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RESUMO

A constante busca por um servi¢o publico de qualidade que atenda a demanda da populacao
inclui se preocupar com o planejamento do municipio. Neste artigo é analisada a iniciativa de
um 6rgdo de controle no fomento ao planejamento estratégico em alguns municipios
tocantinenses. O objetivo € analisar essa participagéo e os resultados dessa parceria, tendo
em vista que o Tribunal de Contas do Estado do Tocantins ndo possui em sua Lei Orgéanica e
Regimento Interno, norma que exija do Orgdo a necessidade de planejar dentro dos
municipios. A partir de analise documental, observou-se que a iniciativa contribuiu para se
pensar estrategicamente acdes para o desenvolvimento dos municipios participantes. No
entanto, trata-se de uma iniciativa realizada voluntariamente pelo TCE, ndo tendo sido
transformada em um programa institucional, fato que pode comprometer a continuidade do
projeto, bem como o aporte de recursos para ele. O TCE/TO também néo possui ferramentas
para o acompanhamento dos indicadores nos municipios.

Palavras-chave: Planejamento Estratégico. Controle externo.



ABSTRACT

The constant search for a quality public service that meets the demand of the population
includes being concerned with the planning of the municipality. This article examines the
initiative of a control body to promote strategic planning in some municipalities in Tocantins.
The objective is to analyze this participation and the results of this partnership, considering
that the Court of Auditors of the State of Tocantins does not have in its Organic Law and
Internal Regulations, norms that require the Agency to plan within the municipalities. From
documentary analysis, it was observed that the initiative contributed to strategically thinking
about actions for the development of the participating municipalities. However, this is an
initiative carried out voluntarily by the TCE, and has not been transformed into an institutional
program, a fact that can compromise the continuity of the project, as well as the contribution
of resources to it. The TCE / TO also does not have tools for monitoring indicators in the
municipalities.

Keywords: Strategic Planning. External Control.
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1 INTRODUCAO

O TCE/TO iniciou em 2017 um projeto para auxiliar os municipios
tocantinenses a elaborarem os seus planejamentos estratégicos. Os municipios de
Brejinho de Nazaré e Pedro Afonso foram os dois primeiros a receber a visita do
Tribunal e estdo na fase de execucdo dos seus planejamentos. Trata-se de uma
iniciativa inovadora e espontanea do TCE tendo como um dos principais objetivos
melhorar a gestdo do municipio a partir da deteccdo de gargalos que possam ser

minimizados e potencialidades a serem exploradas.

Assim a questdo a ser respondida a partir desse trabalho é: O TCE/TO
esta obtendo éxito em seu trabalho de planejamento dentro dos municipios
tocantinenses? O planejamento estratégico fomentado pelo TCE/TO nos municipios
tocantinenses estd sendo implementado a contento e estd contribuindo para a

melhoria da gestdo?

Busca-se, portanto, com este trabalho avaliar o processo de planejamento
estratégico nos municipios de Brejinho de Nazaré e Pedro Afonso, verificando-se a
efetividade da implementacdo do plano estratégico e evidenciando as suas

contribuigdes.

O Estado do Tocantins conta com 139 municipios, dos quais apenas 10
possuem populacdo acima de 20.000 habitantes. Portanto, o Estado possui em sua
maioria pequenos municipios e nem todas as prefeituras dispdem de servidores
suficientemente qualificados. Por isso a participacédo de 6rgaos publicos que possuem
um corpo técnico mais preparado € essencial para proporcionar a esses municipios
uma melhoria nos seus servigcos seja por meio de capacitagéo direta, consultorias ou

troca de experiéncias.

O planejamento é essencial para uma boa gestéo, pois orienta a tomada
de melhores decisdes e ajuda a melhor gerir os riscos. No entanto, € um tema ainda
pouco explorado, notadamente no setor publico. Por ndo ser de elaboragao
compulséria, tal como o Plano Plurianual - PPA, requer-se uma boa dose de
convencimento para engajar municipios na elaboracéo e execugéo de planejamento
estratégico. Considerando ainda a baixa profissionalizacéo dos servi¢os publicos de
municipios pequenos e a essencialidade destes servigos, agravado pela escassez de

recursos, 0 planejamento estratégico se reveste de maior importancia ainda,



contribuindo, sobremaneira, na prospeccao de oportunidades de desenvolvimento
desses municipios e de melhorias na gestdo dos recursos publicos.

O tema desperta grande interesse da pesquisadora pelo fato de ser aluna
do curso de gestdo publica e por ansiar mudancas na sociedade acreditando nos
resultados de uma boa administracéo, para a qual o planejamento estratégico bem

elaborado pode contribuir.

2 REVISAO DE LITERATURA
2.1. Planejamento estratégico

A importancia do planejamento vem desde nossas atividades basicas até a
administracdo de uma organizacao, seja ela publica ou privada. E uma ferramenta de
gestdo que possibilita a visualizacdo dos impactos futuros de decisdes presentes, e
prepara o futuro. Segundo Oliveira (2007, p. xx), “O planejamento estratégico € um
processo administrativo para se estabelecer a melhor direcdo a ser seguida pela
empresa, diante dos cenarios identificados e atuando de forma inovadora e

diferenciada”.
Ha varias definicbes de planejamento, algumas delas séo:

« Planejar é, antes de tudo, responder antecipadamente a questdes que sempre
surgem durante a gestdo de uma organizacdo, como uma escola por exemplo.
(RIBAS; FACINI; TEIXEIRA, 2009, p.22)

o Simplificadamente, pode-se dizer que o planejamento € uma forma de organizar
ideias com relacdo a um certo tema e estabelecer objetivos e metas, com o
proposito de se atingir um determinado resultado. (ANDREUZZA, 2004, p.4)

« O processo de planejamento € a ferramenta que as pessoas usam para administrar
suas relagdes com o futuro. (MAXIMIANO, 2000, p. 170)

De acordo com estas definicbes pode se ter uma visdo mais concreta da
importancia do termo planejar. O planejamento estratégico tem sua origem na area
militar. Um dos primeiros estrategistas foi Sun Tzu, que escreveu a obra “A Arte da
Guerra”, cerca de 500 anos A.C, uma referéncia de estratégias militares que relata a

turbulenta na época dos Estados Guerreiros da China, ha quase dois mil anos.



O livro traz uma visdo sobre estratégias e planos usados na época para
estar a frente dos inimigos. Na tentativa de sair em vantagem na guerra qualquer
deciséo era previamente planejada pelo general, assim como todas as atitudes que a

tropa iria tomar.

2.1.1 Planejamento estratégico no setor publico

Giacobbo (1997, p.74) ao discorrer sobre o surgimento do planejamento
estratégico e sua importancia dentro das organizacdes aponta que: “O planejamento
estratégico surgiu nos anos 60 como possivel instrumento de resposta a novas
situacOes geradas no ambiente externo as organizagdes”. O costume de pensar
estrategicamente no setor publico somente passou a ser amplamente adotado na
década de 80, pois até a década de 70 o foco ainda era o setor privado. Mesmo o
planejamento sendo conhecido e utilizado ha mais de uma década ainda existem
empecilhos para a efetiva utilizacdo dessa ferramenta de gestdo. (GIACOBBO, 1997)

Visto que o presente trabalho aborda o planejamento estratégico dentro da
gestao publica, cabe ressaltar que, embora ndo haja concorréncia nas organizacfes
publicas como ocorre com as organizacdes privadas, ainda assim elas precisam
prestar um servico eficiente a sociedade.

O planejamento estratégico € uma importante ferramenta gerencial néo
apenas para os gestores publicos, mas também para o cidadéo, que conhecera mais
claramente os rumos tracados para 0 municipio. A importancia de definir metas e
delimitar a missdo e visdo bem como estabelecer pontos fortes e fracos da
organizacdo € tao significativo para gestao publica como para a privada.

Assim, relacionando aos dias atuais, € visto que para oferecer uma gestao
de qualidade ao cliente-cidadao e para auxiliar os seus colaboradores de forma a
encaminha-los a tomar atitudes mais acertadas para o bom gerenciamento da

organizacao, € necessario planejar previamente.



2.2 Planejamento Governamental
2.2.1 Historico no Brasil

Ha décadas o planejamento governamental do Brasil passa por
modificacdes na tentativa de adotar um plano que abrangesse todas as tematicas em
suas politicas econémicas. Segundo Maciel, (1989, p. 2) desde a época do império 0s
projetos de governo comungam do mesmo objetivo, o desenvolvimento da Nacao. A
partir da década de 30 pode se observar a tentativa de implantar um planejamento
estratégico no Brasil através de uma sequéncia de planos. Nao se pretende aqui
aprofundar nas caracteristicas especificas de todos os planos, visto que ndo é o
objetivo deste trabalho, além de ja existir diversos materiais com esse intuito.

Pagnussat, (2007) mostra que a criacdo do Departamento Administrativo
do Servico Publico (DASP) e a elaboracdo do Plano Especial (Plano Especial de
Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional) foi uma das primeiras tentativas
de desenvolver um planejamento governamental no Brasil, que surgiu no final dos

anos 30.

Com o objetivo de tornar o Brasil um pais desenvolvido, planos como
SALTE (Saude, Alimentacao, Transporte e Energia) foram elaborados na tentativa de
reorganizar orcamentos dos gastos publicos. O Plano de Metas, no governo JK,
buscava aceleracdo do crescimento econdmico e o0s Planos Nacionais de
Desenvolvimento — PNDs | e Il, segundo Maciel (1989), marcaram o auge do
planejamento governamental, com énfase, principalmente, na infraestrutura
energética, sendo também o Ultimo plano governamental anterior ao que esta em

vigéncia atualmente, o Plano Plurianual (PPA).

Esses, entre varios planos que foram adotados pelo governo, atuaram
significativamente no desenvolvimento da economia brasileira, e buscavam alcancar
uma administracdo eficaz e eficiente que englobasse todos as prioridades da
sociedade e garantisse cidadania a todos. A partir da década de 90, especialmente
no governo de Fernando Henrigue Cardoso, foi de fato implementado o PPA, que ja

estava previsto desde a Constituicdo de 1988.

Em suma, a historia do planejamento no Brasil pode ser dividida em quatro

fases: a primeira, nos anos 30 e 40 considerada fase orcamentaria, fase de elaboracéo
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de diagnosticos. A segunda, desenvolvimentista com implementagdo dos planos
nacionais direcionados para industrializacdo e estabilizacdo da infraestrutura. A
terceira com o objetivo de consolidar a economia; e a quarta de retomada do
planejamento a partir do final dos anos 90 que também contou com a elaboracao do
PPA (PAGNUSSAT, 2007, p .26).

2.2.2 Instrumentos de planejamento

A Constituicdo Federal de 1988 prevé, em seu artigo 165, trés instrumentos

de planejamento, a saber:

I- O plano plurianual
II- As diretrizes orcamentarias
llI- Os orgcamentos anuais

O Plano Plurianual estabelece as diretrizes de médio prazo, a LDO prioriza
as acdes anuais e a LOA prevé o orcamento das acdes. Esses sdo 0s Unicos
instrumentos obrigatérios de planejamento previstos na Constituicdo Federal. O PPA
representou a retomada do planejamento governamental no Brasil, embora tenha
recebido criticas devido a “pulverizacdo das agbdes do governo e a diversidade de
objetivos e metas” (PAGNUSSAT, 2007, p. 49).

Seria premeditado falar sobre a eficiéncia ou ndo da implementagcédo do
PPA, sem citar a avaliacdo do desempenho dos planos antecedentes. Cavalcante
(2007) discorre sobre a experiéncia do PPA (2000-2003) e destaca que, apesar de ter
trazido inovagdes em sua estrutura, ndo obteve sucesso na tentativa de introduzir um
sistema para avaliar as acfes do governo, tdo pouco néo progrediu em atrelar o
planejamento ao orcamento, uma ideia debatida desde o governo de 1996. Nesse
cenario foi instituida a LRF (Lei de Responsabilidade Fiscal) pela Lei Complementar
n° 101 de 2000, que disciplina a utilizacao de recursos publicos como também avalia
os resultados do PPA.

De acordo com Pares e Valle (2006), comparando o Brasil com outros
paises que possuem orcamentos plurianuais, pode considera-lo um método de
planejamento unico e individual visto que o mesmo se diferencia por ser vinculado ao
orcamento-programa, que foi introduzido pelo Decreto-Lei 200/1967.

Candeas (2014, p. 46) explana sobre o periodo do PPA 2004-2007 em

relacdo ao crescimento da economia na vigéncia do mesmo, onde foi possivel o
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aprofundamento da agenda social. Ele afirma: “durante esse periodo, pela primeira
vez na historia, o Brasil se tornou um pais majoritariamente de classe média”. Como
visto, desde governos anteriores o PPA é tido como instrumento de planejamento que
coordena, durante quatro anos, as ac¢les governamentais sendo a principal

ferramenta para execucédo do planejamento de médio e longo prazo.

De modo geral, a LDO vai indicar como o governo ira aplicar o orgamento
de cada ano, e a LOA € o orcamento propriamente dito, no qual se estimam as receitas
e fixam as despesas de cada ano, uma vez que todas as despesas publicas deverao
estar previstas na Lei Orcamentéria, e nenhuma sera executada sem previsdo. Assim,
Cavalcante (2007, p.14) afirma: “apesar de incipiente, a ideia de integracdo entre
orcamento e planejamento, que trouxe mais simplificacdo e visibilidade ao sistema

orgamentario brasileiro, consequentemente ampliou a transparéncia da gestao”.

2.2.3 O planejamento do Brasil € um planejamento estratégico?

Embora o PPA seja um dos principais instrumentos de planejamento de
médio prazo na administracdo publica, ainda ha dificuldades em tornar este um
planejamento estratégico. O Manual Técnico do PPA 2020-2023 faz um apanhado
sobre pontos fortes e fracos em PPAs anteriores, a exemplo do PPA 2016-2019 em
gue destaca como fraqueza, o excesso de atributos o que deixou o PPA demasiado
extenso e dificultou e prejudicou a relacdo do planejamento com a LOA.

Pfeiffer (2000, p. 9) enfatiza o crescimento da aplicacdo do plano
estratégico em toda américa latina inclusive no Brasil e o mesmo acentua o fato do
planejamento trazer uma sobrecarga de planos que em geral sdo muito amplos, sem
especificacdo do que se pretende de fato sobre os temas, além de nao ter
preocupacdo quanto a viabilidade e o eixo central do plano, se este é de fato
estratégico ou nao. Ele também relata sobre o amadorismo dos que atuam nos
municipios que também dificulta na aplicacdo do plano e frisa: “além disso,
procedimentos administrativos complicados e a baixa qualificacdo dos funcionarios
municipais dificultam um gerenciamento agil e eficiente.” De Toni (2014) partilha do
mesmo pensamento pautando o excesso de acdes, objetivos e metas sem foco e

seletividade.

Candeas (2014, p.31) por sua vez destaca:
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Constata-se a existéncia de temas prioritarios e convergentes, apesar das
diferengas de énfase e de método. Por sua vez, hd um déficit de articulacao,
coeréncia e continuidade entre pensamento, planejamento e gestao
estratégica, 0 que aponta para a necessidade de uma governanca
estratégica.

Nesse sentido, é possivel afirmar que o Brasil tem um planejamento
instadvel e ndo duradouro que precisa ainda ser modificado para que apresente
caracteristicas de planejamento estratégico. Mesmo que depois de varias alteracdes
de planos de gestédo, acredita-se que se caminha para o alcance de planos de médio

e longo prazos alinhados com objetivos estratégicos.

2.3 Controle externo e planejamento
2.3 1 Definigéo de controle

O Aurélio eletrénico define controle como ato ou efeito de controlar (-se)
e/ou instituicdo, Orgao, setor etc. ao qual compete monitorar e fiscalizar. Calixto e
Velasquez (2005) relatam que a Lei n° 4320, de 17 de marco de 1964, trouxe pela
primeira vez os termos controle interno e controle externo atribuindo controle interno
ao poder Executivo e o externo ao Legislativo.

Entende-se que toda acdo feita dentro do ambito publico necessita de
controle, visto que entre os pilares da administracdo publica estdo inclusos os
principios da legalidade e impessoalidade, segundo o qual se deve fazer somente
aquilo que a lei autoriza e praticar atos somente em favor do interesse publico, sendo
vedada atos em interesse particular. Deste modo, 0 ato de controlar ira garantir a
efetivacdo destes por meio da fiscalizacéo dos atos.

O controle regido pelos artigos 70 e 71 da CF age afirmando a legalidade
e transparéncia nos atos administrativos e/ou de tudo que é considerado ou manuseia
dinheiro publico. Este esta subdividido entre: controle interno, externo e social. Ambos
se distinguem pelo fato de o controle interno ser o autocontrole da instituicdo enquanto
o externo é realizado por 6rgdos independentes e autbnhomos para garantir
imparcialidade ao fiscalizar, verificar e corrigir. Por fim o controle social sera exercido
por qualquer contribuinte e esta definido pelo art. 31, § 3 da CF.

Sobre a integragéo das duas formas de controle, Avon (2012, p. 114) diz:
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Sendo assim, fica ressaltada a importancia do controle interno, na medida em
gue suas acbes antecipam-se as do controle externo, contribuindo para a
menor demanda de atuacéo deste, além de depurar as acdes dos agentes
publicos e de preservar a orientacdo da Administracao.

Quanto a relagédo dos tipos de controle e a atuagcédo destes, Calixto e
Velasquez (2005) consideram que o controle externo apresenta algumas limitacoes
guanto ao ato de fiscalizar e que para suprir estas necessidades as instituicoes
utilizam do controle interno que além de auxiliar o controle externo age como forma
de prevencao.

Azevedo (2016, p. 3) atesta sobre a congruéncia do controle externo e
interno:  “Impende esclarecer ambos o0s controles, interno e externo, se
complementam, na medida em que a principal fungcédo do primeiro consiste em apoiar
os trabalhos realizados pelo segundo, devendo haver, sempre, uma cooperacédo entre

os dois sistemas”.

2.3.2 Breve historico do controle externo

Desde o periodo colonial o controle esteve presente no ambito da
administracdo publica, pois desde a antiguidade entende-se que aquilo que é publico
deve ser fiscalizado, com o objetivo de conter qualquer uso irresponsavel, além de
controlar entrada e saida do dinheiro publico. Baptista (2005) relata a criacdo do
conselho da fazenda em 1808 pelo principe regente da época, este conselho foi
considerado por muitos historiadores o embrido dos Tribunais de Contas pois
inicialmente trouxe principios como o da legalidade, regularidade e honestidade com
0 objetivo de fiscalizar os gastos do governo.

O decreto 966-A de 1980 em seu art. 1° cria um Tribunal de Contas que
funcionara prestando revisao e julgando todas as operacgdes relacionadas as receitas
e despesas publica. Conforme Filho (2007) Apesar de institucionalizado em 1891,
apenas em 17 de janeiro de 1893 foi instalado de fato o Tribunal de Contas, conferindo
as competéncias de liquidacéo de receitas e despesa bem como na verificacdo de sua
legalidade antes de serem prestadas ao Congresso. Isso tudo, colocando em meérito
o empenho do Ministro da Fazenda, Serzedello Corréa no governo de Floriano

Peixoto, para que assim o Tribunal viesse a funcionar.



14

E depois de ser modificadas suas competéncias enfim com a Constituicao
de 1988, o Tribunal de Contas da Unido teve suas atribuicbes estendida. Hoje o
controle esta a cargo do Congresso Nacional auxiliado pelo Tribunal o qual compete
atribuicdes para atuar de forma independente sendo fiscal da parte financeira do setor

publico, podendo inclusive aplicar penalidades aqueles que descumprirem a lei.

2.3.3 Competéncias dos Tribunais de Contas

Maranhdo (1990 p. 223) ressalta que a necessidade de se estabelecer
novas bases para fiscalizar a execuc¢ao orcamentaria motivou a criacdo dos Tribunais
de Contas. Ele diz: “Surgiram dessa conveniéncia de emprestar um carater técnico ao
aludido controle, " seja ele preventivo como na Bélgica, seja repressivo, ou, ainda,
misto, como é o caso brasileiro”.

E importante destacar que a constituicdo federal ndo deixa margem para
subentender-se que o Tribunal é um 6rgéo subordinado a outros poderes. No tocante

ao controle externo e as competéncias dos Tribunais de Contas, o artigo 71 determina.

Art. 71. “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, ser4 exercido

com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniéo, ao qual compete”.

Em seu inciso I, que trata da apreciacdo das contas, refere-se ao fato de o
TCU ndo julgar as contas do Presidente da Republica, apenas emitir parecer prévio.
Também deixa claro que qualgquer que gerencie, guarde, administre, arrecade e utilize
de bens publicos sera considerado um gestor de recursos publicos assumindo um
compromisso, ciente que se seus atos estiverem fora da legalidade os mesmos
poderdo sofrer sancdo, destacando mais uma vez, a responsabilidade e funcéo de
fiscalizar o erério publico que cabe aos Tribunais. Qualquer repasse da Unido para
estados ou municipios serédo auditados pelo Tribunal de contas da Unido.

Além de prestar contas ao Congresso Nacional e suas respectivas casas e
comissdes ainda podera aplicar penalidades, avaliar ilegalidades e instituir prazo para
correcdo de atos ilegais, como também sustar os atos caso néo atendidos. Além disso,
compete a qualquer tribunal de contas, apreciar atos de admissao de pessoal como
também os atos de concessdo de aposentadoria e pensdes, ambos para fins de

registro.
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2.3.4 Tribunais de contas e planejamento

E relevante ressaltar que o planejamento torna o trabalho de uma
organizagcdo mais eficiente e de fato melhora o desempenho organizacional, iSso
consequentemente ajuda na reducdo de gastos e na melhor gestdo de recursos
publicos. Ao analisar as competéncias e 0s principais objetivos do trabalho dos
tribunais de contas, observa-se um grande interesse em fiscalizar os bens publicos
garantindo a legalidade e legitimidade dos atos.

Do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Tocantins
capitulo I, secéo | da Fiscalizacdo da Gestédo Fiscal do Governador e dos Prefeitos
Municipais evidencia que o Tribunal fiscalizara as normas referentes a gestéo fiscal
do Estado e Municipio o atingimento das metas estabelecidas na LDO, como o
cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais. Logo, é visto que
o Tribunal tem participagcdo fundamental no controle de gastos a fim de garantir uma
gestdo baseada em transparéncia e melhor organizagdo administrativa.

Apoés analisadas as competéncias do Tribunal, faz se um apanhado sobre
os beneficios especificos do planejamento. Pfeiffer (2000) vem destacando as
mudancas possiveis na organizacdo através de um plano estratégico. O autor citado
aborda ainda sobre o fortalecimento da competéncia, ou seja, a maior capacidade da
organizagcado cumprir com compromissos que Ihe foram designados por meio de um
mandato de forma mais eficaz, além do aumento da eficiéncia da organizacéo ou seja,
alcancar os mesmos objetivos utilizando menos recursos. Em contraponto aos
beneficios ele ressalta raz8es para ndo se iniciar um plano estratégico, entra elas esta
a falta de capacidade técnica para tal, pois segundo ele “uma organizagao nao dispde
de capacidade e competéncia técnica minimas para conduzir o processo” (PFEIFFER,
2000, p.25).

Visto que os Tribunais tém participacao fundamental no controle de gastos
para garantir uma gestdo baseada em transparéncia e melhor organizagédo
administrativa é essencial salientar o papel do Tribunal no auxilio prestado dispondo
de capacidade técnica e também para garantir a efetivacdo deste planejamento e se
de fato o mesmo esta sendo eficaz e suficiente.

Assim em virtude das atribuicdes que compete ao tribunal, inclusive de

acompanhar e averiguar o planejamento do estado e municipios, entende-se 0
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interesse destes no planejamento dos entes, visto que agem com o intuito de avaliar
a legalidade, legitimidade e transparéncia das contas e atos executados pelos
gestores que se encontram sob controle rotineiro realizado pelo 6rgdo competente.

2.4 Tribunal de Contas do Estado do Tocantins: estruturas e competéncias

Os Tribunais de Contas dos Estados fiscalizam as contas, bens e recursos
de cada um dos Estados e seus respectivos municipios, exceto os municipios de Sao
Paulo e Rio de Janeiro, que possuem o Tribunal de Contas do Municipio (TCM).

O Tribunal de Contas do Estado do Tocantins foi criado pela Lei n° 001/89,
de 23 de janeiro de 1989, e instalado em Miracema do Tocantins, entdo Capital
Provisoéria do Estado, em 5 de maio daquele ano, logo apos a promulgacéo da Lei n°
36/89, que estabelecia normas para o seu imediato funcionamento. A partir de 1° de
janeiro de 1990, com a mudanca da Capital do Estado para Palmas, cidade criada e
planejada para esse fim, o Tribunal de Contas também mudou sua sede.
(TOCANTINS T. D., s.d.)

Lopes e Bringel (2016) apontam como principais dispositivos legais que
norteiam o TCE/TO, a Lei Organica estadual n° 1284, de 17 de dezembro de 2001, e
seu Regimento Interno 002 de 2002. Estes determinam as principais funcdes do
Tribunal de forma geral e especifica.

A Lei Organica atribui ao Tribunal a funcéo essencial de apreciar as contas
prestadas anualmente pelo Governador e Prefeito dos municipios tocantinenses.
Também fica a cargo do Tribunal atribuicdes como: julgar as contas dos ordenadores
de despesa ou qualquer que seja responsavel pelos bens publicos; verificar legalidade
dos atos de admissdo de pessoal; avaliar a execucdo das metas previstas nos
instrumentos de planejamento assim como aplicar penalidades aos devidos
responsaveis, que descumpra a lei ou traga prejuizo ao erario publico.

Fundamentada em seu Regimento Interno art. 2°, a misséo do TCE/TO se
constitui em satisfazer as necessidades da sociedade, na aplicacdo apropriada dos
recursos publicos, garantindo transparéncia e eficacia no sistema de fiscalizacao dos
atos administrativos. Ademais faz saber que possui jurisdigdo prépria e privativa em

todo o territério do Estado do Tocantins.
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Quanto ao parecer prévio (art. 16 RI) do Tribunal, neste constarédo
informacdes sobre a gestdo orgamentaria, patrimonial, financeira e fiscal do exercicio,
visando aferir se o balangco geral esta em harmonia com a situacdo financeira do
Estado em 31 de dezembro, assim como verificar a legalidade das operacdes
orcamentérias, concluindo pela aprovagao ou rejeicdo das contas, podendo também
haver ressalvas e observacdes com medidas sugeridas pelo relator para corregéo das
falhas.

Instrugdo Normativa n° 04 de 14 de agosto 2019 confere ao Tribunal de
Contas do Tocantins fiscalizar e supervisionar a gestao estadual e municipal que se
dara, entre outros, também por meio de analise dos instrumentos de planejamento
Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentéarias e Lei Orcamentaria Anual, assim
como os relatorios de gestao fiscal, Relatério Resumido de Execucdo Orcamentéaria e
Relatorio da Gestéo Fiscal — RREO e RGF. (TOCANTINS, 2019)

Compete ainda ao 6rgdo de controle externo decidir sobre auditorias,
inspecdes e monitoramento a serem realizadas nas entidades administrativas dos
poderes assim como decidir sobre denuncia feita por qualquer cidadado, partido
politico, associacéo ou sindicato.

2.5 Planejamento nos Municipios Brasileiros
2.5.1 Autonomia

A autonomia dos municipios brasileiros vem surgindo de forma crescente e
s6 se da por total e plena na Constituicdo de 1988. E possivel analisar detalhadamente
alguns pontos que garantiam autonomia dos municipios em cada periodo da historia
brasileira delimitado pela regra constitucional vigente.

A primeira Constitui¢do, instituida em 1824, aponta que em cada provincia,
haveria um presidente escolhido pelo Imperador, que teria autonomia para retira-lo
guando quisesse. Na Constituicdo de 1891 a autonomia dos municipios fica a critério
dos mesmos, para que se organizem como acharem melhor.

Na constituicdo de 1934 fica facultado a eleicdo dos Prefeitos e dos
Vereadores da Camara, no entanto nas capitais e estancias hidrominerais o Prefeito
poderd ser nomeado pelo Governador. Fica delegado aos municipios o poder de

decretar seus impostos e taxas e como aplicar o que for arrecadado. Na constituicdo
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de 1937 a escolha do Prefeito fica a cargo do Governador e, além de ter garantia em
decretar impostos e taxas atribuidas nesta, poderdo organizar os servicos publicos
locais.

No que diz respeito & Constituicdo de 1946, a eleicdo dos Prefeitos e
Vereadores fora decretada, salvo os Prefeitos das capitais como 0s municipios onde
houver estancias hidrominerais naturais, quando beneficiadas pelo Estado ou pela
Unido ou onde for declarado base ou porto militar de excepcional importancia para a
defesa externa do Pais. Ademais, sdo mantidas outras garantias como organizar,
arrecadar e aplicar recursos como melhor Ihe convém.

Em 1967 observa se uma mudanca, pois € adotada a eleicdo direta de
Prefeito, vice-Prefeito e Vereadores realizada simultaneamente em todo o pais dois
anos antes das elei¢cdes gerais (para Governo, Camara e Assembleia). J4 a Emenda
Constitucional de 69 modifica esse dispositivo e estabelece a mesma data em todo o

pais. No entanto, ainda havia brechas para nomeacdes em alguns casos.

2.5.2 Financiamento

Sobre arrecadacao de tributos e a aplicacdo de suas rendas previsto na
alinea “a@” do art. 15, da Constituicdo Federal de 1967, é importante ressaltar que,
antes disso, 0s municipios ndo tinham a obrigacao de prestar contas e nem de publicar
balancetes. Ainda de acordo com o paragrafo 2° do referido artigo, s6 era prevista
remuneracdo dos Vereadores apenas para capitais € municipios com populacao
superior a trezentos mil (300.000) habitantes, dentro dos limites e critérios fixados em
lei complementar. (Redagdo dada pelo Ato Institucional n® 7, de 1969) e isso é alterado
para duzentos mil habitantes (200.000) na emenda de 69.

A Constituicdo vigente de 1988 deu plena autonomia aos municipios e a
assegurou mediante a elaboracdo da Lei Organica. Estabeleceu o voto direto e
secreto, o poder de legislar sobre assuntos locais e o da competéncia de instituir
tributos.

Ainda sobre sua jurisdicdo, devera atender os servicos publicos de
interesse local em geral, como realizar atendimento de servico essencial a
comunidade, inclusive de transporte coletivo que por sua vez é considerado essencial,

prestar assisténcia nos servicos de atendimento a saude da populagédo, promover
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ordenamento de territério, manter programas de educacao infantil e fundamental e
proteger ao patriménio cultural.

Com a autonomia adquirida, os municipios brasileiros ainda enfrentam
algumas dificuldades para exercer poder pleno em seu territério. Dowbor (2016, p.30)
em uma de suas obras defende a tese do poder local e afirma que “Cidades que
conseguiram exceléncia de qualidade de vida, desde Barcelona a Vancouver ou
Amsterda, todas geraram processos decisorios com ampla autonomia local e sistemas
participativos sofisticados”. Ele ainda destaca que o Brasil comegou a dar o pontapé
inicial em referéncia a sua autonomia muito tardio e compara os financiamentos dos
municipios caracteristicos a de paises pobres.

Santos (2011 p. 221) relaciona a autonomia municipal com o tamanho da
populacdo afirmando serem 0s municipios maiores beneficiados pois usufruem da
descentralizacéo e lhes permitem serem protagonistas de politicas publicas, quanto
aos menores, dependem do FPM limitando-os dentro das redes federativas.

Embora os municipios tenham ganhado autonomia com a Constituicdo de
1988, a maioria ainda € muito dependente de transferéncia de recursos da Unido.
Assim, o financiamento dos municipios ocorre ou por receitas proprias ou
transferéncias intragovernamentais. Essas transferéncias de recursos financeiros
podem ser divididas em obrigatérias e voluntarias. (PUBLICA, 2018)

As transferéncias voluntarias, regulamentadas pelo Decreto 6.170/2007,
ocorrem por meio de convénios, contratos de repasses e termo de parceria. Gomes
(2013) define transferéncias voluntarias como entrega de recursos correntes ou de
capital da Unido a estados, municipios, Distrito Federal e entidades privadas sem fins
lucrativos a titulo de cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorram
de determinacé&o constitucional ou legal. Nas transferéncias da Unido para municipios,
o governo federal repassa o maior valor e o governo local executa o que foi proposto,
prestando contas do que foi feito com o recurso ao final.

Quanto as transferéncias obrigatorias, estas podem se subdividir em
constitucionais e legais e se diferenciam pelo fato de a primeira ndo precisar de
nenhuma formalidade ou apresentar alguma contrapartida para receber o recurso.

A principal transferéncia constitucional, de grande relevancia para 0s

municipios, € o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), que é constituido por
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percentuais do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) (BRASIL, 1988).

Segundo Mendes (1994, p.31), hd uma excessiva demanda de
transferéncia para os municipios, sendo mais especifico 85% das receitas dos
municipios sdo provenientes de transferéncias o que ocasiona um baixo esforgo vindo
da arrecadacao municipal. O autor ainda analisa a dependéncia em relacdo ao FPM
em que aborda dois possiveis cenarios. O primeiro seria o citado anteriormente, o
municipio reduz seu esfor¢co de arrecadacao por receber transferéncias excessivas;
ja o segundo cenario seria aquele em que o municipio, por mais que se esforce, tem
uma gquantidade relativamente baixa de arrecadacao local pelo fato de ter pequena
base tributéria, o que também o deixaria dependente deste fundo.

Por sua vez, as transferéncias legais podem ser classificadas em diretas,
autométicas e fundo a fundo. No caso das transferéncias diretas, o dinheiro é
transferido do governo federal direto a contas bancérias dos municipios que estédo
vinculados a determinados programas de governo. Em segundo, as transferéncias
automaticas se constituem basicamente no repasse de recursos sem acordos ou
convénios e geralmente sdo usadas em programas de educacdo. Por fim, as
chamadas Fundo a Fundo sdo as transferéncias que dispensam a utilizacdo de
convénios e fazem repasse direto de recursos provenientes de fundos da esfera
federal para fundos da esfera estadual, municipal ou do Distrito Federal. (GOMES,
2013)

No que diz respeito as receitas préprias, compete aos municipios instituir
0S seguintes impostos : Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana- IPTU;
Imposto Sobre Transmissao “Inter Vivos” - ITBI; Impostos Sobre Servigos de Qualquer
Natureza-ISSQN. Além desses tributos, os municipios obtém receitas de taxas,
contribuicdes de melhoria e receitas patrimoniais, de prestacdo de servigos, obtidas

com alienacao de bens e decorrente da divida ativa. (BIJOS, 2013).

2.5.3 Planejamento

Cabe destacar aspectos relativos a capacidade local, tendo em vista que
cada municipio possui uma realidade e quanto mais desenvolvida for a capacidade
local, maior a capacidade em gerar tributos pelas empresas e prestadores de servicos.

Além disso os investimentos e a manutencéo de servicos que ja existem devem ser



21

planejados, e é necesséario pensar previamente as metas a serem efetivadas pela
Administracdo para que haja harmonia entre planejamento e execugdo de
investimentos (ANSELMO, 2013).

Em face da dependéncia dos municipios de recursos da Unido e a baixa
capacidade de empreender, h4 uma grande necessidade de planejar acdes que
conduzam os municipios a um futuro de menor dependéncia.

Desse modo, fica patente a essencialidade de um plano estratégico nos
municipios, levando em consideracdo que planejar é organizar o presente e
prospectar o futuro da organizacdo para se desenvolver as acées do municipio e da
prefeitura e para se produzir resultado dentro da administracdo. Rezende (2006, p. 2)
afirma que “o planejamento estratégico municipal pode constituir um instrumento de
politica publica relevante para o desenvolvimento local e regional [...]".

A importancia do planejamento hoje abrange varios outros aspectos. Pode
ser levado em consideracgao o fato do PPA ser o Unico instrumento de planejamento
legal de um municipio e este por sua vez ser muito formal e orcamentario.

Nesse contexto, vé-se a relevancia de um planejamento estratégico para,
por exemplo, atrair empresas para 0 municipio com intuito de aquecer a economia,
impulsionando o desenvolvimento local e regional e gerando receitas para a cidade.
O plano estratégico também traz metas em cada area da administracdo com
demandas que visam atender os anseios dos municipes. De acordo com Pfeiffer
(2008, p.7), o planejamento estratégico municipal € uma ferramenta de gerenciamento
que possui um unico objetivo que € o de tornar o trabalho de um municipio ou

prefeitura mais eficiente.

3. METODOLOGIA

O tipo da pesquisa caracteriza-se como bibliografica sendo utilizados livros,
artigos, revistas, internet e documentos primarios e secundarios do Tribunal de Contas
do Estado do Tocantins. Koche (2016, p.123) define: “a pesquisa bibliografica é a que
se desenvolve tentando explicar um problema, utilizando o conhecimento disponivel
a partir das teorias publicadas em livros ou obras congénere”. Em relagédo a
abordagem e tipo de estudo trata-se de uma pesquisa de carater qualitativo, onde a

obtencéo dos resultados se deu através de analise documental e coleta de dados em
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documentos oficiais do TCE-TO (Lei Organica e Regimento Interno), além de ter sido
feita uma reunido com o conselheiro idealizador do projeto.

A pesquisa analisou documentos referentes aos planejamentos estratégicos
realizados nos municipios de Brejinho de Nazaré e Pedro Afonso do Tocantins que
aconteceram nos anos de 2017 e 2018. O municipio de Brejinho situa-se a 101 km da
cidade de Palmas Tocantins e Pedro Afonso a 179 km. Segundo dados do IBGE, a
populacao estimada dos municipios em 2020 é de 5.519 habitantes em Brejinho de
Nazaré e 13.773 em Pedro Afonso. A ilustracéo a seguir indica no mapa do estado do

Tocantins, os municipios de Brejinho e Pedro Afonso.

Figura 1 - Mapa do Tocantins
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Fonte: Wikipédia, a enciclopédia livre. (2011)

4. RESULTADOS

Os tribunais de contas tém a missdo de fiscalizar os municipios

jurisdicionados no que se refere aos aspectos contabil, financeiro, orcamentério,



23

operacional e patrimonial (BRASIL, 1988); no entanto, ndo se inclui, explicitamente
entre suas competéncias, a obrigatoriedade em fomentar planejamento estratégico.
N&o obstante, a busca pelo bem-estar da sociedade, pelo desenvolvimento
socioecondémico e, principalmente, de uma melhor gestdo dos recursos publicos, fez

com que esse se dispusesse a dar assisténcia e orientar nesse planejamento.

A ideia do projeto de ajudar os municipios a elaborar um planejamento
estratégico partiu inteiramente do Tribunal de Contas do Estado do Tocantins e, cabe
destacar, que ndo se encontrou evidéncias de projetos similares em outros tribunais.
Na execucdo do projeto, o tribunal utilizou apenas servidores do seu préprio corpo

técnico, previamente capacitados, sem a participacdo de consultores externos.

4.1 Desenvolvimento do projeto.

O conselheiro José Wagner Praxedes € o relator responsavel pelo projeto
gue tem o objetivo de auxiliar o gestor na elaboracao de politicas planejadas, visando
a promocao do crescimento econémico e melhor utilizacdo dos recursos publicos.

O projeto foi implantado em 2017 no municipio de Brejinho de Nazaré e,
segundo o proprio Tribunal, logo em 2018 ja foi possivel ver melhoria em todas as
areas do municipio com resultados positivos que impactaram diretamente a populacao
(TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO TOCANTINS, 2018). Além de
proporcionar uma visao de inovacao, busca favorecer o desempenho da gestao
publica, fortalecendo a ideia de transparéncia, eficiéncia e combate a corrupcao.

O programa de planejamento estratégico que o Tribunal fomentou em
alguns dos municipios tocantinenses ainda ndo possui uma norma que O
institucionalize, ou um cronograma que preveja essa acao nos 139 municipios, mesmo
gue em uma das reunides o presidente do Tribunal de Contas, conselheiro Severiano
Costandrade, tenha acentuado a intencdo em estender a ideia aos demais municipios
(TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO TOCANTINS, 2019).

O Plano de Brejinho (2017-2021) foi desenvolvido com uso do Balanced
Scorecard (BSC), ferramenta que permite medir gestédo e desempenho. Foi analisado
o ambiente interno e externo do municipio, estabelecidas metas e objetivos e
elaborados os programas e o plano de ac&do. Atualmente, o plano se encontra em

execucao com previsdo de posterior avaliacao.
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Ao elaborar o plano, os beneficios esperados com a realizacao deste eram:
fortalecimento da ideia de pensar a longo, médio e curto prazo; direcionar esforcos e
mobilizar recursos para o0s objetivos da organizacdo; potencializar o foco nos
resultados institucionais; priorizar e estabelecer acdes estratégicas e promover

alinhamento e entendimento da visao de futuro.

A principio o projeto se iniciou com um processo de conscientizacdo e
orientacdo, através de encontros e workshops com a participacdo da equipe do
Tribunal de Contas, com isso se intencionava sensibilizar primeiro os gestores e,
posteriormente, a populacdo. O segundo passo foi promover a definicdo da identidade
institucional e aplicar a matriz SWOT, uma ferramenta Util na fase de diagnéstico. Em
relacdo a matriz feita do municipio de Brejinho de Nazaré, é possivel analisar a

presenca de mais pontos fracos do que pontos fortes.

4.1.1 Dificuldades

O principal fator para a realizacdo do evento é o interesse e a receptividade
do municipio para se colocar a disposicéo e abrir de fato as suas portas, prestando a
assisténcia necessaria para o desempenho satisfatorio dos trabalhos. Ao aderir ao
programa, 0os municipios buscam a melhoria da gestdo municipal, e o Tribunal busca
incentivar boas praticas e de fato alcancar todos o0s municipios do estado do
Tocantins.

A maior falha dos gestores quando se trata em aplicar métodos de
desenvolvimento, muito provavelmente seja a dificuldade de planejar tendo como
base a realidade do seu municipio. Embora o PPA se constitua em um instrumento de
planejamento, sua elaboracdo tem se tornado um rito para cumprir uma obrigacéo
constitucional. No entanto, na maioria das vezes, por ndo ser participativo nao inclui
0s reais anseios da comunidade, tornando-se uma peca superficial e sem efetividade.
O planejamento estratégico ndo vem, portanto, para extinguir o PPA, pelo contrario,
ele vem com o intuito de fortalecer as suas metas.

A iniciativa de implementar o projeto no municipio de Pedro Afonso surgiu
a partir do projeto piloto em Brejinho, coordenado pela 1° relatoria que tem como titular

o conselheiro Severiano Costandrade, até entdo, o vice-presidente do TCE.
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Ao analisar o plano de Pedro Afonso (2018-2022) foi possivel notar as
mesmas técnicas de elaboracdo e as mesmas ferramentas usadas do projeto piloto,
desde a definicdo da identidade da organizacao até as formas de implementacédo. No
entanto, como cada municipio possui uma realidade, as metas sdo proprias e
especificas, oriundas do diagndstico de cada um deles.

Pode ser observada no plano de Pedro Afonso uma maior quantidade de
metas nas areas de saude, desenvolvimento econOmico e saneamento basico.
Também é importante ressaltar a busca pela vinculacdo do plano plurianual com o
plano estratégico observado no 12° objetivo do Plano Estratégico de Pedro Afonso:
Fortalecer os instrumentos de planejamento (PPA, LOA E LDO) integrando-os ao

plano estratégico.

4.1.2 Beneficios pdés implementacéo

Os beneficios esperados do planejamento estratégico de Pedro Afonso,
consistem nos mesmos de Brejinho, tendo em vista que a execu¢ao de ambos busca,
no geral, objetivos analogos, tal como empregar a ideia de pensar em médio e longo
prazo e disseminar a ideia de pensar estrategicamente as acoes.

Sobre a efetividade e os resultados da aplicagdo do planejamento, o
conselheiro Praxedes destaca: “O Planejamento Estratégico de Brejinho de Nazaré
foi implantado em 2017, para ser cumprido até 2021 e o mais interessante é que
muitas das metas ja chegaram a 100%”. (TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO
TOCANTINS, 2019). No entanto, nao foi apresentado relatério de acompanhamento
do programa pelo TCE. Ainda n&do existe um sistema, resolu¢cao/norma disponibilizado
para que o TCE ou os municipios de Brejinho e Pedro Afonso acompanhem os

resultados do planejamento apds este ter entrado em execucao.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste trabalho foi avaliar a importancia do Tribunal de Contas do
Estado do Tocantins no fomento ao planejamento estratégico nos municipios de
Brejinho de Nazaré e Pedro Afonso, bem como averiguar se essa acéo foi efetiva e
quais as contribui¢cdes proporcionadas pelo Tribunal aos municipios. Para isso foram

analisados os dois planos estratégicos e documentos oficiais do TCE/TO verificando
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qual o interesse e influéncia que o tribunal exerce e como se deu sua participagao na
implementag&o do projeto.

Apos a realizacao desse trabalho, verificou-se a importancia da iniciativa e
a necessidade da sua institucionalizagdo no Tribunal, buscando transformar essa
acdo em um programa com metas e recursos financeiros e materiais especificos.
Importante também que o programa nao tenha carater compulsorio, mas que seja
realizado mediante adesado voluntaria dos municipios, podendo ser pensado formas
de se premiar aqueles que participam e alcangam melhorias na gestdo decorrentes
do planejamento.

Dessa forma, conclui-se que o0s objetivos deste trabalho foram
adequadamente atingidos, visto que se evidenciou as contribuicdes do fomento ao
planejamento dos municipios. Ademais, ficou evidenciada a importancia do
planejamento estratégico nas instituicbes publicas para o aprimoramento da gestao
publica. Destacando, apenas, a necessidade de institucionalizacdo da iniciativa,
transformando-o em programa no ambito do Tribunal, a fim de expandi-lo, destinar
recursos orgamentérios a ele e elaborar campanhas de divulgacdo com regras para a
adesdo dos municipios e incentivos a participagao.

Assim, a pesquisadora propde para trabalhos futuros a avaliacdo dos
resultados da aplicacdo do projeto nos municipios de Brejinho e Pedro Afonso,

visando o levantamento dos impactos sobre a comunidade.
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