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1. Introducao

O programa (ou “plano”) de metas municipal é um instrumento de planejamento
intersetorial elaborado pelo Poder Executivo. Trata-se de um documento no qual
sdo consolidados propostas e compromissos da administragao municipal em relacao
aos diversos servicos publicos que pretende oferecer a populacdo em determinado
periodo. Através dele, os cidaddos sdo capazes de influir em sua elaboracgao, partici-
pando de audiéncias publicas, bem como acompanhando os resultados de sua im-
plementacao.

O municipio de Sdo Paulo foi o primeiro a implementar o programa, no ano de 2008,
quando a organizac¢do da sociedade civil Rede Nossa Sao Paulo (RNSP) deu inicio ao
movimento e difusdo do programa de metas no estado paulista. Em seguida, outros
municipios, dentro e fora do estado de Sdo Paulo, adotaram o instrumento.

Em que pese algumas prefeituras se utilizarem do programa de metas voluntaria-
mente, este € mais comumente implementado através da proposta de lei no ambito
do Poder Legislativo. Através de uma lei, o Poder Legislativo estabelece o dever de
o Poder Executivo apresentar seu programa de metas ap6s a posse do prefeito no
cargo eletivo. Ocorre que sua institucionalizacdo por meio da legislagdo municipal
nem sempre € pacifica.

* Coordenadora da Escola de Formagao publica da SBDP e FGV Direito SP. Pesquisadora do Observa-
tério do TCU/FGV Direito SP. Doutoranda em Educa¢do (PUC-SP). Mestre em Educacgao pela PUC-SP
(2017). Graduada em Direito pela Universidade de Sao Paulo (2011).

™ Pesquisadora da Sociedade Brasileira de Direito Publico (SBDP). Graduada em Direito pela Faculdade
de Direito de Sdo Bernardo do Campo (2019). Foi aluna da Escola de Formagéo Publica da SBDP em
parceria com a FGV Direito SP (2017) e parte da coordenagdo académica do mesmo curso (2018).
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No estado de Sdo Paulo, o Poder Judiciario foi acionado significativas vezes pelo Po-
der Executivo sob a alegacdo de inconstitucionalidade destas leis*. Diante desse im-
passe, procuramos investigar algumas questoes: (i) quais os casos levados ao Tribu-
nal de Justica do Estado de Sdo Paulo (T]SP) sob alegada inconstitucionalidade do
programa de metas municipal? E (ii) uma vez provocado, como o Poder Judiciario
decidiu sobre a constitucionalidade do instrumento e (iii) como a decisao influen-
ciou em sua implementagao?

Para responder a estas questdes, esta pesquisa analisou decisdes proferidas pelo
TJSP entre 2009 e 2019. O recorte temporal e a fonte de pesquisa (acérdaos do T]SP)
foram escolhidos em fun¢do do primeiro programa de metas ter sido implementado
na capital paulista em 2008. Foram encontradas ao todo cinco a¢des diretas de in-
constitucionalidade (ADIs) que tinham como objeto a implementagdo do programa
de metas em diferentes municipios. Em linhas gerais, as ADIs discutiram se era legi-
timo que, através da edicdo de uma lei municipal, o Poder Legislativo exigisse do
Poder Executivo a elaboracdao de um plano de metas a guiar a execu¢ao do mandato
do prefeito. Todas foram julgadas procedentes, reconhecendo a infringéncia da se-
paracdo dos poderes e, portanto, a inconstitucionalidade da medida promovida pelo
Legislativo.

Antes de expor os argumentos e resultados dessas decisdes, apresentamos o con-
ceito de programa de metas, bem como sua insercao no ordenamento juridico bra-
sileiro frente a um novo papel do Estado p6s-88 e ao principio da separacdo dos
poderes. Apos essa breve contextualizacdo, langamos o olhar para como o T]SP en-
xerga o instrumento, refletindo sobre possiveis impactos dessa visdo no processo de
implementagdo dos programas de metas municipais.

2. Nova configuracao do Estado e o programa de metas no contexto

brasileiro pés 1988

A Constituicao Federal de 1988 (CF/1988) ampliou consideravelmente a autonomia
municipal na federagdo brasileira. Em seu artigo 18, o municipio foi alcado junta-
mente com o Distrito Federal, a uma “terceira esfera de autonomia” na organizagdo
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil. Sua Lei Organica, com ri-
gidez formal similar a prépria Constituicdo Federal, é que regeria todo seu funcio-
namento’.

1 A emenda a Lei Organica do Municipio de Sao Paulo, que instituiu o programa de metas na cidade,
ndo foi judicializada. Contudo o modelo inspirou outros municipios, nos quais houve questiona-
mento, dai a importancia de contextualizar a experiéncia paulistana.

2 Conforme art. 29, CF/1988: “O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢os dos membros da CAmara Municipal, que a
promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo
Estado e os seguintes preceitos (...).”
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A autonomia alcangada pelos entes municipais também foi reflexo da mudanga no
papel do estado, cada vez mais atrelado a protecao dos chamados direitos de se-
gunda gerac¢do (como os direitos sociais, econémicos e culturais). Se antes as cons-
tituicdes tinham como foco delimitar os contornos da organizacao estatal, limitando
o poder do Estado perante os particulares, agora, sob a égide do Estado social, outras
fungdes ganharam destaque:

Como instrumento juridico, a Constituicdo, que antes operara com o
Estado burgués a mudanga, agora com o Estado social tem a fungao
mais adaptativa e estabilizadora de sancionar, mediante a legalidade
ou a juridicidade, todas as transformacdes ja feitas ou transcorridas
no ambito da sociedade. (BONAVIDES, 2016, p. 175).

Para que a efetivacdo de direitos sociais fosse possivel, todos os entes federados de-
veriam estar empenhados e diretamente envolvidos. Assim, as mudancas se deram
no plano federativo e também nos tipos de normas que acompanham novas fun¢ées
do estado. As chamadas normas constitucionais programaticas “passaram a repre-
sentar a férmula aceitavel para o reconhecimento, em sede constitucional, de novos
direitos (...)” (PIMENTA, 2012, p. 9). Muitos dos direitos sociais, portanto, foram nor-
matizados por meio de diretrizes gerais ou “programas” de a¢des governamentais
que passaram a compor as Constitui¢des e, nos municipios, as leis organicas.

Estas normas sdo caracterizadas por preverem uma politica publica, uma legislacdo
especifica ou até mesmo os contornos dessa legislacdo (FERREIRA FILHO, 2015, p.
422). E por terem sua aplicacdo condicionada a um outro ato estatal, constituindo
uma “acdo integrativa dos Poderes instituidos” (VIOLA, 2006, p. 363). Bucci (2006,
p. 29), longe de acreditar que a natureza das normas programaticas seria um obsta-
culo a sua concretizacdo, defende que estas tém a seu favor a proibicao de omissao
dos Poderes Publicos na promocao de direitos sociais.

Diante da autonomia financeira e organizacional a qual foram algados os municipios
brasileiros e do fortalecimento do estado social e das normas-programa, mecanis-
mos como os programas de metas ganharam destaque. Se cada ente federado passa
a ser diretamente responsavel pela efetivagdo de politicas publicas a fim de garantir
os muitos direitos sociais previstos na Constituicao, a questdo agora é como viabili-
zar esse comando, gerindo recursos, e fomentando a participagao popular.

O programa de metas é um instrumento que se propde a enderec¢ar o desafio do
aprimoramento do planejamento e da aproximagdo da sociedade civil na elaboragao
e acompanhamento de politicas publicas. Trata-se de um instrumento de planeja-
mento da gestao municipal, assim como o Plano Diretor, as leis orcamentarias e de-
mais planos setoriais. No entanto, diferencia-se destes, em parte por tratar de mul-
tiplos setores e politicas publicas (o Plano Diretor, por exemplo, apesar de abarcar
diversos setores, tem como objetivo principal a estruturagdo e organizacao espacial
do solo urbano), em parte por almejar uma linguagem mais acessivel e simples em
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relacdo as leis orcamentarias, facilitando a visualizacao das metas da gestao e o dia-
logo com a populagdo destinataria dos servigos publicos.

Geralmente, sua implementacao se da através da edicao de leis municipais ordina-
rias, ou, mais comumente, de emenda a Lei Organica municipal. A previsao legisla-
tiva do programa de metas na Lei Organica municipal pode ser considerada uma
norma programatica, uma vez que trata de diretrizes gerais de planejamento publico
e que sua aplicabilidade esta sujeita a acdo do Poder Executivo competente. Desse
ponto de vista, a despeito da eficacia limitada, sio normas sdo de carater obrigatério
e vinculativo (VIOLA, 2006, p. 367).

Em linhas gerais, dentre os objetivos que a RNSP (instituicdo que fomentou o uso
pioneiro do instrumento no municipio de Sdo Paulo) pretendia alcancar através da
instituicdo do programa de metas em nivel municipal estavam: (i) contribuir com o
planejamento da administragdo publica, (ii) fortalecer o controle social sobre politi-
cas publicas e (iii) qualificar o debate eleitoral, a medida que se valoriza os progra-
mas apresentados durante as campanhas eleitorais e os torna compromissos efeti-
vos da gestao com seus eleitores e demais cidaddaos (BELESSA, 2017).

Ao favorecer o debate sobre questdes de interesse publico, também permite que se
desenvolva um processo de educacdo sobre um exercicio mais ativo da cidadania.
Gaspardo e Ferreira (2017) identificam esse refor¢o a cidadania no acesso a infor-
macao e no acompanhamento de politicas publicas que o plano de metas propicia a
sociedade civil:

N3ao se trata apenas de fiscalizar e avaliar a administracdo, mas tam-
bém de participar das decisdes e monitorar sua implementacao, es-
timular o exercicio da cidadania ativa e disseminar informacoes, a
fim de reduzir a assimetria existente em relacdo a representantes
eleitos e burocratas (GASPARDO; FERREIRA, 2017, p. 134).

Com objetivo de qualificar o planejamento municipal é que a sociedade civil iniciou
mobilizacao para que o programa de metas fosse proposto e votado na Camara de
Vereadores da capital paulista. O projeto de emenda a lei organica (PLO) teve como
autores as liderancas partidarias e contou com ampla participacdo da sociedade ci-
vil, sobretudo por meio da RNSP.

O texto promulgado previu a obrigatoriedade do entao prefeito, bem como daquele
que viesse a ser eleito ou reeleito, de apresentar o programa de metas, que deveria
conter: acOes estratégicas, indicadores e metas quantitativas para cada setor da ad-
ministracdo municipal, observadas as diretrizes de sua campanha eleitoral e o Plano
Diretor. As leis orcamentadrias, por sua vez, deveriam incorporar as agdes estratégi-
cas do programa e do Plano Diretor. Além disso, estabeleceu-se ampla divulgacao e
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promocado de debates publicos para discussao das metas do programa?. Para acom-
panhamento, foi prevista a divulgacdo de indicadores de desempenho (seguidos por
critérios também definidos pela lei) e relatérios de execucao.

Durante a tramitacdo, o PLO passou por diferentes comissdes da CaAmara Municipal,
dentre elas, a de constituicdo, justica e legislacdo participativa e financas e orcamen-
tos, recebendo pareceres favoraveis de todas elas. No mesmo sentido, sua aprovagao
foi unanime no plenario da Camara de Vereadores. Assim, em 2008 (e pela primeira
vez no pais), a elaboragdo do programa de metas passou a ser obrigatéria em um
municipio.*

Desde entdo, diversos municipios tém-se utilizado do instrumento dentro e fora do
estado de Sdo Paulo. O Programa Cidades Sustentaveis estima que o plano de metas
ja é lei em mais de quarenta cidades, em doze estados brasileiros.’

Ha ainda cidades onde, apesar de nao ser uma obrigacdo legal, o Poder Executivo
local o utiliza como instrumento de planejamento. E atualmente, tramita no Con-
gresso Nacional um projeto de emenda a Constituicdo (PEC) que estabelece a obri-
gatoriedade do programa de metas pelo Poder Executivo nos ambitos municipal, es-
tadual e federal.®

3. Programa de metas diante da separacdo dos poderes

Como se vera nas se¢des seguintes do presente artigo, a insercao do programa de
metas no ordenamento juridico municipal ndo foi pacifica em todos os casos. Alguns
prefeitos paulistas recorreram ao TJSP para questionar a legitimidade de Camaras
de Vereadores determinarem a obrigatoriedade de programa de metas. O principal
argumento suscitado pelos Poderes Executivos municipais pela inconstitucionali-
dade do programa foi a infringéncia ao principio da separacao dos poderes. Antes
da analise de como o TJSP decidiu nos casos concretos, faremos algumas considera-
¢Oes sobre o referido principio.

Primeiramente, a divisdo entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario foi pre-
vista na Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) na forma de principio

3 PAULISTANO podera acompanhar plano de metas pela internet. Cdmara Municipal de Sdo Paulo,
2013. Disponivel em: <http://www.saopaulo.sp.leg.br/blog/paulistano-podera-acompanhar-plano-
de-metas-pela-internet/>. Acesso em: 18 nov. 2020.

4 E possivel acessar os documentos relacionados a tramitacdo do projeto de emenda a lei organica,
incluindo-se pareceres e justificativas, no enderego eletronico da CaAmara Municipal de Sdo Paulo.
Disponivel em:
<https://splegisconsulta.camara.sp.gov.br/Pesquisa/DetailsDetalhado?COD MTRA LEGL=4&ANO
PCSS CMSP=2007&COD PCSS CMSP=8> . Acesso em: 18 nov. 20.

5 “Onde o plano de metas é lei”. Programa Cidades Sustentdveis. Disponivel em:
<https://www.cidadessustentaveis.org.br/institucional /pagina/plano-de-metas>. Acesso em: 18
nov. 2020.

6 “PEC do Plano de Metas”. Rede Nossa Sdo Paulo (RNSP). Disponivel em:

<https://nossasaopaulo.org.br/portal/files /revista-pec-plano-de-metas.pdf>. Acesso em: 15 ago.
2020.
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constitucional. O constituinte assim o fez dada sua importancia para organizacio do
estado brasileiro. Nao bastava que a organizacdo politica tracada na Constituicdo
possuisse os moldes da separacdo entre trés poderes, era necessario que ela fosse
expressamente institucionalizada, como um principio (MEDEIROS, 2008, p. 202).

Nao obstante, convive com a separacdo dos poderes, uma série de interacoes entre
estes trés Poderes do estado brasileiro, previstas pela prépria CF/1988, em especial
no Titulo IV. Exemplo disso é a competéncia do Congresso Nacional de julgar as
contas do presidente da Republica (artigo 49, inciso IX). No ambito municipal, tal
competéncia se reflete no dever da Camara de Vereadores, com o auxilio do Tribunal
de Contas, de averiguar a prestacdo de contas do prefeito.

Nesse sentido, é comum ao Legislativo a edicdo de normas que regulem a forma
como os demais Poderes desempenham suas fung¢des. Sundfeld, Pinto e Rosilho
(2010, p. 47) elencam algumas normas voltadas a disciplina do Poder Executivo: a
Lei de Responsabilidade Fiscal e o modelo de transparéncia fiscal ao qual devem se
submeter Presidente, governadores e prefeitos (artigos 48 e 54); a Lei de Licitacgoes,
através da instituicdo da obrigatoriedade de audiéncias publicas em processos lici-
tatorios mais custosos (artigo 39) e o Estatuto da Cidade, na exigéncia de gestao de-
mocratica de projetos de desenvolvimento urbano (artigo 22). Di Pietro (2017, p.
923 apud CHUDZI]J, 2020, p. 280), por sua vez, destaca o controle do Poder Legisla-
tivo sobre a legalidade de atos normativos emitidos pelo Poder Executivo (artigo 49,
inciso V, CF/1988).

A proépria CF/1988 imp6s ao chefe do Poder Executivo o dever de estabelecer um
plano de governo e de publicizar informagdes que englobem suas metas. O artigo 84,
em seu inciso XI, traz a responsabilidade do Presidente encaminhar o plano de go-
verno ao Congresso Nacional (SUNDFELD; PINTO; ROSILHO, 2010, p. 44).

A prépria instituicdo de um programa de metas ndo é exatamente uma inovacgao re-
cente. Na década de 60, no ambito federal, o Decreto-Lei n2 200/1967, em seu artigo
79, ja apontava no sentido da sujeicdo da acao governamental a um plano de governo
que visasse a promoc¢do do desenvolvimento econdmico e social (SUNDFELD;
PINTO; ROSILHO, 2010, p. 46). Trata-se de um instrumento que efetiva e estreita
essa relacdo entre Poderes, e levanta diversas questdes sobre os limites da atuagao
de um Poder frente ao outro.

Parte da literatura constitucionalista defende que, apesar de nao significar separa-
¢do absoluta de fungdes, o principio de separacdo dos poderes s6 pode ser excepci-
onado quando “ndo for sacrificado seu nucleo essencial” (CANOTILHO, 2001, p.
545). Agora cabe discutir como os Poderes Legislativo e Executivo, no ambito muni-
cipal, devem se relacionar a fim de equilibrar o exercicio de suas competéncias, res-
guardando esse “nucleo essencial”. Torna-se ainda mais sensivel essa discussao no
processo de instituicao do programa de metas, no qual o Legislativo impde obriga-
¢oes especificas ao Executivo.

RDDA, vol. 8,n. 1, 2021



VILLELA, Mariana; SOUZA, Rebeca. Programas de metas municipais sob o olhar (...). 212

A transformacao social abarcada pela CF/1988, tornou o sistema politico-adminis-
trativo brasileiro mais complexo, promovendo o “deslocamento de competéncias
decisorias entre poderes do Estado” (DIMOULIS; LUNARDI, 2016, p. 246) e trazendo
novos elementos para relagdo entre Legislativo, Executivo e Judiciario:

Na medida em que as Constituicdes garantem direitos sociais e
mesmo delineiam politicas publicas, a matéria juridiciza-se, sendo
inevitavel a judicializagdo com respectivo aumento das competén-
cias judiciais (DIMOULIS; LUNARDI, 2016, p. 246).

Em que pese o referido aumento, Chudzij (2020, p. 282) destaca que o Poder Judici-
ario ndo possui competéncia para definicao, formulacdo e implementacao de politi-
cas publicas, sendo esta uma prerrogativa exclusiva do Poder Executivo e Poder Le-
gislativo.

Uma vez presentes no ordenamento juridico normas elaboradas pelo Legislativo
que regulam a atuacao do Poder Executivo e considerando a complexidade do atual
sistema politico-administrativo, quais seriam, entao, os limites constitucionais a uti-
lizagdo do programa de metas? E para responder a essa pergunta que a pesquisa se
debrucou sobre as manifestacdes do TJSP acerca da matéria.

4. Discussoes no Tribunal de Justica de Sao Paulo (TJSP)

Provocado pelo Poder Executivo local a responder sobre este conflito - o limite da
atuacdo legislativa frente a discricionariedade do Poder Executivo municipal e, es-
pecificamente, quanto a constitucionalidade da legislacdo sobre programa de metas
- 0 TJSP proferiu decisdes com impacto sobre o entendimento que se tem do instru-
mento em analise. Sdo essas decisdes que passamos a avaliar, precisamente, para
saber quais foram as limita¢des praticas impostas pelo TJSP quando analisadas as
ADIs cujo objeto eram leis municipais instituidoras de programas de metas.

A escolha do estado de Sao Paulo para coleta dos casos ¢é justificada pelo fato de ter
sido o local onde o primeiro programa de metas foi implementado no pais. Por isso,
acredita-se que as discussdes sobre o instituto no estado paulista estejam mais avan-
cadas do que em outros locais que implementaram o programa mais recentemente.
A busca foi feita no site do TJSP através da utilizagdo das seguintes palavras-chave
“programa de metas” e “plano de metas” até 18/10/2019, na secao “Processos” >
“Consultas” > “Jurisprudéncia” com o filtro de classe processual “direta de inconsti-
tucionalidade”.

O recorte dos casos analisados foi feito com base nas ADIs que efetivamente tinham
como objeto a discussao sobre a constitucionalidade de programa de metas entre o
periodo de 2009 e 2019. Dessa forma, foram encontrados cinco casos, em ordem
cronoldgica, advindos dos seguintes municipios: I[lhabela; Maua; Taubaté; Tieté e Ri-
beirdo Preto. Passamos a analise de cada um considerando: dados da a¢gdo (numero
do processo, partes envolvidas e data do julgamento), conteudo da lei instituidora

RDDA, vol. 8,n. 1, 2021



VILLELA, Mariana; SOUZA, Rebeca. Programas de metas municipais sob o olhar (...). 213

do programa de metas, argumentos e precedentes relevantes trazidos na decisao, e
situacdo atual do programa a nivel municipal.

Por se tratar de ADIs, todas as a¢des foram julgadas pelo Orgado Especial do TJSP, de
acordo com as competéncias definidas pelo regimento interno do Tribunal. O Orgio
Especial é composto por vinte e cinco desembargadores, tendo sua composi¢do va-
riado ao longo dos anos analisados. Nao houve recurso ao Supremo Tribunal Federal
contra nenhuma das decisoes.

4.1 Caso llhabela

A agdo direta de inconstitucionalidade de niimero 0226883-88.2009.8.26.0000 teve
como autor o prefeito do municipio de Ilhabela e como réu o presidente da Camara
Municipal do mesmo municipio. O objeto da acdo foi a Lei Organica municipal, acres-
cida pela Emenda n? 01 de 23/06/2008. A ADI foi julgada procedente na data de
10/02/2010 por unanimidade.

A emenda questionada dispunha sobre a obrigatoriedade da apresenta¢do do plano
de metas e indicadores pelo Executivo municipal no prazo de noventa dias. De inici-
ativa parlamentar, ela foi promulgada pela Camara Municipal contendo a previsao
de que o programa deveria ser apresentado em audiéncia publica, contendo indica-
dores e metas quantitativas e qualitativas, de cada setor da Administracdo Publica,
conforme diretrizes da campanha eleitoral e respeitadas as leis or¢amentarias. O
texto também reforgava a necessidade do controle social através de debates publi-
cos, da divulgacao de indicadores de desempenho (semestralmente) e do relatorio
de execucdo (anualmente) e da possibilidade de alteracdes programaticas no plano.

As alegagdes quanto a inconstitucionalidade da emenda giraram em torno da visao
de que a obrigatoriedade da apresentacao do plano de metas e demais indicadores
extrapolaria os limites do controle externo feito pelo Legislativo (com auxilio do Tri-
bunal de Contas Estadual), o que acabaria por impor um segundo mecanismo de
controle, ofendendo ao “sistema de separagdo das fun¢des estatais™’.

O chefe do Poder Executivo municipal sustentou que ndo caberia a qualquer outro
orgdo da federacao definir um prazo para que a prefeitura informasse como coman-
dar sua gestao. E ainda pediu suspensao liminar da eficacia da emenda visto que, no
curto periodo de vigéncia da lei, a Camara Municipal chegou a aceitar denuncia de
municipe para cassa¢do do mandato do prefeito devido a ndo apresentacao do pro-
grama de metas.

A Procuradoria-Geral de Justica se manifestou pela inconstitucionalidade, afir-
mando que por mais que a iniciativa legislativa fosse revestida de boas intencoes,

7 TJSP. Orgéo Especial. ADI n® 0226883-88.2009.8.26.0000, Rel. Palma Bisson, j. 10/02/2010, p. 7.
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ela invadiu a esfera de gestdo administrativa, ofendendo a Constituicao Estadual e
Federal.

Em seu voto, Palma Bisson, desembargador relator, reforcou o entendimento acerca
da imposi¢ao indevida de mais um mecanismo de prestacao de contas ao Executivo.
E acrescentou o argumento de que a obrigacao de promover audiéncias publicas e
divulgar relatdrios de desempenho, geraria elevados custos, em afronta ao artigo 25
da Constituicdo Estadual (veda a previsdo de gastos sem a indicacao da fonte de re-
cursos).

Dentre os precedentes trazidos no voto do relator (seguido pelos demais desembar-
gadores), entendeu-se como “inconstitucional a criacao de organismo cuja tarefa se
sobrepde aquela destinada a Corte de Contas, com ela concorrendo e tornando des-
picienda"® (A¢do Direta de Inconstitucionalidade de Lei n. 16.497-0 - Sdo Paulo - Re-
lator: Alves Braga - OESP - V.U. - 23.11.94). Apesar da critica valida sobre até que
ponto a instituicdo do programa de metas criaria um mecanismo de controle, neste
caso, o Legislativo municipal havia instituido uma “auditoria da administracao indi-
reta”, que muito se diferencia da natureza do programa de metas. Um plano de me-
tas propde a elaboracao de metas pela propria gestdo municipal, com participagado e
acompanhamento da populacdo e demais Poderes. Ja o precedente em questdo con-
siderou inconstitucional decreto legislativo que criava um 6rgao de controle (audi-
toria) com competéncias concorrentes as do Tribunal de Contas, como por exemplo,
a de aplicar sangoes.

Ainda sobre a criacdo de um controle paralelo ao exercido pelo Tribunal de Contas,
tem-se outro precedente envolvendo a obrigacao de encaminhar ao Legislativo mu-
nicipal todos os editais de licitagdes abertos pelo municipio. Na acdo proposta pelo
prefeito de Miracatu em face do presidente da Camara Municipal, o TJSP, entendeu
que a exigéncia criada por meio da Lei n? 1.299/2005 acabaria por “imobilizar” a
politica administrativa, obrigando a administracao a obedecer a mais uma norma
licitatéria, agora de ordem municipal (Ac¢ao Direita de Inconstitucionalidade n.
123.145-0/9-00 - Sao Paulo - Relator: Aloisio de Toledo César - OESP - M.V. -
19.04.06).

Quanto a obrigatoriedade da remessa de relatérios acerca da atividade administra-
tiva, o desembargador relator do caso elencou mais dois precedentes. Num pri-
meiro, a simples “ordem para a remessa de relatérios sobre atos de interesse exclu-
sivo da Administra¢do” foi considerada nociva a separag¢do dos poderes (A¢ao Direta
de Inconstitucionalidade n. 57.479-0 - Sdo Paulo - Orgdo Especial - Relator: Dante
Busana - 21.06.2000 - V.U.). E num segundo, considerou-se inconstitucional a re-
messa de relatorios trimestrais sobre recursos gastos em saude (ADI n°® 137.361-
0/1-00, j. 04.04.2007).

8 TJSP. Orgdo Especial. ADI n® 0226883-88.2009.8.26.0000, Rel. Palma Bisson, j. 10/02/2010, p. 10.
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Aqui, ambas ac¢des se aproximam mais do conteddo da emenda instituidora do pro-
grama de metas no municipio de Ilhabela que trouxe a exigéncia de emissao de re-
latérios referentes a execucao das metas.

Atualmente, a Lei Organica de Ilhabela prevé que o planejamento municipal devera
ser feito, dentre outros instrumentos, através do (i) plano diretor, (ii) plano de go-
verno, (iii) lei de diretrizes orcamentarias, (iv) orcamento anual e (v) plano pluria-
nual. Observa-se, no caso concreto, que ap0ds a declaracao de inconstitucionalidade
da emenda que pretendeu instituir o programa de metas no municipio, a Lei Orga-
nica nao foi mais emendada nesse sentido.

A referida lei, no seu artigo 12 das disposi¢des transitorias, previu a criagdo de um
Conselho Municipal de Desenvolvimento com o objetivo de auxiliar o planejamento
municipal, formado por membros do Poder Executivo, Legislativo, sociedade civil e
demais entidades econdmicas e profissionais. Segundo informac¢do fornecida pela
Comissao de Conselhos Municipais em Ilhabela na data de 30/09/2020, este Conse-
lho ndo esta em funcionamento, e provavelmente nunca chegou a ser regulamen-
tado. Caso o Conselho Municipal de Desenvolvimento estivesse ativo, este poderia
representar um espago importante para o didlogo entre Poderes Legislativo e Exe-
cutivo.

A Lei Municipal n?421/06, por sua vez, em seus artigos 122 e 123, trata do Conselho
Municipal de Planejamento e Desenvolvimento S6cio Ambiental (CMPDSA) que per-
manece ativo até a data desta pesquisa e conta com representantes do Executivo
sociedade civil. Este Conselho desponta como interessante instrumento na aproxi-
macao da sociedade e governantes na elaboracao de politicas publicas. No entanto,
diferentemente do aspecto intersetorial do programa de metas, o CMPDSA tem
como foco a politica urbana/ambiental e ocupagao do solo.

4.2 Caso Maua

A acdo direta de inconstitucionalidade de nimero 0268677-21.2011.8.26.0000, teve
como autor o prefeito do municipio de Maua e como réu o presidente da Camara
Municipal do mesmo municipio. O objeto da a¢do foi a Lei Organica municipal, acres-
cida pela Emenda n? 50 de 29/05/2009. Foi julgada procedente na data de
25/04/2012 por unanimidade.

A emenda foi promulgada pela Camara Municipal instituindo o prazo de noventa
dias para a elaborac¢do do programa de metas (sessenta dias para o prefeito em exer-
cicio de mandato), indicadores e metas quantitativas para cada um dos setores da
administracdo, conforme diretrizes da campanha eleitoral e respeitado o Plano Di-
retor e leis orcamentarias. Como na proposta legislativa de Ilhabela, reforgou a ne-
cessidade do controle social, através de debates publicos, a divulgacdo de indicado-
res de desempenho (semestralmente) e relatorios de execucao (anualmente), além
de possibilitar altera¢des programaticas no plano.
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No curso do processo legislativo, a iniciativa parlamentar foi vetada pelo prefeito,
no entanto, com o veto rejeitado pela Camara, a Lei Organica passou a vigorar com
os artigos acrescidos até ser questionada perante o Poder Judicidrio.

O desembargador relator da a¢do, Renato Nalini, elogiou a iniciativa bem-intencio-
nada da lei, que evidenciou a inspiracdo de se fiscalizar o uso das verbas publicas,
mas afirmou que a norma sacrificou o dogma da separa¢do de poderes por criar
obrigacao ao chefe do Poder Executivo local. A decisdo se limitou ao argumento de
que alei instituidora do programa de metas recai na esfera de discricionariedade do
administrador, que nao pode ser compelido a qualquer atividade que escape aos cri-
térios de oportunidade e conveniéncia. O voto ndo apresentou nenhum precedente.

Em pesquisa no site da Camara Municipal de Maua, foi possivel notar que, apesar do
questionamento quanto a constitucionalidade da emenda n® 50 (de 2009), a Lei Or-
ganica de Maua foi novamente reformada no final de 2011 (quando a ADI ja tinha
sido proposta, mas ndo votada), e em seu artigo 61 estabeleceu a obrigatoriedade
de apresentacdo do programa de metas.? Nao ha qualquer informagdo sobre even-
tual judicializacdo ou questionamento da nova norma até o momento. O artigo 130
acompanha a alteracdo e prevé que as leis orcamentarias deverao incorporar as pri-
oridades e a¢des estratégicas do programa de metas.™

Tal fato é curioso, pois, na pratica, aponta que prevaleceu a vontade politica da Ca-
mara Municipal em instituir o programa de metas, em oposicao ao entendimento do
TJSP, posteriormente exteriorizado quando julgada a agao em 2012. Solicitamos in-
formagdes ao municipio sobre a manutencdo do programa de metas, mas ndo obti-
vemos resposta. Ressaltamos a dificuldade de se obter informagdes atuais sobre a
repercussao pratica das decisdes do TJSP nesse e nos demais municipios. O tema
parece exigir outras metodologias, como entrevistas com gestores, que fugiam do
escopo do presente artigo, centrado no conteudo das decisdes. Contudo, com as in-
formacoes disponiveis ja é possivel inferir que a decisdo do Judiciario nao foi a pa-
lavra final na controvérsia sobre o instrumento. Uma hip6tese é que isso tenha acon-
tecido exatamente porque a decisdao ndo delimitou com precisao os limites que um
programa de metas encontraria na separacdo de poderes.

4.3 Caso Taubaté

A acdo direta de inconstitucionalidade de nimero 0230668-53.2012.8.26.0000 teve
como autor o prefeito do municipio de Taubaté e como réu o presidente da Camara

9 Por meio de consulta na Cimara Municipal de Maua, é possivel ter acesso ao projeto de emenda a
Lei Organica n® 1, proposto em 14/12/2010 e aprovado no final de 2011, que instituiu mais uma vez
o programa de metas no municipio, juntamente a uma série de outras modifica¢des. Disponivel em:

<http://consulta.camaramaua.sp.gov.br/Documentos/Documento/309591>. Acesso em: 29 jan.
2021.

10 Disponivel em: <http://www.camaramaua.sp.gov.br/pdf/LEl ORGANICA REVISADA.pdf>. Acesso
em: 28 jan. 2021.
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Municipal do mesmo municipio. O objeto da acdo foi a Lei Municipal ordinaria n®
4.654/2012. A ADI foi julgada procedente na data de 17/04/2013 por unanimidade.
Nota-se que no caso do municipio de Taubaté, o programa de metas foi implemen-
tado através de uma nova lei municipal, e ndo de uma emenda a lei organica, como
na maior parte dos demais casos judicializados.

A lei que criou o plano de metas no municipio de Taubaté foi promulgada pela Ca-
mara Municipal instituindo o prazo de noventa dias para a sua elaboragao, indica-
dores e metas quantitativas para cada um dos setores da administracao, conforme
diretrizes da campanha eleitoral e do Plano Diretor. Como na proposta legislativa de
[lhabela e Mau3, reforgou a necessidade do controle da populagdo, através de deba-
tes publicos, a divulgacdo de indicadores de desempenho (semestralmente) e rela-
torios de execucdo (anualmente) e previu a possibilidade de realizar alteracées pro-
gramaticas no plano. Diferentemente das outras leis estudadas, em seu artigo 82, a
lei municipal de Taubaté foi além e instituiu a inelegibilidade do prefeito em caso de
ndo cumprimento do plano de metas.

Na ocasido, a Secretaria de Negocios Juridico da Municipalidade de Taubaté (SEN]J)
opinou pelo veto do projeto de lei por entender que o plano de metas nada mais faria
do que replicar as previsoes ja exauridas pelo prefeito na elaborag¢do do plano plu-
rianual (PPA). Além do mais, afirmou que a CF/1988 teria previsto de forma ex-
pressa os moldes para que o Poder Executivo apresente suas metas e meios para
implementacdo de politicas publicas, qual seja, o PPA, lei de iniciativa do Poder Exe-
cutivo, votada pelo Poder Legislativo.

No TJSP, o desembargador relator, Cauduro Padin, no mesmo sentido, entendeu que
a lei impunha de maneira indevida um controle interno sobre as fungdes tipicas do
Poder Executivo. E que compete ao chefe deste poder a iniciativa de leis que tratem
sobre gestdo, planejamento e execucao de atos do governo, segundo o artigo 47 da
Constituicdo do Estado de Sao Paulo. Para a Procuradoria Geral de Justica, que se
manifestou nos autos, a medida interferiria na esfera de discricionariedade do go-
vernante, sujeita a sua vontade politica.

Como nos casos precedentes, o voto do relator trouxe o argumento de que a medida
criaria despesas sem a previsao da fonte de custeio, contrariando o artigo 25 da
Constituicdo do Estado de Sdo Paulo. Citou-se, inclusive, precedente do Supremo Tri-
bunal Federal sobre a competéncia exclusiva do Poder Executivo para alteracao do
orcamento (ADIN 352/DF, de relatoria do Min. Celso de Mello).

Atualmente, a Lei n2 5.497/2019, que disp0e sobre as diretrizes para a elaboragao e
execucdo da Lei Orcamentaria de 2020, estabelece em seu artigo 22 que as metas e
prioridades da administracao serdo especificadas no Anexo de Metas e Prioridades.

Assim, a consequéncia da decisao do TJSP, nesse municipio, parece ter sido também
a adog¢ao de um instrumento alternativo, desconfirmando a hipétese de que o
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Judiciario encerraria a discussdo. Aparentemente, ndo ha mais um plano de metas
formalmente instituido (como lei), no entanto, a previsao de um “Anexo de Metas”
as leis or¢amentarias municipais parece apontar para pratica similar ao instru-
mento ao estabelecer determinados objetivos para o exercicio da gestao municipal.

4.4 Caso Tieté

A acdo direta de inconstitucionalidade de nimero 0111940-19.2013.8.26.0000, teve
como autor o prefeito do municipio de Tieté e como réu o presidente da Camara
Municipal do mesmo municipio. O objeto da a¢do é a Lei Organica municipal, acres-
cida pela Emendan? 01 de 2013. Foi julgada procedente na data de 26/03/2014 por
unanimidade.

A emenda que instituiu o programa de metas, foi promulgada pela Camara Municipal
estabelecendo o prazo de noventa dias para a sua elaboracgao, indicadores e metas
quantitativas para cada um dos setores da administragdo, conforme diretrizes da
campanha eleitoral e do Plano Diretor. Como na proposta legislativa dos demais mu-
nicipios, reforcou a necessidade do controle da populacao, através de debates publi-
cos, a divulgacdo de indicadores de desempenho (semestralmente) e relatérios de
execucdo (anualmente) e previu a possibilidade de realizar alteracdes programati-
cas no plano.

Em seu voto, o desembargador Ferreira Rodrigues (relator), se resumiu a citar os
precedentes sobre a lei instituidora de programa de metas de Ilhabela, Maua e Tau-
baté, seguindo a mesma linha de argumentacdo: violacdo ao principio de separacao
de poderes, uma vez que se trata de interferéncia indevida na esfera de discriciona-
riedade do administrador e que a apresentacdo de programa de metas deve estar
sujeita unicamente a critérios de oportunidade e conveniéncia.

Atualmente, por conta da procedéncia da acao direta de inconstitucionalidade, a Lei
Organica do municipio de Tieté ndo mais prevé a instituicao do programa de metas.
Nao foram encontradas quaisquer outras leis ou instrumentos de gestao que fizes-
sem referéncia ao plano.

4.5 Caso Ribeirdo Preto

A acdo direta de inconstitucionalidade de nimero 2053816-67.2017.8.26.0000 teve
como autor o prefeito do municipio de Ribeirdo Preto e como réu o presidente da
Camara Municipal do mesmo municipio. O objeto da acdo é a Lei Organica municipal,
acrescida pela Emenda n2 02 de 05/08/2016. Foi julgada procedente na data de
09/08/2017 por unanimidade.

A emenda que instituiu o programa de metas, foi promulgada pela Camara Municipal
estabelecendo o prazo de noventa dias para a sua elaboracgao, indicadores e metas
quantitativas para cada um dos setores da administragdo, conforme diretrizes da
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campanha eleitoral e do Plano Diretor. Como na proposta legislativa dos demais mu-
nicipios, reforcou a necessidade do controle da populacao, através de debates publi-
cos, a divulgacdo de indicadores de desempenho (semestralmente) e relatérios de
execucdo (anualmente), além da possibilidade de realizar alteragdes programaticas
no plano.

O Subprocurador-Geral de Justica deu parecer pela procedéncia da acdo e conse-
quente inconstitucionalidade da lei, sob o argumento de que o Legislativo estava
editando leis que eram na pratica atos administrativos, violando a harmonia e inde-
pendéncia entre Poderes.

O desembargador relator Sérgio Rui, no mesmo sentido, declarou a instituicdo do
programa de metas (por parte do Legislativo) inconstitucional sob a alegacdo de que
este instrumento “revela ingeréncia em atribui¢cdes exclusivas do Poder Execu-
tivo”."* E que caberia somente a este poder as fun¢des de governo, quais sejam, o
planejamento, a organizacao e direcao de servigcos de municipalidade.

O voto do relator apresentou diversos precedentes. Dentre eles, os casos envolvendo
os municipios de Tieté e Ilhabela, de relatoria de outros desembargadores do Orgao
Especial do TJSP. Além destes, o desembargador Sérgio Rui citou uma ADI*? acerca
de lei municipal que exigia a prestacao de contas sobre compras, obras e servicos
contratados por prefeitura e uma agdo que instituia a obrigatoriedade de apresen-
tacdo de relatdrio de gestao dos servicos de limpeza urbana e de destinacgdo de resi-
duos so6lidos no municipio de Sorocaba.

Conforme o artigo 31 da CF/1988, o controle do Legislativo sobre o Executivo é for-
malmente exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas através de relatério anu-
almente encaminhado pelo municipio a Camara Municipal. A exigéncia quanto a
emissdo de relatérios muito mais frequentes e detalhados do que aquele previsto
constitucionalmente parece extrapolar, no entendimento do TJSP, os limites previs-
tos pela CF/1988.

Contudo, no nosso entender, o programa de metas a nivel municipal nao se asseme-
lha a esse tipo de exigéncia. Ele estaria em consonancia com o dever imposto pela
CF/1988 ao chefe do Poder Executivo federal de estabelecer um plano de governo e
de remeté-lo ao Congresso Nacional (artigo 84, inciso XI). No mais, o instrumento
pretende dar continuidade e concretude as propostas ja divulgadas durante a cam-
panha eleitoral dos candidatos ao cargo de chefia da gestao, e ndo criar um 6nus ou
obrigacao estranha a atividade administrativa. Assim, ainda que possa haver outros
argumentos pela inconstitucionalidade, nesse e nos demais casos analisados nos

11 TJSP. Orgao Especial. ADI n? 2053816-67.2017.8.26.0000, Rel. Sérgio Rui, j. 09/08/2017, p. 8.

12 A ADI n® 21.095-0 (Rel. Des. Cunha Bueno) é datada de 1994. Nao foi possivel encontrar a integra
do precedente na busca do TJSP, mas somente a ementa utilizada no voto, dificultando a analise sobre
a adequacio do precedente ao caso concreto.
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itens anteriores, parece-nos que os precedentes elencados nao se aproximam exata-
mente da natureza do programa de metas e levantam duvidas quanto a sua adequa-
¢ao ao caso concreto, ndo restando clara a aproximacdo entre instrumentos distintos
que o TJSP promoveu.

Atualmente, por conta da procedéncia da ac¢ao direta de inconstitucionalidade, a Lei
Organica do municipio de Ribeirao Preto nao mais prevé a instituicdo do programa
de metas. Em que pese a existéncia de leis mais recentes que facam referéncia a “Lei
do Plano de Metas”, ndo foi possivel encontrar nenhuma norma que expressamente
o institua. Em contato telefénico com a Secretaria dos Negécios Juridicos (responsa-
vel pela assessoria juridica e gestdo de processos do Executivo local) no dia
18/08/2020, acerca da acao julgada perante o TJSP e revogacdo da emenda, nao foi
possivel obter maiores informagoes.

5. Questdes a partir da analise jurisprudencial

Analisados os casos levados ao T]JSP sob alegada inconstitucionalidade do programa
de metas municipal, procuraremos responder as demais questdes postas na intro-
ducdo: uma vez provocado, como o Poder Judiciario decidiu sobre a constitucionali-
dade do instrumento? E, por fim, como este ente influenciou em sua implementagao?

Em suma, destacamos cinco aspectos a partir da andlise jurisprudencial do tema: (i)
utilizacao do principio da separacdo dos poderes e precedentes; (ii) criacdo de me-
canismos de controle; (iii) sobreposicdo com as leis orcamentarias; (iv) auséncia de
previsdo da fonte de custeio; e (v) normatizacdo. Passaremos a explicitar cada um
deles nos paragrafos seguintes.

Nos acdrdaos, a infringéncia ao principio da separagao dos poderes foi o principal
argumento pela inconstitucionalidade das ADIs. Em linhas gerais, sustentou-se que
qualquer lei que tratasse sobre atividades desempenhadas pelo Poder Executivo,
impondo a elaborac¢do de metas e a sujeicao da gestdo municipal a prazos, necessa-
riamente infringiria seu ambito de competéncia. No entanto, ndao houve uma preo-
cupac¢do em adequar sua utilizagdo ao caso concreto, ampliando-se demasiadamente
seu ambito de incidéncia.

Ressaltamos que a discussdao nao girava em torno da imposi¢cdo de quais politicas
publicas deveriam ser promovidas pela gestdo municipal, mas da obrigatoriedade
de elaborar um plano e cumpri-lo, no prazo definido pelo préprio Poder Executivo
local.

O Tribunal nao enfrentou, por exemplo, que é comum ao Legislativo regular maté-
rias da esfera do Executivo, nem que a CF/1988 prevé medida muito similar ao pro-
grama de metas no nivel federal de governo (artigo 84, inciso XI). Teria sido impor-
tante o Tribunal diferenciar esses instrumentos, justificando porque, no caso muni-
cipal, a medida é inadequada.
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0 uso indiscriminado de principios é ainda mais preocupante na disputa entre Po-
deres e nao traz clareza quanto aos critérios para se considerar quando um ato ex-
trapola ou nao a separac¢do dos Poderes. Nao se trata de dizer que o TJSP nao poderia
ter julgado o instrumento inconstitucional, mas sim que, ao fazé-lo, seria necessario
ter se atentado mais as suas caracteristicas concretas e trazido argumentos que
comprovassem o desacordo da respectiva lei com a Constitui¢do Federal. Segundo
Sundfeld (2012, p. 206), é importante que o controlador (nesse caso, o Judiciario)
considere as alternativas existentes, sopesando efeitos e estabelecendo regras cla-
ras que apontem para a pertinéncia do principio ao caso concreto.

A posigao restritiva quanto a fun¢do de cada um dos Poderes no planejamento e con-
secucdo de politicas publicas, unanime nos cinco casos analisados, foi confirmada
pelos precedentes elencados nos acérddos, mas nao ficou clara a pertinéncia dos
precedentes ao caso concreto em analise. O uso de precedentes ora sem conexao
direta com o caso, ora sem maiores justificativas, foi bem comum. Os casos trazidos
como precedentes ndo continham controvérsias que se assemelhavam com a natu-
reza do programa de metas o que, combinado ao uso superficial do principio da se-
paracgdo dos poderes, resultou em baixo enfrentamento da questao concreta levada
aos desembargadores.

Uma das criticas suscitadas quanto ao programa de metas é a de que sua instituicao
significaria uma nova forma de controle da atividade administrativa, concomitante
ao controle externo desempenhado pelos Tribunais de Contas.

0 tema merece atengdo, pois a criacdo de outros mecanismos de controle, além da-
queles ja previstos na legislacdo, configuraria uma interferéncia indevida do Legis-
lativo na autonomia do Executivo e uma possivel sobreposicdao de esferas de con-
trole. No entanto, como visto nas primeiras se¢des, € comum que o Legislativo esta-
bele¢a parametros para a execucdo de atividades administrativas. Dada a complexi-
dade da organizacdo do estado brasileiro, tem-se que as funcées desempenhadas
por cada um dos poderes nao sao estanques ou definitivas, mas permeiam-se, res-
peitados os ntcleos basicos de cada poder (CANOTILHO, 2001, p. 545).

No contexto da elaboragdo do programa de metas, a discricionariedade da atividade
administrativa permanece resguardada. O controle sobre o cumprimento do plano
é feito em relagcdo a metas que o proprio Poder Executivo cria e se compromete. A
nosso ver, nao cabe o argumento de ingeréncia ou imposicao de obrigacdes estra-
nhas aquelas previstas no préprio planejamento municipal.

Conforme Sundfeld, Pinto e Rosilho (2010, p. 42), os deveres que surgem através do
programa de metas estdo mais ligados a gestdo transparente da administracdo e
prestacdo de contas do que a ingeréncia nos planos do Executivo, ou aplicacao de
sang¢des por ma execucao.
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Outra questao que o estudo das decisdes suscita é: se a Constituicao Federal ja prevé
a edicao de leis orcamentarias com o objetivo de organizar a alocagdo de recursos e
viabilizar politicas publicas, haveria espago para mais um instrumento cumprir com
fungao similar?

No caso de Taubaté se alega justamente que o plano plurianual (PPA) ja contém as
previsdes do plano de metas, sendo este desnecessario. Mas sera que sdo de fato
instrumentos que se sobrepdem? Nos diversos textos de lei analisados, viu-se, pelo
contrdrio, que a proposta era que instrumentos de or¢camento e planejamento fos-
sem incorporados pelo plano de metas, levando-se em consideracao seus contetidos
e previsoes.

O plano de metas torna mais tangiveis os objetivos que se pretende atingir com esse
tipo de legislacdo no planejamento de gestao. Isso porque, devido a prépria natureza
dos or¢amentos, as receitas e despesas devem ser exaustivamente detalhadas. Deve-
se conhecer a exata origem e aplicacdo dos recursos. Enquanto nas leis orgcamenta-
rias as metas da gestao sao dispostas por meio de grandes tabelas e diversas suba-
reas, dificultando uma clara visualizacdo, o programa de metas facilita a leitura e
compreensao das diretrizes tracadas e dos meios que se pretende utilizar para
atingi-las. Parece, assim, um instrumento mais didatico e apto a comunica¢do com a
sociedade civil, pela prépria natureza de seu conteudo.

Outra diferenca importante é que o programa de metas da um passo além em dire-
¢do ao acompanhamento das estratégias tracadas ao prever mecanismos voltados
ao monitoramento dos resultados. Tanto é que uma das previsdes nas leis que o ins-
tituiram é de que o governante emita um relatério de execugdo ao fim de cada exer-
cicio, e a sociedade civil possa acompanhar de perto o atingimento (ou nao) das me-
tas.

Outro argumento comumente suscitado foi que a lei instituidora do programa de
metas previa a promocado de debates e audiéncias publicas, mas nao trazia a fonte
para custear esses gastos. Como fundamento legal, utilizou-se o artigo 25 da Consti-
tuicdo do Estado de Sao Paulo e inclusive um precedente do Supremo Tribunal Fe-
deral (STF) sobre a competéncia exclusiva do Poder Executivo para alteragao do or-
camento (ADIN 352/DF - Medida Cautelar, Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, v. u in
RT] 133/1044).

Esse nos pareceu o argumento mais consistente pela inconstitucionalidade dos pla-
nos. De fato, o artigo 25 da Constituicao do Estado de Sdo Paulo, combinado com o
precedente do STF, ndo parece deixar margem para a criacao de despesa sem alte-
racdo orcamentdaria (matéria reservada ao Executivo). A questdo revela a importan-
cia do didlogo entre ambos os Poderes, para alinhamento das propostas e observan-
cia da legislacdo vigente, afinal a promocao de despesas para incremento da partici-
pacdo da sociedade civil e da transparéncia publica no exercicio da administracao
parece medida do interesse de todos e que ndo implicaria em despesas exorbitantes.
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Em cada caso estudado, a maneira como o programa de metas foi normatizado é bem
similar. As legislagdes previam que em até noventa dias o chefe do Poder Executivo
municipal apresentasse seu plano, trazendo indicadores quantitativos e por vezes
qualitativos de cada setor da administracdo publica. No mais, a gestao se incumbiria
de apresentar relatérios e acompanhamentos do atingimento das metas tragadas.

A normatizagao padrao dos programas de metas, inclusive, foi um dos argumentos
trazidos na ADI n? 0111940-19.2013.8.26.0000 (Municipio de Tieté) para que, de
acordo com os precedentes, considerasse-se, mais uma vez, a norma impugnada in-
constitucional.

Nas cinco leis de programa de metas judicializadas, dentre as varias similaridades,
encontra-se a previsao de que este instrumento deveria respeitar as diretrizes do
plano de governo apontadas durante as campanhas eleitorais. Tal fato reforca a no-
cdo de que o programa de metas traz maior concretude as promessas politicas feitas
durante as elei¢des, além de qualificar o debate publico sobre as propostas dos can-
didatos e candidatas a chefia da gestdao municipal.

Dentre as particularidades mais relevantes, no caso de Ribeirdo Preto, o artigo que
emenda a Lei Organica é bem extenso por trazer critérios que norteariam a institui-
¢do dosindicadores de desempenho. Em Taubaté, o artigo 82 dalei n® 4.654 de 2012,
que instituiu o programa de metas, chegou a prever a inelegibilidade do prefeito
caso ele ndo o cumprisse. A medida proposta é extrema e pde mais visivelmente em
xeque o principio de separac¢do entre os poderes por estabelecer sancao gravosa so-
bre chefe do Poder Executivo devidamente eleito e investido no cargo politico.

Viu-se, no entanto, que mesmo sem a previsao de “inelegibilidade”, e independente
das especificidades envolvendo o conteddo de cada lei, o TJSP entendeu pela incons-
titucionalidade do plano de metas em si, abstratamente, tendo como ponto central a
infringéncia da separacdo dos poderes, sem fazer grande diferenciacdo entre o con-
teddo das leis, que tinham suas particularidades. A implementa¢do do programa de
metas no municipio de Sdo Paulo torna evidente que o conteudo e exigéncias pro-
postas pela maior parte das leis instituidoras do programa de metas ndo sdo em si
um problema. Na capital paulista, o instrumento ja completou dez anos e passou por
diversas gestoes e como é possivel conferir, sua normatizacdo é bem similar a dos
demais casos considerados inconstitucionais.

No ambito do T]SP, faltou um olhar mais atento as particularidades de cada caso e a
definicdo clara de quais seriam os limites e possibilidades para a legislacado institui-
dora de um programa de metas. Em termos de dialogo institucional, provocado a
decidir sobre a matéria, o TJSP poderia ter contribuido mais ativamente no debate
sobre a relacdo adequada entre Legislativo e Executivo no contexto de elaboracao e
implementacdo de politicas publicas.
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Ao invés de trazer mais elementos para que se compreenda quais as possibilidades
de um plano de metas, parece que o T]JSP julga inconstitucional a simples existéncia
de um plano nesses moldes, sem auxiliar no debate de como aprimorar o instru-
mento ou compatibiliza-lo com as constituicoes Estadual e Federal.

6. Consideracgoes finais

A necessidade de se empregar satisfatoriamente os recursos publicos, a fim de que
eles atendam aos reais anseios da populagao, torna primordial o fomento de meca-
nismos que incentivem a participa¢do da sociedade civil na formulac¢do de politicas
publicas e promovam um planejamento intersetorial adequado. O programa de me-
tas municipal, implementado pela primeira vez no ano de 2008 no municipio de Sao
Paulo, despontou como um desses mecanismos, originando a replicacao do instru-
mento em outros municipios, sobretudo no estado de Sdo Paulo.

Apesar da difusdo do instrumento em diversas cidades, o Poder Executivo de alguns
municipios em que o plano de metas se tornou obrigatorio por iniciativa do Legisla-
tivo, questionou o instrumento através de ADIs no TJSP. A discussdo era sobre a
constitucionalidade da previsdo legal que obrigaria a prefeitura a elaborar e acom-
panhar o atingimento de metas, estabelecidas pelo préprio Executivo, com a parti-
cipagao da populagado.

Diagnosticamos uma utilizacdo indiscriminada do principio da separagdo dos pode-
res (qualquer lei que tratasse sobre atividades desempenhadas no ambito do Poder
Executivo infringiria sua competéncia necessariamente). Alguns projetos de lei, de
fato, possuiam imposi¢cdes descabidas ao Poder Executivo, como a inelegibilidade do
prefeito em caso de descumprimento ou da sua nao elaboragdo (caso de Taubaté),
mas esse fator ndo foi decisivo.

Todas as a¢des encontradas entenderam de forma unanime pela inconstitucionali-
dade dos programas de metas municipais, suscitando questdes sobre quao viavel
seria sua implementacdo. Nao houve divergéncias entre os desembargadores, nem
maiores questionamentos pelo 6rgao julgador. Ao passo que diversos precedentes
utilizados para fundamentar a decisdo ndo necessariamente ligavam-se com a natu-
reza dos programas de metas, como no precedente em que foi criada uma “auditoria
da administrag¢do indireta” (citado no caso de Ilhabela).

Se tal l6gica, depreendida da fundamentacao do T]SP, for aplicada a legislacdo dos
programas de metas, até mesmo o “Planeja Sampa” (programa da capital paulista),
em vigor ha mais de dez anos ao longo de diferentes gestdes, restaria inviabilizado.
A similaridade dos textos de lei, inclusive com o programa de metas da capital pau-
lista, fortalece a hipotese de que a judicializacdo nos casos envolveu mais uma falta
de dialogo entre Poderes Legislativo e Executivo do que aspectos juridicos que o
tornariam inconstitucional.
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A repercussdo exata da decisdo do TJSP nos municipios é dificil de ser mensurada.
Em alguns deles, a legislacdo vigente ainda faz referéncia a “Lei do Plano de Metas”
(caso de Ribeirao Preto) ou ao proprio programa de metas (como na Lei Organica
de Maua), mesmo apds a declaracao de inconstitucionalidade.

Em que pese a falta de dialogo entre Legislativo e Executivo, que provavelmente le-
vou a judicializacdo das leis instituidoras do programa de metas, e a baixa densidade
das decisdes no ambito do Judiciario, alternativas foram encontradas. Em Ilhabela,
o Conselho Municipal de Planejamento e Desenvolvimento S6cio Ambiental conti-
nuou a funcionar, contando com a presenca de entidades governamentais e socie-
dade civil. Em Taubaté, a Lei Organica faz referéncia a um anexo de metas, que pa-
recem entdo terem sido institucionalizadas por meio de outro instrumento que nao
o “plano de metas”.

A institui¢do do plano por meio de lei parece interessante em alguns casos. No mu-
nicipio de Sao Paulo, aparentemente, a legislagdo deu mais robustez e continuidade
a medida. Mas ela ndo é sempre necessaria. Em determinados municipios, foi possi-
vel criar outros espagos e alternativas para realizacao do planejamento da adminis-
tracao e participacdo popular.

Por fim, esse é um debate ainda em construc¢do, ndo havendo uma Unica resposta
para a melhor forma de promover um planejamento eficiente das gestdes munici-
pais. Entendemos que o TJSP poderia ter contribuido esclarecendo os limites que
esse tipo de lei deve seguir para que se mantenha compativel com as Constituicdes
Estadual e Federal. Mas ndo o fez, restringindo-se a referéncias abstratas ao princi-
pio da separagdo de poderes que parecem desconectadas com novas formas de se
fazer planejamento e gestao publica, e até mesmo com instrumentos e previsdes que
ha muito convivem no ordenamento juridico brasileiro.
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