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RESUMO

O presente artigo tem como objetivo geral analisar a capacidade do Sena-
do Federal para avaliar politicas publicas, no periodo de 2014 a 2019, nos
termos da Resoluciao n°® 44/2013 do Senado Federal. Busca-se investigar
se a avaliacdo tem sido efetiva, tanto na participacdo e no compartilha-
mento de informacgoes dos atores envolvidos com a politica publica quanto
no cumprimento das recomendacdes dos relatdrios finais, com sugestoes
para o Legislativo e o Executivo, com a finalidade de propiciar a melhoria
dos resultados das politicas publicas ofertadas a sociedade. O método de
pesquisa utilizado foi a pesquisa documental e estudo de caso descritivo
com abordagem qualitativa. Os resultados apontam que € preciso haver a
observancia de todo o processo da avaliagdo, do cumprimento das reco-
mendacoes dos relatdrios e, principalmente, da realizagao de audiéncias
publicas com a participagdo de atores envolvidos com a politica publica.

Palavras-chave: avaliacdo de politicas publicas; controle externo; Poder
Legislativo.

ABSTRACT

The general objective of this paper is to analyze the Federal Senate skills to
evaluate public policies, in the period from 2014 to 2019, under Resolution
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No. 44/2013 of the Federal Senate. Aiming to investigate if the evaluation
has been effective, both in participation and sharing information of the ac-
tors involved with public policy and in the fulfillment of the recommenda-
tions of the final reports, with suggestions to the Legislative and Executive
branches, in order to provide the improvement of the public policy results
offered to the society. The research method used was documentary research
and descriptive case study with qualitative approach. The results show that
it 1s necessary to observe the whole evaluation process, the fulfillment of
the recommendations of the reports, and, especially, the holding of public
hearings with participation of actors involved with public policy.

Keywords: public policies evaluation; external control; Legislative Branch.
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1 INTRODUCAO

Com o advento da Constituicao Federal de 1988, foi assegurada uma
gama de direitos prestacionais que tornaram a atuacdo do Estado cada vez
mais presente no cotidiano das pessoas. Com isso, mais aportes de recursos
publicos sdo demandados para a concretiza¢ao deles. Essas mudangas juri-
dicas, por sua vez, impactaram também o papel do Poder Publico na imple-
mentacao desses direitos. As politicas publicas de efetivagcao desses direitos
cresceram em complexidade, passando a envolver arranjos de diversos atores.
Isso também exige maior interagdo entre Legislativo, Executivo e Judiciario.

Mais recursos e mais prestagoes estatais demandam a necessidade
de controles sobre as politicas que envolvem a alocacao de verbas pu-
blicas e agdes governamentais. Em que pese o protagonismo inicial do
controle interno do Poder Executivo em relacdo a avaliacao de politicas
publicas, a Constituicdo Federal, ao atribuir a funcdo de fiscalizagao e
controle dos atos do Poder Executivo ao Poder Legislativo, sinalizou o
papel do legislador na avaliagdo das politicas publicas.
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A relevancia do tema das avaliacdes consiste no fato de que a Cons-
tituicdo Federal criou varios mecanismos de intervencao do Parlamento
sobre as politicas publicas. Porém, o papel do Poder Legislativo sempre
foi desempenhado timidamente, sob uma perspectiva de conformidade
formalista (FREITAS et al., 2013).

Ocorre que o0 nosso sistema constitucional consagrou os principios
da moralidade e da eficiéncia, direcionando a atuagido estatal no sentido de
que o Poder Publico ndo deve agir somente em estrita conformidade com
a lei, mas, também, de acordo com a finalidade da acdo publica. Assim,
com o surgimento de novas demandas sociais de eficiéncia (SANTOS,
2015) aumentou-se a exigéncia de maior efetividade dessas agdes publi-
cas. Cresceu, igualmente, a necessidade de sistemas de informacgao, ava-
liacdo e monitoramento delas.

O Poder Legislativo tem um papel fundamental e especial a desem-
penhar: ele pode atuar como arena de espago publico democratico para
avaliar e, desse modo, propor o aprimoramento de politicas publicas, de
forma dialdgica, acompanhando as novas alternativas de solucao de pro-
blemas. E preciso, no entanto, definir as suas possibilidades a fim de que
sejam adequadamente desenvolvidas as suas capacidades nessa seara.

E nesse ponto que se impde a revisdo dos mecanismos de acom-
panhamento e avaliagdo de governo pelo Poder Legislativo Federal. Sis-
tematizar e integrar a atividade de exame de politicas publicas no Parla-
mento, incorporando-a ao processo legislativo e a rotina do parlamentar,
¢ uma medida fundamental para fortalecer o processo de retroalimentacao
do ciclo de politicas publicas.

Todavia, esse exame nao ¢ desprovido de balizamentos. A avaliagao
de politicas publicas, executada como um processo sistematico e insti-
tucionalizado, deve ser parte de uma estrutura de decisdes baseadas em
indicadores e resultados cuja finalidade € verificar a eficiéncia da alocagdo
dos recursos publicos e identificar possibilidades de aperfeicoamento da
acao estatal com vistas a sua otimizacgao.
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O objetivo deste estudo ¢ analisar a capacidade do Senado Federal
para avaliar politicas publicas, nos termos da sua Resolugdo n° 44/2013.
Busca-se investigar se a avaliacao realizada com base nesse instrumento
normativo tem sido efetiva, tanto na participagao e compartilhamento de
informacodes dos atores envolvidos com a politica ptiblica quanto no cum-
primento das recomendacgoes dos relatorios finais, com emissao de suges-
toes para o Legislativo e o Executivo, objetivando propiciar a melhoria
dos resultados ofertados a sociedade.

Impende ressaltar que o presente trabalho nao pretende sugerir que se
torne mais rigido o controle contabil das contas publicas, mas, sim, analisar
se a avaliacao de politicas publicas realizada pelo Senado esta funcionan-
do em conformidade com as suas caracteristicas institucionais, que podem
complementar outros exames, realizados em instancias oficiais diversas.

Dessa forma, o que se propde € a promogao da integracao das ava-
liagdes das politicas com o desenvolvimento de capacidades do Parlamen-
to (BITTENCOURT, 2009), no que for compativel com as suas fungdes
institucionais. Essa integragao esta situada dentro da logica do processo de
modernizagdo de gestdo para resultados, praticado no Poder Executivo, e
da ampliagdo dos espacos institucionalizados de participacao social. Tais
mecanismos asseguram canais de participacao e de didlogo, podendo pro-
mover a qualidade na prestacao de servigos e na utilizacao dos recursos.

Os instrumentos disponiveis para a avaliacdo de politicas publicas
foram estabelecidos pela referida Resolugdo n°® 44/2013, que introduziu
alteracdes no seu Regimento Interno do Senado Federal — RISF, incluindo
o art. 96-B ao seu corpo.

Tais modificacdes foram no sentido de proporcionar meios para
que as comissdes permanentes da casa realizem tais avaliagdes. Fixaram,
ainda, a possibilidade de solicitacdo de informagdes aos 6rgaos do Poder
Executivo, ao Tribunal de Contas da Unido — TCU e a entidades da socie-
dade civil. Concederam atribui¢cdes a Consultoria Legislativa e a de Or-
camento, Fiscalizagdo e Controle do Senado. Também determinaram que
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o Instituto Legislativo Brasileiro promova capacitacdo e desenvolvimento
dos servidores encarregados de tais tarefas.

O tema sera tratado com base na competéncia constitucional do Po-
der Legislativo Federal para, mediante o controle horizontal, protagonizar
um processo de aperfeigoamento institucional que torne sistematicos a
avaliacdo de politicas publicas e o compartilhamento das informagdes de
outros 6rgaos, deixando-os a disposicao de todos como forma de ampliar
a participacao social na condugao das politicas publicas.

Nesse sentido, o problema que se pde para enfretamento €: em que
medida as alteracdes regimentais, introduzidas pela Resolu¢do n°® 44/2013
do Senado Federal, foram efetivas para garantir a avaliacao das politicas
publicas pelo Parlamento entre 2014 e 2019 e para contribuir para a me-
lhoria dos resultados ofertados a sociedade?

Ao longo da pesquisa, emergiram hipoteses a serem enfrentadas
para que fossem ou ndo confirmadas como aptas a responder a indaga-
cdo central posta em exame: as introducdes regimentais, realizadas pela
Resolugdao n°® 44, de 2013, estdo sendo efetivas: (a) para propiciar a ava-
liagdo das politicas publicas pelo Parlamento; e (b) para contribuir para a
melhoria dos servicos ofertados a sociedade, ja que estdo sendo compar-
tilhadas informacgdes técnicas das politicas governamentais e atendidas as
recomendacdes dos relatorios finais das avaliagdes de politicas publicas.

E importante ressaltar que o foco principal sera a efetividade no
processo de avaliacdo pelo Poder Legislativo, mesmo diante da diversi-
dade de critérios contidos nas suas competéncias institucionais, ja que o
controle exercido pelo Parlamento ¢ predominantemente politico. O Le-
gislativo ndo apenas verifica se a agdo governamental cumpriu a lei, mas,
também, se os resultados foram os mais adequados ¢ se as decisoes adota-
das refletiram as necessidades publicas.

Cumpre registrar que a matéria nao sera abordada a partir de uma
perspectiva analitica da politica das arenas de poder, mas se propondo a
esclarecer como € estruturado o processo de avaliagdo no Parlamento. Pre-
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tende, ainda, examinar a eficacia dessa avaliacdo em termos de potencial
para produzir melhorias nas escolhas da politica publica a ser implementa-
da para além do papel fiscalizador que o Poder Legislativo detém.

2 REFERENCIAL TEORICO

Sera adotada a definicao de politicas publicas de Maria Paula Dallari
Bucci, que foi a mesma acolhida no Referencial de Avaliacao de Politicas
Publicas do Senado Federal (SANTOS et al., 2013) a saber: “[...] progra-
mas de a¢cdo governamental visando a coordenar os meios a disposicao do
Estado e as atividades privadas, para a realizagdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados” (BUCCI, 2006, p. 38).

Considerar-se-4, ainda, a li¢ao de Ana Carla Bliacheriene para quem,
embora o controle exercido pelo Parlamento sobre a Administracdo Publica
seja predominantemente politico, ¢ importante reforgcar o entendimento de
que a propria Constitui¢ao Federal conferiu a ele competéncia para o exer-
cicio do controle de legalidade e de resultados (BLIACHERIENE, 2016).

No entendimento de Fernando Filgueiras e Lucia Queiroz, a ava-
liacdo de politicas publicas ndo ¢ uma atividade mecénica ou linear da
aplicacdo de métodos e andlises de impacto. Os autores ponderam que
envolve embates, concepcdes de mundo, tecnologias disponiveis e capa-
cidades, além de ser atravessada por relacdoes de poder e conflitos que
demandam um processo de institucionaliza¢do para poder exercer plena-
mente sua fun¢ao no ciclo das politicas publicas (FILGUEIRAS; QUEI-
ROZ, 2016, p. 12).

O presente texto também tomou por base o Referencial de Avaliacao
de Politicas Publicas do Senado Federal, que proclama que a avaliagcdo das
politicas publicas vem somar-se aos instrumentos tradicionalmente em-
pregados para o exercicio da atribuicdo constitucional do Congresso Na-
cional de fiscalizar as agoes do Poder Executivo (SANTOS et al., 2015).
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O Referencial de Politicas Publicas do Senado Federal afirma, in-
clusive, que um dos objetivos da atividade de monitorar os resultados e
os processos das politicas publicas ¢ o de trazer informagdes ao conheci-
mento publico e proporcionar o debate sobre a atuagao governamental em
beneficio da sociedade (SANTOS et al., 2015, p. 4).

Para Fernando Meneguin e Igor de Freitas, o alinhamento da fungdo
avaliativa pelo Legislativo segue os mesmos propositos das avaliagdes de
outros 6rgaos e, também, agrega outros elementos inerentes a sua funcao
institucional (MENEGUIN; FREITAS 2013, p. 21).

Na literatura internacional, Pieter Zwaan, Stijn van Voorst ¢ Ellen
Mastenbroek, analisando em que condi¢des o Parlamento Europeu utiliza
avaliagOes legislativas ex post para fins de prestagdo de contas, chegaram
a conclusdo de que tais avaliagdes desempenham um papel fundamental
em um sistema politico, pois fornecem uma base de informagdes para que
a responsabilidade (accountability) funcione (ZWAAN et al., 2016).

3METODOLOGIA

Os métodos de pesquisa utilizados foram o da pesquisa documental
e o do estudo de caso descritivo com abordagem qualitativa (YIN, 2015). A
primeira etapa valeu-se de analise bibliografica dos referenciais da literatura
especializada para, entdo, desenvolver as questdes atinentes a essa pesquisa.

A segunda etapa, documental, buscou fontes oficiais pela rede mun-
dial de computadores, no site institucional do Senado Federal, mais especi-
ficamente na ferramenta denominada “Comissdes”, no link “Requerimen-
tos”. A partir dai, foram levantados e analisados os resultados dos relatorios
de avaliacao de politicas publicas entre o periodo de 2014 a 2019.

O terceiro estagio se deu com o estudo de caso, com o proposito de
aferir a participacdo e o compartilhamento de informag¢des dos diversos
atores envolvidos com as politicas publicas analisadas e o cumprimento
das recomendacdes dos relatorios finais de avaliacao.
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Pretende-se, dessa maneira, testar se o advento das alteracoes re-
gimentais, promovidas pela Resolucao n° 44/2013, tem sido efetivo para
viabilizar a participacdo dos diversos atores envolvidos com a politica
publica e verificar o cumprimento das recomendagdes dos relatorios de
modo a proporcionar uma melhor avaliacdo das politicas publicas pelo
Poder Legislativo e contribuir para a melhoria da gestdao publica e dos
servicos ofertados a sociedade.

4 ARCABOUCO CONSTITUCIONAL

A Constitui¢ao de 1988 atribuiu a funcao de fiscalizacao e controle
dos atos do Poder Executivo, entre outros o6rgaos, ao Poder Legislativo,
sinalizando o papel do legislador na condugao das politicas publicas.

Estabeleceu, também, a competéncia do Congresso Nacional para
julgar, anualmente, as contas prestadas pelo presidente da Republica,
apreciar os relatorios sobre a execugdo dos planos de governo e fiscalizar
e controlar os atos do Poder Executivo (art. 49, incisos IX, X, CF).

Da mesma forma, conferiu-lhe a atribuicao da fiscalizacdo contabil,
financeira, or¢gamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entida-
des da Administracao Direta e Indireta quanto a legalidade, a legitimidade
e a economicidade. Estabeleceu, assim, os critérios e as bases do controle
externo a cargo do Poder Legislativo e do sistema de controle interno de
cada orgdo e instituicao (art. 70 da CF).

Essas sdo as principais disposi¢des que concedem legitimidade ao
Poder Legislativo para avaliar as agdes do Poder Executivo. A Constitui-
¢ao Federal ndo deixa duvida acerca do destacado papel do Congresso na
avaliacdo de politicas publicas, eis que o integra ao sistema de controle
desenhado por ela.

Todo esse arcabougo juridico fixa as bases constitucionais do con-
trole da atividade estatal pelo Legislativo que, diante de novas necessida-
des sociais e da escassez de recursos publicos, demanda a implementagao
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de novos arranjos institucionais, envolvendo o setor publico e a sociedade,
com o fim de garantir maior efetividade as atividades estatais.

A Constituicdo Federal, além das fungdes tradicionais de legisla-
cdo, de fiscalizagdo e de controle exercidos pelo Poder Legislativo, com
o auxilio do Tribunal de Contas, concedeu poderes ao Parlamento para
participar de forma relevante de processos decisorios sobre politicas pu-
blicas. E nesse contexto que se insere a avaliacdo de politicas efetivada
pelo Parlamento, atividade que complementa todo o sistema de controle e
equilibrio entre os poderes.

Portanto, resta clara a competéncia legislativa para avaliar as acoes
do Poder Executivo. Destarte, observa-se que a articulagao entre diferen-
tes segmentos, momentos e sistemas de avaliacao ¢ o principal desafio que
se busca atingir nas politicas publicas.

SUMNOVO OLHAR SOBRE O SISTEMA DE CONTROLE EX-
TERNO DAS ATIVIDADES DO ESTADO

Os Poderes Legislativo e Executivo produziram atos normativos
em abundancia, direcionados a funcao avaliativa. Tais normas reorienta-
ram a atividade de controle do Estado, fazendo com que formulas classi-
cas cedessem espago a novas metodologias de avaliagao.

Apos as mudancgas mais substanciais, que vieram com a Constitui-
cao Federal de 1988, no rol de tais atos normativos merecem especial refe-
réncia: a) o Decreto n® 9.203/2017, que instituiu a Politica de Governanca
da Administracao Publica Federal direta, autarquica e fundacional; b) o
Guia da Politica de Governanga Publica, que instituiu a politica de gover-
nanca da Administragao Publica federal direta, autarquica e fundacional;
c) a Lein® 13.460/2017, que dispde sobre participagao, protecao ¢ defesa
dos direitos do usuario dos servigos publicos da Administracao Publica
federal e institui o Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo Federal; d) o
Decreto n° 9.834/2019, que institui o Conselho de Monitoramento ¢ Ava-
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liagdao de Politicas Publicas; €) o Decreto n® 10.160/2019, que institui a
Politica Nacional de Governo Aberto e o0 Comité Interministerial de Go-
verno Aberto; f) o Decreto 10.411/2020, que regulamenta as analises de
impacto regulatorio e de resultado; g) a Lei n°® 14.129/2021, que dispde
sobre principios, regras € instrumentos para o Governo Digital e para o
aumento da eficiéncia publica; e h) a Emenda Constitucional n°109 de
2021. O governo brasileiro também publicou um referencial metodologi-
co, composto pelo Guia Pratico de Avaliagao Ex Ante e pelo Guia Préatico
de Avaliagao Ex Post.

Essa atividade normativa nao ¢ gratuita. De acordo com Silva e
Costa (2002, p. 8), toda a énfase conferida as a¢des dirigidas ao fortaleci-
mento da fun¢do avaliativa decorre da preocupacao em estimular a moder-
nizagdo do setor publico para o estabelecimento de politicas e programas
eficientes e eficazes. Nesse sentido, o Poder Legislativo vem se juntar a
esse processo de realinhamento:

A importancia de repensar e fortalecer a atividade da avaliacao
fica clara no entendimento de ser essa fun¢ao distinta das ati-
vidades de controle e acompanhamento da execugdo de proje-
tos setoriais, enfocados isoladamente. Mas, sobretudo, por ela
se constituir no objetivo do acompanhamento dos resultados e
dos processos de sua consecucdo, observando de forma con-
tinuada a efetividade das estratégias e politicas publicas [...],
dando oportunidade a revisdo tempestiva dos procedimentos
de decisdo, gestao e aplicacdao de recursos. Esse novo conceito
permite, além da garantia de uma gestao mais eficiente, a sensi-
bilidade, durante o proprio processo de execucao, dos graus de
atendimento dos objetivos que justificaram as prioridades esta-
belecidas, possibilitando a ado¢ao de a¢des que maximizem a
eficacia e a eficiéncia conjunta da a¢do governamental. (SILVA;
COSTA, 2002, p. 8)
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Fixada a existéncia de uma base normativa para a atividade de ava-
liacdo, pode-se dar um passo adiante, contextualizando aquela que se realiza
especificamente no ambito parlamentar, diferenciando-a das demais exis-
tentes. De fato, para situarmos a presente discussdao no contexto dos meca-
nismos de controle, impende registrar que sdo varias tipologias relaciona-
das, que levam em consideragdo, de igual forma, os sujeitos envolvidos no
processo avaliativo. No entanto, o foco principal deste estudo € o controle
externo realizado pelo Poder Legislativo, também chamado controle hori-
zontal, no qual se insere a avaliacao de politicas publicas pelo Parlamento.

Essa observagdo ¢ importante porque a maior parte dos estudos que
tratam da avaliacdo de politicas publicas se direciona para as que sao fei-
tas pelo Poder Executivo e pelos Tribunais de Contas. Sem sombra de du-
vidas, na esfera federal, o protagonismo na avaliacdo ¢ do TCU, sobretudo
na difusdo da necessidade da ado¢ao de instrumentos avaliativos, embora
essa abordagem seja diferente daquela que o Senado se propde a realizar,
conforme sera desenvolvido mais adiante.

Isso ndo ¢é acidental. E correto afirmar que o Poder Executivo dis-
poe de um amplo conjunto de recursos humanos e institucionais favore-
cendo sua predominancia na iniciativa de propostas para a gestao estatal
e a conducdo de politicas publicas (SILVA; ARAUJO, 2010, p. 3). Ele
vem se estruturando fortemente para produzir suas proprias avaliacoes,
normalmente realizadas como parte do ciclo da politica publica, ou mate-
rializadas pelo seu controle interno.

Desse modo, ja existem muitas instituicdes, como o Instituto de Pes-
quisa Econdmica Aplicada — Ipea e o Tribunal de Contas da Unido — TCU,
que possuem equipes muito capacitadas para desenvolver as avaliagdes de
politicas publicas. O Poder Legislativo, por conseguinte, ndo tem competén-
cia exclusiva nessa tarefa, sobretudo porque nao dispde de todos os dados
que sdo do dominio do Executivo nem possui capital humano suficiente para
produzir avaliagdes de todas as politicas executadas pelo Governo Federal.
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A 1sso, acrescenta-se a auséncia de sincronia entre as casas legisla-
tivas na dedicac¢do a tal atividade de avaliacdo. Embora na descri¢ao do
modelo atual, no Legislativo, o Senado ja exer¢a a competéncia avaliativa,
a Camara de Deputados ainda néo a institucionalizou.?

Outro ponto importante na modernizacao do sistema de controle ¢
que a aptiddo do Poder Executivo de implementar suas politicas envol-
ve multiplos atores e interesses publicos e privados, demandando novas
capacidades avaliativas que envolvam todos os agentes interessados, o
que convida outras instancias, como o sistema politico (onde se insere o
Parlamento), a participacao nesse processo, como anotam Gomide e Pires
(2014, p. 21).

6 AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS NO SENADO FE-
DERAL

Retomando o conceito de avaliacdo de politicas publicas adotado
neste estudo, ¢ correto afirmar que o alinhamento dessa fungdo avaliativa
pelo Legislativo compartilha os mesmos propoésitos das avaliacdes de outros
orgaos. Contudo, agrega também outros elementos inerentes a sua funcao
institucional e, por isso, diferencia-se dos demais 6rgaos de avaliagao.

Meneguin e Freitas (2013, p. 21) indicam caracteristicas funcionais
do Legislativo que merecem destacado registro:

O Poder Legislativo pode ser o local ideal para o desenvolvi-
mento dessa pratica, seja pela sua competéncia constitucional
de fiscalizar o Poder Executivo e de dispor sobre o or¢gamento
da Unido, seja pela sua pratica constante de avaliar proposi¢oes
legislativas.

2 A Camara dos Deputados promoveu, em 2020, por meio da Consultoria Legislativa, o seminario virtual
“O papel do Legislativo na avaliagdo de politicas publicas”. Além de servidores e representantes de associagdes e
sindicatos do Poder Legislativo Federal, participaram das discussdes integrantes do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), do Ministério da Economia, da Casa Civil, da Controladoria-Geral da Unido (CGU), da Universidade Fede-
ral de Minas Gerais (UFMG) e de entidades estrangeiras. Disponivel em: https://escriba.camara.leg.br/escriba-servi-
cosweb/html/60060. Acesso em: 18 jun. 2021.
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Os autores, quando tratam das avaliagdes no ambito do Legislativo,
ainda acrescentam outros atributos institucionais que vao além daqueles
desenvolvidos no ambito do Executivo e do TCU.

As politicas publicas, como instrumentos de atuagcdo do Esta-
do, devem ser legitimadas pelo Congresso Nacional, ou seja,
sdo instituidas mediante lei, que define as regras do jogo e os
recursos a elas associados. Eis um ponto central do nosso or-
denamento constitucional: ainda cumpre ao Poder Legislativo
aprovar a alocacdo dos impostos pagos pela populagdo entre di-
versas iniciativas que podem lhe proporcionar maior ou menor
bem-estar. (MENEGUIN; FREITAS, 2013, p. 6)

Outro ponto importante abordado por Meneguin e Silva ¢ a plurali-
dade de agentes representativos presentes no Parlamento; diversidade de
suma importancia para estabelecer as bases para uma orientacao mais in-
terativa com as demandas e preferéncias dos cidadaos e suas experiéncias
variadas, mediante mecanismos de consulta e participagao direta desses.

O Poder Legislativo €, por natureza, inclusivo e plural, seus
processos de tomada de decisdo, além de serem mais trans-
parentes do que nos demais poderes da Republica, permitem
a mediacdo entre as institui¢cOes estatais ¢ a sociedade, asse-
gurando que nossa democracia seja dinamicamente renova-
dora. O principal instrumento que consubstancia essa pratica
¢ o processo legislativo. Ja sdo passados quase trinta anos da
Constituicdo Federal e, mesmo com inUimeras experiéncias
acumuladas, o Congresso Nacional continua desafiado por uma
agenda legislativa cada vez mais complexa e que precisa ser
analisada com espirito publico e respeito a todos os setores so-
ciais interessados. Sao os desafios que ddo a tonica do exerci-
cio da representacdao. O Poder Legislativo detém sensibilidade
politica, capacidade técnica e autonomia juridica para produzir
diagnosticos adequados sobre a situagdo brasileira, bem como,
para propor mudangas no rumo de politicas que garantam o in-
cremento de bem-estar para a populacdo. Dai a importancia de
um exercicio deliberativo que seja rico € bem orientado para
produzir legislacdo de qualidade, certificando a sociedade de
que foi a melhor decisdo para operar positivamente sobre a rea-
lidade. (MENEGIN; SILVA, 2017, p. 10)
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E nesse contexto que deve ser ressaltado o papel capital do Legis-
lativo, que € o de ceder o espago publico, democratico, transparente para
a sociedade se expressar em todo ciclo da politica publica, inclusive no
estagio de avaliacdao. O Legislativo, por sua propria conformagao, ¢ o es-
paco natural para tal ato.

Nesse passo, o Senado, por ja dispor de instrumentos normativos
reguladores inseridos em seu Regimento Interno, pode ser o canal de via-
bilizagdo. Ele pode oferecer esse ambiente importante de participagao
democratica e de transparéncia na entrega de resultados das politicas pu-
blicas ao cidadao, indo além das avaliacdes ja realizadas no ambito do
Executivo.

A importancia da realizacdo de uma avaliacao diferenciada pelo
Legislativo se apresenta de forma a complementar a tarefa avaliativa do
Executivo e demais 6rgdos. A ele compete avaliar a politica publica, mas
de modo operacionalmente diferente, proporcionando espacgo participati-
vo plural e transparente para todos os interessados.

Outrossim, o escopo do presente estudo € investigar o que o Par-
lamento pode desenvolver para otimizar as avaliagdes a seu cargo. O es-
perado papel do Legislativo, repita-se, ndo € s6 o de produzir mais uma
avaliacdo, uma réplica das ja realizadas pelos demais atores institucionais.
Seu papel ¢ o de possibilitar uma avaliagdo peculiarmente qualificada,
com a participagao de todos esses canais: as pessoas mais interessadas
em determinada politica, gestores, pesquisadores, o publico-alvo e todos
podem ser chamados no processo para se pronunciar. Essa vocalizagdo
amplificada de posicionamentos ¢ muito importante.

Assim exposto, o Poder Legislativo comporta todas as condicoes
institucionais para avaliar as politicas publicas nesse formato pluralista e
participativo, seja pela competéncia constitucional de fiscalizar o Poder
Executivo e aprovar a alocacdo dos impostos pagos pela populacao, seja
pelo seu papel de tornar mais transparentes os gastos publicos, seja, tam-
bém, pela natural vocagdo dos parlamentos de congregarem visoes plurais
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sobre as politicas executadas, dada a variedade das correntes sociais e de
pensamento que neles sao representadas.

No Senado, além dos instrumentos tradicionais de controle, as ferramen-
tas disponiveis para a avaliacdao de politicas publicas foram estabelecidas pela
Resolucdo n® 44, de 2013, que alterou o seu regimento interno. Tais modifica-
c¢oes foram no sentido de desenvolver meios para que as comissoes permanen-
tes facam avaliagOes, conforme escolhas especificas que venham a realizar.

A atual organizacgdo institucional do Senado Federal comporta
um projeto com tal finalidade. A Casa tem experiéncia e capa-
cidade para manter bases informacionais e treinar seus quadros
de pessoal, além de dispor de analistas e consultores em areas
especificas para interpretar os resultados e propor aperfeicoa-
mentos por meio de proposi¢oes legislativas. (MENEGUIN;
FREITAS, 2013, p. 21)

A esse respeito, de modo a viabilizar operacionalmente a atividade
avaliativa senatorial fixou-se a possibilidade de solicitagao de informa-
coes aos o0rgaos do Poder Executivo, ao Tribunal de Contas da Unido e a
entidades da sociedade civil. Foram concedidas atribui¢des a Consultoria
Legislativa e de Or¢camento, Fiscalizagcdo e Controle. Também ficou deter-
minado que o Instituto Legislativo Brasileiro promoveria a capacitacao e
o desenvolvimento dos servidores encarregados de tais tarefas.

Isso nao significa, contudo, que a estrutura esta pronta e acabada.
Como lembra Meneguin, essas pesquisas demandam, inclusive, orcamen-
to apto a seu desenvolvimento.

Ha no Congresso Nacional pessoal habilitado para o acompanha-
mento e a avaliag@o de programas implantados ou em tramitagao.
Necessario se faz, contudo, organizar recursos humanos e técni-
cos para sistematizar a atividade. [...] Além de vontade politica e
preparo técnico, sera preciso, frequentemente, complementar as
informagdes contidas em bases de dados mantidas pela Admi-
nistragdo Federal, atividade de pesquisa que requer programagao
orcamentaria especifica. (MENEGUIN, 2013, p. 9 e 22)
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O que podemos concluir € que, além da capacidade politica, o Se-
nado ja possui a capacidade institucional e técnica basica para contribuir
com a fung¢do avaliagdo de politicas publicas.

O Legislativo dispde de uma estrutura apta ao desenvolvimento
dessa tarefa. Entretanto, até o momento, somente o Senado instituciona-
lizou essa funcdo, que foi normatizada no regimento interno a partir da
Resolucao n® 44 de 2013.

7 RESOLUCAO N° 44, DE 2013 DO SENADO FEDERAL

A multicitada Resolugdo n°® 44, de 2013, veio a alterar o Regimento
Interno do Senado Federal, incluindo o art. 96-B a seu corpo, para estabe-
lecer o procedimento de avaliagdo de politicas publicas pelas comissdes
permanentes:

§ 1° Cada comissdao permanente selecionara as politicas publi-
cas até o ultimo dia util do més de marco de cada ano.

§ 2° Para realizar a avaliagdo de que trata o caput, que se esten-
dera aos impactos das politicas publicas e as atividades meio de
suporte para sua execucao, poderao ser solicitadas informagdes
e documentos a 6rgaos do Poder Executivo e ao Tribunal de
Contas da Unido, bem como, a entidades da sociedade civil,
nos termos do art. 50 da Constituicao Federal.

§ 3° Ao final da sessdo legislativa, a comissdo apresentara rela-
torio com as conclusoes da avaliagao realizada.

Para auxiliar na aplicacao da Resolugdo, foram publicados um refe-
rencial pelo Senado (SANTOS et al., 2013) e trabalhos da sua Consultoria
Legislativa e de Orcamento. Esses estudos t€ém por objetivo viabilizar a
execucdo da atividade normatizada pela Resolug¢do n° 44, oferecendo in-
sumos aos interessados sobre as dimensdes de analise a serem abordadas
pelas comissdes nesse processo. Também se destinam ao sequenciamento
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de ag¢des para que se incorpore a atividade de avaliagcdo ao fluxo ordinario
dessa Casa Legislativa.

De fato, para reforcar as funcdes constitucionais de fiscaliza¢dao e
controle, o Senado Federal delineou um novo modelo de acompanhamento
mais direto das politicas publicas, sob a responsabilidade de suas comissdes
permanentes. Para os técnicos da Consultoria Legislativa, “este documento
pretende servir de referéncia para direcionar as agoes necessarias para que
a atividade se incorpore no fluxo ordinario de trabalho, respeitadas as dis-
posigdes constitucionais e regimentais correlatas” (FREITAS et al., 2013).

Trata-se de iniciativa inédita, pois, até¢ entdo, a limitada participa-
¢ao do Senado no processo de apreciagao de politicas publicas ocorria de
forma assistematica, por meio de suas prerrogativas constitucionais tradi-
cionais de fiscalizacao e controle.

Esse procedimento vem somar-se ao cenario da organizagao insti-
tucional do Senado, da capacidade técnica institucional e da fun¢do comu-
nicativa com ferramentas de participagdo do cidadao e os instrumentos de
interagao do Parlamento.

A partir da articulagdo desses elementos, em um contexto em que se
valorizam os intercambios institucionais e o compartilhamento das infor-
magoes de avaliagdo de politicas publicas, pode-se favorecer a melhoria
das escolhas or¢amentarias e das op¢des administrativas.

Com base nessas informagoes, ¢ possivel entender que as inovacoes
introduzidas pela Resolugao fortalecem a funcao de avaliagdo. Para além de
auxiliar a realizacdo de um diagndstico das politicas publicas, a avaliagao
pelo Senado se apresenta como um instrumento de aprimoramento delas.
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8 RESULTADO DA ANALISE DA AVALIACAO DE POLITICAS
PUBLICAS NO SENADO FEDERAL APOS A RESOLUCAO N°
44/2013

Os resultados das avaliagdes de politicas publicas realizados no Se-
nado serdo extraidos da leitura dos principais documentos que constam no
processo que comega com o requerimento de avaliacao de politicas publi-
cas, prosseguindo com a realizacao de audiéncias publicas, até alcangar a
apresentacao de relatorios e suas recomendacoes.

A analise do procedimento de avaliagdo faz um apanhado dos prin-
cipais aspectos desse rito com o intento de investigar como a avaliacdo de
politicas nas comissoes permanentes do Senado foi incorporada ao processo
de trabalho legislativo e qual foi a sua repercussao. Acompanhe o Quadro 1.

Quadro 1 — Comissdes permanentes do Senado Federal com requerimentos de proposta de avaliagao
de politicas ptblicas aprovados no periodo 2014-2019

COMISSAO PERMANENTE 2014 @ 2015 | 2016 @ 2017 2018 2019 TOTAL

CAE — Comissao de Assuntos

.. 1 1 1 2 1 0 6
Econdomicos
CAS - COInlSS{lOl de Assuntos ) 5 ) 1 1 1 9
Sociais
CCJ - Cormssao d.e Con§t1tu1(;a0, 0 1 0 1 0 0 )
Justica e Cidadania
CCT — Comissao de Ciéncia, Tec-
nologia, Inovagdo, Comunicagdo e 1 1 1 1 1 1 6
Informatica
CDH - Cormgsao ~de Dlre.ntlos Huma— ) 1 0 5 1 ) ]
nos e Legislacao Participativa
CDR — Comissdo de Desenvolvi-
. . 1 1 1 1 1 1 6
mento Regional e Turismo
CE — Comissao de Educacao, Cultu- ) 3 3 | 1 1 1

ra e Esporte
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Quadro 1 — Comissdes permanentes do Senado Federal com requerimentos de proposta de avaliagao de

politicas publicas aprovados no periodo 2014-2019 (continuagao)

COMISSAO PERMANENTE 2014 @ 2015 | 2016 @ 2017 2018 2019 TOTAL

CI — Comissao de Servigos de

3 2 1 0 1 1 8
Infraestrutura
CMA — Comissdao de Meio Ambiente 0 1 1 2 0 1 5
CRA — Comissao de A’g.rlcultura e ) ) 1 | | 1 p
Reforma Agraria
CRE - Comissdo de Rela'qoes Exte- | | ) 0 0 | 5
riores € Defesa Nacional
CSF — Comissao Senado do Futuro 0 1 7 1 0 0 9
CTFC — Comissdo de Transparéncia,
Governanga, Fiscalizagdo e Controle X X 6 0 0 1 7
e Defesa do Consumidor
Total de 13 comissdes 15 17 26 13 8 11 90

Fonte: elaborado pela autora, a partir dos requerimentos propondo avaliacao de politicas publicas
das comissdes permanentes do Senado Federal (2021).

Vale destacar que o estudo contemplou apenas as comissdes per-
manentes que existiam no Senado nos primeiros anos em que o regimento
interno passou a disciplinar essa avalia¢do.’

Os resultados alcangados caminham no sentido de que, no periodo
de 2014 a 2019, a grande maioria das comissdes permanentes apresentou
politicas publicas para serem avaliadas.

Os dados nos permitem concluir que, na escolha de politicas, as co-
missdes permanentes aderiram ao procedimento quase que unanimemente.*

Esse fato ¢ significativo, considerando que, com base no art. 96-B,
a realizacao dessa avalia¢ao ndo ¢ impositiva, mas discricionaria. Cabe as
comissoes decidirem sobre a oportunidade e conveniéncia da apresenta-
cao de propostas para tanto.

3 A Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle (CMA) foi transfor-
mada em Comissdo de Meio Ambiente (CMA) pela Resolugao n° 3, de 30 de margo de 2017. A Comissao de Trans-
paréncia e Governanga Publica (CTG) foi criada pela Resolug@o n°® 12, de 1° de setembro de 2015, e transformada
em CTFC pela Resolucao n° 3, de 30 de margo de 2017. A CSP — Comissao de Seguranga Publica foi criada pela
Resolugao n°® 6, de 30 de marco de 2021.

4 Essa conclusdo segue 0 mesmo entendimento das pesquisas anteriores, de Gomes (2018) e Guimaraes (2019).
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No que pertine aos relatérios das avaliagdes de politicas publicas,
a pesquisa constatou que nem todos os que foram apresentados restaram
aprovados, razdo pela qual, para este trabalho, serdo considerados somen-
te os aprovados. Confira o Quadro 2.

Quadro 2 — Relatérios aprovados

COMISSAO
PERMANENTE 2014 @ 2015 @ 2016 | 2017 2018 2019 TOTAL
CAE — Comlsfao. de Assuntos 1 ! 0 | | 0 .
Economicos
CAS — Comlssailo. de Assuntos | 0 5 . | | ]
Sociais
CCJ — Comissao de Constitui- 0 0 0 . 0 0 |

¢do, Justica e Cidadania

CCT — Comissao de Ciéncia,
Tecnologia, Inova¢ao, Comu- 1 1 1 1 1 1 6
nicagdo e Informatica

CDH — Comissdo de Direitos

Humanos e Legislac¢do Parti- 0 1 0 1 0 0* 2
cipativa

CDR - Comls§a0 de Dese.:nvol— | | 1 1 1 0* 5
vimento Regional e Turismo

CE — Comissao de Educacao, 0 3 5 | 1 1 ]

Cultura e Esporte
CI — Comissido de Servigos de 0 ) | 0 0 0* 3
Infraestrutura
CMA - C0m1§sao de Meio 0 | 0 5 0 1 4
Ambiente
CRA — Comissdo de A’gr_lcultu— ) ) 1 1 1 0* 7
ra ¢ Reforma Agraria

CRE - Comissao de Relacoes

Exteriores e Defesa Nacional 0 ! ! 0 0 ! 3

CSF — Comissao Senado do 0 | 3 0 0 0 4

Futuro
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Quadro 2 — Relatérios aprovados (continuacéo)

COMISSAO
PERMANENTE

CTFC — Comissao de Trans-
paréncia, Governanca, Fiscali-

2014 | 2015 | 2016 @ 2017 2018 2019 TOTAL

zagdo ¢ Controle e Defesa do X X 0 0 0 0 0
Consumidor
Total de 13 comissodes 6 14 12 10 6 5 53

Fonte: elaborado pela autora, a partir da lista dos requerimentos dispostos no site das comissdes
permanentes do Senado Federal, propondo avaliagdo de politicas publicas (2021).
* Aguardando deliberagdo.

O comparativo de requerimentos com o de relatorios (pareceres)
representa, basicamente, o inicio e o fim do processo de avaliacdo. Essa
seria, em esséncia, a materializa¢ao das disposic¢oes do art. 96-B do RISF.

No periodo de anélise, apds as deliberagcdes dos requerimentos, as
comissoes permanentes escolheram 90 politicas publicas a serem avalia-
das. Entretanto, somente 53 dessas avaliagdes foram concluidas.

Outro ponto que merece ser aludido ¢ que, em 2019, houve um
numero baixo de relatérios aprovados. Contudo, € preciso considerar que,
em quatro comissoes — CDH, CDR, CI e CRA —, isto ¢, aproximadamente
30% das comissoes, os relatdrios ainda estdo pendentes de deliberacao.
Esse fato pode ser explicado porque, em 2019, tomaram posse 46 novos
senadores; uma renovagao de cerca de 60% do Senado Federal.

Quadro 3 — Audiéncias publicas realizadas com a participagdo de atores externos

COMISSAO
PERMANENTE 2014 | 2015 @ 2016 | 2017 2018 2019 TOTAL
CAE — Comlsfao. de Assuntos 0 0 0 . | 0 )
Economicos
CAS — Comlssa'lo. de Assuntos 0 0 0 . | | \
Sociais
CCJ — Comissao de Constitui- 0 0 0 . 0 0 |

¢do, Justica e Cidadania

CCT — Comissao de Ciéncia,
Tecnologia, Inova¢ao, Comu- 1 1 1 1 1 1 6
nicacdo e Informatica
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Quadro 3 — Audiéncias publicas realizadas com a participacdo de atores externos (continuagao)

COMISSAO
PERMANENTE 2014 | 2015 | 2016 @ 2017 @ 2018 2019 TOTAL
CDH - Comissao de Direitos
Humanos e Legislagao 0 1 0 0 0 0* 2
Participativa

CDR - Comissao de Desenvol-
vimento Regional e Turismo

CE — Comissao de Educacao,

Cultura e Esporte 0 3 0 ! 0 ! .
CI — Comissido de Servigos de 0 ) | 0 0 0* 3
Infraestrutura
CMA — Com1§sao de Meio 0 | 0 ) 0 1 4
Ambiente
CRA — Comissao de "
Agricultura e Reforma Agraria 2 2 ! ! ! 0 !
CRE - Comissao de Relacoes 1 1 0 0 1 3
Exteriores € Defesa Nacional
CSF — Comissao Senado do 0 0 1 0 0 0 |
Futuro
CTFC — Comissao de
Tra_nspa.rencila, Governancga, X X 0 0 0 0 1
Fiscalizag¢ao e Controle e
Defesa do Consumidor
Total de 13 comissdes - - - - - - 42

Fonte: elaborado pela autora, a partir da consulta da tramitagdo dos requerimentos dispostos no site
das comissdes permanentes do Senado, propondo avaliacdo de politicas publicas, e da leitura dos
relatorios de avaliagdo (2021).

* Aguardando deliberagao.

O Quadro 3 indica a realizagao de 42 audiéncias publicas como
parte do processo de avaliagdo de politicas publicas no Senado.

A pesquisa foi feita com base em relatorios aprovados que encer-
raram o processo avaliativo. A partir dai, verificou-se se houve ou ndo a
audiéncia publica no curso do rito.

Assim, o critério utilizado para identificar a ocorréncia dessas audi-
éncias foi pesquisar somente as avaliagdes concluidas para, entdo, apurar
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se houve a realizacdo de audiéncia publica e, partindo dessa realidade,
investigar o desempenho do processo de avaliacao.

Essa opcao deve ser entendida em compasso com o objetivo do
presente trabalho, que ¢ mensurar a efetividade das avaliagdes. Nao faria
sentido pesquisar as audiéncias publicas realizadas nos processos de ava-
liagdo que ndo foram concluidos.

Isso posto, um aspecto que chama a atencado ¢ o de que, em muitas
politicas avaliadas, foram realizadas mais de uma audiéncia publica, che-
gando-se, eventualmente, ao nimero de seis para instruir a avaliagdo. Foi
o caso da Comissao de Infraestrutura, responsavel pela realizagao de seis
audiéncias publicas em cada politica avaliada, nos anos de 2016 ¢ 2017.

Um comparativo do Quadro 2, de relatérios aprovados, com o Qua-
dro 3, de audiéncias publicas, mostra que, dos os 53 relatorios aprovados, 42
realizaram audiéncias publicas. Portanto, as audiéncias ocorreram nos pro-
cedimentos que compdem o percentual de 80% das politicas avaliadas. Ape-
nas nove avaliagdes foram concluidas sem que houvesse audiéncia publica.

Nesse contexto, os nimeros indicam que, da mesma forma que a apre-
sentacdo de requerimentos, plano de trabalho, relatorios e as recomendagdes
sdo etapas basicas estabelecidas no art. 96-B, a realizacdo de audiéncias
publicas também ¢ atividade relevante para avaliar uma politica publica.

Embora o regimento interno ndo tenha incluido a audiéncia como
atividade necessaria para avaliar, a realizagdo de audiéncia ¢ um indicador
de grande importancia para aferir a efetividade da avaliagao de politicas
publicas no Senado, em razdo da possibilidade de compartilhamento de
dados e da participagdo de atores externos ao Parlamento.

Ademais, além de as audiéncias publicas estarem previstas na Cons-
tituicdo Federal (art. 58, § 2°, inciso II) e no Regimento Interno do Senado
Federal (art. 90, inciso II ¢/c. art. 93), sdo reunides que ja sao realizadas ha-
bitualmente no ambito das comissdes do Parlamento, que se destinam a ou-
vir a sociedade, a comunidade cientifica, autoridades e servidores publicos
para instruir os projetos de lei ou para tratar de assunto de interesse publico.
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Procedendo a analise desses dados e comparando-os com o Quadro
3, observa-se que todas as 42 politicas publicas, avaliadas em ritos com
audiéncias publicas, tiveram participagdes de atores externos.

Foi apurado que 80% das avaliagdes contaram com a oitiva de um
painel de diversos atores, como ministros de Estado, governadores, pre-
feitos, técnicos do setor publico, professores universitarios, representantes
de entidades privadas civis e outros.

Além de ser uma forma de proporcionar um espaco plural, com a
participag¢do de todos os setores envolvidos, ¢ também uma maneira de
acompanhamento das decisdes das politicas publicas: as pessoas mais
interessadas, gestores, pesquisadores, integram o publico-alvo chamado
para se pronunciar no processo.

Esse fato se reveste de grande importancia porque, nos casos €s-
tudados, mais do que a realizagdo de audiéncias publicas para instruir as
avaliacoes, houve efetiva participagao da sociedade, elevando a legitima-
cao do Legislativo no exame das politicas publicas.

Sobre a relagdo da avaliagdao de politicas publicas com a questdo das
informagdes ao cidadao, assim se expressam Meneguin e Silva (2017, p. 16):

A avaliagdo de politicas deve ser balizada pelo conhecimen-
to das condi¢des em que operam os governantes. Assim, para
que seja possivel verificar se, dadas as condigdes vigentes, 0s
representantes agiram no melhor interesse dos cidadaos, um
elemento torna-se essencial: informagao. E, claro, todos os fa-
tores que propiciam o acesso a informacao, sua transparéncia e
credibilidade.

Disso decorre que, a partir da perspectiva das partes interessadas na
questdo discutida, opera-se uma comunicagdo enriquecedora que finda, tra-
zendo ao conhecimento publico dados e informagdes concretas nem sempre
capturadas pelas demais esferas de controle e avaliagcdo. Tal comunicacao
com os atores presentes nas audiéncias publicas melhora o debate sobre a
atuacdo governamental e produz uma troca de experiéncias que impacta no
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conhecimento da politica também para os legisladores. A partir disso, € cor-
reto afirmar que o desempenho do processo de avaliacdo, com a realizagdo
de audiéncia publica, ¢ um indicador positivo de sua efetividade.

O Legislativo € o espaco natural para tal procedimento participati-
vo, pois estd apto a ceder espaco publico e democratico para as discussoes
uteis para avaliar uma politica ptiblica. O Senado pode ser o canal de via-
bilizacao disso e pode oferecer esse ambiente importante.

O papel do Legislativo ndo ¢ o de produzir mais uma avaliagdo
anodina, mas o de juntar todos esses canais de participacdo democratica e
de enriquecimento da avaliagdo. O que queremos destacar, aqui, ¢ que o
papel desempenhado pelo Legislativo, na formalizacao e fiscalizacdao de
determinadas politicas publicas € decisivo, pois representa a legitimacao,
o controle politico, a vigilancia sobre a atividade governamental e canal
de comunicacdo entre os que detém o poder politico e os governados,
tornando efetiva a participacao do Parlamento (TORRENS, 2013, p. 6).

Isso posto, os resultados foram bastante satisfatorios e puderam
atender aos objetivos desta pesquisa.

8.1 ANALISE DE CASO

Como metodologia complementar deste trabalho, a escolha do es-
tudo de caso € decorrente do objetivo da pesquisa a fim de analisar a efe-
tividade da avaliagdao por meio de dados empiricos de um acontecimento
contemporaneo (YIN, 2015), a saber: CE — 2017 — Programa Nacional de
Acesso ao Ensino Técnico e Emprego — Pronatec. Requerimento da Co-
missdo de Educagdo — RQE n° 31, de 2017. Relatério n°® 6, de 2017.

O caso foi escolhido, pois, além das caracteristicas protocolares de
cumprimento regimental de avaliacdo, ¢ emblematico. A questdo contex-
tual desse caso ¢ pertinente com a analise da efetividade do processo de
avaliagdo a partir do cumprimento de recomendacoes do relatorio produ-
zido pelo Legislativo.
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Esse caso chamou ateng¢do pela repercussao que causou a recomenda-
cdo legislativa que deu ensejo ao PLS 488/2017 que ““[a]crescenta dispositi-
vos a Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, com o intuito de
estabelecer normas e diretrizes para encaminhamento de proposicoes legis-
lativas que instituam politicas publicas, propiciando melhor responsabilida-
de gerencial na Administragdo Publica”. Foi aprovado em 2018, no Senado,
e hoje tramita na Camara dos Deputados sob o n° PLP 494/2018.

Destacam-se como principais ocorréncias:

1 — Apds a aprovagdo do requerimento, indicando a politica esco-
lhida, sdo analisados documentos preexistentes: relatorios de auditoria do
TCU e estudo do Ipea, seguindo-se a escuta orientada de todos os atores
envolvidos no planejamento, na execugao e na avaliacdo do Programa Na-
cional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego — Pronatec, por meio da
realizagdo de sete reunides com institui¢des envolvidas no Programa.

2 — A apresentacdo do Projeto de Resolucao do Senado (PRS) n°
32, de 2017, que altera o Regimento Interno do Senado Federal a fim de
possibilitar a realizagdo de reunides virtuais de deliberagao eletronica.

3 — Audiéncia publica: a primeira audiéncia destinou-se a debater o
tema com foco nas questdes pertinentes a avaliagdo de atendimento aos ob-
jetivos do Programa e a demanda. A segunda centrou-se nas questdes per-
tinentes a oferta dos cursos e aos indicadores usados para avaliagdo, além
de propor encaminhamentos para uma eventual continuidade do Programa.

4 — Atores externos: diretora de Avaliacao da Secretaria de Avalia-
cdo e Gestdo do Ministério do Desenvolvimento Social — SISP/MDS; ge-
rente executivo de Educacdo Profissional e Tecnologica do Servigo Nacio-
nal de Aprendizagem Industrial — SENAI; auditor de Controle Externo do
Tribunal de Contas da Unido — TCU; chefe da Assessoria Técnica da Pre-
sidéncia do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — Ipea; secretario
de Estado da Educagdo de Roraima e representante do Conselho Nacional
de Secretarios de Educacao — Consed; diretor de Articulagao e Expansao
de Educagdo Profissional e Tecnologica do Ministério da Educacdo — SE-
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TEC/MEC; secretario de Inovacao e Novos Negocios do Ministério da
Industria, Comércio Exterior e Servicos — MDIC, diretor de Educacao e
Tecnologia da Confederacao Nacional das Industrias — CNI; secretaria de
Educacao Profissional e Tecnologica do Ministério da Educagao.

5 — Recomendagdo objeto da escolha do caso analisado: no que
pertine a recomendacao da proposi¢do legislativa, que resultou no PLS
488/2017, no decorrer do processo avaliativo e em meio as discussoes €
audiéncias publicas, foi considerada a necessidade de se estabelecerem
normas ¢ diretrizes para encaminhamento de proposigoes legislativas que
instituam politicas publicas:

Antes de listar essas medidas, entretanto, gostariamos de ressal-
tar que apresentaremos proposicao legislativa ao Senado Fede-
ral com o objetivo de estabelecer que as politicas publicas esbo-
cadas pelo Poder Executivo apresentem estrutura minima, que
inclua indicadores consistentes, que sejam gestados de forma
concomitante a criacdo da prépria politica publica. Pensamos,
assim, contribuir para que as politicas sejam esbocadas (e apre-
sentadas), considerando o rumo especifico que cada governo
pretende dar ao seu trabalho, mas sem ignorar, conforme tantas
vezes acontece, que ha fundamentos técnicos de elaboragdo de
politicas publicas que independem de orientacdo ideoldgica.

Embora o PLS 488/2017 ainda se encontre em tramitagdo, ja ¢
aguardado pelos o6rgaos empenhados na regulamentacdo das politicas pu-
blicas. Esse projeto de lei foi apontado no Referencial de Controle de Po-
liticas Publicas do TCU, recentemente publicado.’

Ao tratar do diagnostico do problema e da formacao da agenda, o
TCU aponta o PLS 488 como uma referéncia na concepcao das politicas
publicas, de forma a incrementar a capacidade de governanca e gestdo
da Administracdo Publica. Para ele, deve ser definida a formalizagdo dos
processos decisorios, incluindo o registro da motivagao e do conjunto de

5 O Referencial de Controle de Politicas Publicas (RC-PP) visa estabelecer uma estrutura de critérios
comuns que possam compor um modelo para avaliar o nivel de maturidade de politicas publicas, orientando e sis-
tematizando acdes de controle, de modo a contribuir para a melhoria do desempenho e dos resultados das politicas
publicas, com o aprimoramento de seu processo de formulacdo, implementacgdo e avaliacdo.
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evidéncias que embasam a escolha politica e que uma das diretrizes, para
se ter uma boa governanga, € a defini¢do clara das fun¢des das organiza-
coOes e das responsabilidades dos envolvidos (TCU, 2020, p. 42-58).

Nesse contexto, recapitule-se que o presente trabalho busca veri-
ficar a observancia do processo de avaliacao de politicas publicas no Se-
nado Federal, no periodo de 2014 a 2019, e compreender a incorporacao
dessa atividade nessa casa legislativa. Dessa forma, mira-se na aferi¢ao
da efetividade da atividade senatorial de avaliacao de politicas publicas.

Em termos gerais, o resultado abordou os seguintes aspectos: ade-
sdo satisfatoria das comissdes, por meio de requerimento de avaliacao de
uma politica nos termos do art. 96-B; cumprimento do estabelecido pela
resolucdo, a partir do requerimento, com instru¢do do relatorio pela co-
missdo até sua aprovagao; realizacao de audiéncias publicas; participacao
de atores externos.

Quanto as recomendagdes, existe uma diferenca procedimental en-
tre os encaminhamentos ao Executivo e ao proprio Legislativo. No que
concerne ao Parlamento, pode-se conferir a relagao causal entre a reco-
mendacao e a legislacdo aprovada por meio de consulta ao procedimento
de avalia¢ao, como visto no estudo de caso.

No que se refere ao Executivo e a outras entidades, nao foi possivel
acompanhar o cumprimento sistematico desses encaminhamentos, diante
da dificuldade de rastrear a informacao desses dados no Executivo e no
proprio Senado.

Os achados procedimentais constataram que, apos a aprovacao do
relatorio de avaliacdo, a comissdo que avaliou encaminha o relatorio para
a Secretaria Geral da Mesa dar conhecimento ao publico e remeter as re-
comendagdes aos destinatarios, encerrando-se a tramitagao do processo de
avaliagdo. Até essa providéncia, € possivel acompanhar o andamento por
meio da consulta do requerimento. Contudo, quanto aos atos e documen-
tos posteriores, usualmente, sao arquivados pela comissao.
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Assim, no que tange ao cumprimento das recomendagoes dos relato-
rios finais, para que a avaliacdo seja mais efetiva, o Senado pode melhorar
o processo com medidas para aprimorar o seu sistema de acompanhamento
das avaliacdes de politicas publicas. Seria adequada a criagao de um “Portal
de Politicas Publicas™ que passe a gerenciar, inclusive, os documentos e as
respostas as recomendacoes dos relatorios, com vistas a gerar resultados
mais facilmente mensuraveis sobre as politicas publicas avaliadas.

9 CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho, buscou-se investigar o desenho institucional de
avaliacdo de politicas publicas pelo Senado Federal. Também se procu-
rou identificar seu desempenho sistematico com a finalidade de contribuir
para o estudo da eficiéncia da alocagdo dos recursos publicos e, assim,
promover melhoria dos resultados ofertados a sociedade.

O objetivo deste estudo foi responder a questdo quanto a saber se a
avaliacdao de politicas publicas no Senado tem sido efetiva, tanto na par-
ticipacao e no compartilhamento de informagdes dos atores envolvidos
com a politica publica quanto no cumprimento das recomendacdes dos
relatorios finais, nos termos das disposi¢des introduzidas ao Regimento
Interno do Senado, pela Resolugdo n° 44 de 2013.

O diagndstico do desempenho do Senado foi alcangado a partir da ané-
lise de efetividade das avaliagdes nele realizadas, no periodo de 2014 a 2019.

A pesquisa aponta uma adesao satisfatoria das comissoes permanen-
tes senatoriais ao procedimento de avaliagdo, no que se refere a sua incor-
poragdo as respectivas atividades, nos termos estabelecidos pela Resolugao,
a partir de requerimento, passando pela instrucao do relatorio pela comissao
até a sua aprovacao. Afere, também, a realiza¢do de audiéncias publicas; a
participagdo de atores externos; as recomendagdes ao Legislativo, ao Exe-
cutivo e a outras entidades. A conclusao ¢ que todos esses elementos citados
sa0 necessarios a realizacao de uma avaliacao bem-sucedida.
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Com o estudo de caso, foi possivel vislumbrar o cumprimento das re-
comendagdes do relatorio final do caso pesquisado, inclusive aferir o reflexo
da avaliagdo além do ambiente do Senado, repercutindo em outras institui-
¢oes, como o TCU, e, também, na comunidade de professores universitarios
e técnicos do governo. No entanto, cumpre ressaltar que esse entendimento
esta aliado a um especifico caso de sucesso, € ndo a todas as avaliacoes.

Da andlise documental, merece ser destacado que as audiéncias publi-
cas surpreenderam, tanto em relag¢@o a quantidade de tais atos, eis que algumas
comissoes realizaram até seis audiéncias por politica, quanto a diversidade de
participantes, contemplando visdes enriquecedoras do processo de avaliagao.

Nesse sentido, a realizagao das audiéncias publicas com a participa-
cdo de atores externos, além de proporcionar uma troca de experiéncias e
compartilhamento de dados sobre o assunto, também torna o processo de
avaliacao mais transparente.

Os conhecimentos que esses atores externos trazem sdao muito re-
levantes, impactando na emissao de diagndsticos e legitimando as agdes
governamentais para o aprimoramento da politica publica.

Entdo, o papel do Legislativo ndo € o de produzir mais uma avaliacdo
nos moldes das realizadas no ambito de outros 6rgdos oficiais. O Parlamento
¢ o lugar natural para ceder espago publico de participacao, democratico, de
colheita de informagdes e experiéncias relevantes para avaliar politicas publi-
cas. O Senado pode ser o canal de viabilizagdao desse ambiente importante.

O processo de avaliar politicas publicas objetiva, portanto, que elas
possam ser executadas de modo mais eficiente, mas, também, em meio
a processos colaborativos e esfor¢os coletivos que permitam uma gestao
mais democratica e legitima.

Destarte, o processo democratico tem imposto a acdo estatal exi-
géncias de relacionamento com os atores afetados na tomada de decisao,
para o melhoramento das capacidades do Estado em um contexto financei-
ro e fiscal de aumento das restrigdes orcamentarias. Esses atores precisam
de espaco de participagdo na avaliagdo e o Legislativo tem a capacidade
de ser o ambiente de expressao deles.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 20, n.2, p. 355-388, jul./dez. 2022.



Assim, a consolida¢do da pesquisa direciona para que a avaliagao
pelo Legislativo seja considerada efetiva quando, além de avaliar o produ-
to final, que sdo as recomendagdes de aprimoramento da politica, também
realizar todas as fases fundamentais para o desenvolvimento pleno do pro-
cedimento, inclusive a participacdo de atores externos.

A conclusdo do trabalho ¢ a de que a avaliagdo de politicas publicas
no Senado Federal tem sido efetiva, tanto na participagcdo de agentes ex-
ternos no procedimento quanto no compartilhamento de informacoes dos
atores nela envolvidos, colaborando para a eficiéncia da atuagdo governa-
mental. No que se refere ao cumprimento das recomendacdes dos relato-
rios finais, a presente pesquisa propde, como contribui¢do, que, para que a
avaliacao seja mais efetiva, o Senado melhore o processo, especificamente
com a criagdo de um “Portal de Politicas Publicas™. Tal portal visaria ge-
renciar, inclusive, os documentos e as respostas as recomendacoes dos
relatorios com vistas a gerar resultados mais mensuraveis.
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