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Introdugao

O processo de avaliacio tem sido, reconhecidamente, o dominio mais
fragil do sistema de politicas publicas, tanto na arena internacional quan-
to no Brasil. Tao recente quanto em 2009 se encontram testemunhos,
como o do governo holandés, sobre a necessidade de se criar capacidade
para a avaliacdo de programas que envolvem somas vultosas, no 4mbito
dos programas de cooperagao internacional para o desenvolvimento:

An increasingly critical outside world demands a clearer insight into
the results of the Netherlands foreign policy. There is growing pres-
sure for ministers to account not only for the use of public funds, but
even more so for the results achieved (DUTCH MINISTRY OF
FOREIGN AFFAIRS, 2009, p. 5).

No caso brasileiro, temos testemunhado sucessio de intervencoes
governamentais que, apds serem adotadas com base em andlises ex ante
menos criteriosas do que o recomendado, se perpetuam e, eventual-
mente, se enfraquecem, sem jamais chegarem a receber aferi¢oes sis-
temdticas de resultados ou comandos explicitos de descontinuagio; e
novas estratégias sao deflagradas. Em 2013, o Nucleo de Estudos e Pes-
quisas da Consultoria Legislativa do Senado Federal descrevia o quadro
nos seguintes termos:

A falta de uma cultura de avaliagio no Pais, a partir da qual os
formuladores sintam-se comprometidos com os resultados (ac-
countability), também prejudica a realizagio de uma avaliagao
verossimil de qualquer politica, seja porque os programas nao
sio desenhados e executados de forma a permitir que se isole
o efeito a ser medido, seja porque se presume que nao haverd
cobranga dos resultados pactuados. Logo, nao se “prepara o ter-
reno” para a complexa tarefa de avaliar. (SENADO FEDERAL,
2013a, p. 13).

A crescente percep¢ao do problema tem inspirado, nos tltimos dez
anos, uma série de iniciativas no setor publico voltadas a robustecer
a produgio de evidéncias em politicas publicas e a qualidade de sua
formulagao e implementacio. Este artigo discute o papel do Poder Le-
gislativo na andlise da atuacao governamental, apresentando a diver-
sidade de processos avaliativos no pais e a dispersdo dos esforgos pela
falta de mecanismos promotores da integragao entre os achados e sua
internalizaco nos processos decisérios; relembra as fungées e prerro-
gativas constitucionais do parlamento para explicitar o potencial des-
sa instituicdo como ofertante de transparéncia em politicas publicas e
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como tomador de decisoes baseadas em evidéncias; e destaca trés pontos
criticos a serem cuidados na construgao de capacidade para avaliacio:
orientagao estratégica; abordagem federativa e inovagao tecnoldgica.

Avaliacgao de politicas publicas szricto e lato sensu

O debate sobre o papel do Poder Legislativo na avaliagao de politi-
cas publicas requer a consideragio de dois fatores: o escopo do que se
concebe como avaliagdo e a natureza do sistema no qual a avaliagdo se
da. Iniciemos pela andlise desses fatores com o intuito de evidenciar a
complexidade do assunto e a necessidade de construgio de capacidade
para lhe dar bom tratamento.

A visao mais comum da avalia¢io de politicas pablicas, representada,
por exemplo, no chamado “ciclo das politicas publicas”, concebe-a como
etapa final de um processo que, teoricamente, se inicia pela inser¢io de
um problema na agenda de governo e evolui pelos estdgios de formulacao
e implementagdo. A avaliagio se dd apds certo limite temporal ou, na
auséncia desse, quando ocorre mobilizagao de recursos (critério de ma-
terialidade) ou de interesse (critério de institucionalidade) que invoque
a afericao de resultados. Esse entendimento, contudo, considera apenas
uma dentre trés ordens de avaliagido — a avaliagao a posteriori, também
conhecida como avalia¢io ex post. H4 duas outras naturezas de avaliacao
a considerar: a avaliagao & priori e a avaliagdo concomitante.

A avaliacio a priori, também conhecida como avaliacio ex ante, se
concentra na investiga¢io do desenho de uma proposta de intervencio,
para aferir sua probabilidade de sucesso em face de objetivos definidos.
Visa, em geral, subsidiar a tomada de decisao pelas autoridades e tem
sido a principal ética da andlise de proposi¢des no Congresso Nacional,
por meio de metodologias de avaliacao de impacto legislativo (MENE-
GUIM e SILVA, 2017).

A avalia¢do concomitante, como o termo denota, se d4 no curso de
implementacio da politica, e ndo se confunde com seu monitoramento.
Enquanto este se concentra em aspectos processuais do mapa de imple-
mentacdo, a avaliagio concomitante visa aferir a consisténcia dinAimica
do modelo (diante de varia¢oes dos pardmetros iniciais), sinalizar ten-
déncias e apontar eventuais necessidades de redesenho.

H4, portanto, uma diversidade de tipos de avalia¢io, os quais, por
sua vez, se diferenciam internamente segundo outros tantos critérios.
Abarcam desde apontamentos parciais e com baixa especificacao me-
todolégica até estudos de amplo escopo e metodologia validada pela
comunidade de especialistas. Ademais, abordam variados objetos de
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andlise, ao abrigo de diversas defini¢oes de avalia¢do, como as apresen-
tadas no Quadro 1.

Quadro 1. Defini¢des de avaliacdo de politicas publicas

* Exame sistematico e objetivo de um projeto ou programa, finalizado ou
em curso, que contemple o seu desempenho, implementagao e resulta-
dos, com vistas a determinagdo de sua eficiéncia, efetividade, impac-
to, sustentabilidade e relevancia de seus objetivos (COSTA e CASTA-
NHAR, 2003).

* Operacao na qual € julgado o valor de uma iniciativa organizacional,
a partir de um quadro referencial ou padrdo comparativo previamente
definido (GARCIA, 2001).

» Identificagdao dos resultados que podem ser atribuidos a intervengao,
compreensdo dos mecanismos que determinaram os resultados em re-
lacdo aos objetivos pré-estabelecidos e investigacdo da eficiéncia da
intervencao (SENADO FEDERAL, 2013a).

* Analise de uma politica publica ou programa, em termos de alguma
variavel que pode ser a sua eficiéncia, ou impacto, ou sustentabilidade,
ou outras, de modo a aferir se as expectativas iniciais foram atendidas
(SANTOS FILHO et al., 2017).

Isso posto, destacam-se dois pontos:

Primeiro, todos os tipos de avaliagdo, nao apenas os candnicos,
formalmente denominados como tal, carregam o potencial de aportar
elementos relevantes ao processo de andlise de uma intervengao go-
vernamental e de contribuir para o alcance dos objetivos da avaliagao.
Quanto mais complexa a avaliagdo sistémica a ser realizada, mais bem-
-vindos se tornam os aportes trazidos por elementos avaliativos parciais,
como pegas de um grande quebra-cabegas. Esse aspecto é relevante para
se pensar a atuagao efetiva do Poder Legislativo no campo da avaliacio
de politicas publicas. Isso porque a complexidade dos fenémenos so-
ciais torna desafiadora qualquer experiéncia de avaliacio que pretenda
ser exaustiva e capaz de (i) desenhar o modelo sistémico que gera o
problema-objeto da politica publica e (ii) aferir os efeitos da politica
na dinimica de operagao desse sistema. Esse é o desafio, por exemplo,
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das avaliagdes de impacto socioambiental, chamadas a dar conta de mo-
vimentos iterativos entre varidveis e fendmenos de naturezas diversas
— fisicas, bioldgicas, sociais — que se retroalimentam. Osvaldo Sanches
(2000, p. 1) agrega outras fontes de complexidade:

(...) embora a “Avaliagdo de Politicas Publicas” seja uma des-
sas ideias de evidente conotagdo positiva, que costuma obter
concordéncia das plateias quanto a sua necessidade e interes-
se publico, ela constitui uma a¢io dificil de implementar em
razdo das quatro singularidades bésicas das politicas ptblicas

(PPs):

— as PPs ndo sao formuladas por um agente determinado,
mas por multiplos agentes;

—as PPs, como norma, nio sao claramente explicitadas pelos
seus formuladores;

— as PPs sdo operacionalizadas por intermédio de um vasto
nimero de agentes e agoes;

— as PPs sdo submetidas a constantes mudangas, sofrendo os
efeitos de novas PDs.

Além disso, no mesmo ambiente institucional, convivem
politicas puablicas que se opdem e se entrechocam continu-
amente, dado que, similarmente ao que ocorre com as pes-
soas, muitas das entidades do ambiente possuem interesses
divergentes e conflitantes.

O segundo ponto a destacar é: a produgdo de conhecimentos, dados
e propostas de politicas ptblicas emanam de fontes igualmente varia-
das, cuja riqueza é superior a que poderia ser produzida por capacidade
prépria do Poder Legislativo. A sessao a seguir fundamenta este aspecto,
apresentando panorama das iniciativas de avaliagao de politicas pabli-
cas no governo federal, as quais se somam a acervo muito maior nas
instancias fora do governo.

Cendrio da avaliagao de politicas piiblicas no governo federal

Na histéria recente da administragao publica federal, o oficio de
produzir conhecimentos sobre politicas publicas sedia-se no Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), fundado em 1967 e gradual-
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mente adensado para cobrir escopo de atuagao mais amplo do que as
matérias econdmicas (IPEA, 2010). O IPEA tem figurado como prin-
cipal entidade de producdo de andlises de politicas publicas federais e,
em alguma medida, também de formula¢io de projetos de intervengao.
Constitui-se assim em espécie de consultoria da alta administragao fe-
deral (embora nio seja formalmente denominada como tal) e tem se
tornado referéncia quase-académica nos assuntos do setor publico.

Avangando na linha do tempo, tem-se a criagdo, em 1986, da Es-
cola Nacional de Administragao Publica (ENAP), cujo foco inicial em
treinamento instrumental de servidores publicos foi se ampliando para
abarcar formagdo de alto nivel e produgao de estudos técnico-acadé-
micos de politicas publicas. No bojo de programas de pés-graduagao
stricto e lato sensu, de formacio de carreiras e de capacitagao de altos
executivos, a ENAP vem construindo nio apenas estruturas voltadas a
ensino e pesquisa, como também redes de conhecimento com entidades
nacionais e internacionais e repositérios de dados, informagées e conhe-
cimentos. O portal eletrénico da escola e, particularmente, sua recém-
-deflagrada transformacgio digital tém constituido auxilio de grande va-
lor para o aperfeicoamento da atuacio governamental, precipuamente
no nivel federal, mas alcangando também as unidades da federacao.

Foi somente em 2017, contudo, que a administracio publica fe-
deral comecou a institucionalizar linha de a¢io dedicada ao tema da
avaliagao de politicas pablicas. A partir das iniciativas de elaboragio e
publicacio de referenciais para avaliagao ex ante (IPEA, 2018) e ex post
(CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2018) de poli-
ticas publicas, voltados a apoiar os érgaos na melhoria das propostas e
dos resultados das politicas setoriais, o governo federal implantou, por
meio do Decreto n® 9.834/2019, o Conselho de Monitoramento e Ava-
liagao de Politicas Publicas — CMAP (2021). O objetivo do CMAP ¢
avaliar politicas publicas financiadas por gastos diretos ou por subsidios
da Unido, estes ultimos entendidos em sentido amplo — beneficios de
natureza tributdria, financeira e crediticia. Coordenada pelo Ministé-
rio da Economia, a agenda do CMAP conta com a atua¢io de outros
6rgaos, particularmente a Controladoria Geral da Uniao, que tem ado-
tado, ela prépria, iniciativas relevantes para o aperfeicoamento da agio
governamental.

O ato de criagao do CMAP cuidou de importante aspecto do ciclo
da politica publicas, atribuindo-lhe também a incumbéncia de “moni-
torar a implementagdo das propostas de alteragao das politicas pabli-
cas resultantes da avaliagdo, em consonincia com as boas priticas de
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governanga’ (CMAP, 2021). Se por um lado se trata de empoderar o
Conselho para que se vejam produzidas consequéncias efetivas a partir
das avaliagoes, por outro é um empoderamento fraco: nao lhe confere
prerrogativas e instrumentos para mobilizar atores e coordenar altera-
¢oes de politicas publicas, seja no espaco interno do Poder Executivo,
seja nas relagdes interpoderes necessdrias para validacao parlamentar ou
subnacional. O desenho institucional do CMAP e sua tradugao em pro-
cessos de trabalho sdo, na conjuntura atual, um bom comeco, que ainda
precisa ser apoiado e robustecido.

Na seara do Congresso Nacional, deu-se processo semelhante ao aci-
ma relatado. As Consultorias Legislativas e de Or¢amentos atuam hd mais
de 20 anos nas duas Casas produzindo conhecimento e anilises de pro-
postas legislativas para assessoramento aos parlamentares. Centenas de es-
tudos, notas técnicas e minutas de proposigao sao anualmente elaborados
e publicados, parte em resposta a demandas dos parlamentares e colegia-
dos, parte como agenda proativa fundada em competéncias regimentais
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2021; SENADO FEDERAL, 2021a).

Porém, somente em 2014 o tema da avaliagio formal ganhou vigor
préprio, particularmente no 4mbito do Senado Federal. A Resolu¢ao
44/2013 do Senado Federal (2013b) instituiu processo de avaliacio
de politicas publicas integrado ao processo legislativo da Casa, deter-
minando que cada Comissdo Permanente selecione anualmente, por
deliberacio de seus membros, um tema a ser objeto de avaliagio siste-
madtica e um relator para produzi-la, devendo o relatério de avaliagio
ser apresentado e discutido na Comissao ao final do ano legislativo. Ao
longo de seis anos, foram elaborados dezenas de relatérios, utilizando
principalmente a meta-avaliacio (SENADO FEDERAL, 2015) como
metodologia, mas também coletas de dados primdrios, qualitativos e
quantitativos, em diversos casos. Os relatérios se encontram publicados
na pdgina eletrénica das respectivas Comissoes.

E também digna de nota a criagdo de curso de pés-graduacio dedi-
cado a Avaliagdo de Politicas Publicas pelo Instituto Legislativo Brasi-
leiro, em parceria com o Centro de Formacao, Treinamento e Aperfei-
¢oamento da Camara dos Deputados (CEFOR) e o Instituto Serzedello
Corréa (ISC/TCU). Nessa mesma linha, na Camara dos Deputados o
destaque na avaliagio de politicas publicas tém sido os Grupos de Pes-
quisa e Extensao do Programa de Pés-graduagao e o curso de Mestrado
em Poder Legislativo.

Ainda no 4mbito do Poder Legislativo, o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) tem se destacado, desde 2010, pelo forte investimento na
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agenda de avaliacao de politicas puablicas, com raizes nos trabalhos de
auditoria e atuagdes regimentais de controle externo e no fortalecimen-
to da avaliacio de desempenho dos programas de governo. Também
em destaque estd a publicagio, em 2014, do primeiro Referencial de
Governanca de Politicas Publicas (TCU, 2014) da esfera federal e a
elaboracio, desde 2017, dos Relatérios de Politicas Pablicas (RePP).

Os RePP vém sendo elaborados a partir do disposto no art. 123
da Lei de Diretrizes Orgamentdrias de 2018, que conferiu ao Tribunal
de Contas da Unido “a responsabilidade por enviar & Comissao Mista
de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagao (CMO) do Congresso
Nacional um quadro-resumo relativo a qualidade da implementagao e
ao alcance de metas e objetivos dos programas e agdes governamentais
objeto de auditorias operacionais realizadas, para subsidiar a discussao
do Projeto de Lei Orgamentdria Anual”. Seus objetivos sao:

a) analisar os problemas estruturantes nos pilares da atuagao
estatal que impactam de forma sistémica os resultados das
politicas, programas e a¢oes governamentais, com base em
acérdaos do TCU e em estudos voltados a analisar a estrutura
de governanga e gestao publica;

b) consolidar informagées de um conjunto de fiscalizacoes
realizadas pelo TCU a partir de 2014 em politicas, programas
e acdes governamentais, relacionados a dreas consideradas
prioritdrias e identificar isoladamente e de forma agregada,
os principais problemas que afetam o alcance de resultados
desses programas e agoes;

c) destacar aspectos do contexto nacional relevantes para efe-
tividade da discussao orcamentdria, por meio da evolugao do
tamanho do estado brasileiro, da percep¢io da sociedade so-
bre o retorno advindo dos programas e agdes governamentais
e, finalmente, da evolucao de indicador voltado a demons-
trar se, comparativa e historicamente, o pais tem avancado
na dire¢ao almejada a um custo adequado para o cidadao e

para as empresas (T'CU, 2017, p. 70).

Ao lado dos processos e produtos avaliativos do CMAP, os Re-
latérios de Politicas Publicas do TCU configuram, atualmente, os
exemplos mais robustos de avaliagio de politicas publicas no go-
verno federal. Tais iniciativas tém inspirado a inser¢io da avaliagdo
também na agenda dos 6rgaos de contas subnacionais, apoiados por
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entidades como o Instituto Rui Barbosa (2021), espécie de “braco
académico do controle externo”, criado pelos Tribunais de Contas
do Brasil em 1973.

A producio de avaliagoes de politicas puablicas no nivel, ou com
o foco, subnacional é especialmente importante. O Brasil se organiza
formalmente como uma das federacées mais descentralizadas do mun-
do: cada um dos Estados e dos mais de 5 mil Municipios do pais de-
tém plena autonomia politica, administrativa e financeira. Ademais, a
Constituigao Federal privilegiou a atuagao concertada das trés esferas de
governo na gestao das politicas ptblicas:

(...) boa parte das politicas publicas, por envolver interesses
de todos os entes da Federacio, encontram-se associadas as
chamadas competéncias comuns, que sio atribuidas pela
Constitui¢ao a Uniao, Estados, DF e Municipios conjun-
tamente. Assim, por exemplo, cuidar da sadde (art. 23, II),
promover meios de acesso a cultura (art. 23, V), proteger o
meio ambiente (art. 23, VI e VII) e promover a construgio
de moradias (art. 23, IX) sao tarefas que cabem a todos os
entes da Federacdo. Nesses casos (competéncias comuns),
a l6gica da reparticao de competéncias é a de que quanto
mais entes atuando, melhor. Ou seja: quanto mais esferas
de governo se mobilizarem para construir moradias, ou
prestar o servigo de sadde, melhor (SENADO FEDERAL,
2013a, p. 10).

Naio estd no escopo deste artigo percorrer a agenda de avalia¢io de
politicas puablicas nos estados e municipios, mas duas observagoes de-
vem ser feitas:

Primeiro, em virtude do desenho federativo, raras sio as politicas
publicas passiveis de serem satisfatoriamente avaliadas em escopo es-
tritamente federal. A consideragiao da expressao estadual e municipal
de cada uma, assim como das formulacées, mecanismos e evidéncias
subnacionais, ¢ imprescindivel aos processos avaliativos instituidos pelo
Poder Legislativo.

Segundo, hd iniciativas importantes de formagio de capacidade para
avaliagdo nas administragoes publicas subnacionais, com estofo para
inspirar o governo federal. E o caso do Portal de Politicas Pablicas da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais (2021), cujo modelo légico de
integragao de contetidos vem se tornando referéncia nacional.
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Figura 1 - Portal de Politicas Publicas da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais
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Fonte: Assembleia Legislativa de Minas Gerais (2021).

A agenda da avaliac¢io de politicas publicas no Brasil tende a se ex-
pandir também por forca de legislagio que invoque, explicitamente, a
produgio de contetdos avaliativos de politicas setoriais. Sao exemplos
em curso:

* Oart. 8°da Lei n° 13.675, de 11 de junho de 2018, que prevé a
implantagao do Sistema Nacional de Acompanhamento e Avalia-
¢ao das Politicas de Seguranga Publica e Defesa Social.

*  Oart. 22 da Resolugio n° 01/2006 da Comissio Mista de Planos,
Or¢amentos Puablicos e Fiscalizagio (CMO), que determina a essa
Comissdo avaliar o desempenho dos programas governamentais,
devendo, para tanto, realizar bimestralmente encontros técnicos
com representantes de outros Ministérios para discutir a avaliagao
dos programas de sua responsabilidade.

* O Projeto de Lei do Senado 488/2017, que condiciona a institui-
¢ao de politicas publicas a avaliagao prévia de impacto, visando a
economicidade, eficicia, eficiéncia e efetividade das a¢oes publi-
cas.

* O Projeto de Lei Complementar 271/2019, que propde a criagao
de Anexo de Avaliagio de Politicas Puablicas Voltadas ao Atendi-
mento ao Idoso na Lei de Diretrizes Orcamentdrias.

A todas as linhas de avaliagio mencionadas acima soma-se o acervo

de produgoes feitas pelas instituicoes académicas, entidades de pesquisa,
observatérios e redes de politicas ptblicas que congregam atores puabli-
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cos, privados e do terceiro setor, nacionais e internacionais. Estamos fa-
lando, portanto, de milhares de centros de anilise de politicas publicas
que geram, regularmente, subsidios relevantes para o aperfeicoamento
da atuagio governamental (Figura 2).

Figura 2 — Nichos de produgio de avalia-
¢oes de politicas publicas no Brasil
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Fonte: elaboracao da autora.

Em meio a tantos atores e processos dedicados a andlise de politicas
publicas, e diante da complexidade do desafio que a avaliagao coloca, qual
o papel do Poder Legislativo como institui¢ao representativa da socieda-
de, fiscalizadora da a¢ao governamental e definidora da ordem legal em
Gltima instAncia? Para responder a essa questdo, é necessdrio considerar
dois outros aspectos da questao: os propésitos de um sistema de avaliacio
no Poder Legislativo e os custos envolvidos em sua operacio.

A que serve a avaliagdo de politicas publicas no Poder Legislativo?

A mobilizacao da sociedade para estruturar processos de politicas
publicas fundamenta-se, basicamente, nas vantagens das instituigdes
publicas como facilitadoras da criagao de valor social e reduc¢io de cus-
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tos de transagdo. A que valor social serve a avaliacao das politicas pabli-
cas no contexto especifico do Poder Legislativo?

Consideremos, inicialmente, que a avaliagao é onerosa. Para gerar
valor relevante, precisa mobilizar equipes, metodologias e recursos tec-
nolégicos. Precisa se apoiar em entidades de exceléncia em coleta de
dados e produgao de indicadores, como o IBGE e congéneres estaduais,
municipais e privados. Precisa estruturar processos continuados de pes-
quisa e formagao de competéncias. Por ser assim onerosa, a avaliagao de
politicas publicas precisa ser fundamentalmente seletiva. Desenvolver
um processo de avaliacio eficiente e seletivo no Poder Legislativo requer
que se tenha clara compreensao do que se pretende entregar com ele.

A avalia¢io de politicas publicas é fonte de evidéncias sobre a coe-
réncia interna e a consisténcia empirica do que o poder publico realiza
no mundo. Tais evidéncias, por sua vez, sao insumos para duas nature-
zas de processos: os de tomada de decisao pelos agentes do Estado e os
de interagao entre o Estado e a sociedade. O papel do Poder Legislativo
na avaliagao de politicas publicas precisa servir, em ultima andlise, a
essas duas naturezas de fendmenos, as quais, nio por acaso, mantém
correspondéncia direta com as fungdes institucionais do parlamento

(Figura 3).

Figura 3 — Fungées do Poder
Legislativo e avaliagdao de politicas publicas

Interagdo Estado-Sociedade | Representagdo | <+
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Fonte: elaboracao da autora.
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As evidéncias empiricas e os juizos de valor produzidos pelos
processos de avaliagdo de politicas publicas subsidiam, em primeiro
lugar, a interagio entre o Estado e a Sociedade, mediada por canais
institucionais de comunica¢io e de transparéncia. A representagao
parlamentar é um deles. No exercicio da representagio, compete ao
Poder Legislativo comunicar e disseminar dados, informagoes e co-
nhecimentos de politicas pablicas como pilar para a interagao efe-
tiva com a sociedade. Qualquer que seja a instincia produtora das
avaliagoes, o Poder Legislativo ¢ o responsdvel primdrio pela oferta
de informagdes acessiveis, inteligiveis, relevantes e tempestivas sobre
a atuagdo governamental.

Além disso, as avaliagdes de politicas pablicas apoiam os proces-
sos de tomada de decisao no setor pablico. No Poder Legislativo, o
processo decisério materializa o exercicio tanto da fiscalizagao quan-
to do regramento legal e, para ambos, os subsidios provenientes das
avaliagdes podem alimentar a agenda publica e apoiar a selegio de
prioridades a tratar. Quanto mais ancorado em evidéncias estiver o
processo decisério, maior tende a ser a efetividade e o valor dos re-
sultados gerados. Nessa seara, compete ao Poder Legislativo garantir
que suas linhas de acao, sejam fiscalizadoras ou legiferantes, estejam
informadas pelos melhores dados, informagoes e conhecimentos dis-
poniveis sobre os objetos de decisdo. Qualquer que seja a instincia
produtora das avaliacoes, somente o Poder Legislativo pode prover-
-se a si mesmo de subsidios para uma atuagio institucional qualifi-
cada.

Em sintese, o papel a ser exercido pelo Poder Legislativo na avalia-
¢ao de politicas publicas deve ser capaz de: (i) ofertar informagées estru-
turadas e abertas sobre politicas publicas, que incentivem a elaboragao
de conhecimento por atores dentro e fora do governo; e (ii) entregar
decisdes de politicas publicas ancoradas, elas préprias, nos melhores
subsidios disponiveis sobre a matéria.

Como viabilizar essas entregas? As palavras-chave sao priorizacao,
integragao e inovagao.

Priorizacéo, integragio e inovagiao de processos avaliativos

O mapeamento de atores apresentado neste artigo mostra que o
sistema de avaliagdo de politicas publicas opera em estrutura vasta e
dispersa: inumeras avaliagdes de governo sao produzidas sobre o mesmo
objeto sem chegarem a alcangar amplo conhecimento, mesmo entre os
interessados dentro do governo, e sem jamais serem consolidadas. Isso
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¢ mais verdadeiro ainda quando se agregam avaliacoes e atores interes-
sados de fora do governo. Esforcos potencialmente significativos sao
esterilizados pela dispersao dos achados ¢ a falta de uma entidade inte-
gradora e disseminadora de conhecimentos em politicas pablicas. Essa
entidade deve ser, por vocagao institucional, o Poder Legislativo.

Por meio das prerrogativas que lhe foram outorgadas pela Cons-
tituicao Federal, o Poder Legislativo, nas trés esferas de governo, tem
capacidade tnica para requerer bases de dados, convocar atores, mobi-
lizar tecnologia e construir processos decisérios baseados em evidéncia.

Como detalhou Osvaldo Sanches (2000, p. 2),

Além do Plano Plurianual e da LDO, de grande alcance na
formalizacdo das politicas publicas, a Constitui¢io de 1988
criou vdrios outros meios de intervencio do Parlamento,
dentre as (sic) quais merecem destaque:

— o poder de convocar autoridades, requisitar informagao e
realizar audiéncias publicas;

—aatribuigao de poderes especiais de investigagao das comis-
soes parlamentares de inquérito;

— as prerrogativas de acompanhamento e de fiscalizagao dos
gastos publicos da Comissio Mista e das comissdes perma-
nentes das Casas do Congresso Nacional;

— a efetiva faculdade de emendar as proposigoes sobre planos
e matérias or¢amentdrias, com a possibilidade de modificar,
suprimir ou instituir programagdes especificas;

— o controle sobre atos do Executivo (tais como os emprésti-
mos e os atos internacionais);

—a amplia¢do, como prerrogativa constitucional, do Ambito
de atuagao das Comissoes.

Por ser detentor de prerrogativas dessa amplitude, cabe ao Poder Le-
gislativo construir capacidade para coligir elementos avaliativos dos di-
versos atores dedicados a esse mister, oferecendo-os a sociedade de modo
estruturado e fazendo-os alimentar os processos decisérios legislativos.
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O desenvolvimento do Siga Brasil — sistema de informagbes so-
bre o orcamento da Unido — ¢ ilustrativo do exercicio desse papel e
sua importincia (SENADO FEDERAL, 2021b). Quando, na virada
deste século, poucos atores tinham acesso aos dados orgamentérios e
ao sistema de administragao financeira do governo federal (SIAFI),
o Poder Legislativo, por meio do Senado Federal, invocou bases de
dados que estavam dispersas em vdrios drgaos, integrou-as em um
mesmo repositério, adquiriu a ferramenta mais robusta e amigdvel
disponivel no mercado internacional para consulta e cruzamentos
de dados e a ofereceu gratuitamente a sociedade para acesso amplo
as financgas puablicas. A iniciativa foi premiada e recebeu mencgao de
destaque na Organizagao das Na¢oes Unidas (United Nations, 2008,
p- 120).

Inovagoes tecnoldgicas tém papel destacado nesse processo. Embo-
ra j4 venham hd muito possibilitando ampliacao da transparéncia nos
portais de governo, as aplicagoes de TT ainda sao fracamente voltadas a
apoiar avaliagoes de politicas publicas. Na conjuntura atual, o ponto é
especialmente relevante devido as perspectivas de se alcangar, em futuro
préximo, o chamado “ponto de singularidade” — capacidade computa-
cional sem precedente, com potencial de transformar radicalmente as
atividades humanas. As inovagoes tecnoldgicas vém permitindo trazer
a luz, por exemplo, evidéncias sobre fendmenos, relacoes e efeitos, nio
perceptiveis sem as técnicas de andlise de big data e machine learning,
sobretudo no contexto federativo de nosso vasto territério. A aplicacio
da inteligéncia artificial 4 avaliacao de politicas publicas tem o poten-
cial de elevar a qualidade de informacoes e decisoes a patamares hoje
impensdveis. Nesse cendrio, além de se construir as “pragas” de politi-
cas publicas — para usar uma metifora do que representam iniciativas
como o portal da Assembleia de Minas Gerais — se faz necessdrio mudar
o préprio modo de se pensar as aplicagoes de tecnologia em politicas
publicas.

O desenvolvimento dessas aplicacoes ¢, igualmente, processo onero-
s0, ¢ nisso também o Poder Legislativo tem grande contribui¢io a dar.
Em 2019, a OCDE adotou o Principio sobre Inteligéncia Artificial, que
especifica valores a serem observados e providéncias a serem adotadas
pelos governos. Dentre essas, recomenda:

* Promover investimentos publicos e privados em pesquisa e de-
senvolvimento para alavancar inovagao em inteligéncia artificial
confidvel;
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* Apoiar ecossistemas acessiveis de inteligéncia artificial, com in-
fraestrutura digital e tecnologias e mecanismos para compartilha-
mento de dados e conhecimento;

*  Assegurar ambiente regulatério que abra espago para a utilizacao
de sistemas confidveis de inteligéncia artificial;

* Empoderar pessoas com habilidades para inteligéncia artificial e
apoiar os trabalhadores para uma transicao justa.

*  Cooperar com paises € setores para 0 avango na governanea e re-
gulagio de inteligéncia artificial confidvel.

A primeira recomendagao acima nos revela as razoes pelas quais
muitos paises falham em desenvolver tecnologia: os investimentos
demandam mobilizagdo de volumes expressivos de recursos e re-
querem lideranga estatal. Em tempos de profunda crise financeira,
como a trazida pela pandemia de Covid-19, o espaco fiscal para a
realizagdo de investimentos ¢ exiguo. Por essa razao, a segunda re-
comendac¢ao assume especial relevincia: a criagao de ecossistemas
de inteligéncia artificial para uso compartilhado de infraestrutu-
ra, tecnologias e mecanismos. No caso brasileiro, a fragmentagao
de estruturas de TI e de pesquisa entre 6rgaos dos trés Poderes
deve dar lugar ao compartilhamento de capacidades e recursos, por
meio da estruturagio de plataformas colaborativas voltadas a hos-
pedar e apoiar projetos de inteligéncia artificial e outras aplicagoes
em politicas ptblicas. O Poder Legislativo pode, com base em suas
prerrogativas, deflagrar iniciativas transformadoras para o pais, be-
neficiadoras dos demais poderes e esferas de governo. Esse ultimo
ponto merece énfase: além de parcerias federais entre os Poderes,
sao necessdrias parcerias interfederativas mais amplas, por impera-
tivo da realidade: a disponibilizagdo de informagdes estruturadas
pelos governos estaduais e municipais ¢ critica para a obtengio de
dados confidveis de orgamento e politicas ptblicas, sem os quais o
potencial das novas tecnologias de 1A, big data e machine learning
nao se realizard.

A funcgao integradora do Poder Legislativo no tema da avalia¢ao
de politicas publicas ndo serve apenas aos propdsitos de transpa-
réncia, participagio e decisao baseada em evidéncia. Ela é essen-
cial para a efetivagio do principio da consequéncia: os achados de
auditores, consultores, analistas, agentes publicos, pesquisadores e
representantes da sociedade somente se convertem em mudangas
conscientes da realidade — motivagao ultima das institui¢oes pu-
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blicas — se forem apropriados pelas autoridades constituidas e con-
siderados nos processos decisérios de governo — tanto legislativos
quanto executivos.

Como jd comentado, todo processo decisério torna-se seletivo, por
consumir tempo e outros recursos limitados. Quanto mais assumida
e transparente for a seletividade, mais efetiva tende a ser a capacidade
construida para a boa decisao. Essa ¢ a razao pela qual metodologias
de fomento 4 atuagio seletiva de governos, como a chamada delivero-
logia (CENTRE FOR PUBLIC IMPACT, 2016), vém sendo propug-
nadas por organismos internacionais, como o Banco Interamericano
de Desenvolvimento — BID (INTER-AMERICAN DEVELOPMENT
BANK, 2017).

Compete ao Poder Legislativo definir e comunicar a agenda
de prioridades a serem tratadas no processo decisério e, sobre
elas, organizar a coleta e o processamento dos melhores conheci-
mentos e evidéncias disponiveis, cultivando, para isso, capacida-
de de antecipagdo estratégica. Considere-se, por exemplo, a con-
vocacio feita na ultima edicio do Fé6rum Econdémico Mundial,
para que nagdes se unam em prol de um mundo pés-pandémico
“mais justo, verde e inovador” (PEREZ ¢ SCHAFER, 2020). O
que isso poderia significar em termos de antecipagdo estratégi-
ca para o Brasil? A oportunidade de nos tornarmos referéncia
mundial nesses trés valores. Detemos expertise no maior pro-
grama de renda minima do mundo (Bolsa Familia) e contamos
com dois sistemas de amplitude sem igual no tema da inclusao
social: o Sistema Unico de Satde (SUS) e o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS). Como o parlamento avalia qualidade
e custo-efetividade desses sistemas? Que melhorias de desenho e
capacidade deveriam ser promovidas para entregarmos ao pais e
ao mundo uma sociedade humana mais inclusiva? A definicao e
divulgacdo pelo Poder Legislativo de uma agenda de prioridades
estruturantes para o pafs teria o conddo ndo apenas de preparar
devidamente o processo de discussdo e decisdo, ancorando-o nos
melhores recursos disponiveis, como também de deflagrar, junto
aos multiplos atores das redes de politicas publicas, a producao
de novos conhecimentos, evidéncias e propostas.

Conclusao

Este artigo apresentou panorama das iniciativas de avaliagio de po-
liticas publicas no governo federal e ressaltou a ocorréncia de extenso
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acervo de pesquisas e estudos avaliativos também em entidades priva-
das e do terceiro setor, nacionais e internacionais. Destacou o cendrio
nacional de dispersao dos processos e achados de avaliagao de politicas
publicas e a falta de mecanismos que promovam a integragao e dissemi-
nacio de conhecimentos, evidéncias e ideias e os internalize ao processo
decisério de politicas putblicas.

Destacou que, na qualidade de detentor das fungdes constitu-
cionais de representacao, fiscaliza¢ao externa e legislagio, cabe ao
Poder Legislativo criar estruturas e mecanismos para coligir e orga-
nizar informagdes e dados sobre politicas publicas e ofertd-los, de
modo estruturado, aos atores interessados, no governo e fora dele.
Exemplificou a factibilidade e os beneficios desse tipo de agdo pelos
casos do sistema Siga Brasil, do Senado Federal, e do Portal de Poli-
ticas Publicas, da Assembleia Legislativa de Minas Gerais. Pontuou
as prerrogativas constitucionais que conferem ao Poder Legislati-
vo capacidade para fazé-lo, possibilitando-lhe dar materialidade aos
principios da transparéncia, participagao e accountability.

Lembrou que o enfrentamento de problemas e o aperfeicoamen-
to das politicas puablicas requer, via de regra, deliberagao legislativa.
Logo, o esfor¢o de avalia¢ao por atores dentro e fora do governo so-
mente produz as consequéncias almejadas se alimentar processos de-
cisérios no parlamento. Ademais, a boa prdtica, internacionalmente
reconhecida, de tomada de decisdo baseada em evidéncia pede que
essa alimentacao se dé.

Reconheceu, por outro lado, que os processos avaliativos conso-
mem recursos limitados, devendo ser orientados por critérios de sele-
tividade. Por isso, o Poder Legislativo deve habilitar-se a definir e di-
vulgar agenda de prioridades estratégicas para a sociedade, sinalizando
aos atores linhas de pesquisa relevantes para o processo decisério e
deles recolhendo evidéncias.

Por fim, ressaltou que, tanto na integracao de achados quanto
na qualificagdo da decisao em politicas publicas, o Poder Legislativo
deve primar pela observancia de dois aspectos criticos: primeiro, a
perspectiva federativa das politicas ptblicas e de seus achados, evi-
déncias e ideias; segundo, o uso de metodologia cientifica e de inte-
ligéncia digital a servico de um olhar mais amplo e qualificado da re-
alidade dinimica, heterogénea e plural sobre a qual o governo atua.

A Figura 4 resume o papel da atuagao legislativa em avaliacio de
politicas publicas, destacando os eixos da integragao de conhecimentos
e da transformacao da realidade:

Sala de Visitas




Figura 4 — Papel do Poder Legislativo

na avaliacio das politicas publicas
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Fonte: elaboracao da autora.

Enquanto o primeiro eixo fomenta a integragio de conhecimentos,
evidéncias e ideias para dar efetividade aos principios da acessibilidade,
participacao e accountability, o segundo promove os principios da prio-
rizagdo estratégica, responsabilidade e decisao baseada em evidéncia, vi-
sando a produgao de impactos transformadores para os cidadaos. Juntas,
as duas linhas de agao tém o potencial de dotar o Poder Legislativo, e as
demais instincias do poder publico, de condi¢oes mais sélidas para lidar
com realidade crescentemente complexa, voldtil, ambigua e incerta.
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