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Esta abordagem se acha orientada para a determinacéo das causas da limitada
efetividade da acéo das ingtituicOes legidativas no desempenho de seu papel de entidade
responsavel pela avaliagdo, em alto nivel, das politicas publicas. A partir da premissa de
gue se entendem por politicas publicas (PP) “os balizamentos fundamentais que sdo
definidos pelo Governo (pela agéo conjunta do Executivo e do Legislativo) com o propésito
de parametrar a maneira pela qual as organizacfes publicas e privadas, de cada setor,
deverdo atuar em relacdo a determinados problemas ou areas de atuacdo”, ancoramos
nossa apreciacdo em dois pressupostos. 1) o de que, em nosso Pais, o Poder Executivo é
demasiado forte; b) o de que o Poder Legidativo se encontra ainda na primeirainfancia.

Como sabemos, apenas com a restauracdo da democracia plena, pela Constituicéo
de 1988, é que sdo devolvidas ao Parlamento as suas prerrogativas tradicionais. SO a partir
desta é que se torna possivel uma atuacdo efetiva do Legidativo no campo das politicas
publicas, deixando este de ser mero espectador e passando a intervir, de fato, nos
respectivos processos decisorios. Logo, € compreensivel, em razéo da cultura burocrética
gue se havia consolidado durante o periodo autoritério, que os 6rgdos do Poder Executivo
preservassem um certo viés autorité&rio ainda por varios anos. Por outro lado, o longo
periodo de limitada acdo, havia tornado o Legidativo despreparado para assumir, de
imediato, em toda a plenitude, os novos papéis que Ihe foram atribuidos. S&0 esses dois
fatores que alavancam a Situagdo atual de “Executivo forte”, somados ao fato de que a
divisdo do Poder ndo é algo que ocorra facilmente, tendendo os seus detentores a resistir a
transferéncia de parcelas deste, mesmo quando determinada pela Lel Maior. Assim, é
natural que o Executivo manobre para que o Legidativo tenha que conquistar, a duras
penas, as parcelas de Poder que por direito Ihe foram atribuidas pela sociedade.

E sob essa perspectiva que nos referimos ao Legisativo como “ainda na infancia’,
ou sgja, no sentido de que este se acha ainda em estagio embrionario como Instituicéo, a ser
ultrapassado na medida em que este va se consolidando, 0 que deve levar ainda vérios anos.
Em nosso entender, doze anos (de 1988 a 2000) é um periodo muito curto, na perspectiva
da vida de instituigdes complexas como os Poderes do Estado. N&o se pode esperar muito
das ingtituicdes jovens, é preciso dar-lhes tempo para crescer (adquirindo musculos,
experiéncia e malicia) e ocupar o espago que lhes cabe na sociedade.

Mas, por certo, as causas da limitada acdo do Legidativo no campo das politicas
publicas ndo sdo apenas essas. Tanto os processos de formulagcdo quanto os de avaliacéo de
politicas publicas costumam enfrentar varias dificuldades até mesmo quando realizados por
entes legidativos bastante consolidados ou implementados no ambito do Poder Executivo.

A primeira dessas dificuldades € a de que, embora a “Avdiacéo de Paliticas Publicas’
sgja uma dessas idéias de evidente conotagdo positiva, que costuma obter concordancia das
platéias quanto a sua necessidade e interesse publico, ela constitui uma acdo dificil de
implementar em razéo das quatro singularidades béasicas das politicas publicas (PPs):

- as PPs ndo sdo formuladas por um agente determinado, mas por multiplos agentes;

- as PPs, como norma, ndo sdo claramente explicitadas pel os 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 PPs.



Além disso, no mesmo ambiente institucional, convivem politicas publicas que se opdem e
se entrechocam continuamente, dado que, similarmente a0 que ocorre com as pPessoas,
muitas das entidades do ambiente possuem interesses divergentes e conflitantes.

A segunda dificuldade, é a natura restricdo que 0s gerentes costumam ter em
relacdo a avaliagdo de desempenho em sua area de responsabilidade. Como a maioria tem
receio de que as avaliagbes coloquem em evidéncia maus resultados obtidos em certas
acles, ainda que ao lado de 6timos resultados, embora concordem, ao nivel do discurso
oficial, com as acBes de controle, na pratica buscam sabotalas por todos os meios
possiveis. Em poucas paavras, avaliacdo de resultados € algo muito bom quando tem
relacdo com os outros e muito inconveniente quando realizada em nosso contexto.

Para encerrar esta enumeracdo indicativa, pode-se aduzir, como terceira dificuldade,
as limitagbes que cercam os atos de quantificacdo e/ou mensuracdo. A idéia mais
expressiva desta dificuldade me foi passada, ha vérios anos, pelo Professor Erich
MachEarchen, da UCLA, ao salientar que “nés jamais conseguimos medir coisa alguma,
guando muito, podemos medir aspectos dessa coisa”’. Por exemplo, como vocé mede um
carro ? Ora, seisso € assim dificil em relac8o a coisas materiais, quanto mais ndo o serdem
relacdo a eventos no plano sociad. Por exemplo, numa politica publica de “pleno
assentamento de trabalhadores rurais’, ndo basta saber o nimero de assentados, a area de
terra ocupada, ou 0 nimero de empréstimos concedidos, etc. Dependendo do substrato
dessa politica, é necess&rio avaliar muitas outras coisas, tais como: quaidade da terra,
eficacia da assisténcia técnica prestada, disponibilidade de insumos, apoio de saiude e
educacdo as familias assentadas, mercado para a producéo, etc.

S80 essas restricdes que tendem a levar as ingtituicdes a falar muito e fazer pouco no
campo da avaliacéo das politicas publicas. Atuar nesse campo costuma dar muito trabalho e
trazer mais dissabores do que recompensas (exceto para os partidos de Oposi¢ao), pois,
dado que o setor publico tende a ser um péssimo executor — Sgja aqui, sgja nos paises
desenvolvidos (vide Aaron Wildawsky com o seu livro: “Implementation, Oakland are not
for sde” e o Eugene Bardach, “The Implementation Game’, com suas criticas a
implementacdo de projetos nos EUA) — a maior probabilidade € de que as acOes de
avaliacdo cologuem a descoberto muitos problemas de eficacia e competéncia dos
Governos. Lembro-me, a propdsito, de um caso concreto ocorrido no Estado do Parand,
guando um érgéo técnico elaborou um relatério de avaliagdo da acdo do Governo ao fina
de uma certa gestdo. O trabalho documentava muita coisa positiva, porém o Governador ao
fazer aleitura politica do documento, assustou-se com a explora-¢do politica que podia ser
feita dos limitados pontos negativos e determinou a sua integral destruicéo.

Porém, a existéncia dessas dificuldades ndo diminui a relevancia da atuacéo do
Poder Legidativo no campo da formulacéo e avaliacdo de politicas. Apenas nos alerta para
o fato de que ela deve ser comedida, cautelosa e ampliar-se gradativamente. Em termos de
potencial, sdo varios os instrumentos de que dispde o Congresso Nacional para intervir no
campo das politicas publicas. Além do Plano Plurianua e da LDO, de grande alcance na
formalizacdo das politicas publicas, a Constituicdo de 1988 criou varios outros meios
intervencao do Parlamento, dentre as quais merecem destaque:

- 0 poder de convocar autoridades, requisitar informacao e realizar audiéncias
publicas,

- aatribuicdo de poderes especiais de investigacao das comissdes parlamentares de
iNQuérito;

- as prerrogativas de acompanhamento e de fiscalizacdo dos gastos publicos da
Comisséo Mista e das comissdes permanentes das Casas do Congresso Naciondl;



- a€fetivafaculdade de emendar as proposi¢cdes sobre planos e matérias
orcamentarias, com a
possibilidade de modificar, suprimir ou instituir programactes especificas,

- 0 controle sobre atos do Executivo (tais como 0os empréstimos e 0s atos
internacionais);

- aampliacdo, como prerrogativa constitucional, do &mbito de atuacdo das Comissdes.

E verdade que o emprego desses instrumentos ocorre ainda com alguns problemas,
com maior ou menor magnitude em cada caso, limitando a efetividade da participacéo do
Legidativo nos processos de formulacéo e avaliacdo de politicas publicas. Porém, todos
eles tém se evidenciado como de grande utilidade no aprimoramento das ingtituicdes do
Pais, sobretudo pela transparéncia peculiar aos processos no ambito do Legidativo, os quais
viabilizam uma maior participagdo das instituicoes da sociedade, sobretudo da imprensa e
das entidades associativas de carater setorial.

Consideradas as restricbes apontadas, a nossa avaliacdo € de que, no plano da
realidade recente, a acdo do Legidativo Federal na avaliacdo de politicas publicas tem
chegado a ser bastante significativa, sobretudo no que se refere as politicas de aocacéo de
recursos. E claro que esta nossa percepcdo € muito mais intuitiva do que empirica, o que,
porém, ndo lhe retira o seu valor, dado que no ambito das instituicdes legidativas, o tipo de
racionalidade que orienta as apreciacoes e decisdes € mais do tipo substancia (fundada em
intuitivo) do que racional (objetivo).

Embora sgja desgjdvel que a avaiagao de politicas publicas se baseie em elementos
concretos, ou sgja, nas acdes efetivas dos entes publicos e nos resultados propiciados pelos
bens e servigos que colocam a disposicdo da sociedade, isso nem sempre é possivel, dado
gue duas das fontes bésicas desses elementos nem sempre possuem elementos suficiente-
mente expressivos da realidade para aplicagéo aquela politica publica que se desgja avaliar,
quais sgjam:

a) os dados relativos a formulagcdo e execucdo de planos e or¢camentos (ao nivel
detalhado por entidades, programas e projetos);

b) as avaiacOes de certas conjunturas (desemprego, mortalidade, alfabetizacéo,
qualidade de vida, renda nos setores de atividade, balanca comercial, etc.) realizadas
por instituicdes com credibilidade.

Gostariamos de salientar que, embora 0 nosso enfoque seja sobre a AVALIAGAO de
politicas publicas, € preciso ter presente que 0 processo de FORMULACAO (ou de
reavaliacdo) de politicas publicas, tem como uma de suas componentes bésicas a avaliacdo
(ainda que apenas intuitiva e substancial) das politicas publicas propostas e das vigentes.

Considerados esses pressupostos, vejamos alguns exemplos de agdes significativas
estabelecidas pelo Poder Legidativo, no campo dos planos e orcamentos, relativas a
avaliacdo e/ou redefinicdo de politicas publicas.

- quando da apreciacdo do projeto do ultimo Plano Plurianual, o Legidativo ndo concordou
com a estrutura de detalhamento do Plano e a modificou de maneira a propiciar uma melhor
integracdo entre os documentos de plangjamento e de orcamento puablico;

- nesse Plano Plurianua o Legidativo incluiu norma tornando obrigatério ao Executivo a
apresentacéo de Relatério de Acompanhamento da Execugdo do PPA por &reas e programas,

- nas leis de diretrizes orcamentérias dos Ultimos anos o Legidativo tem incluido disposicoes
relevantes sobre as politicas de alocagdo de recursos aos setores de salde (fixando um
patamar minimo) e transportes (dando prevaléncia as ages de restauracéo);

- 0s projetos de leis orcamentérias dos Ultimos dois anos tém sido modificados no Congresso
de modo a assegurar uma distribuicdo mais equitativa dos recursos do SUS entre as unida
des da federacao, bem como para sindizar a necessidade de mais recursos para o FUNDEF;



- no projeto de Plano Plurianual em tramitagdo e no Orgamento de 2000, o Legidativo reviu
as aocacbes em investimentos, ampliando-as em 80% (de R$ 6,8 bilhfes para R$ 12,2
bilhdes) e criando uma série de novos programas e agdes de interesse das bases regionais,
sobretudo com vistas a viabilizar o apoio a agdes de desenvolvimento urbano;

- no projeto de Orcamento para 2000, as alocactes em irrigacéo foram seriamente revistas, de
modo a dotar o0s projetos de interesse da Regido Nordeste de recursos compativels para a
conclusdo de obras que vém se arrastando hé varios anos,

- no projeto de Orgcamento para 2000, a programagdo do Ministério da Agricultura, oriunda
do Executivo, ndo previa alocagOes para agOes de desenvolvimento rural (apoio ao
produtor), o que foi corrigido pelo Legidativo com alocagdes de cerca de R$ 300 milhdes.

Antes de finadlizar essas nossas consideracOes, gostaria de salientar que o Poder
Legidativo tem sido bastante cauteloso no cumprimento das prerrogativas que lhe foram
restauradas, estabelecendo restrigdes adicionais a sua atuacdo — além daquelas previstas no
texto Constitucional — a fim de evitar que seu direito a participar das decisdes sobre as
politicas publicas ndo viole o direito que tém os demais Poderes de também atuar na
conformacgao da acdo da sociedade.

Quanto as normas congtitucionais de carater restritivo, o seu fundamento basico foi
0 desgjo dos Constituintes, ao restaurar as prerrogativas do Legidativo, de que estas fossem
exercidas sob a éticada responsabilidade, evitando os erros e abusos do passado. Dentre as
restricbes com esse propdsito cabe apontar: a@) a subordinacdo da programacdo da LOA as
definicdes do PPA e da LDO; b) as restricbes ao poder de emenda dos membros do
Parlamento; c) as vinculacdes de receitas para gastos com seguridade, educacéo e irrigacao;
d) as restricbes a realizacdo de operagdes de crédito, a criagdo de vinculagdes e a
movimentacdo de recursos; €) a proibicdo do inicio de investimentos ndo previstos PPA.

No que se refere & normas regimentais de caréter restritivo, cumpre destacar, no
campo dos Planos e Orgamentos, a Resolucéo n° 2/95-CN, cujas normas derivam, de um
lado, do esforco do Legidativo em melhorar a sua imagem perante a populacdo
(comprometida apds a CPl dos Orcamentos) e, de outro, das pressdes do Executivo no
sentido de manter suas propostas t&o inalteradas quanto possivel e de obter 0 maximo de
flexibilidade paraimplementar os programas governamentais.

De nossa parte ndo temos dlvidas de que o Poder Legidativo tem dado um
significativo aporte de qualidade a melhoria do processo de formulagdo e formalizacéo das
politicas publicas por meio dos Planos e Orcamentos. Sua atuacdo tem sido substancial na
definicdo dos Planos Plurianuais, na fixacd das Diretrizes Orcamentéarias e no
detalhamento da programacdo nos orgcamentos. Porém, apesar dos avangos constatados,
nota-se uma certa tendéncia ao empobrecimento da participacdo do Congresso Nacional nas
decisdes mais relevantes sobre 0s or¢gamentos publicos. As principais evidéncias disso sdo:
a) as modificagdes nas leis de diretrizes orcamentarias por intermédio de medidas
provisorias; b) a crescente prevaléncia do Poder Executivo na defini¢éo das programacdes a
implementar; c) as limitagdes ao ambito e valor das emendas individuais dos parlamentares;
d) a énfase na obtencdo de alocagdes em favor das unidades federativas em vez de em favor
de projetos estratégicos, €) a criagdo de rotinas com mais énfase na melhoria dos processos
do que na qualidade das decisoes; f) as limitadas preocupaces com o0 acompanhamento e
avaliagdo de resultados.

Dada o enfoque que adotamos ao inicio da abordagem, nos limitaremos a algumas
breves consideracBes sobre as duas Ultimas. A questdo da énfase na eficiéncia dos
processos tende a contribuir para que se afastem os atores focais do processo orcamentério
dos questionamentos essenciais sobre certas politicas publicas. Por exemplo, a limitada
amplitude dos programas de saneamento e habitagdo — de grande efeito na geragdo de
emprego e na elevacdo da qualidade de vida das populagbes —; a deterioracéo da estrutura



de plangjamento do pais — que torna indisponiveis diagndsticos apropriados para orientar a
alocacdo dos recursos —, a inexisténcia de alocagbes em favor de programas de fontes
aternativas de energia— que geram empregos e preservam o meio ambiente; a real validade
das politicas de reservas monetarias e juros do Governo — de grandes repercussdes nos
encargos com a divida e que limitam as disponibilidades para outras al ocagdes —; para citar
apenas algumas questoes.

Quanto as limitadas preocupacbes com o acompanhamento e avaiacdo de
resultados, 0 que se pode constatar € que, afora a criacdo das Comissdes de Fiscalizacdo e
Controle e de algumas articulagcbes com o Tribunal de Contas, pouco tem sido feito, ndo
existindo estruturas encarregadas de acompanhar e avaliar, de modo sistémico, a execucéo
orcamentaria federal. Isso se torna particularmente relevante quando se observa que o
Orcamento, como ingtituto juridico, foi concebido como instrumento de controle, ou sgja,
de impor limites a agdo dos governantes pela agdo dos representantes do povo.

Em nosso entender a inexisténcia de estruturas apropriadas para a realizagdo de
atividades de acompanhamento e avaliagdo deriva do formato atual de estruturacéo e
funcionamento dos 6rgédos das Casas do Congresso Nacional, em particular das Comissoes
Permanentes. Com o seu perfil articulado ainda durante o periodo autoritario, tais 6rgdos
tém a sua dindmica de funcionamento montada de forma a evitar o surgimento de entes
consolidados, detentores de expressivas parcelas de poder e capazes de influir, de fato, no
comportamento da Administracdo. Uma das formas mais efetivas de poder € aguela que
deriva do conhecimento aprofundado e da memdria dos fatos. Na forma atual, em que as
Comissdes trocam de presidéncia a cada ano, vedada a reeleicdo, é muito dificil atingir tal
desiderato. Nesse contexto, nunca se chega a articular forcas suficientes para dotar tais
0rgdos de uma estrutura apropriada para a redizacdo de atividades permanentes. NOSso
guadro contrasta fortemente com o dos EUA, onde os Presidentes de Comissdo chegam a
permanecer a frente destas por mais de dez anos, adquirindo um conhecimento setorial mais
amplo do que o dos Ministros de Estado da area.

Porém, apesar dos problemas que existem no campo da atuacdo do Legidativo na
formulacdo e avaliagcdo de politicas publicas ha algo de muito positivo em nosso ambiente
ingtitucional. O fato dos problemas estarem sendo levantados e discutidos. Esse €, sem
davida, um grande passo em direcdo as mudancas, pois a identificacdo e a delimitacdo do
problema é requisito essencia para a sua solucéo.
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