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RESUMO

Este trabalho analisa a relag@o entre a fun¢do fiscalizadora do Parlamento e o site “Politicas
publicas ao seu alcance”, da Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG), uma
plataforma de monitoramento de politicas publicas estaduais com foco nos resultados — bens e
servigos produzidos. O estudo de caso identifica o papel dessa ferramenta no controle das
acodes do Executivo pelo Legislativo. Espera-se contribuir com reflexdes sobre a experiéncia
da ALMG, com potencial para ser adotada por outras casas legislativas e para reduzir o déficit
de controle horizontal nos parlamentos latino-americanos apontado pela literatura da area.
Conclui-se que o portal de politicas ptiblicas reduz a assimetria informacional entre os
poderes, mas ndo ¢é suficiente para incentivar o controle parlamentar do tipo “patrulha de
policia”. A apropriacdo do site pelos cidaddos mostra que a plataforma tende a fortalecer o
controle do tipo “alarme de incéndio” e a refor¢ar a complementaridade entre o accountability
horizontal e vertical, ao atuar nas lacunas em que os cidaddos, sozinhos, ndo conseguem, pois
o monitoramento de politicas publicas exige recursos humanos, de informacio e poder
institucional para alcancar resultados significativos.

Palavras-chave: controle, accountability horizontal, politicas publicas, monitoramento e
avaliag@o, Poder Legislativo

ABSTRACT

This paper analyzes the relationship between the parliamentary supervisory role and the
website Politicas publicas ao seu alcance (Public policies within reach) of the Legislative
Assembly of Minas Gerais, a monitoring platform of state public policies focused on results -
goods and services provided. The case study identifies the role of this tool in controlling the
Executive Branch actions by the Parliament. We expect to contribute with reflections on the
experience of the Legislative Branch in Minas Gerais, with the potential to be adopted by
other legislatures and to reduce the deficit of horizontal control in Latin American parliaments
pointed out by the literature. We conclude that the mechanism reduces the information
asymmetry between governmental branches, but it is not enough to encourage congressional
control as a "police patrol" oversight. The utilization of the website by citizens shows that the
platform tends to strengthen a "fire alarm" oversight and to enhance complementarity between
horizontal and vertical accountabilities, by acting in the gaps where citizens alone cannot, as
the monitoring of public policies requires human resources, information and institutional
power to achieve significant results.

Key words: oversight, horizontal accountability, public policies, monitoring and evaluation,
Legislative Branch
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Introducao

Este trabalho insere-se na linha de pesquisa “Processo e fun¢des do Legislativo”, no
eixo temadtico “Orgcamento, controle e fiscalizacdo”. Aborda a funcdo fiscalizadora do
Parlamento, que compreende o controle sobre as a¢des do Executivo. Trata-se de um tipo de
controle exercido entre poderes distintos, portanto, horizontal, que “procura evitar que a
vontade dos legisladores seja desvirtuada, pelo Executivo ou pela burocracia, no momento de
ser colocada em pratica. Em outros termos, trata-se de assegurar que as decisdes dos
representantes sejam corretamente implementadas” (LLANOS, MUSTAPIC, 2005, p.9).

Diversos autores identificam um déficit de controle horizontal nos paises latino-
americanos: a maioria apresenta uma ‘“accountability horizontal fraca ou intermitente”, seja
por falhas nos mecanismos ou por falta de incentivos para exercer a funcdo de controle
(O’DONNEL, 1998, p.28; LLANOS, MUSTAPIC, 2005). A existéncia de accountability
vertical — mecanismos de controle dos eleitores sobre os eleitos, tais como elei¢des diretas —
permite aborda-los a partir da perspectiva dos paises democraticos. Porém, “a fragilidade da
accountability horizontal significa que os componentes liberais e republicanos de muitas
novas poliarquias sdo frageis” (O’DONNELL, 1998, p.29). Por componentes liberais,
O’Donnell entende a salvaguarda de liberdades e garantias fundamentais. O preceito
republicano € o de que ninguém, nem mesmo os governantes, deve estar acima da lei. Para o
autor, em muitos paises, a ideia de democracia reduz-se a realizacdo de elei¢des, concepgio
que cria problemas para a existéncia e o funcionamento de mecanismos de controle
horizontal, normalmente desconhecidos ou ignorados por autoridades e cidaddos. A isso,
soma-se a fronteira difusa entre as esferas publica e privada, os poderes hipertrofiados do
presidente e a falta de autonomia entre os poderes. Esses aspectos impedem o bom
funcionamento do sistema de checks and balances e geram desvios como a usurpacio de
competéncias e a corrup¢do, os quais as democracias latino-americanas tém dificuldades de
combater. A esses fatores, Llanos e Mustapic (2005) e Bittencourt (2009) acrescentam mais
dificuldades: a baixa capacidade informacional dos parlamentos latino-americanos e a curta

permanéncia dos parlamentares no Congresso:

parlamentares de carreira mais curta perdem a oportunidade de dominar em maior
profundidade os assuntos sobre os quais deliberam, tendo mais incentivos a concentrar
seus esforcos na obtengdo de beneficios imediatos para seus eleitores, enquanto
legisladores vislumbrando carreiras legislativas mais prolongadas tendem a se
preocupar também com os resultados das politicas publicas. Este gap de conhecimento
inevitavelmente enfraquecera a efetividade da acdo parlamentar de controle e sua
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capacidade decisoéria, em propor¢do tanto maior quanto menos larga for a carreira do
parlamentar envolvido. (BITTENCOURT, 2009, p.45-46)

A curta carreira dos parlamentares e o desinteresse pelos cargos legislativos — se
comparados aos do Executivo — dificulta a formacdo de expertise e de incentivos para as
funcdes de controle. Uma forma de reduzir os impactos da assimetria informacional entre
parlamentares mais novos e os de carreira mais longa € pelo assessoramento técnico-
institucional, na visdo de Bittencourt.

Lemos (2007) e Figueiredo (2001) confirmam a capacidade restrita do Congresso
brasileiro em controlar as atividades de governo, apesar da ampla gama de instrumentos

formais. Eles tém

pouca ou nenhuma capacidade de afetar de maneira significativa a estrutura do Estado
e o planejamento das atividades governamentais. (...) Nao had auséncia de
accountability horizontal em decorréncia da cooptacdo ou neutralizacdo do legislativo,
mas sim um controle limitado, por um desenho que permite ao Executivo ter o
controle sob controle. (LEMOS, 2007, p.52)

H4, portanto, vasta gama de mecanismos de fiscaliza¢do, mas eles ndo tém resultado
numa fiscalizacdo eficaz, apesar do aparato legal, informacional e organizacional a disposi¢ao
dos parlamentares. Mesmo quadro foi identificado no Legislativo mineiro por César Frdis
(2006): o incremento do uso de mecanismos de controle ndo se traduziu em fiscalizacio
satisfatoria das acdes do Executivo. Frois argumenta que o préprio Regimento Interno da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG) dificulta o controle por meio de pedido de
informagdes. Ao cardter institucional desfavordvel, soma-se o “desinteresse” da casa
legislativa pela fun¢do de controle, comprovado pelo fato de a maioria dos requerimentos
apresentados ndo chegarem a receber parecer (FROIS, 2006, p.53). Ainda assim, os
mecanismos de controle sdo essenciais e cumprem o papel de fornecer informacdes para que
grupos da sociedade ativem outros dispositivos de cobranca, isto €, fortalecem os mecanismos
de accountability vertical (FIGUEIREDO, 2001; OLIVIERI, 2011). Lemos (2007) defende
uma reforma capaz de fortalecer os mecanismos de controle e aumentar a participacao do
Congresso nos processos de governo.

Embora o contexto de debilidade do accountability horizontal na América Latina
(O’DONNELL, 1998; LLANOS, MUSTAPIC, 2005; FIGUEIREDO, 2001; LEMOS, 2007)
possa gerar certa descrenga com as institui¢des politicas, sob outro ponto de vista, ele indica a

oportunidade e a necessidade de se estudar e fortalecer os mecanismos de controle. Quanto ao
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estado da arte, a area de Estudos Legislativos, da Ciéncia Politica, tem examinado a relagio
entre o Legislativo e o Executivo com mais foco na producio de leis do que nos mecanismos
de controle entre os poderes (LEMOS, 2007). O desempenho do Parlamento continua sendo
medido pela produgdo de leis, embora a atividade de controle dé fundamentos para a producio
legislativa (ANASTASIA, 2010). Poucos trabalhos abordam o Legislativo brasileiro sob a
perspectiva do controle (BITTENCOURT, 2014), apesar de sua importincia para a qualidade
e eficiéncia da gestdo publica, responsabilizacdo dos governantes perante a sociedade e
democratizag@o do Estado (OLIVIERI, 2011, p.1396). Uma questdo ainda latente dentro desta
temdtica € a de como se constroem mecanismos de controle parlamentar sobre a burocracia,
tendo em vista as caracteristicas do sistema politico brasileiro (OLIVIERI, 2011, p.1417) e
latino-americano.

Do mesmo modo, no que se refere aos estudos na drea de politicas puiblicas, maior
atencdo € dada aos “processos de formagdo da agenda e formulagdo das politicas, em
detrimento da implementagdo, da avaliagdo e do monitoramento” (RAMOS, SCHABBACH,
2012, p.1273). A avaliagdo e o monitoramento de politicas publicas sdo instrumentos do
controle das acdes do Executivo, como se vera no capitulo 2.

Este trabalho busca contribuir para reduzir o déficit de estudos sobre controle nos
parlamentos brasileiros, ao analisar a relagcdo entre a func¢éo fiscalizadora do Parlamento e o
site “Politicas publicas ao seu alcance”, da Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG),
€ definido pela institui¢do mantenedora como uma experiéncia de monitoramento de politicas
publicas. Lancada em agosto de 2013, a plataforma redne informagdes sobre a execugdo
or¢amentdria das politicas publicas do estado, dados e indicadores, legislagdo bdésica, textos
explicativos e complementares, e informacdes sobre a atuagdo da ALMG. Como questio de
pesquisa, o trabalho procura responder: Que papel tem o site “Politicas piuiblicas ao seu
alcance” no controle das acoes do Executivo? Trata-se de um mecanismo de controle
parlamentar? De que tipo?

O objetivo geral € analisar se a plataforma “Politicas publicas ao seu alcance” é uma
atividade de controle empreendida pelo Parlamento mineiro. Os objetivos especificos sio:

- analisar o projeto “Politicas publicas ao seu alcance” de acordo com as tipologias de
controle reveladas pelo referencial tedrico;

- identificar como se organiza o modelo de monitoramento e avaliacio exercido na

ALMG, no projeto “Politicas publicas ao seu alcance”, a luz das teorias de politica publica;



- apontar possiveis efeitos do projeto “Politicas publicas ao seu alcance” na atividade
parlamentar, em especial, no accountability horizontal exercido pelo Parlamento.

Partimos da hipdtese de que se trata de uma atividade de controle do tipo “patrulha de
policia™, caracterizada pelo continuo monitoramento e avaliagio das acdes do Executivo,
traduzidas em politicas publicas. Consideramos também que a experiéncia do Legislativo
mineiro pode refor¢ar o accountability horizontal e tem potencial para ser “exportada” para
outras casas legislativas®, na medida em que se configura como uma inovagdo institucional
entre os Parlamentos brasileiros. Anastasia (2009) distingue mudanca institucional de
inovagdo institucional:

N

mudanga institucional refere-se a adogdo, por parte de uma determinada casa
legislativa, de instrumentos e procedimentos ji praticados por outras institui¢des,
como a transicdo de um modelo de organizagdo legislativa para outro. J4 inovacdo
institucional carrega a conotac@o de inven¢do de novos procedimentos e instrumentos,
antes inexistentes. (ANASTASIA, 2009, p.49)

Examina-se ainda se o0 modelo de monitoramento de politicas piblicas da ALMG, de
cardter amplo e sistemadtico, pode ser caracterizado como uma inovagao institucional no pafs,
que combina elementos de oportunidade politica com estrutura institucional para levar adiante
tal iniciativa, com impactos na representatividade e accountability democriticas. Esses
impactos sdo atingidos “diminuindo a assimetria informacional entre os atores politicos,
informando o debate publico das proposi¢des em discussdo e contribuindo para imprimir um
carater mais deliberativo as decisdes tomadas pelos representantes eleitos” (ANASTASIA,
2009, p.51). Em outras palavras, procuramos verificar se o projeto “Politicas ptblicas ao seu
alcance” pode ser incluido no conjunto de mudangas institucionais empreendidas pela ALMG
e descritas por Anastasia, que aperfeicoaram os mecanismos de accountability horizontal e
vertical.

Em termos metodolégicos, trata-se de uma pesquisa qualitativa, do tipo estudo de
caso. Os métodos qualitativos fundamentam-se em “observacdes e percepgdes indutivas em
relacdo a andlise dos dados e apresentam, assim como nos métodos quantitativos, padrdes e

rigor metodologicos” (SERPA, 2007, p.35). Assim, embora estudos qualitativos sejam mais

"'E o controle sistematico, ativo e direto das acdes do Executivo pelo Parlamento. Esse conceito de McCubbins e
Schwartz (1984) serd desenvolvido no Capitulo 1.

2 Anastasia (2010) também identifica como tendéncia contempordnea no Legislativo em todo o mundo o
aumento do intercAmbio entre os Parlamentos, em nivel estadual, nacional e internacional, “contribuindo para a
insercdo de novos temas e novos contetidos na agenda legislativa e para a difusdo de novos procedimentos e
ferramentas entre parlamentos de diferentes paises e regides” (p.142).
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dificeis de se reproduzir, pela quantidade de varidveis que influem no contexto social, seguem
o rigor metodoldgico caracteristico da pesquisa cientifica.

Como método qualitativo, o estudo de caso propde-se a coletar informacdes em
profundidade sobre um projeto ou programa. E “uma inquiricio empirica que investiga um
fendmeno contemporaneo dentro de um contexto da vida real, quando a fronteira entre o
fendmeno e o contexto ndo € claramente evidente e onde multiplas fontes de evidéncia sdo
utilizadas” (DUARTE, 2009, p.216). O trabalho propde-se a investigar a plataforma “Politicas
publicas ao seu alcance” como instrumento de controle do Legislativo mineiro, um fen6meno
contemporaneo, recente, dindmico, em processo, que funciona como indicio para a producio
de conhecimento geral. A meta € criar descrigdes substantivas ou uma compreensdo completa
do caso, para ajudar os outros a entender e a julgar seu valor e o contexto no qual opera
(SERPA, 2007, p.38).

O estudo de caso combina uma variedade de técnicas de pesquisa. As utilizadas neste
trabalho foram: revisdo bibliografica, observacdo da plataforma durante os meses de julho e
agosto de 2015, andlise documental e realizacdo de entrevistas semi-estruturadas com atores-

chave. As entrevistas semi-estruturadas sdo de carater semi-aberto:

o roteiro deve se apoiar nas varidveis e indicadores considerados essenciais e
suficientes para a constru¢do de dados empiricos, podendo ser organizado em tdpicos
tematicos. [...] Servindo de orientacdo e guia para o andamento da interlocucdo,
constréi-se o roteiro de tal forma que permita flexibilidade nas conversas e absor¢do
de novos temas e questdes trazidas pelo interlocutor como sendo de sua relevancia.
(SERPA, 2007, p.38)

Para manter o foco — cardter semi-aberto —, o entrevistador precisa estruturar seus
objetivos e temas em um questiondrio pré-definido, que guia a conduc@o da entrevista. Trata-
se de uma técnica util para obter informacdes em profundidade e preencher as lacunas
deixadas pela andlise de documentos e pela observacdo. Foram entrevistados trés servidores
da Assembleia Legislativa de Minas Gerais, que participaram da criacdo e trabalham no
acompanhamento e na manutengio do site “Politicas publicas ao seu alcance”.

O percurso seguido para investigar o problema proposto foi:

1. Desenvolvimento dos conceitos-chave utilizados na pesquisa, por meio de
revisdo bibliografica: controle, politicas ptiblicas, monitoramento e avaliagdo;
2. Observacao e descri¢do do objeto empirico, a plataforma “Politicas publicas
ao seu alcance”;

3. Coleta de documentos sobre a plataforma;
10



4. Realizacdo de entrevistas semi-estruturadas com atores-chave para a
implementacgdo e funcionamento da plataforma da ALMG;

5. Andlise dos dados colhidos na “pesquisa de campo” a luz do referencial
tedrico.

O capitulo 1 desenvolve o conceito de controle, que compreende a fiscalizagdo e a
revisdo da atuacdo de Orgdos e agentes publicos. Também elenca os tipos de controle
presentes na literatura e mais relevantes para este trabalho: ex ante e ex post; horizontal e
vertical; interno e externo; do Parlamento e da Entidade de Fiscalizacdo Superior (EFS);
“patrulha de policia” e “alarme de incéndio”.

O capitulo 2 define “politica publica”, outro conceito essencial para se compreender o
objeto de estudo. No ciclo de politicas publicas, a énfase deste trabalho é sobre as etapas de
monitoramento e avaliacao.

O capitulo 3 descreve o objeto empirico, o site “Politicas publicas ao seu alcance”, a
partir das técnicas de pesquisa empregadas. O capitulo 4 destina-se a andlise do material
coletado na pesquisa de campo a luz da teoria antes discutida.

Conclui-se, no capitulo 5, que o sife “Politicas publicas ao seu alcance” é uma
ferramenta que contribui para reduzir a assimetria informacional entre o Executivo e o
Legislativo e entre a sociedade e o Estado, ou seja, capaz de fortalecer tanto o accountability
horizontal quanto o vertical. Contudo, a plataforma ainda nao foi apropriada pelos deputados,
agentes legitimos do controle parlamentar. Esse é o esfor¢o atual dos servidores da ALMG,
no momento em que essa pesquisa foi realizada, o que seguramente gera oportunidade para

estudos futuros.
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Capitulo 1 - Controle parlamentar

1.1 A funcao de controle

No ambito da Administracdo Pidblica, a funcdo de controle ou accountability
compreende a fiscalizagc@o e a revisdo da atuagdo de orgdos e agentes publicos: “é, portanto,
uma relagdo entre um ator ou 6rgdo de controle e um agente publico (seja politico ou
burocrata). Essa relagdo se caracteriza pela obrigacdo legal do agente publico de responder ao
ator ou oOrgdo de controle” (OLIVIERI, 2011, p.1398). Implica, assim, uma relacdo
fundamentada legalmente, em que um ator pode controlar, monitorar e punir um agente
publico ou, se ndo tiver capacidade de san¢do, encaminhar a instancias como o Judiciario, por
exemplo.

O controle ou accountability, traduzido como a obrigag@o de prestar contas, € inerente
a democracia (LLANOS, MUSTAPIC, 2005; BITTENCOURT, 2014). Philippe Seguin, do
Tribunal de Contas francés, afirmou, em entrevista, que “se o Estado de direito implica
necessariamente o respeito as regras constitucionais e as liberdades fundamentais, ele requer
clareza nas contas e rigor na gestdo do bem publico” (GAZSI, 2007, p.10). O Estado deve a
nacdo transparéncia no recolhimento dos impostos € no modo como as receitas sdo
empregadas. Assim, o accountability compreende os mecanismos de vigildncia que verificam
e garantem a consecug¢do de objetivos como, por exemplo, liberdades e direitos dos cidaddos,

no Estado democratico de Direito:

Falar de controle no quadro da institucionalidade politica democrética € abordar todos
0os mecanismos voltados para manter um equilibrio razodvel e prudente entre as
liberdades e direitos dos individuos, por um lado, e as necessarias faculdades de poder
que estes mesmos individuos facultam a seus representantes politicos pelos meios (que
ndo sdo poucos) oferecidos aos governos de forma concentrada para viabilizar a
consecugdo de politicas publicas em escala e complexidade cada vez maiores. O
instrumento para se atingir esse objetivo € a divisdo do Estado em diferentes ramos ou
Poderes. (BITTENCOURT, 2014, p.5)

Bittencourt cita a divis@o de poderes como instrumento de controle e equilibrio entre o

poder e as liberdades individuais. Ndo € objetivo deste trabalho investigar as origens do

controle, mas pode-se afirmar que instrumentos de controle estiveram presentes nos Estados
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pré—modernos3 e constituem-se como pilares do Estado liberal (LEMOS, 2007). Contudo, a
atual nogdo de controle fundamenta-se no surgimento do Estado Moderno, nas teorias de
separacdo e equilibrio dos poderes de Montesquieu e Locke, e na teoria dos freios e
contrapesos — checks and balances — dos federalistas, asseguradas nas Constituicdes
ocidentais. Ao mesmo tempo em que o controle restringe o poder dos governantes, confere
legitimidade a eles e as estruturas institucionais (BITTENCOURT, 2009).

Max Weber também reforca a necessidade do controle sobre a burocracia®. A
democracia depende da burocracia para garantir direitos e regras que sustentam o sistema
politico, porém, o desenvolvimento da burocracia pode representar uma ameaga a democracia.
Burocratas, detentores de conhecimentos técnicos especializados necessarios para a conducido
do Estado, podem usurpar dos politicos o poder de decidir sobre assuntos do governo, ao
transformar decisdes politicas em questdes administrativas. Daf a necessidade de a sociedade
e os politicos controlarem as decisdes tomadas tanto pelos politicos quanto pelos burocratas.
O controle politico também evita anomalias como a captura da burocracia por interesses
privados, antidemocriticos, ou a tomada de decisdes arbitrarias, nem sempre fiéis as
preferéncias do povo’ (OLIVIERI, 2011).

Nesta linha de raciocinio, o poder que pode se contrapor a burocracia é o poder
democritico, legitimo representante da vontade do povo. O Parlamento é, portanto, o locus do
controle das atividades do governo (LEMOS, 2007; OLIVIERI, 2011). O controle sobre a
burocracia é condicdo essencial para a atuacdo politica independente e responsavel do
Parlamento, pois, assim, pode influenciar a administragéo e dirigir a burocracia. A falta desse
controle gera dois tipos de problemas: “a invisibilidade da atua¢do da burocracia perante a
populacdo e, no extremo, a irresponsabilidade dos parlamentares em face dos desafios do
Estado” (OLIVIERI, 2011, p.1405).

A necessidade de controle sobre a burocracia também se justifica pela teoria da
delegacdo, segundo a qual as democracias representativas se estruturam a partir de uma cadeia

ou rede de delegacdo de poder, pautada pela relag@o principal-agente ou mandante-agente: “os

> H4 fontes que datam a origem do tribunal de contas na idade média, na Franga, num sistema de controle
implementado pelos duques da Normandia, que o exportaram, em seguida, para a Inglaterra (GAZSI, 2007,
p.11).
4 As caracteristicas da moderna burocracia, segundo Weber, sdo: distribuicdo de competéncias fixas entre os
burocratas; hierarquia de cargos; documentacdo dos atores e decisdes; especializacdo de tarefas;
profissionalizacdo da forma de trabalho dos funciondrios; e administracido de acordo com regras (OLIVIERI,
2011, p.1399-1400).
5 Contudo, no Brasil, segundo Olivieri (2011), os estudos sempre opuseram politica e burocracia, como se esta
fosse neutra e a politica fosse capturada pelo clientelismo e por interesses da elite. ““...a autonomia dos burocratas
aparece como a comprovagdo de certo grau de autonomia do Estado, e nio como uma ameaga aos legitimos
interesses da sociedade” (OLIVIERI, 2011, p.1412).
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votantes delegam seu poder aos legisladores ou aos legisladores e ao presidente, os
presidentes delegam aos ministros, os ministros aos burocratas etc” (LLANOS, MUSTAPIC,
2005, p.12), o que gera o risco de que o agente se volte contra o mandante, pela assimetria de
informagdo existente entre eles. Os mecanismos de controle sdo “dirigidos a atenuar as
consequéncias indesejaveis da delegacao” (p.13).

O controle € empreendido por uma complexa rede de instituicdes (LEMOS, 2007):
pelo préprio Executivo; pelo Legislativo e Tribunal de Contas, como seu 6rgdo auxiliar;
Judicidrio; sociedade civil, por meio de grupos organizados e cidadidos; Ministério Publico

etc. A diversidade de atores resulta em vdrios tipos de controle, que passamos a distinguir.

1.2 Tipos de controle

Os tipos de controle distinguem-se, inicialmente, pelo momento em que € exercido e
pelo ator que o exerce. Quanto ao momento, pode ser antes ou depois da delegacdo de poder.
Controle ex ante € o que € exercido antes ou durante a formula¢do ou implementacdo de um
programa e ex post, ap6s a implementagdo (LEMOS, 2007). Como exemplos de mecanismo
de controle ex ante, podemos citar avaliacdes de impacto de propostas legislativas; sabatina
de indicados para cargos estratégicos da administracio publica; e mecanismos introduzidos na
redagdo das leis para reduzir as possibilidades de o Executivo atuar de maneira discriciondria
— caso da Lei de Responsabilidade Fiscal®, que estabeleceu rigorosos mecanismos de controle
e responsabiliza¢do. Entre os instrumentos ex post, destacam-se o monitoramento, a avaliagcdo
e a auditoria.

Ha vérias outras classificacdes enfocando diferentes aspectos do controle que sio

relevantes para este trabalho e serdo apresentadas em seguida.

1.2.1 Accountability vertical e horizontal

Pela teoria da delegag@o, no regime democrético, os cidaddos delegam as autoridades,
por meio de elei¢Ges, a tarefa de governar e t€m o poder e o direito de fiscalizar os atos dos
eleitos. O’Donnell (1998) define accountability vertical como a situagdo em que “por meio de
eleicdes razoavelmente livres e justas, os cidaddos podem punir ou premiar um mandatério
votando a seu favor ou contra ele ou os candidatos que apdie na eleicdo seguinte” (p.28). E o

controle realizado pelos eleitores, que t€m a prerrogativa de decidir sobre seus representantes

% Lei Complementar n° 101 de 04 de maio de 2000.
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e os rumos da administracdo publica no Estado democritico de Direito, por meio do voto
secreto, em eleicdes regulares e competitivas (LEMOS, 2007; MENEGUIN ez al, 2015).
Também sdo mecanismos de controle vertical os plebiscitos, referendos e a acdo de grupos de
interesse para acompanhar ou intervir na agenda publica, inclusive por meio de manifestacdes
publicas (BITTENCOURT, 2009). Para que haja accountability vertical, é necessdrio que
reivindicagdes sociais possam ser proferidas livremente e que haja liberdade de imprensa,
inclusive na cobertura de atos ilicitos cometidos por autoridades (O’DONNELL, 1998), sendo
a atuacdo da midia, ao denuncid-los, uma forma de controle exercido pelos cidadaos.

Outra condi¢do essencial para a atuacdo dos eleitores, segundo Bittencourt (2009), é
transparéncia ou informacgao precisa sobre os inimeros aspectos da atividade governamental.

A democracia pressupde, em seu funcionamento pleno, informagao para:

1) a identificacdo do melhor interesse dos cidaddos, relativamente a cada issue da
agenda publica; 2) a producdo de politicas e de resultados voltados para a consecuc¢ao
desse interesse e 3) o exercicio, pelos cidaddos, do monitoramento e do controle
daqueles que decidem em seu nome” (ANASTASIA, 2009, P.52-53).

Em sintese, a democracia, em seu pleno vigor conceitual, pressupde informagéo para
que os eleitores exercam o controle vertical’, ou seja, que diminua a assimetria informacional
entre eleitores e eleitos. A oferta de informac@o precisa ser clara o suficiente para permitir que
o cidadio estabeleca uma cadeia entre as demandas da populagdo, as politicas implementadas
e os representantes eleitos, para permitir sua responsabilizacdo. Uma importante fonte de

informacgdo podem ser os mecanismos de accountability horizontal, entendidos como:

a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato
dispostas e capacitadas para realizar agdes que vao desde a supervisdo de rotina a
sancdes legais ou até o impeachment contra a¢des ou emissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado, que possam ser qualificadas como delituosas (O’DONNELL,
1998, p.40)

Trata-se da exigéncia de agentes estatais que controlem, supervisionem e punam
outros agentes, por isso o carater horizontal. E o controle implementado pelo préprio Estado,
ou seja, exercido entre instituicdes estatais, que nao estdo em relagdo de subordinacdo diante
daqueles a quem controlam e que tém acesso a recursos equivalentes de conhecimento e

poder, com o intuito de impedir ou limitar arbitrariedades, abusos, irregularidades nos atos

7 Autores da drea de politicas piiblicas, como Serpa (2007) falam em controle social: é o controle exercido pela
sociedade sobre o Estado e suas politicas.
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administrativos estatais e nas politicas publicas (BITTENCOURT, 2009; LEMOS, 2007;
MENEGUIN et al, 2015). Para que o controle seja efetivo, € preciso haver autonomia entre os
agentes — por mais que o ente controlado tente eliminar, cooptar ou neutralizar os mecanismos
de controle —, garantida pela separacdo de poderes e pelo equilibrio entre eles, assegurados
legalmente. O’Donnell cita maneiras de se fortalecer o controle horizontal nas sociedades: dar
aos partidos de oposic¢do a dire¢do das agéncias de controle; profissionalizar, dotar de recursos
e de autonomia os tribunais de contas; manter um Judicidrio forte e independente do
Executivo e do Congresso; e garantir informacdes confidveis, por meio de uma midia
independente e de institui¢des de pesquisa autdbnomas, responsaveis pela coleta e organizacao
de dados (O’DONNELL, 1998, p.49-50).

Lemos (2007) divide a discussido sobre a validade do controle horizontal em dois
grupos: o primeiro acredita que a Unica forma de controle possivel é a vertical, e o segundo,
no qual a autora se coloca, afirma que um sistema de controle horizontal pode contribuir para
aperfeicoar o controle vertical, ou seja, compreende o accountability horizontal como
complementar ao vertical, na teoria democratica (LEMOS, 2007; MENEGUIN et al, 2015;
BITTENCOURT, 2009). Os argumentos sdo de que o controle vertical é limitado pela
periodicidade das elei¢des. Para tornar a democracia operante também nos intersticios
eleitorais, adquirem relevancia os mecanismos de checks and balances, ou seja, o controle
permanente de um poder pelo outro — horizontal (FROIS, 2006, p.23). Além disso, o tamanho
e a complexidade do aparato estatal requerem constante vigildncia e conhecimento da
burocracia; os eleitores ndo controlam a burocracia, apenas controlam o chefe do Executivo;
e, por fim, o controle horizontal produz informagdo para que o eleitor exerca o controle
vertical, ou seja, reforca-o, como ja foi citado. Dai a importancia dos mecanismos de controle

horizontal para fortalecer as institui¢des democréticas.

1.2.2 Controle interno e externo

O controle interno é o exercido dentro de um mesmo Poder ou 6rgdo publico. De
acordo com a Constituigdo, limita-se ao cumprimento das metas do planejamento
governamental (art. 74, inc. I) e de avaliar os resultados quanto a eficicia e eficiéncia da
gestdo (art. 74, inc. II). Pode ser exercido por meio de 6rgdos especializados, como dreas de
auditoria e controladoria — Controladoria Geral da Unido, controladorias estaduais e
municipais, por exemplo —, ou ainda caracterizar-se como o controle que a administragio

direta exerce sobre a indireta.
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Controle externo é o exercido por um Poder sobre os atos praticados por outro Poder,
ou seja, sem relacdo hierdrquica, por exemplo, o controle parlamentar das a¢des do Executivo,
controle judicial ou de 6rgaos especializados como os tribunais de contas (BITTENCOURT,

2009, p.18).

1.2.3 O controle parlamentar

A funcdo de controle das acdes do Executivo € inerente a um Poder Legislativo
democritico, segundo a Unido Interparlamentar — IPU (2005). As fungdes essenciais do
Parlamento sdo, em sintese, a representativa, que corresponde a representacio dos cidaddos; a
legislativa, de producdo de leis; e a fiscalizadora, tarefa de controlar os demais poderes. O
Parlamento, a0 mesmo tempo em que € uma institui¢do governamental, tem o papel de mediar
a relagdo entre outros poderes ou entre a sociedade e o Estado. Isso inclui a funcdo de aprovar
o orcamento, fiscalizar as acdes do Executivo e assegurar o respeito a lei e ao interesse
publico. Nessas tarefas, deve ser representativo, transparente, acessivel, responsavel, e
efetivo, o que significa agir em consonancia com os valores democraticos e com as funcdes
legislativa e fiscalizadora® (IPU, 2005, p.9).

No Brasil, a Constituicio Federal de 1988 define, no artigo 49, as competéncias
exclusivas do Congresso Nacional, entre as quais estd a funcdo de controle e fiscalizagdo dos

atos do Executivo:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

(...)

V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegagao legislativa;

(...)

IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os
relatérios sobre a execugdo dos planos de governo;

X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder
Executivo, incluidos os da administragio indireta;

8 <« it is now possible to set out the key characteristics of a democratic parliament. It is one which is: a)
representative: that is, socially and politically representative of the diversity of the people, and ensuring equal
opportunities and protections for all its members; b) transparent: that is, being open to the nation through
different media, and transparent in the conduct of its business; c) accessible: this means involving the public,
including the associations and movements of civil society, in the work of parliament; d) accountable: this
involves members of parliament being accountable to the electorate for their performance in office and integrity
of conduct; e) effective: this means the effective organization of business in accordance with these democratic
values, and the performance of parliament’s legislative and scrutiny functions in a manner that serves the needs
of the whole population” (IPU, 2005, p.9).
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XI - zelar pela preservacdo de sua competéncia legislativa em face da atribuicdo
normativa dos outros Poderes (BRASIL, 1988)°

As acgdes elencadas referem-se a atividade de controle parlamentar: “o instrumento que
permite ao Legislativo acompanhar como sdo postas em pratica as decisdes que adotou como
leis” (BITTENCOURT, 2009, p.25). Além desse trecho, a Secdo XX, “Da fiscalizacdo

contabil, financeira e orcamentaria” prevé que:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e renuncias das receitas, serd
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder (BRASIL, 1988)"°

Na redemocratizagdo do pafs, a Constituicdo de 1988 ampliou o escopo da fiscalizacdo
parlamentar (FIGUEIREDO, 2001). Também ampliou a capacidade legislativa do Executivo,
que pode legislar por meio de medidas provisérias — com origem no decreto-lei do periodo
ditatorial — e controlar a agenda do Legislativo (FIGUEIREDO, LIMONGI, 2001). Esse é
mais um motivo para fortalecer a fungo fiscalizadora do Legislativo (FROIS, 2006).

Lemos (2007) afirma que, embora alguns autores privilegiem o Judicidrio, o
Legislativo € a institui¢do com mais legitimidade para exercer o controle, por trés motivos: é
sua funcdo constitucional; os parlamentares estao sujeitos ao controle vertical, ao contrario do
Judiciario e das agéncias; e legislativos sdo mais inclusivos, plurais, transparentes e menos
insulados (LEMOS, 2007, p.40). Além disso, cabe exclusivamente ao Parlamento o controle

de natureza politica:

trata-se de um auténtico juizo de valor quanto ao mérito das decisdes administrativas.
As dimensodes juridica e técnica podem e devem ser analisadas no Parlamento como
parte da avaliac@o geral da acdo governamental; no entanto, é o Legislativo e apenas
ele que, dentro das institui¢des do Estado, tem o papel de discutir os fins da politica de
governo, os objetivos tracados e se os resultados alcangados convém as aspiracdes da
sociedade." (BITTENCOURT, 2009; p.13)

Embora haja outras instituicdes de controle no Estado democrético, é o Parlamento,

composto por representantes do povo, que tem a legitimidade conferida pelas urnas para

’A Constitui¢@o do estado de Minas Gerais confere, no artigo 62, inciso XXXI, poderes andlogos a Assembleia
Legislativa de Minas Gerais. A ALMG tem a competéncia privativa de fiscalizar e controlar os atos do Poder
Executivo, incluidos os da administragio indireta (MINAS GERALIS, 1989).

A Constitui¢cdo do estado de Minas Gerais traz, no artigo 74, previsdo andloga para a ALMG.
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avaliar, em todas as dimensdes relevantes, se as atividades do Executivo correspondem aos

objetivos do legislador e ao interesse publico:

o papel desempenhado pelo Legislativo na conducdo de determinadas politicas
publicas é decisivo, pois representa a legitimacdo, o controle politico, a fiscalizacdo e
a vigilancia sobre a atividade governamental e canal de comunicacdo entre os que
detém o poder politico e os governados, tornando efetiva a participacdo do Parlamento
na condugdo politica do governo (TORRENS, 2013, p.194)

Além de exercer o controle politico, a atividade fiscalizadora do Parlamento reforca o
accountability vertical e ainda subsidia as demais funcdes legislativas (BITTENCOURT,
2009, p.67), pois a partir do controle das a¢des do Executivo, o Parlamento verifica a eficicia
e a efetividade social das politicas, identifica possiveis desvios, toma a decisdo de alterar
programacdes orcamentdrias, legislacdes existentes ou mesmo criar novas leis que se
traduzem em politicas publicas. A fun¢do fiscalizadora do Parlamento ganha ainda mais

relevancia no contexto estadual, segundo Frois:

Dada a pequena margem de atuacdo permitida aos legislativos estaduais, em termos de
funcdo legislativa, e a premente necessidade de reducdo da assimetria informacional
existente entre os Poderes Legislativo e Executivo, o fortalecimento das demais
funcdes do parlamento, sobretudo da fiscalizadora, parece se apresentar como uma
importante alternativa para os legislativos estaduais. (FROIS, 2006, p.22)

Segundo esse autor, a legislacdo sobre alguns assuntos — como Direito Penal, por
exemplo —, é de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, que concentra a producio
normativa. Como o incentivo para a fung¢do legislativa € menor nos estados, as Assembleias
Legislativas deveriam se voltar para a funcdo de controle das acdes do Executivo estadual. A
esse aspecto, soma-se o predominio do Executivo no processo decisdrio no ambito estadual —
ultrapresidencialismo estadual brasileiro —, que favorece a homologacdo das iniciativas
legislativas do governo estadual nas Assembleias (PEREIRA, 1999), mais um incentivo a que
o parlamento estadual fortaleca sua fungéo fiscalizadora.

E preciso, porém, ter presente a perspectiva institucional mais ampla do
funcionamento de cada regime politico concreto para analisar a atuacio dos controles. Llanos

5911

e Mustapic (2005) alertam que o uso do modelo “madisoniano”’ para a andlise dos

mecanismos de controle na América Latina € inadequado, ja que a tradicional separacdo de

11 foo . N . s A

Segundo o modelo cldssico norte-americano — “madisoniano” —, Executivo e Legislativo t€m interesses
opostos. Por isso, hd incentivos para que controlem um ao outro, num sistema de freios e contrapesos que gera o
equilibrio de poderes.
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poderes entre Executivo e Legislativo, com duas institui¢des independentes entre si, capazes
de se controlar mutuamente, nio se verifica na pratica. O presidencialismo de coalizédo traz
conseqiiéncias concretas para a capacidade de controle (BITTENCOURT, 2014). Nos
presidencialismos de coalizdo latino-americanos, Executivo e Legislativo ndo tém interesses
contrapostos e funcionam, em muitos aspectos, de modo semelhante aos regimes
parlamentaristas (LLANOS, MUSTAPIC, 2005; FIGUEIREDO, 2001; FIGUEIREDO,
LIMONGI, 2001). A disposi¢do do Legislativo para controlar o Executivo depende dos

vinculos partiddrios entre os poderes:

Quando as perspectivas de alternéncia sdo certas e a oposi¢do externa € coesa, esta
tem melhores condi¢des de controlar; ao contrdrio, quanto mais fragmentada e menos
coesa ela se encontre, suas capacidades serdo menores. Por sua vez, quanto menos
coeso for o partido de governo e menos competitivo o sistema, é mais provavel que o
controle se origine nas préprias fileiras do governo. Finalmente, quanto menos coeso
for o partido de governo e mais competitivo o sistema, maiores serdo as
probabilidades de controle, tanto de origem interna como externa. (LLANOS,
MUSTAPIC, 2005, p.22)

Isso significa que, tanto nos regimes parlamentaristas quanto nos presidencialistas, os
parlamentares do partido de governo tém menos incentivos para controlar o Executivo,
enquanto a oposi¢cdo tem mais estimulos. Outro fator relevante que influi no controle é a
coesdo da coalizdo no governo: quanto menor, maior o potencial de conflito. Assim, quanto
menor a competi¢do, menor os incentivos para o controle. Desse modo, no presidencialismo
de coalizdo, crescem os riscos de reducio do controle horizontal: “a atracio dos parlamentares
para a coalizdo pode ter como resultado a cooptagdo, mediante incentivos de grande
intensidade, para que o legislador deixe de exercer o papel de vigildncia sobre eventuais
abusos do poder concentrado nas méos do presidente” (BITTENCOURT, 2014, p.8).

As regras institucionais, asseguradas na Constitui¢do ou no regimento do Legislativo,
e o desenvolvimento institucional das casas legislativas também influem na capacidade de
controle (ANASTASIA, 2009), na medida em que podem favorecer ou dificultar a atuacdo
individual dos parlamentares ou das minorias em levar adiante iniciativas de controle, ainda
que a casa tenha maioria governista. O Poder Legislativo tem diversos mecanismos
institucionais de controle, previstos na Constituicdo brasileira e nos regimentos internos das

casas legislativas: audiéncias publicas, convoca¢des de autoridades para prestar
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esclarecimentos, requerimentos de informacdo'”, comissdes parlamentares de inquérito
(CPIs), processos de nomeagdo e confirmacdo de autoridades, impeachment, propostas de
fiscalizagdo e controle', aprovacdo e fiscalizagio do orcamento pela Comissio Mista de
Orgamento (CMO)", suspensdo dos atos do Executivo por meio de decreto legislativo,
discussdo de relatérios do Tribunal de Contas, julgamento das contas do governo,
monitoramento da burocracia (LEMOS 2007; LLANOS, MUSTAPIC, 2005; FIGUEIREDO,
2001; BITTENCOURT, 2009; OLIVIERI, 2011). Tem também mecanismos informais como
o tratamento de casos individuais e contatos do parlamentar com autoridades do Executivo. A
existéncia de prerrogativas formais e informais ndo significa automaticamente que as
atividades de controle tenham-se tornado rotineiras, mas elas t€ém aumentado no Congresso
Nacional desde 1988, pela consolidacio democritica e apropriacdo dos instrumentos de
controle pelos parlamentares, sendo mais intensas no primeiro ano de mandato e mais
esvaziadas no periodo eleitoral (LEMOS, 2007; FIGUEIREDO, 2001). Esse incremento das
atividades de controle desde a redemocratizagdo também se deu no Legislativo mineiro, pelo
menos quanto ao ndmero de requerimentos de pedido de informagdo (FROIS, 2006). O
incremento de mecanismos de fiscalizacdo e o fortalecimento das capacidades institucionais
relativas a formulacdo e ao acompanhamento da execugdo das politicas publicas sdo
tendéncias mundiais no Poder Legislativo, que acompanham a complexidade da acdo
governamental nas sociedades contemporineas e o incentivo a estruturas de apoio a produgio
de politicas publicas, diante da incerteza quanto aos resultados (ANASTASIA, 2010).

Diante do exposto, conclui-se que o controle parlamentar € uma hipétese para ser
verificada em cada caso, ndo um pressuposto (BITTENCOURT, 2009). E a combinacio entre
desenho institucional e resultados eleitorais que define o accountability horizontal do

Parlamento (LLANOS, MUSTAPIC, 2005, p.230.

"2 No Legislativo federal, os requerimentos de informagdo sio os mais usados pelos parlamentares pelo baixo
custo de sua apresentacio. E uma acdo predominantemente individual, que ndo precisa ser negociada em
instancias formais — liderancas, comissdes, blocos, partidos — ou submetida a voto de maioria. A autoridade que
ndo prestar a informagdo incorre em crime de responsabilidade (LEMOS, 2007, p.47). J4 na Assembleia
Legislativa de Minas Gerais, o pedido de informagdo recebe parecer da Mesa e passa por votagdo em plendrio
(FR()IS, 2006). E, portanto, um instrumento que favorece a maioria.

" Trata-se de instrumento criado pelos regimentos das casas legislativas. No Congresso Nacional, sdo exercidas
junto a Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal,
enquanto, na Camara dos Deputados, todas as comissdes permanentes podem exercé-las. Tém que ter objetivo
definido, relatério prévio aprovado pela comissdo e um plano de trabalho, com metodologia de avaliagdo. Os
resultados sdo encaminhados a Advocacia-Geral da Unido ou ao Ministério Piblico, para que adotem medidas
corretoras (LEMOS, 2007; FIGUEIREDO, 2001).

A aprovacido do orcamento € considerada por Bittencourt (2009) o recurso mais poderoso do controle
parlamentar: “A possibilidade de que os meios sejam negados e suas politicas de governo cria um forte incentivo
para que o Executivo leve a sério os demais meios de que o Parlamento langa mio para desempenhar sua funcio
de controle” (p.28).
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1.2.3.1 Parlamento e Entidade de Fiscalizacao Superior (EFS)

Nenhum parlamento é capaz de controlar todas as atividades do governo (LEMOS,
2007). Para isso, conta com entidades de fiscalizag¢do superior (EFS), criadas com a missédo de
subsidiar o Parlamento e a sociedade na andlise técnica e juridica das a¢des do Executivo. A
“funcdo essencial dessas Entidades é manter e fomentar a obrigacdo de prestar contas (o que
inclui também promover boas praticas de gestdo econdmico-financeira)” (BITTENCOURT,
2005, p.71). Seu trabalho fornece insumos ao processo legislativo e de controle, inerentes ao
Legislativo.

Bittencourt (2009) diferencia dois modelos de controle externo exercidos pela entidade
de fiscalizag@o superior: o anglo-saxdo e o judiciariforme. O modelo anglo-saxdo, parlamentar
ou de Westminster surgiu no Reino Unido. Nele, o papel da EFS € de brago de informacio e
assessoramento do Parlamento, que, no geral, tem uma comissdo especializada para receber
relatérios do 6rgdo de controle e examinar o gasto governamental”. Os exames de auditoria
ddo origens a CPIs e investigacdes por institui¢des policiais e judicidrias. O sucesso do
modelo anglo-saxdo depende da eficicia do interesse do Legislativo em exercer a funcio
fiscalizadora, caso contrario, o controle da EFS torna-se meramente informativo.

No modelo judiciariforme ou de tribunal, também chamado de napoleénicolﬁ, a EFS
tem caracteristicas semelhantes as de um tribunal judicidrio: estrutura colegiada, com a
prerrogativa de emitir juizos e exigir responsabilidades de agentes governamentais, de acordo
com os preceitos detalhados na legislacdo. Isso significa que pode julgar diretamente
membros do governo ou demais autoridades publicas, em razdo da responsabilidade que
assumem, pelos recursos colocados sob sua gestdo direta (BITTENCOURT, 2009, p.23). O
Parlamento continua a ser o primeiro titular do controle externo e sua funcdo fiscalizadora
continua a existir, mas concentrada em niveis mais altos da acdo do governo, sem se
preocupar com o acompanhamento detalhado de cada programa. Enquanto o Parlamento
aprova as contas globais, auditadas pela EFS, o 6rgdo de controle aprova, de maneira

independente, as contas individuais dos gastos e da gestdo, sem que elas passem pela

'S Bittencourt recomenda uma comissio especifica com essa finalidade, devido a pouca atratividade que o
trabalho de controle exerce, pois, quando ha actimulo das fun¢des de controle com outras, hd incentivos para que
a comissdo priorize outras funcdes e negligencie o controle (BITTENCOURT, 2009, p.20).
16 “Em 1807, Napoledo constatou que, mesmo sendo imperador, sobre o funcionamento real das financas de seu
império, tinha conhecimento apenas do que queriam que ele soubesse; teve, assim, a ideia de criar uma
‘instituicdo financeira que o informasse sobre a gestdo dos bens ptiblicos, permitindo-lhe assim fazer um
controle’” (GAZSI, 2007, p.62). O Tribunal de Contas francés — Cour des Comptes — tem o papel de assegurar-
se do bom emprego dos fundos publicos e reprimir eventuais irregularidades que possam ser encontradas nas
auditorias. E composto de sete cAmaras, cada uma dedicada a um setor de atividade e um setor geral dedicado a
averiguar a execucdo das leis. (GAZSI, 2007).
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deliberacdo dos parlamentares. Esse € o modelo de autoridade fiscalizadora dos paises
europeus de origem latina e de alguns latino-americanos, entre eles, o Brasil.

O Poder Legislativo brasileiro tem o tribunal de contas como 6rgdo auxiliar, embora
nio haja hierarquia entre eles. O Tribunal de Contas da Unido foi criado em 1890. E
composto por nove ministros: seis sdo escolhidos pelo Congresso e trés pelo Presidente da
Republica, mas estes tém que passar por sabatina no Senado. A partir de 1988, passou a
realizar auditorias operacionais de programas de governo (LEMOS, 2007), descrita no artigo
71, inciso IV da Constituicdo, que compreende os ambitos contdbil, financeiro, or¢amentério,
patrimonial e operacional (BITTENCOURT, 2005). A Constituicio de 1988 também
aumentou consideravelmente a capacidade de fiscalizacdo do TCU: “o 6rgdo passou a ser
responsavel ndo apenas pela fiscalizacdo contabil e financeira do governo, como também pelo
exame dos aspectos legais e econdmicos da aplicacdo das receitas” (FIGUEIREDO, 2001,
p.709). Ao Parlamento, 6rgdo politico por exceléncia, corresponde o controle politico. As
EFS cabem o controle da legalidade, ou seja, a obediéncia as leis e regulamentos, e o controle
técnico, gerencial ou operacional, rigoroso e fundamentado em critérios objetivos, que inclui,
por exemplo, a andlise dos custos versus resultados. Enquanto as EFS — seja no nivel federal
ou estadual — fazem uma avaliacdo sistemdtica e continua de todos os programas
governamentais, por meio de critérios técnicos e juridicos, o controle politico do Parlamento é

mais seletivo:

o grau de detalhamento e abrangéncia dos temas que recebem atencdo parlamentar serd
necessariamente limitado, com os legisladores escolhendo aqueles temas aos quais
atribuem maior prioridade. A existéncia de uma entidade que tenha por objetivo especifico
o controle permite que essa atividade (ou seja, reflex@o sobre a acdo, baseada em dados
objetivos e critérios de avaliacdo predefinidos e voltada para recomendagdes de melhoria
de gestdo) possa ser exercida pela EFS em toda a extensdo que permitam seus meios.
Assim, os mandatos das EFS ndo apenas incluem assessorar os Parlamentos com
informacdes e opinides, mas exercer diretamente uma grande variedade de atribui¢cdes de
controle para a melhoria da gestdo publica, que tornam a sua atuagdo muito mais rica.
(BITTENCOURT, 2009, p.14-15)

Como 6rgdo auxiliar do Parlamento, embora sem relacdes de hierarquia, as andlises
produzidas pelos tribunais de contas subsidiam o Poder Legislativo na funcdo fiscalizadora,
tanto que os relatdrios produzidos sdo encaminhados as comissdes permanentes. O uso da
expertise e das informacdes de 6rgdos de controle e de organizagdes da sociedade civil pelo

Parlamento é uma tendéncia mundial para auxiliar no cumprimento de sua fungio

fiscalizadora (ANASTASIA, 2010).
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Os limites entre as atividades da EFS e do Parlamento, ou do controle técnico e
politico, sdo dificeis de se estabelecer com precisio em qualquer realidade nacional
(BITTENCOURT, 2009). Contudo, o Parlamento n@o pode abdicar de sua funcio
fiscalizadora em nome da EFS, porque a entidade fiscalizadora ndo tem a legitimidade para
exercer o controle politico. Esta é a adverténcia que Max Weber lancou, ao afirmar que o
Parlamento é, por exceléncia, o 6rgio de controle da burocracia; caso fosse substituido pela
EFS, seria a burocracia controlando a prépria burocracia, ou seja, a vitéria da burocratizacao

sobre a democratizacao (OLIVIERI, 2011).

1.2.3.2 Controle parlamentar “patrulha de policia” e ‘“alarme de incéndio”

Quanto a capacidade do Legislativo de acompanhar as acdes do Executivo,
McCubbins e Schwartz (1984) diferenciam o controle parlamentar em “patrulha de policia” —
police-patrol oversight — e “alarme de incéndio” — fire-alarm oversight. O tipo “patrulha de
policia” € centralizado, ativo e direto: “as its own initiative, Congress examines a sample of
executive-agency activities, with the aim of detecting and remedying any violations of
legislative goals and, by its surveillance, discouraging such violations”'’ (MCCUBBINS,
SCHWARTZ, 1984, p.166). O controle do tipo “patrulha de policia” pressupde uma
retroalimentagdo do sistema de controle: o Executivo sabe que estd sendo constantemente
vigiado pelo Legislativo, por isso, evita cometer violagdes. E um sistema de cariter
preventivo que, segundo os autores, funciona pelo acompanhamento sistemdtico das a¢des do
Executivo por meio da leitura de documentos, estudos de comissdes, observagdes de campo e
audiéncias para questionar autoridades e cidaddos afetados.

O controle “alarme de incéndio” é menos centralizado e envolve menos atividade e
interveng¢do direta do que o do tipo “patrulha de policia”. Por esse sistema, cidaddos e grupos
organizados acompanham as agdes do Executivo, e contam com instrumentos formais que
facilitem esse acompanhamento e permitam-lhes acionar o alarme. Em caso de violagdo de
objetivos, a sociedade civil aciona o Congresso, ou seja, leva suas reclamagdes para a pauta
do Parlamento, que atua de modo reativo: “Congress’s role consists in creating and perfecting

this decentralized system and, occasionally, intervening in response to complaints”18

17 e e e e . . .. . ..

Por sua prépria iniciativa, o Congresso examina uma gama de atividades do Executivo, com o objetivo de
detectar e corrigir violacdes das vontades do Legislativo e, por sua vigilancia, desencorajar essas violagdes
[tradugdo nossa].
18 . . . . .

O papel do Congresso consiste em criar e aperfeicoar esse sistema descentralizado e, de vez em quando,
intervir, em resposta as reclamacdes [tradug@o nossa].
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(MCCUBBINS, SCHWARTZ, 1984, p.166). Portanto, a carga de vigilancia recai sobre a rede
de atores sociais e a intervencdo do legislador passa a ser seletiva, em casos de maior
conflitividade e interesse do eleitorado (BITTENCOURT, 2014, p.10).

Os autores criticam os estudos que partem do principio de que o controle tem que ser
direto, centralizado, do tipo “patrulha de policia”. Segundo eles, os parlamentares t€ém mais
incentivos para optar pelo modelo “alarme de incéndio”, por diversos motivos: mantém
conexdo entre possiveis eleitores e eleitos'”; terceiriza os custos do acompanhamento das
acoes do Executivo; exige menos tempo dos parlamentares do que o modelo “patrulha de
policia” — que demanda um controle sistemdtico, ao qual nem sempre os eleitores atribuem
crédito. E, portanto, mais conveniente aos parlamentares esperar por alarmes do que fazer a
patrulha, por isso, € mais comum a preferéncia pelo “alarme de incéndio” e a negligéncia do
“patrulha de policia”. Ao analisar o Legislativo no Brasil, Figueiredo (2001, p.716) confirma
essa tendéncia: apesar do aparato legal, informacional e organizacional disponivel, o
Congresso brasileiro ndo realiza uma fiscalizacdo direta e rotineira, tarefa delegada ao
Tribunal de Contas, mas permite a fiscalizacdo descentralizada da acdo do governo, através de
“alarmes de incéndio”, em uma rede mais ampla de instituicdes, que também inclui
movimentos sociais e cidaddos.

Isso ndo significa que o Parlamento ndo possa optar pela combinagéo entre os modelos
“patrulha de policia” e “alarme de incéndio” (MCCUBBINS, SCHWARTZ, 1984, p.166),
pouco comum nas casas legislativas brasileiras, e contar com a estrutura organizacional para
garantir a continuidade do controle sisteméatico. Como ja citado, o resultado da atividade de
controle parlamentar depende da combinagdo eleitoral com regras institucionais que
favorecem a atuacdo da minoria na fungdo fiscalizadora (LLANOS, MUSTAPIC, 2005).
Outro fator que influencia a capacidade do Parlamento de fiscalizar o Executivo é sua
estrutura, em especial, sua capacidade técnica para o tratamento dos assuntos objeto de

controle, auxiliado por assessores e consultores especializados (BITTENCOURT, 2009). Ao

' McCubbins e Schwartz argumentam que o controle do tipo “alarme de incéndio” € mais eficiente para dar
crédito as questdes do eleitorado. Parlamentares engajados no controle “patrulha de politica” gastam muito
tempo examinando a¢des do Executivo e ndo recebem crédito dos eleitores por isso. No modelo “alarme de
incéndio”, o parlamentar s6 € enderecado a violagdes concretas quando o eleitorado reclama delas; entdo, ele
recebe crédito por sua intervencdo. Portanto, o tempo gasto no controle “alarme de incéndio” rende mais
beneficios para o parlamentar do que no controle “patrulha de policia”. Além disso, no controle “patrulha de
policia”, o parlamentar examina uma pequena gama de a¢des do Executivo e pode deixar de dar atencdo para as
violagdes que provocam danos a seu eleitorado e, assim, perder a oportunidade de levar crédito por sua
intervencdo. No controle “alarme de incéndio”, o eleitorado leva as violagdes ao congressista e dele recebem a
solucdo adequada.
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corpo técnico, cabe alertar o parlamentar nas trés dimensdes do controle — politica, juridica e

técnica:

tanto deve indagar da conveniéncia de determinada medida frente ao interesse publico
(critério politico) quanto da sua conformidade a lei (critério juridico) ou a exceléncia
com que foi implementada segundo as normas da boa técnica aplicdvel (critério
técnico) (BITTENCOURT, 2009, p.37)

Com a multiplicidade e a complexidade de tarefas e teméticas na agenda parlamentar,
sozinho, ele ndo tem condi¢des de exercer o controle técnico e juridico, tampouco dispde de
formagdo para tanto, na maioria dos casos. Ele é eleito para exercer o controle politico:
desempenhar o julgamento acerca dos atos que controla de acordo com o interesse publico ou,
pelo menos, com as demandas da parcela do eleitorado o qual representa. Para isso, precisa de
informagdes técnicas e juridicas fornecidas por assessoria especializada. Os assessores
reduzem a assimetria informacional entre os parlamentares e o Executivo, cuja estrutura
fechada gera altos custos de processamento de informacdo — um tipico problema da teoria da
agéncia: o “agente” tem mais recursos e estd mais proximo da gestdo do que o “principal”,
que deve controld-lo (BITTENCOURT, 2009, p. 47). A incapacidade de controle aumenta se
ndo hd a expertise de uma assessoria técnica-institucional, na visdo do autor, que possa
produzir informacdes isentas sobre o ente controlado. A profissionalizacdo do corpo de apoio
técnico do parlamento €, inclusive, uma tendéncia mundial das casas legislativas
(ANASTASIA, 2010).

Outro aspecto que justifica a necessidade do apoio institucional, segundo Bittencourt,
¢ a tendéncia dos parlamentares para se concentrar nas questdes urgentes e deixar de lado
problemas de mais longo prazo e de maior amplitude, mas sem tanta visibilidade imediata,
identificados pela atividade de controle, tendéncia também detectada por Mccubbins e
Schwartz (1984). Bittencourt (2009) argumenta que a assessoria técnica do Poder Legislativo
pode estruturar a atividade continua e sistematica de controle, selecionando prioridades —
gatekeeping — e fornecendo aos parlamentares suporte informativo e analitico para decidir. A
existéncia de um controle do tipo “patrulha de policia”, portanto, dependeria da estrutura
institucional da casa legislativa, formada por assessores e consultores do quadro, de sdlida
formacao técnica. Esses dois elementos aliados, controle sistematico e estrutura técnica-
institucional, reforcam o accountability, pois tornam o Executivo mais cauteloso, ja que ele

sabe que suas acdes serdo cuidadosamente examinadas por especialistas.
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O corpo técnico especializado, na visdo do autor, deve ser vinculado ao Parlamento,
que conta com uma agenda especifica de temas alvo do controle politico, prerrogativa
exclusiva dos parlamentares. Embora trabalhem juntos, a agenda parlamentar é distinta, por
exemplo, da EFS, concentrada na auditoria técnica-operacional das dimensdes micro e macro
do governo, mais detalhada e abrangente, motivo pelo qual ndo poderia assessorar o
Legislativo em substituicdo a uma estrutura prépria (BITTENCOURT, 2009, p.52-53). O
papel da assessoria técnica na atividade de controle fica ainda mais claro nas tarefas de

monitoramento e avaliacdo de politicas publicas, abordadas no capitulo seguinte.
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Capitulo 2 — Monitoramento e avaliacido de politicas pablicas

2.1 Politicas publicas

E possivel estabelecer uma relacdo direta entre as tarefas de monitoramento e
avaliagdo das agdes do Executivo e a fung¢do fiscalizadora do Parlamento, ja construida por

alguns autores como Llanos & Mustapic (2005):

a capacidade de controle aumenta na medida em que o mesmo processo legislativo
envolva o legislador e a burocracia no desenho e implementacdo da lei. Essa
imbricacdo de tarefas constitui uma importante fonte de informagdo decorrente de uma
visdo que valoriza a fung¢do do Congresso, por propiciar aos atores melhores condi¢des
para controlar. (LLANOS, MUSTAPIC, 2005, p.232)

Segundo as autoras, a capacidade de controle do Parlamento aumenta quando o
Legislativo participa da implementacéo da lei. Isso ocorre pelo monitoramento e avaliagdo das
acoes do Executivo. De acordo com Maria das Gragas Rua, “o controle pode ter como foco as
esferas orgcamentdria, fiscal, contdbil, patrimonial e programética e a avaliacdo representa o
mais importante instrumento de controle da efetividade das politicas e dos programas
governamentais” (RUA, 2009, p.119).

Dentro da funcio fiscalizadora do Parlamento, compete-lhe acompanhar as acdes do
Executivo denominadas politicas puiblicas. Nosso objeto empirico, o site “Politicas publicas

ao seu alcance”, define politica publica como:

o resultado de atividades politicas e de gestdo publica na alocacdo de recursos e na
provisdo de bens e servigos publicos. [...] um sistema de decisdes publicas que visa
manter ou modificar a realidade por meio da definicdo de objetivos e estratégias de
atuacdo e de alocagdo dos recursos necessdrios para se atingir os objetivos
estabelecidos. (ALMG, online)

Formulada no interior do Parlamento, a conceituacdo acima enfatiza o papel da
decisdo politica na definicdo de acdes, objetivos, estratégias e alocacdo de recursos publicos.
As politicas publicas conectam-se a direitos sociais fundamentais, previstos na Constituicao
Federal. A defini¢do de qual deles terd prioridade entre as a¢des governamentais € uma
decisdo politica que pode envolver o Parlamento, o Executivo e a sociedade. “Nesse sentido,
diz-se que os objetivos das politicas publicas sdo politicamente orientados” (MENEGUIN et

al, 2013, p.9). Aqui, cabe diferenciar os termos politicas publicas (policy) e politica (politics).
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A politica publica nasce por meio da politica; depende de decis@o politica para ser formulada

e implementada:

o termo policy é utilizado para referir-se a formulagdo de propostas, tomada de
decisdes e sua implementacgdo por organizacdes publicas, tendo como foco temas que
afetam a coletividade, mobilizando interesses e conflitos. Em outras palavras, policy
significa a atividade do governo de desenvolver politicas publicas, a partir do processo
da politica. [...] as politicas publicas (policy) sdo uma das resultantes da atividade
politica (politics): compreendem o conjunto das decisdes e a¢des relativas a alocagdo
imperativa de valores envolvendo bens publicos. (RUA, 2009, p.19)

A defini¢do de Maria das Gracas Rua fala em decisdo politica ou processo da politica
para a escolha de temas que afetam a coletividade, num misto de interesses e conflitos. Pereira
(2008) reforca o cardter participativo20 da formulagdo da politica publica, embora nem sempre
seja assim: “Trata-se, pois, a politica publica, de uma estratégia de acdo pensada, planejada e
avaliada, guiada por uma racionalidade coletiva, na qual tanto o Estado como a sociedade
desempenham papéis ativos.” (PEREIRA, 2008, p. 96). Segundo a autora, politicas publicas
sdo acdes do Estado que se pautam — ou deveriam se pautar — pelo interesse comum, pela
soberania popular, pelo atendimento de demandas e necessidades sociais. Saravia (2009)
complementa a definicdo de politicas publicas, destacando seu cardter transformador da

realidade:

trata-se de um fluxo de decisdes publicas, orientado a manter o equilibrio social ou a
introduzir desequilibrios destinados a modificar essa realidade (...) Visa a acdes ou
omissdes, preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de
um ou vdrios setores da vida social, por meio da defini¢@o de objetivos e estratégias de
atuacgdo e da alocagdo dos recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos.
(SARAVIA, 2008, p. 28-29)

Como salientam os autores, as politicas publicas envolvem processos complexos de
decisdo politica quanto a acdo do Estado e a alocacdo de recursos, a partir da tensdo entre as
demandas e posicionamentos de diversos atores, que atuam nas etapas de identificacdo de um
problema e sua inclus@o na agenda publica; elaboracdo ou formulac¢io, que compreende a
busca de solugdes e a escolha da mais adequada; planejamento e implementacio das politicas;
acompanhamento da execu¢do ou monitoramento; avaliacdo e revisdo da politica publica, fase

que realimenta o ciclo. Essas etapas compreendem o ciclo de politicas ptiblicas ou ciclo de

20 Segundo Pereira (1999), quando ha participagdo na formulacdo e implementagdo de uma politica publica, os
envolvidos reconhecem sua responsabilidade de contribuir no processo e compartilhar os resultados dessa
politica.
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gestdo (SERPA, 2007), um dos modelos de andlise de politicas publicas e que serd ttil neste
trabalho, o qual se concentra no controle exercido pelo Parlamento na fase de monitoramento
e avaliacdo. O Parlamento também atua na formagdo de agenda e na formulagdo de politicas
publicas em sua atividade legislativa, cuja andlise ndo € objetivo deste trabalho, embora a
atividade de controle tenha influéncia na tarefa de legislar, como foi dito no capitulo anterior.
Ainda que organizado de forma cronoldgica, o ciclo de politicas puiblicas é um processo que
ndo se dd de forma linear. As etapas podem ocorrer de forma simultinea, superpostas (RUA,

2009, p.37) e, eventualmente, estar ausentes em alguns casos (MINAS GERALIS, online).

2.2 Monitoramento e avaliacao

A partir dos anos 1990, com a crise fiscal e a escassez de recursos do Estado, é
introduzida na administrag¢do publica a “gestdo com foco nos resultados”, processo de gestdo
das acgdes e recursos publicos que passa do “primado dos processos para a priorizagdo dos
resultados” (RUA, 2009, p.108), com vistas a garantir o alcance dos objetivos propostos na
formulagéo da politica publica. “Este novo paradigma gerencial ndo € uma pratica unificada,
mas uma variedade de elementos programadticos (...) tomados de empréstimo ao universo
conceitual da administragdo privada” (BITTENCOURT, 2005, p.62), como controle de
custos, transparéncia financeira, descentralizacdo da autoridade gerencial, refor¢co da
responsabilidade perante os clientes pela qualidade dos servigos, por meio da criagdo de
indicadores de desempenho.

A mudanga de orientacdo provocou reformas no Estado, com o objetivo de torna-lo
menor e mais eficiente. As reformas de primeira gerag@o, nos anos 1980-90, visaram o ajuste
fiscal, a reducdo dos gastos publicos, reformas tributdrias, desregulamentacao e privatizagao.
As de segunda geragdo, iniciadas a partir dos anos 1990, estdo voltadas para mudancas
institucionais da administracdo, com a introdu¢do de modelos mais participativos e formas de
gestdo mais flexiveis. As reformas geraram reflexos na atuacio dos trés poderes, em todos os
niveis federativos.

O novo modelo, denominado Administragdo Publica Gerencial ou Nova Gestio
Piblica®’, exigiu mecanismos de controle das politicas publicas — tanto internos quanto
externos, ndo apenas de ndmeros contdbeis, mas também de processos e produtos

(BITTENCOURT, 2005) —, mais transparéncia do poder pubico e a responsabiliza¢do por

I A precedéncia histérica do New Public Management (NPM) foram as iniciativas dos governos Thatcher, na
Inglaterra, nos anos 1980, e da Nova Zelandia (BITTENCOURT, 2005).
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desempenho. Por isso, ganham forga os processos de monitoramento e a avaliacio das acdes
do Executivo, com foco nos resultados (KUSEK, RIST, 2004) e vistas ao melhor
aproveitamento dos recursos publicos — menos gastos e maior retorno a sociedade, na forma

de bens publicos:

Os sistemas de monitoramento e avaliacdo sdo os instrumentos mediante os quais se
fornece informagGes sobre o desempenho de programas e organizagdes, de forma a
subsidiar o processo de tomada de decisdo com vistas a contribuir para a melhoria da
gestdo publica, observando os principios da publicidade (transparéncia), eficiéncia,
eficacia e efetividade das a¢6es do poder puiblico. (SERPA, 2007, p.9)

Portanto, o monitoramento e a avaliagdo passam a ser etapas estratégicas do ciclo de
politicas publicas na gestdo de resultados, porque permitem a reflexdo sobre o desempenho de
acoes, projetos e programas, com vistas a sua reformulacdo e a orientacao de novas decisdes.
Assim, contribuem para melhorar o processo decisdrio, a alocagdo de recursos publicos e a
prestacdo de contas das a¢des governamentais — um componente central da dimensdo do
accountability, que abordamos no capitulo anterior. Desse modo, sdao elementos tanto controle
interno quanto do controle externo, mas ndo se limitam ao ambito do controle horizontal; sdo
capazes também de aumentar o controle vertical dos eleitores sobre os eleitos, na medida em
que reduzem a assimetria informacional entre os atores do processo politico.

Monitorar as politicas publicas é acompanhar sua implementacdo, os resultados
preliminares e intermedidrios obtidos na execucdo, com o objetivo de facilitar o alcance dos

objetivos pretendidos. Serpa (2207), usa a defini¢do do Banco Mundial:

monitoramento pode ser entendido como um processo continuo de coleta sistematica
de informacdes, segundo indicadores previamente definidos, com o objetivo de
fornecer aos gestores e aos demais atores interessados (stakeholders), informagdes
sobre os progressos de determinada acdo em curso, no que diz respeito aos objetivos
atingidos e os recursos aplicados. (SERPA, 2007, p.23).

O monitoramento acompanha de perto a entrega de insumos, os calendarios de
trabalho, os produtos esperados, aumentando assim a possibilidade de interferir na
implementagdo de uma politica ptiblica, caso se perceba que hd alguma falha ou que sua
concepgdo € inadequada a solucdo do problema. Permite o aperfeicoamento da tomada de
decisdes e gera aprendizagem sobre as politicas publicas — policy learning (RUA, 2009,
p-111-112). Os desafios para um bom monitoramento sio: “identificar os objetivos que o

programa ou a estratégia busca alcancar; elaborar indicadores que possam monitorar o
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progresso em relagdo as metas; fixar metas quantitativas e temporais para cada indicador”
(RAMOS, SCHABBACH, 2012, p.1280). Os indicadores de performance e progresso da
politica — produtos e resultados — devem ser observados periodicamente, segundo as autoras.
Cardoso Junior (2015, p.5) fala em monitoramento estratégico, definido como a
metodologia que busca, de forma permanente e sist€émica, diagnosticar e expor fragilidades
em politicas publicas selecionadas, com o intuito de ampliar a capacidade de implementacdo e
criar estoque de conhecimentos sobre a politica. Segundo o autor, trata-se de uma etapa
fundamental para viabilizar entregas efetivas de bens e servigos a populacdo, que precisa se
institucionalizar como atributo indissocidvel do planejamento governamental, como pritica
continua, coletiva e cumulativa (Figura 1). Cardoso Junior inclui, como elementos do
monitoramento estratégico, a articulago federativa, a participacio e o controle social publico,

a dimensao coletiva do processo.

Figura 1 — Monitoramento estratégico de politicas publicas
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Fonte: Cardoso Junior (2005, p.11)

As definicdes apresentadas classificam o monitoramento como um instrumento de

gestdo, mantido pelo gestor da politica publica e pela drea de controle interno, ou seja, pelo
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Executivo. Contudo, pela convergéncia de interesses e acdes entre Executivo e Legislativo
(FIGUEIREDO, LIMONGI, 2001) e de acordo com a competéncia fiscalizadora do
Parlamento, este cada vez mais participa da gestdo das politicas publicas, podendo exercer a
atividade de monitoramento como parte de sua funcdo de controle. De acordo com o site

“Politicas publicas ao seu alcance”,

Monitorar é acompanhar sistematicamente a implementacdo das acdes que compdem
uma politica publica, com vistas a produzir e a organizar as informagdes estratégicas
para a gestdo e o controle dessa politica. Essas informagdes orientam a tomada de
decisdes, com vistas ao aperfeicoamento do desenvolvimento das acdes de um
programa e sua revisdo, para a geracdo dos resultados esperados. Essas mesmas
informacdes também orientam o exercicio do Controle Externo, por parte do Poder
Legislativo, com vistas a verificacdo da legalidade, economicidade e razoabilidade da
atuacdo da administracdo publica, bem como do cumprimento dos programas de

trabalho por ela executados, com vistas a verificagdo de seus resultados. (ALMG,
online)

Além do monitoramento, o Legislativo, os 6rgaos de controle” e os gestores também
devem fazer a avaliagc@o da politica publica. A avaliacdo € o “exame sistemadtico de quaisquer
intervengdes planejadas na realidade, baseado em critérios explicitos, mediante procedimentos
reconhecidos de coleta e andlise de informag@o sobre seu contetido, estrutura, processo,
resultados, qualidade e/ou impactos” (RUA, 2009, p.109). A avaliagdo consiste em comparar
um padrdo almejado com a realidade; exige, portanto, um critério, um padrdo, uma base de

comparagdo, que podem ser as metas e objetivos da acdo, programa ou projeto:

avaliac@o pode ser definida como o processo sistematico e objetivo de averiguacdo de
um projeto, programa ou politica, em curso ou concluida, quanto a sua concepgao,
execucdo e resultados. O propdsito € determinar a pertinéncia e o grau de
cumprimento dos objetivos, a eficiéncia em matéria de desenvolvimento, a eficacia, o
impacto e a sustentabilidade. Uma avaliagdo deve fornecer informagdes confidveis e
uteis permitindo integrar licdes da experiéncia nos processos de decisdo dos

beneficiarios e dos doadores de fundos. (SERPA, 2007, p.25)

A avaliacdo, portanto, deve questionar a legitimidade do proponente da politica

publica, a legalidade formal e material da proposta, os objetivos e os impactos sociais da

2.0 modelo de avaliacio de programa feito pelo Tribunal de Contas da Unido compreende as seguintes etapas:
selecdo do objeto a ser avaliado; levantamento de informacgdes sobre o objeto; diagndstico de problemas,
segundo os critérios cldssicos de desempenho — eficiéncia, eficicia, efetividade, economicidade; elaboracdo do
projeto de avaliag@o; execugdo do projeto de avaliacdo; elaboracdo do relatério de avaliagdo e do plano de agdo
para o monitoramento das recomendagdes, com metas e prazos realistas, considerando dificuldades e obsticulos
possiveis (SERPA, 2007).
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intervencdo. Nas dimensdes de estrutura e processo, avalia-se a adequacdo do projeto
organizacional e dos procedimentos usados. Na dimensdo dos resultados, mede-se os efeitos
da intervencdo (MENEGUIN et al, 2013, p.18).

Junto com o monitoramento, a avaliagdo ajuda a subsidiar as decisdes dos gestores
quanto aos ajustes necessdrios para que os resultados esperados sejam obtidos —
aperfeicoamento e melhoria do processo decisorio —, promove o aprendizado institucional e o
aumento do accountability. Além de munir os gestores de informacdes sobre o resultado da
politica, a avaliagdo também auxilia o Legislativo a fiscalizar as a¢cdes do Executivo e a tomar

decisdes sobre a continuidade ou as modificacdes necessdrias em uma politica publica:

o Poder Legislativo pode e deve ser o local de desenvolvimento dessa atividade, tanto
pela sua competéncia constitucional de fiscalizar o Poder Executivo [...] e de dispor
sobre o orcamento da Unido, quanto pelo seu usual exercicio de avaliar, no contexto
das proposicdes legislativas, os objetivos, os meios e as justificacdes (MENEGUIN et
al 2013, p.8)

O Congresso tem o dever de averiguar se as politicas estdo efetivamente suprindo as
demandas sociais e cumprindo os objetivos para os quais foram criadas, por meio de

avaliagbes periddicas que investiguem o impacto dos programas governamentais. H4,

. . . . .~ 23
contudo, varios aspectos que diferenciam o monitoramento da avaliacdo™:

enquanto a avaliacdo é o exame discreto de processos, produtos, qualidade, efeitos,
impactos das acdes realizadas, o monitoramento é o exame continuo de processos,
produtos, resultados e impactos das agdes realizadas. Em consequéncia dessa
distin¢do, o escopo das duas atividades é diferente: a avaliacdo deve explorar em
profundidade os aspectos sobre os quais incide, j4 o monitoramento nio tem como
alcancgar tal profundidade, devido a sua necessidade de celeridade dos achados, para
que possa subsidiar decisdes sobre a condugdo das politicas, programas e projetos.
Também pelo mesmo motivo, uma vez que a avaliacdo produz relatérios mais
complexos e densos, o monitoramento ird produzir pequenos sumdrios de dados
parciais, aos quais costuma se incorporar uma ajuda, memoria ou uma ata de decisdes
tomadas com base nos achados.” (RUA, 2009, p.11 1)24

Portanto, enquanto a avaliacdo compreende uma andlise mais profunda do ciclo de

politicas publicas, e produz relatérios densos e complexos, 0 monitoramento € uma atividade

* Serpa (2007) classifica o monitoramento como um tipo de estudo avaliativo, ao lado da investigagdo,
investigacdo avaliativa e da avaliacdo.
* Maria das Gragas Rua também diferencia monitoramento de acompanhamento, que corresponde ao “registro e
documentagdo do processo de implementacdo, a fim de assegurar o cumprimento do Plano de Atividades, ou
Plano de Acdo, sem questionar a sua pertinéncia diante do problema a ser solucionado” (RUA, 2009, p.112). O
acompanhamento ndo tem natureza interativa nem proativa, as informagdes tendem a ser mais superficiais e os
resultados sdo pouco utilizados como ferramentas de gestdo. Para Ramos & Schabbach (2012), acompanhamento
€ monitoramento sao sindnimos.
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continua de acompanhamento dos insumos, processos, produtos, efeitos ou impactos de uma
intervengdo, que produz informacdes com menos densidade — “com a profundidade necessaria
para a sua finalidade, nada além disso, sob o risco de comprometer a sua celeridade e
tempestividade” (RUA, 2009, p.112). Isso ndo significa a supremacia de um sobre o outro.
Eles cumprem papéis diferentes na gestdo e controle das politicas publicas. Enquanto o
monitoramento proporciona um retrato da implantacio da politica publica, ao verificar se as
atividades sdo executadas segundo o programado, a avaliacdo é um juizo de valor ou de
mérito sobre o processo € os resultados, “considerando: a relevancia dos objetivos e das
estratégias, a eficiéncia no uso de recursos, a eficicia ou a efetividade no cumprimento de
metas e no alcance dos objetivos, bem como os impactos e a sustentabilidade da intervencao
governamental.” (MENEGUIN et al, 2015, p.11). O monitoramento fornece dados para que a
avaliagdo seja feita e ela, por sua vez, consiste na anélise mais profunda dos dados coletados,
que deve servir para a compreensdo das agdes do Estado e para realimentar o processo de
consecucdo das politicas, as decisdes e as escolhas publicas (SERPA, 2007; RAMOS,
SCHABBACH, 2012). Monitoramento e avaliacdo sdo, portanto, complementares.

A avaliacdo tem duas dimensdes, segundo Rua (2009): técnica e valorativa. A técnica
caracteriza-se por produzir ou coletar informagdes usadas nas decisdes relativas a qualquer
politica, programa ou projeto. A dimensao valorativa consiste no exame das informagdes a luz
de critérios especificos, com a finalidade de extrair conclusdes acerca do valor da politica,
programa ou projeto.

A literatura sobre politicas publicas também elenca dois tipos de avaliagdo de acordo
com o momento em que ela é feita: ex ante e ex post, assim como os tipos de controle
mencionados no capitulo anterior. A avaliaco ex anfe consiste na estimativa prévia de
eficiéncia e de impacto do desenho da intervencdo estatal (RUA, 2009; MENEGUIN et al,
2015). Um exemplo de andlise ex ante é a avaliagdo do impacto das propostas de lei, feita
pelo Parlamento, para balizar a decisdo politica. A avaliagdo ex post “compreende as
avaliacdes intermedidrias ou de meio-termo quando se trata de intervencdes do tipo
‘atividade’ (bens e servigos de producdo ou prestacio continuada) e as avaliagdes finais, de
efeitos e de impactos” (RUA, 2009, p.113). E feita durante a implementacdo da politica
publica (formativa)®, para subsidiar a gestdo, ou apds sua conclusio (somativa), para verificar

a efetividade da politica. O objetivo da andlise formativa é gerar feedback para os gestores,

» Alguns autores como Serpa (2007) relacionam os estudos formativos com a avalia¢do ex ante. Meneguin et al
(2015) classificam-nos como um tipo de avaliagdo ex post, pois consideram o inicio da execu¢do como marco
temporal divisor dos tipos de avaliacdo.
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com o proposito de realizar possiveis corregdes, caso da avaliagdo de processos, por exemplo.
J4 o estudo somativo®® avalia a efetividade dos programas e politicas, ou seja, o alcance dos
objetivos pretendidos, por meio da andlise de resultados parciais e finais e dos impactos do
programa aos beneficidrios. A avaliacdo também pode ter cariter hibrido, ou seja, ser
formativa e somativa, quando a andlise € feita durante a implementagdo e vai até a conclusido
da agdo estatal, ou pelo menos de uma etapa (MENEGUIN et al, 2015). Avaliar ¢ uma
atividade permanente, ndo restrita a etapa final do ciclo de politicas publicas (RAMOS,
SCHABBACH, 2012).

Outra forma de classificar a avaliagcdo é quanto ao agente avaliador. Podem ser
internas, se realizadas pelos proprios executores, ou externas, se contratadas por intermédio de
institutos de pesquisa e consultorias. Ha, ainda, as avaliagdes independentes, realizadas por
instituicdes estatais ou ndo, com o intuito de dar transparéncia aos resultados das acdes
governamentais, contribuir para o accountability e para a responsabilizacdo dos gestores
publicos (SERPA, 2007).

Apesar dos avangos dos ultimos anos, o pais ainda carece da implantacio de uma
verdadeira cultura de avaliacdo (SERPA, 2007; MENEGUIN et al, 2013). Muitos programas
e acdes ndo sdo desenhados para serem avaliados; ndo ha controle das varidveis antecedentes;
poucos dados disponiveis e com periodicidade irregular; além da resisténcia na administracao
publica, devido a predominancia de uma cultura autoritaria (RAMOS, SCHABBACH, 2012).
E ndo é uma situagdo exclusiva do Brasil: “na América Latina, a institucionalizacdo da
‘funcdo avaliacdo’ ocorreu apenas entre o final da década de 1980 e o inicio da década de
1990, sendo instrumentalizada para o sucesso da reforma Estado” (RAMOS, SCHABBACH,
2012, p.1282). Tampouco € exclusividade da América Latina. A falta de cultura de avaliacio
¢ uma realidade dos paises em desenvolvimento, que desde os anos 1990 passam por
mudangas para se adaptar as tendéncias mundiais, seja por pressdes internas como a reforma
do Estado, ou por pressdes externas como a competi¢do por investimentos e a atuacdo de
organismos multilaterais, na difusdo de uma gestdo mais moderna do Estado (KUSEK, RIST,
2004; RAMOS, SCHABBACH, 2012).

Para Serpa (2007), a presenca de uma cultura de avaliagdo depende de trés fatores: do
fortalecimento dos sistemas de monitoramento para geracdo de informagdes confidveis sobre

a execugdo fisica e a evolugdo de indicadores dos programas; da instituicdo de mecanismos de

2% Avaliacio terminal, de resultado ou de impacto sdo exemplos de estudos somativos. Para as diferencas entre
elas, ver Serpa (2007) e Ramos & Schabbach (2012).
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valorizacao de gerentes de programas e coordenadores de agdo; e da capacitacdo em avaliacdo
de equipes técnicas em todos os 6rgdos e entidades do setor publico (SERPA, 2007, p.66).

Quanto aos sistemas de monitoramento, também s3o uma grande caréncia e uma
ampla necessidade para a administracio publica brasileira (CARDOSO JUNIOR, 2015) e dos
paises em desenvolvimento (KUSEK; RIST, 2004). O contexto do setor publico é de alta
fragmentacdo dos instrumentos de monitoramento nos Orgdos governamentais e de
dificuldade de se obter informagdes precisas e estruturadas, segundo o autor. Ele afirma que o
monitoramento, geralmente, ndo é compreendido pelos gestores brasileiros (alienag@o).
Outros compreendem sua importincia, mas avaliam que os custos — orcamentarios, humanos,
tecnoldgicos, logisticos, comunicacionais, simbélicos etc — com sua implantacdo ndo
compensam o0s beneficios (resignag¢do). Outro problema é o insulamento burocrético, a falta
de didlogo interinstitucional e a debilidade dos pactos federativos estabelecidos.

O mais comum é monitorar a execu¢cdo orcamentdria, por exemplo, o Sistema de
Informacdes Gerenciais e de Planejamento do Plano Plurianual — Sigplan27 —, um banco de
dados do Executivo ao qual o Legislativo tem acesso para exercer sua funcio fiscalizadora.
Contudo, Serpa aponta que, além da dificuldade de que essa informacgdo chegue aos cidaddos
de forma compreensivel, hd também a falta de um sistema que organize os programas e gastos
por municipio, hoje possivel apenas em programas de uso interno dos 6rgdos federais. A falta
desses dados é um dos principais entraves para o controle dos cidaddos a implantacido de

programas sociais em suas localidades (SERPA, 2007, p.67).

2.2.1 Critérios de monitoramento e avaliacao

Segundo os estudos avaliativos classicos, o desempenho de uma politica publica pode
ser analisado a luz de quatro dimensdes: eficiéncia, eficéicia, efetividade e economicidade
(MENEGUIN et al, 2015; SERPA, 2007). A “gestdo de resultados” e a reforma do Estado
introduziram na agenda preocupacdes com a eficiéncia, eficicia e efetividade da acdo
governamental, bem como com a qualidade dos servigos publicos (RUA, 2009, p.47). Em
1998, a Emenda Constitucional n® 19 incluiu na Constituicdo Federal o principio da eficiéncia

da administracdo publica. Em consonancia com as mudangas em nivel federal, o estado de

0] Sigplan foi implantado para apoiar o planejamento, execug@o, monitoramento, gestdo e avaliacdo do Plano
[Plurianual]. Esse sistema agregou os dados de execugdo orcamentdria e financeira de todos os programas e
acdes do governo federal, além de informagdes de monitoramento e gestdo fornecidas pelos gerentes de
programas, ministérios setoriais € Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo.” (RAMOS, SCHABBACH,
2012, p.1286-1287)
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Minas Gerais também instituiu, na Constituicdo Estadual, a efici€ncia entre os principios que
norteiam a atuacdo estatal. “O principio da efici€ncia estd intimamente relacionado com a
ideia de produtividade e qualidade dos servigos prestados pela Administracdo, produzindo
reflexos positivos e satisfatérios no interesse da coletividade” (MINAS GERAIS, online). A
eficiéncia relaciona-se com a melhoria dos processos, de forma a evitar o desperdicio e o
desvio de recursos; equilibrar a capacidade limitada do Estado em aumentar suas receitas ante
o crescimento acelerado das despesas (SERPA, 2007). Do ponto de vista técnico, a eficiéncia
relaciona produtos com seus custos, sejam eles financeiros, humanos, materiais, temporais. E
a “relacdo entre os produtos (bens e servigos) gerados por uma atividade e os custos dos
insumos empregados para produzi-los, em um determinado periodo de tempo” (MENEGUIN
et al, 2015, p.6; BITTENCOURT, 2005).

A eficicia relaciona atividades com seus produtos iniciais, intermedidrios e finais —
metas e objetivos —, ou seja, a contribuicdo de um evento para o cumprimento dos objetivos
almejados (RUA, 2009). Corresponde ao “grau de alcance das metas programadas (bens e
servigos), em um determinado periodo de tempo, independentemente dos custos implicados”
(MENEGUIN et al, 2015, p.6; BITTENCOURT, 2005). Ea capacidade da gestdo de cumprir
objetivos imediatos, de prover bens e servigos de acordo com o estabelecido no planejamento
das acdes (SERPA, 2007).

A efetividade “relaciona produtos com seus efeitos na realidade que se quer
transformar, ou seja, conseqiiéncias” (RUA, 2009, p.118). A avaliacdo da efetividade diz
respeito ao alcance dos resultados pretendidos, a médio e longo prazo, inclusive os
secunddrios, imprevistos ou colaterais: “refere-se a relagdo entre os resultados de uma
intervengdo ou programa, em termos de efeitos sobre a populagdo alvo (impactos observados),
e os objetivos pretendidos (impactos esperados), traduzidos pelos objetivos finalisticos da
interven¢do” (MENEGUIN et al, 2015, p.6; BITTENCOURT, 2005). Verificar a efetividade é
necessdrio porque ndo basta entregar os produtos que a politica publica se propds a produzir.
E preciso avaliar se eles alteraram a realidade social, no sentido de resolver o problema inicial
que levou a formulacdo e a execugdo da politica pelo Estado (MENEGUIN et al, 2013).

A economicidade “tem por objetivo a minimizacdo dos custos dos recursos utilizados
na consecucdo de uma atividade, sem comprometimento dos padrdes de qualidade”
(MENEGUIN et al, 2015, p.6; BITTENCOURT, 2005). Esses conceitos ficam mais claros no
Diagrama de Insumo-Produto (Figura 2), do Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de

Contas (TCU apud MENEGUIN et al, 2013, p.19).
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Figura 2 — Diagrama de Insumo-Produto do Tribunal de Contas da Unido
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Fonte: MENEGUIN et al (2013, p.19)

A associacdo dos critérios cldssicos ao monitoramento e a avaliagfo clareia a diferenca
entre os dois processos. O monitoramento com a finalidade de otimizar a gestdo, ou seja, com
foco nos resultados, busca mais eficicia, eficiéncia e, dependendo do alcance, mais
efetividade da politica publica (RUA, 2009, p.111-112). Porém, dificilmente o monitoramento

chega ao nivel da efetividade, por exigir uma andlise mais profunda:

Avalia-se também o sucesso do programa em mudar para melhor a realidade social
sobre a qual atua. Nesse caso, quase sempre € necessdrio isolar o efeito do programa
sobre a sociedade e confrontar sua efetividade com alternativas possiveis. Trata-se de
uma preocupacdo com a efetividade do programa. Sob esse angulo, a avaliagio serve
principalmente ao principio da prestacdo de contas e a tomada de decisdo politica.
Outro objetivo da avaliacdo é assegurar a responsabilizacdo por desempenho.
(SERPA, 2007, p.21)

A avaliacdo compreende os critérios quantitativos de andlise, mas vai além, incluindo
também os qualitativos. O pluralismo metodolégico € uma tendéncia atual dos estudos
avaliativos, segundo Serpa (2007)*. Verificar a eficdcia e a efetividade de uma politica
publica pode exigir a combinagio de métodos quantitativos e qualitativos, que comparem os
efeitos do programa sobre a sociedade. E um procedimento complexo, porque as relacdes de
causalidade nem sempre estdo bem estabelecidas: ‘“outros fatores, inclusive os nao-
observaveis, podem distorcer a medicdo do efeito que supostamente deveria existir entre os
produtos e os objetivos de curto prazo (eficicia) e entre estes e os resultados de longo prazo

(efetividade)” (MENEGUIN et al, 2013, p.20; BITTENCOURT, 2005).

? Ha grande variedade de métodos de avaliagdo, assim como nos métodos de pesquisa cientifica. Para mais
informacdes, ver Serpa (2007).
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Alguns autores acrescentam aos critérios de andlise novos temas que ingressaram na
agenda publica, por exemplo, equidade®, sustentabilidade®, transparéncia®', participagdo
social®? e qualidade do gasto publico (RUA, 2009; SERPA, 2007; BITTENCOURT, 2005),
que podem ter sido contemplados na andlise da efetividade da politica publica. Ha grande
variedade de critérios, indicadores e modelos para a avaliagdo e o monitoramento de politicas
publicas: “para selecdo da metodologia a ser utilizada no estudo avaliativo é necessario que se
defina previamente o que avaliar, por que avaliar e para quem avaliar, ou seja, o objeto, o
objetivo e o interessado” (SERPA, 2007, p.31) 3. 0 Banco Mundial (apud SERPA, 2007),
por exemplo, elenca alguns métodos e critérios, cuja escolha deve ser avaliada caso a caso,
entre eles:

- Indicadores de desempenho: sio medidas de fatores de produgdo, processos,
produtos, resultados e impactos. Os indicadores definidos como sucesso de uma politica
balizam sua eficiéncia, eficicia, efetividade e economicidade, por exemplo.

- Métodos participativos: oferecem participacdo ativa de todos que tenham interesse
em um projeto ou programa. Envolvem os diversos atores interessados no controle e
acompanhamento de resultados (SERPA, 2007, p.43).

34
): “Os levantamentos

- Levantamentos para detectar as despesas publicas (PETs
examinam o modo, quantidade e cronologia da liberacdo de recursos aos diferentes niveis de
governo, especialmente as unidades responsaveis pela prestacdo de servigos sociais, tais como

saude e educacdo” (SERPA, 2007, p.43).

* Equidade, conceito baseado na justica distributiva de Rawls, é o “principio que reconhece a diferenca entre os
individuos e a necessidade de tratamento diferenciado, segundo suas necessidades, de modo que se eliminem as
desigualdades existentes. [..] E tratar desigualmente os desiguais” (SERPA, 2007, p.27). Portanto, é a
capacidade de contribuir para a reducdo das desigualdades sociais, ao garantir mais direitos para quem tem mais
necessidades, seja por meio de acdes afirmativas ou de agdes focalizadas no interior de politicas publicas
universais. Essas medidas sdo adotadas temporariamente, até que as condi¢cdes entre os grupos sociais estejam
equilibradas.
% Uma agio sustentdvel tem a capacidade de gerar, por si propria, os recursos financeiros, materiais e naturais
que lhe assegurem a continuidade (BITTENCOURT, 2005).
*! Transparéncia é o “principio democritico que preconiza o livre fluxo de informacdes suficientes e claras para
que grupos interessados possam compreender e monitorar, de forma direta, a atuacdo governamental” (SERPA,
2007, p.29). A transparéncia € essencial para o exercicio da cidadania e para a participagdo social.
20 uso da participagio como critério na avaliagio consiste em verificar se hd mecanismos que permitam a
canalizacdo das demandas dos usudrios de programas e servigos publicos — por exemplo, ouvidoria, audiéncias e
consultas publicas, canais do tipo “fale conosco” — e se esses instrumentos funcionam.
3 O Tribunal de Contas, por exemplo, usa o Referencial para Avaliacio de Governanca em Politicas Piiblicas,
que inspirou o modelo adotado pelo Senado Federal, por meio da Resolugdo n°® 44, de 2013. Esse modelo é
dividido em onze etapas: planos e objetivos; monitoramento e avaliagcdo; institucionalizagdo; participacdo;
capacidade organizacional e recursos; planejamento e gestdo or¢camentdria; coordenag@o e coeréncia; gestdo de
riscos e controle interno; accountability; sintese dos resultados alcangados pela politica avaliada; recomendagdes
de aperfeicoamento e reformulagdo. Para detalhes sobre cada uma das etapas, ver Meneguin et al (2015).
* Public Expenditure Tracking
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- Anélise de custo-beneficio e de eficicia em funcio do custo: relacionam os custos e
os resultados e impactos produzidos. S@o utilizadas para subsidiar decisdes sobre a alocagio
mais eficiente de recursos, ou seja, a escolha de projetos com a taxa de retorno do

. . . 35
investimento mais elevada™.

2.3 O uso das TICS no monitoramento e na avaliacio

De nada adianta monitorar e avaliar se os resultados e conclusdes nao sdo publicizados
(RAMOS, SCHABBACH, 2012). “Nao se deve, de modo algum, subestimar o efeito que a
simples dissemina¢@o da informagdo objetiva sobre a gestdo publica tem no sistema sécio-
politico, sendo capaz de influenciar vigorosamente a propria condugdo das a¢des em questdo”
(BITTENCOURT, 2005, p.69). As palavras de Bittencourt referem-se a atuagdo do Tribunal
de Contas da Unido, 6rgdo de controle externo, que ndao tem atuag¢do coercitiva e t€m que
recorrer a capacidade de persuasdo de seus argumentos técnicos lancados nos relatérios.
Contudo, pode ser estendida para todos os produtos das atividades de controle, seja por meio
do monitoramento ou da avaliagdo, empreendidos também pelo Parlamento: “a informagao é
fundamental na agdo politica e um dos pressupostos da democracia” (MELLO, 2007, p.6). A
informacdo resultante do accountability horizontal, quando divulgada, promove também o
accountability vertical, ao reduzir a assimetria informacional entre eleitores e eleitos.

Na realidade contemporinea, entidades publicas ndo podem ficar de fora da sociedade
da informacdao (MELLO, 2007). As grandes ferramentas usadas para a divulgacdo e para a
reducdo da assimetria informacional entre atores politicos e cidaddos sdo as tecnologias da

informacdo e da comunicagdo — TIC:s:

No ambiente virtual da sociedade em rede em que vivemos, as entidades
governamentais devem utilizar todas as potencialidades da tecnologia de informagdo
para permitir uma maior visibilidade de sua atuagdo. As assembléias legislativas, no
ambito de suas competéncias, devem buscar a aproximag¢do com os cidaddos,
colocando a disposicdo da populagdo informagées e servicos derivados de suas
prerrogativas constitucionais. (MELLO, 2007, p.5)

Desse modo, o Parlamento deve colocar a disposicdo da populacdo, no ambiente

virtual, informagdes provenientes da atividade fiscalizadora, legislativa ou da prdpria

3% Os modelos citados sdo os que t&ém maior relagdo com o objeto de estudo deste trabalho. Na relagdo do Banco
Mundial também estdo a abordagem do enquadramento légico (LogFrame), a avaliacdo baseada na teoria,
levantamentos formais e métodos de avaliagdo rapidos. Para mais informagdes sobre cada um dos métodos, ver
Serpa (2007).
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estrutura de manutengdo da atividade parlamentar, de forma a viabilizar que todas estas
esferas sejam também alvo de controle vertical. O incremento da transparéncia e o maior
acesso as informagdes legislativas por meio das TICs € uma tendéncia dos parlamentos no
mundo. “A criag¢do de plataformas de consulta e disseminagdo de informagdes legislativas é a
face mais visivel desse processo (ANASTASIA, 2010, p.148). As TICs facilitam o acesso a
informagdes sobre atuacdo do Poder Legislativo e promovem a interacdo com os cidados,
contribuindo, assim, para a formagdo da cidadania e o fortalecimento da democracia
(MELLO, 2007, p.5). O uso das TICs pelas casas legislativas pode contribuir para vérios
propositos: a eficiéncia administrativa; a produgdo e circulacdo de informagdo no ambiente
interno; a disponibilizacdo de maior volume de informagdes aos cidaddos; a vocalizacdo das
preferéncias, demandas, opinides e reclamagdes dos cidaddos on-line e, consequentemente, a
ampliacdo e a diversificacdo da matriz informacional dos legisladores (ANASTASIA, 2010),
seja para legislar ou exercer o controle das a¢des do Executivo. Pode aumentar, portanto, a
participacgdo, o controle social sobre o Estado e a eficiéncia das decisdes politicas.

Além de canais de divulgacdo de informacdes aos cidadios, as TICs também podem
constituir-se como plataformas de monitoramento e avaliagdo, ou seja, podem ser usadas
como ferramentas para permitir e facilitar o trabalho de monitoramento e avaliacdo que,
comumente, envolve grande quantidade de dados e indicadores (CARDOSO JUNIOR, 2015).

Passamos, no capitulo seguinte, a investigacdo do site “Politicas publicas ao seu
alcance”, da Assembleia Legislativa de Minas Gerais, uma plataforma que combina essas
duas dimensdes: € usada como ferramenta para o monitoramento de politicas publicas e
veiculo de divulgacdo dos resultados do monitoramento ao publico interno e externo ao

Parlamento.
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Capitulo 3 - Site “Politicas publicas ao seu alcance”

Este capitulo destina-se a descrever o objeto empirico, o site “Politicas publicas ao seu
alcance™®. E dividido em trés partes: histérico de criagdo do projeto; descri¢do da plataforma
e suas funcionalidades; e avaliagdo da percepgdo do site por parte de stakeholders relevantes

no ambito legislativo.

3.1 O projeto da plataforma de monitoramento

A exemplo das func¢des constitucionais do Congresso Nacional, a Constituicdo do
estado de Minas Gerais, no artigo 62, inciso XXXI, confere a Assembleia Legislativa a
competéncia privativa de: “fiscalizar e controlar os atos do Poder Executivo, incluidos os da
administracdo indireta” (MINAS GERAIS, 1989). A funcéo fiscalizadora da Assembleia

também consta no Regimento Interno:

Art. 100 — As comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia, da matéria
compreendida em sua denominacdo ou da finalidade de sua constitui¢do, cabe:

[...]

XIII — acompanhar a implantagdo dos planos e dos programas de que trata o inciso
anterior e exercer a fiscalizacdo dos recursos estaduais neles investidos;

XIV — exercer o acompanhamento e a fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria,
operacional e patrimonial das unidades administrativas dos Poderes do Estado, do
Ministério Publico e do Tribunal de Contas, das entidades da administracdo indireta,
inclusive das fundagdes e das sociedades instituidas e mantidas pelo Estado, e das
empresas de cujo capital social ele participe;

XV — determinar a realizacdo de diligéncia, pericia ou inspecdo de auditoria nas
entidades indicadas no inciso anterior, podendo, para isso, solicitar o auxilio do
Tribunal de Contas;

XVI — exercer a fiscalizacdo e o controle dos atos da administracéo piblica; (ALMG,
2013b, p.74)

Além de fixar a tarefa de cada comissdo de fiscalizar os recursos estaduais
correspondentes a sua drea de atuacdo, o Regimento estabelece que cabe a Comissdo de
Fiscalizacdo e Controle a aprovagdo e o acompanhamento da execugdo or¢amentaria — Plano
Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias, Lei Orcamentdria, créditos adicionais e contas
publicas. O Regimento prevé, ainda, mecanismos de fiscalizagdo, por exemplo, audiéncias

publicas e requerimentos de pedidos de informacao.

36 http://politicaspublicas.almg.gov.br/
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Com a redemocratizagdo e a promulgagdo das constituicdes federal e estadual, a partir
do fim dos anos 1980, a Assembleia passa por um processo de reformulacdo de sua
organizagdo interna, marcado, “principalmente, pelo incremento da disponibilidade de
informagdes técnicas e politicas para os parlamentares e cidaddos” (PEREIRA, 1999, p.7).
Trata-se de um contexto favordvel a mudanca institucional, amplamente estudado por

Anastasia:

A ALMG implementou procedimentos que conduziram ao aperfeicoamento do
ambiente informacional, a capacitagdo de seus atores e a adocdo de mecanismos
institucionalizados e continuos de interlocu¢do com o cidaddo, que passou a participar
da producgio legislativa.” (ANASTASIA, 2009, p.50)

Dentro desse contexto, a partir de 2009, com vistas a aperfeicoar sua atuacdo, a
ALMG passou por um processo de planejamento estratégico, durante sete meses, com a
participacdo de uma consultoria externa. O objetivo era responder a quatro questdes: “Onde
estamos e aonde poderemos chegar? Aonde queremos chegar? Como chegaremos 14?7 Por
onde comecar?” (ALMG, 2010a, p.15). Esse trabalho resultou em um direcionamento
estratégico para a atuacdo da casa no periodo 2010-2020 (Anexo I). Os objetivos finalisticos

definidos no direcionamento estratégico sdo:

ampliar e aprimorar a participa¢do da sociedade nas atividades do Poder Legislativo;
garantir a qualidade da legislacdo; fiscalizar os 6rgdos e entidades da administragdo
publica e avaliar as politicas publicas com foco em resultados; consolidar-se como
ponto de convergéncia do poder publico e da sociedade na discussdo das estratégias e
politicas ptblicas para o desenvolvimento do estado (ALMG, 2010a, p.19)

A fiscalizagc@o e o acompanhamento de politicas publicas com foco em resultados esta
também entre os compromissos da ALMG. Contempla os aspectos contdbil, financeiro,
or¢amentdrio e patrimonial dos 6rgdos do estado. Também abrange investigagdes, por meio
de CPIs, apuracdo de dentncias ou ameagas, convocacdo de autoridades, solicitacdo de
informagdes a outros 6rgdos e realizagdo de estudos e andlises sobre assuntos especificos
(MINAS GERALIS, 2012, p.13).

Cada um dos quatro objetivos do direcionamento estratégico orienta um conjunto de
projetos que a Assembleia desenvolve, definidos a cada bi€nio. As prioridades para o biénio
sdo institucionalizadas por uma deliberacdo da Mesa da Assembleia. Nos biénios 2010-2011 e
2011-2012, de acordo com as Deliberacdes n° 2.489, de 2 de agosto de 2010 (ALMG,2010b),
e n° 2.510, de 16 de maio de 2011 (ALMG, 2011), no eixo de fiscalizacdo e avaliagdo de
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politicas publicas, o projeto escolhido foi o “Portal de monitoramento e avaliacdo de politicas
publicas”.

Para a criacdo do site, uma das necessidades foi o acesso continuo e peridédico aos
dados do Executivo quanto a execugdo orcamentdria. A solugdo encontrada pela ALMG para
garantir o envio foi inclui-lo, anualmente, como disposivito na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDQO), proveniente de emenda parlamentar, a partir de 2011. O texto original
enviado pelo Executivo & Assembleia ji garantia o acesso do Legislativo ao Siafi-MG”’ e ao
Sigplan38, para fins de acompanhamento e fiscalizacdo or¢camentdrios, feitos pela Comissao de
Fiscalizacdo e Controle, como previsto no artigo 160, inciso I, alinea b), da Constituicao
Estadual. Mas uma emenda do bloco de oposi¢do formado por PT, PMDB e PCdoB, garantiu
0 acesso bimestral da ALMG aos sistemas, referentes aos programas e acdes do Plano
Plurianual de Acdo Governamental (PPAG).

Em 2012, o projeto de lei enviado pelo Executivo 2 ALMG j4 incorporava a emenda
introduzida no ano anterior. Porém, a Assembleia alterou mais uma vez o texto, por meio de
uma emenda do deputado Durval Angelo, do PT, que detalhou as informagdes as quais

deveriam ser enviadas. O texto aprovado foi:

Art. 44. Serd assegurado aos membros da ALMG o acesso ao Siafi-MG, ao Sigplan,
ao Siad, ao Sistema de Gestdo de Convénios, Portarias e Contratos — Moédulo de
Entrada — Sigcon-Entrada —, ao Sistema Integrado de Obras Publicas — Siop —, ao
Sistema Integrado de Gestdo da Infraestrutura Vidria — SGIV — e ao Sistema de
Informagdes do Departamento de Obras Publicas do Estado de Minas Gerais —
Infodeop —, para fins do acompanhamento e da fiscalizacdo or¢amentdrios a que se
refere a alinea “b” do inciso I do art. 160 da Constitui¢do do Estado.

Art. 45. O Poder Executivo enviard a ALMG:

I — base de dados anual, até o quinto dia apds a publicacio do PPAG e da LOA,
discriminada por:

a) areas de resultado ou o que venha a substitui-las, informando nome, objetivos
estratégicos e resultados finalisticos;

b) programas, informando nimero, nome, objetivo, indicador, unidade orcamentaria
responsavel, objetivos estratégicos e resultados finalisticos;

c) agdes, informando nimero, nome, unidade orcamentdria, finalidade, produto,
unidade de medida, Municipio, regido, meta fisica programada e crédito inicial por
grupo de despesa, modalidade e fonte de recursos;

II — base de dados bimestral, até o quinto dia do segundo més subsequente ao bimestre
vencido, contendo o relatdrio institucional de monitoramento do PPAG;

37 Sistema Integrado de Administragdo Financeira de Minas Gerais: “O Estado de Minas Gerais conta com um
Sistema Integrado de Administracdo Financeira — SIAFI-MG, implantado em 1994 [...], de utiliza¢do obrigatdria
pelos 6rgdos do Poder Executivo Estadual, tendo como objetivo geral, buscar a gestdo eficiente dos recursos
publicos do Estado, mediante a integracdo automatizada dos processos de elaboragcdo e execucdo orcamentdria,
administragdo e execucdo financeira, registros contdbeis e gestdo do patrimonio publico.” (SIAFL online)
3 Portal de Planejamento e Or¢camento do Estado de Minas Gerais. Ver nota 27.
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IIT — base de dados bimestral, até o quinto dia do més subsequente ao bimestre
vencido, discriminada por:

a) acdes, informando nimero, Municipio, regido, meta fisica programada e executada,
crédito autorizado e despesa realizada por grupo de despesa, modalidade e fonte de
recursos;

b) valores investidos, com a identificacdo da acdo, do item de despesa e do Municipio;
IV — base de dados da avaliagdo anual do PPAG, no prazo de cinco dias contados da
publicacdo do Relatério de Avaliagdo.

§ 1° O Poder Executivo remeterd a Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e
Or¢amentdria da ALMG copia dos contratos de operacdo de crédito formalizados pelo
governo, em meio eletrdnico, no prazo de trinta dias contados da data de sua
publicacdo.

§ 2° O Poder Executivo remeterd a Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e
Orcamentdria da ALMG a integra dos termos de entendimento técnico e dos relatérios
de avaliac@o do Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados,
celebrado entre o Estado e a Unido. (MINAS GERAIS, 2011)

Além de assegurar o acesso ao Siafi-MG e ao Sigplan, a LDO de 2012 inclui outros
sistemas como o de convénios e contratos, o de obras publicas e o de infraestrutura vidria.
Também detalha o procedimento de envio de informagdes, tanto no que se refere a data
quando ao tipo de dado enviado. No ano seguinte, o Executivo enviou o projeto de lei da
LDO de 2013 ja com o texto acima incorporado, exceto os pardgrafos. Nao foi preciso fazer
emendas na ALMG para assegurar o envio de informagdes para o site de politicas publicas.
Contudo, em 2014, o texto original do Executivo voltou a ser sucinto e foi necessdria nova
emenda, dessa vez do deputado Célio Moreira, do PSDB — mesmo partido do governo
estadual, a época —, com texto muito semelhante ao reproduzido acima. Nos projetos de LDO
de 2015 e de 2016, ndo foi necessario fazer emendas. O texto original do Executivo
incorporou a redagdo acima, apesar da mudancga de governo.

O desenvolvimento do sife “Politicas publicas ao seu alcance” levou trés anos, desde
que passou a figurar entre as prioridades da ALMG. Foi lancado em agosto de 2013, mesmo
ano em que a Assembleia publicou a Cartilha de Monitoramento de Politicas Publicas, que

explica o papel da casa no acompanhamento das acdes do Executivo:

A Assembleia de Minas tem como fungéo essencial analisar e monitorar a atua¢do do
Estado, avaliando se as politicas ptiblicas (bens e servigos oferecidos a populacdo) sdo
eficientes e adequadas para melhorar as condi¢gdes de vida da sociedade. O parlamento
atua tanto na identificacdo dos problemas sociais que precisam da intervengdo do
Estado, quanto na proposi¢do de suas solu¢des e na avaliacdo de seus resultados.
(ALMG, 2013a, p.4)

O texto justifica a funcdo fiscalizadora do Parlamento para a sociedade, bem como sua

importancia como origem da funcdo legislativa, de forma ciclica: os parlamentares
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identificam problemas, propdem solugdes por meio da legislacdo e acompanham as medidas
adotadas, para verificar se foram capazes de resolver os problemas propostos. Segundo a
cartilha, na dimensdo da fiscalizagdo, o monitoramento de politicas publicas feito pelo site
“Politicas ptblicas ao seu alcance” observa trés tipos de dados e informacdes: as metas
fisicas, ou seja, bens e servicos entregues a populagdo; as metas financeiras, que
correspondem aos recursos publicos empregados no custeio das acdes; e os indicadores e
andlises qualitativas, que apontam causas e conseqiiéncias dos problemas publicos e indicam
se a acdo governamental tem provocado altera¢des na sociedade ao longo do tempo (ALMG,
2013a, p.11).

Além do site “Politicas publicas ao seu alcance”, a cartilha explica como o cidadio
pode participar das audi€ncias publicas de revisdo do Plano Plurianual, que ocorrem
anualmente. Elas sdo consideradas acdes de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas
que fornecem subsidios para se aprimorar as politicas publicas a serem desenvolvidas pelo
estado no ano seguinte (ALMG, 2013a, p.14).

Embora o sife ja esteja no ar, o monitoramento de politicas publicas continua entre os
projetos prioritarios da Assembleia. Nos biénios 2013-2015 e 2015-2017, o foco é consolida-
lo, por meio do “desenvolvimento de uma sistemdtica para o acompanhamento de politicas
publicas no dmbito das comissdes, a qual prevé a realizacdo de audiéncias presenciais e a

utilizacdo de um férum virtual para participacio dos cidaddaos” (MINAS GERALIS, 2015, p.9).

3.2 O site “Politicas publicas ao seu alcance”

O site “Politicas publicas ao seu alcance” (Figura 3) tem o objetivo de dar uma visdo
clara, sintética e atualizada sobre as politicas pubicas estaduais e facilitar seu entendimento,
apresentando-as de forma acessivel a diversos publicos-alvo: a populacdo mineira, os
deputados, as comissdes, os Legislativos municipais (MINAS GERAIS, online). Ele foi
criado para cumprir a finalidade de fortalecer a “avaliagdo e a fiscalizacdo das politicas
publicas com foco em resultados”, expressa no Direcionamento Estratégico da ALMG. O
acesso pode ser pela pagina da ALMG, por um icone na pagina inicial que direciona o

usudrio, ou diretamente, pelo endereco politicaspublicas.almg.gov.br.
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Figura 3 — Pagina inicial do site “Politicas publicas ao seu alcance”
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Fonte: politicaspublicas.almg.gov.br

Na péagina inicial, o usudrio encontra textos explicativos sobre politicas publicas,
monitoramento e informagdes sobre como funciona o site, usadas na redacdo deste item.
Contém, ainda, textos que revelam como a Assembleia Legislativa de Minas compreende que
deve atuar em suas diversas fungdes, entre elas, na fiscalizacdo das a¢des do Executivo, foco
deste trabalho. Segundo a péagina, a realizacio de audiéncias publicas, de eventos
institucionais — ciclo de debates, férum técnico e semindrio legislativo39, e a abertura de
canais de comunicagdo remota com a sociedade, em meio virtual podem desencadear
processos de acompanhamento da execucdo de politicas publicas e processos legislativos,
com a apresentacdo de projetos de lei ou emendas a propostas em tramitacdo. Depois de
aprovada a politica publica, o Parlamento atua no “controle externo, por meio da fiscalizacdo
e do monitoramento dessa execucdo, com a realizacdo de atividades nas comissdes, inclusive
as especiais e as parlamentares de inquérito” (ALMG, online). A avaliacdo das politicas
publicas nas comissdes da ALMG, segundo o site, € feita em dois momentos: ex ante de seus

efeitos, “‘com vistas a antecipar seus possiveis impactos”, e ex post, “com vistas a verificar sua

¥ Os semindrios legislativos funcionam de maneira semelhante as conferéncias nacionais, com a diferenca de
que eles estdo diretamente ligados ao Legislativo e podem dar origem a propostas de alteracdo legal, além de
recomendagdes que sdo encaminhadas ao Executivo. Para mais informacdes sobre os semindrios legislativos, ver
Pereira (1999).
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efetividade na producdo dos efeitos esperados e a necessidade de sua adequacdo, se for o
caso” (ALMG, online). Embora o site se defina como um portal de monitoramento de
politicas publicas, na pagina inicial, ha links para o acesso a avaliacdes de politicas feitas pela
ALMG, como a do ICMS solidério, que aparece na figura 3.

A pégina inicial também contém uma ferramenta de busca; links para o portal da
ALMG e para paginas que explicam a legislacdo orcamentdria; as tltimas atualizag¢des do site;
eventos da Assembleia dos quais o cidaddo pode participar e, o principal para este trabalho:
acesso as politicas publicas monitoradas.

O site reune informacdes sobre 22 temas que representam as principais politicas
publicas estaduais: administra¢do publica; agropecudria; assisténcia social; ciéncia, tecnologia
e inovagdo; cultura; defesa do consumidor; direitos humanos; educagdo; energia; esporte e
lazer; financas publicas; inddstria, comércio e servigos; meio ambiente; mineracdo;
municipios e desenvolvimento regional; politica fundiaria; saneamento bésico; satide publica;
seguranga publica; trabalho, emprego e renda; transporte e transito; e turismo. Esses temas
tém a sua correspondéncia com as comissdes permanentes da Assembleia’’, evidenciada no
site, e com as metas do Plano Plurianual de A¢do Governamental (PPAG). Desdobram-se em
outras politicas, numa estrutura de arvore, que organiza as informagdes apresentadas de forma
hierdrquica: “A enorme quantidade de informagdes relacionadas as politicas publicas exigiu
[...] a padronizagdo e a uniformizagdo da terminologia, a hierarquizacdo dos temas, além da
consideracdo da intersetorialidade de certos temas” (MAGALHAES, SCOFIELD, 2013,
p-10), para facilitar a compreenséo pelos usudrios e viabilizar a convergéncia das informacdes
dos diversos sistemas que alimentam o site. A estrutura em arvore provém da Ciéncia da
Computagio e da arquitetura de informacdes (MAGALHAES, SCOFIELD, 2013, p.12). Os
temas sdo as raizes das drvores; hd, portanto, 22 drvores tematicas. Eles se dividem em galhos
e folhas, de modo que todas as a¢des do PPAG estao contempladas na pagina. Os galhos sdo
os elementos que levam a outros nés. As folhas sdo nodos terminais, pois ndo apresentam
descendentes. Por exemplo, meio ambiente se divide em biodiversidade, residuos sélidos —
lixo, recursos hidricos — d4gua, mudangas climdticas, e mais cinco assuntos. A maioria deles é

um galho que d4 origem a outras politicas, como recursos hidricos — 4gua, que se desdobra em

0S40 21 comissdes permanentes, que correspondem aos temas das politicas publicas, exceto a Comissdo de
Redacdo. Na pdgina inicial do site, ha um grafico que faz a correlag@o entre os temas das politicas e as comissdes
tematicas.
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dois nodos terminais ou folhas: gestdo de bacias hidrogrificas e qualidade e quantidade das
4guas. Ao todo, sdo 377 politicas publicas tematicas*' contempladas na pégina.

Além de organizar as politicas, a estrutura em arvore permite o acompanhamento da
execucdo orcamentaria da politica publica, pois, ao fixar um nodo, € possivel “somar os
recursos alocados e despendidos nas estruturas descendentes” (MAGALHAES, SCOFIELD,
2013, p.13). Apesar dos beneficios, a metodologia de arvore tem limitacdes, expressas no

proprio site:

A adoc¢do de uma mesma forma de representacdo para politicas publicas tdo distintas
leva a limitagdes. Em alguns casos deixam de ser evidenciados os fluxos de prestacdo
de servicos a populagdo, as redes de atuacdo do Estado, o fluxo de processos, a
organizacdo do planejamento do Estado, a estrutura sist€mica das politicas. (ALMG,
online)

Para sanar essas limitagdes, o site apresenta duas formas alternativas de organizar as
politicas. A primeira sdo as politicas intersetoriais, ou seja, que enfrentam problemas
multicausais € demandam a¢des de diversas dreas. Sao trés: superacdo da pobreza, que retine
acoes de 15 dreas distintas; seguranca alimentar, que passa por dez temas diferentes; e drogas,
que combina politicas de seguranga e satide publica.

Além da organizagdo por areas, também € possivel acessar as politicas pelos
destinatdrios, segmentos especificos da populacdo aos quais a politica se destina. Sdo seis
grupos, considerados de maior vulnerabilidade social, por isso demandam mais atuacio do
Estado: crianga e adolescente; idoso; mulher; pessoa com deficiéncia; segmento
LGBT; negros, indios, povos e comunidades tradicionais.

As politicas intersetoriais e por destinatdrios acrescentam a estrutura 54 nodos
distintos, totalizando 431. A plataforma admite a possibilidade de mudangas em sua estrutura,

diante do cardter dindmico das politicas publicas:

sabe-se que as politicas publicas ndo sdo rigidas ou imutaveis, podendo sofrer impacto
de novas normas juridicas, que incidem em sua estrutura organizacional, sua forma de
gestdo e sua abrangéncia, o que possivelmente acarretard mudangas na sua
representacdo neste site. (ALMG, online)

Apesar da possibilidade de mudanga, os préprios textos do portal explicam que, para

cada tema, procurou-se obter uma representacio da politica ptiblica que expresse estabilidade

! Contamos cada nodo apenas uma vez, ainda que haja alguns nodos compartilhados entre as politicas ptblicas
tematicas. Esse nimero ndo considera os nodos das politicas intersetoriais e por destinatarios.
50



e permanéncia, pois a organiza¢do do sife interfere também na organizagdo interna das
atividades da Assembleia, reorientada para facilitar a alimentagdo da pagina. Esse aspecto

serd mais explorado na secdo 3.3, sobre a visdo dos stakeholders.

3.2.1 Detalhando a pagina de uma politica publica

Para cada politica publica, ha cinco conjuntos de dados:

1) Textos sobre a politica publica;

2) Legislagdo bdsica;

3) Monitoramento fisico e financeiro das a¢cdes do governo do estado de Minas Gerais
que operacionalizam as politicas publicas;

4) Dados e indicadores;

5) Atuacgdo da ALMG.

Os dados de monitoramento fisico e financeiro correspondem a execugdo orcamentaria
das metas do PPAG. Sdo provenientes do Siafi-MG e do Sigplan, geridos pelo Executivo.
Eles sdo recebidos bimestralmente** e carregados no sife de forma automatica. Por meio deles,
€ possivel acompanhar a execucdo financeira de programas e acdes que compreendem
determinada politica, bem como os resultados entregues, na forma de bens e servigos
publicos. Para facilitar a compreensdo do usudrio, o site explica a finalidade de cada acdo do
Estado, o resultado esperado, traz ndmeros absolutos, porcentagem e graficos do orcamento
programado para o periodo e quanto foi executado. Por exemplo, a politica piblica
“Qualidade e Quantidade das Aguas” é materializada por sete programas, entre eles,
“Saneamento para todos” (Figura 4), formado pela ag¢do “Saneamento de Minas”, que tem a
finalidade de ampliar o acesso a rede de esgoto, a dgua tratada, destinacdo adequada de
residuos sélidos e drenagem pluvial. A acgdo tinha pouco mais de R$48 milhdes programados
para 2014 e a meta de alcancar 8500 residéncias. Apenas R$21 milhdes foram executados e
2613 residéncias atendidas. 43% dos recursos foram executados e s6 30% da meta fisica foi
cumprida. Também € possivel ver a origem e o destino dos recursos, se de convénios com a
Unido, se transferéncias aos municipios, entre outros. Outra informagao disponivel é se a acdo

recebeu emendas dos parlamentares. Por exemplo, pode-se verificar que a acio “Saneamento

42 Embora no periodo observado, de julho a agosto de 2015, o sife ainda exibisse dados de 2014, devido ao atraso
no envio pelo Executivo, provocado pela mudanga de governo, segundo os gestores.
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de Minas” recebeu R$100 mil a mais de recursos, por meio de uma emenda do deputado

Carlos Pimenta, do PDT®.

Figura 4 — Monitoramento do programa ‘“Saneamento para todos”

Metas

1098 - SANEAMENTO DE MINAS Financeira (R$) 48.376.378,31 21.059.973,80

+ $ i Fisica (UNIDADE) 8.500 2.613|30,7%

Fonte: politicaspublicas.almg.gov.br

Os dados e indicadores sintetizados em mapas, graficos e tabelas, sdo informacdes
quantitativas e qualitativas sobre a politica publica, que podem ter diversas fontes como o
préprio Executivo, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o Banco de Dados
do Sistema Unico de Saide (DATASUS), o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais (Inep), fundacdes, universidades e instituicdes de pesquisa. Por exemplo, a
pégina da politica “Qualidade e Quantidade das Aguas” traz um estudo sobre os indices de
qualidade da 4gua no estado, feito pela Agéncia Nacional de Aguas44.

No item “Atuacdo da ALMG”, o site traz informacdes sobre as acdes do Parlamento
mineiro no ambito de cada politica publica, divididas em quatro subitens (Figura 5). Primeiro,
sdo elencadas as comissdes em que aquela politica € discutida, com [link para a pagina dos
colegiados listados. A tematica de Meio Ambiente, por exemplo, segundo esse subitem, pode
ser discutida na Comissdo de Meio Ambiente € Desenvolvimento Sustentavel; de Politica

Agropecudria e Agroindustrial; e na de Minas e Energia.

* Disponivel em:

<http://politicaspublicas.almg.gov.br/temas/monitoramento.html?tagNivel 1=273&tagAtual=10043>. Acesso em:
25 ago. 2015.

4 Disponivel em:
<http://politicaspublicas.almg.gov.br/temas/qualidade_quantidade_aguas/dados_indicadores/dado_indicador2.ht
ml?tagNivel1=273&tagAtual=10043>. Acesso em: 25 ago. 2015.
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Figura 5 — Atuacao da ALMG na politica publica de Meio Ambiente

“ A Fale Conosca Navegue na ALMG W

% unsite oficial da Assemblela de inas A+ A

Atuagdo da Assembleia
Legislativa de Minas Gerais

Noticias relacionadas B

12/08/2015
Plantar drvores pode marcar Dia
da Arvore em escolas

Projeto propée obrigatoriedade
de agdo de educacao ambiental
nas instituigdes de ensing
mineiras.

12/08/2015

Fabricantes de televisores
deveréo recolher aparelhos
usados

Projeto propée medida para
evitar descartes inadequados de
aparelhos.

12/08/2015

Comissdo aprova requerimentos
para audiéncias e visitas

Planos de saneamento basico,
licenclamentos ambientais &
qualidade das dguas de rios estio
entre os temas.

Na Assembleia Legislativa, as seguintes Comissdes sio os pontos focals para

discussao dos problemas relacionados a este tema:

« Politica Agropecuaria e Agroindustrial 2

« Meio Ambiente e Desenvobimento Sustentdvel &

* Minas e Energia &

Projetos relacionados

RQD 1914/2015

Slicita seja encaminhado a0
Conselho Regional de Medicina
Veterinaria pedido de

informag 5es sobre a justificativa
para o nao cumprimento da
Resolugio n° 1.069, de 2014, do
Consetho Federal de...

PL 2674/2015

Altera a Lei n® 13.835, de 12 julho
de 2000, que declara o buriti de
interesse comum e imune de
corte e da outras providénicas.

Eventos relacionados

01/07/2015 - 09:00

Reunido Conjunta - Comissdes de
Minas e Energia, Meio Ambiente
e Comisséo Extraordindria das
Aguas

Debater a crise hidrica no Estado
de Minas Gerais com foco na

gestio dos recursos...

10/06/2015 - 09:00

Reunido Conjunta - Comissbes de
Minas e Energia, Meio Ambiente
e Comissao Extraordinaria das
Aguas

Debater, em audiéncia publica
conjunta das Comissoes
Extraordinaria das Aguas, de Meio

15/12/2014 - 10:00
Reunido Regional - CIPE Séo
Francisco

expor as agées do governo

Fiscalizagdo

Requerimento 2736/2015
Requer seja realizada audiéncia
publica conjunta das Comissaes
de Assuntos Municipais &
Regionalizacao e de Meio
Ambiente & Dessnvobimento
Sustentivel para debater as
medidas de combate 20s...

Requerimento 1697/2015
Requer seja encaminhado ao
Tribunal de Justica do Estado de
Minas Gerais pedido de
providéncias para que estude a
visbilidade de se criar mais uma
Vara de Conflitos Agrarios no
Estado, tendo em vista...

federal voltadas para a
revitalizagéo da bacia do Rio Sao

Agenda complota %

Fonte: politicaspublicas.almg.gov.br

Em “Noticias Relacionadas”, € possivel ver as ultimas informac¢des sobre a atuacio da
ALMG no tema. Em “Projetos relacionados”, hd a relacdo de projetos de lei apresentados
pelos parlamentares relativos a politica. “Eventos relacionados” elenca as reunides internas e
externas das comissdes da Assembleia, visitas técnicas, eventos importantes para o assunto
em questdo. E, por fim, “Fiscalizacdo” traz os requerimentos de pedidos de informacdo,
convocagdo de autoridades ou de audiéncias publicas, ou seja, as acdes de fiscalizacdo
empreendidas pelas comissdes do Parlamento. Em sintese, o item contém a atuagdo legislativa

e fiscalizadora da ALMG.

3.2.2 Mensurando a disseminac¢ao da informacao da plataforma

A Geréncia da Politicas Publicas da Consultoria da ALMG acompanha o ntiimero de
usuarios do site semanalmente, por meio de relatério do Google Analytics, um servico que
fornece estatisticas de visitagdo. Desde sua criacdo, em agosto de 2013, até julho de 2015, o
site recebe, em média, 2170 visitantes por mé€s. Cada um deles visita 2,6 paginas. O ano de
lancamento teve a menor quantidade de visitas, compreensivel pelo desconhecimento do

publico externo sobre o projeto (Tabela 1). Contudo, a visualizacdo de paginas por visitante
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foi a maior de todos os anos: 3,27. O maior indice de visitantes € de 2014. Em 2015, houve
queda no numero de visitas, possivelmente pelo fato de o site exibir, no primeiro semestre,
dados da execugdo orcamentdria do ano anterior, sem atualizagdes. Apesar da queda na

quantidade de usudrios, o niimero de paginas vistas por visitante permaneceu estavel.

Tabela 1 — Média de visitas ao site ‘“Politicas pablicas ao seu alcance”

2013 (ago-dez) 2014 2015 (jan-jul) Total
Visitas/més! 1211,6 2849,16 1969,83 2169.,45
Visitantes iinicos/més? 1039.4 252941 1768,33 1923,33
Paginas vistas/visitante 3,27 2,51 2,50 2,60

Fonte: Elaboracdo prdpria, com dados do relatério consolidado do Google Analytics, feito pela Geréncia de
Politicas Pablicas da ALMG

1 Visitas: niimero de interacdes dos visitantes com o site. Uma visita pode durar de segundos a horas. Apés 30
minutos de inatividade do visitante, a visita é finalizada. Em caso de retorno do visitante, conta-se nova visita.
2 Visitantes tinicos: cada visitante s6 conta uma vez por dia, mesmo se acessar mais vezes.

Um aspecto interessante do relatério do Google Analytics é a origem das visitas

(Gréfico 1). Os nimeros estdo expressos em porcentagem.

Griéfico 1 — Origem dos acessos! ao site “Politicas piblicas ao seu alcance’?

70
60 +39,95 /45&\
50 ———m 48,27
40 |
30
42 +259 27,46
20 19 | e ALMG
Hass
10 10,05 agsd ™ Google
*4-64 ’ Acesso direto
0-0 el 10,64 Facebook
2013 2014 2015
—x— Qutras fontes

Fonte: Elaboracdo prdpria, com dados do relatério consolidado do Google Analytics, feito pela Geréncia de
Politicas Piblicas da ALMG

1 Qutras fontes incluem acessos pelo Bing, Googleweblight e outras ferramentas que ndo sdo contabilizadas,
separadamente, pela Geréncia de Politicas Publicas da ALMG. Inclui também o acesso por fontes institucionais
como o Tribunal de Justi¢ca de Minas Gerais, que era contabilizado em 2013 e passou a ser compreendido como
“Acesso direto” nos anos seguintes.

2 Média anual
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Em 2013, cerca de 60% dos acessos era pela pagina da ALMG e apenas 13% pelo
Google. Em 2014, houve uma inversdo: quase 60% dos acessos passaram a ser pelo Google,
26% pelo site da ALMG e, a partir de margo, o site “Politicas publicas ao seu alcance”
comecou a ter acessos diretos, correspondente a cerca de 10% dos usudrios. Em julho do
mesmo ano, passou a contar com acessos também pelo Facebook, pouco menos de 1%. Em
2015, a quantidade de acessos pelo site da ALMG manteve-se estavel; pelo Google, baixou

para cerca de 48%; e os acessos diretos passaram a 19%.

3.3 A percepciao dos envolvidos

Foram feitas entrevistas com o objetivo de aprofundar a compreensdo sobre as
relagdes entre a plataforma e a funcao fiscalizadora da ALMG. Buscou-se também entender
algumas escolhas feitas em sua criagdo, como a op¢do pelo monitoramento e o modelo de
acompanhamento de politicas publicas adotado. Trés servidores da ALMG, envolvidos no
projeto do site “Politicas publicas ao seu alcance”, foram entrevistados. Eles participaram do
projeto desde a concepcdo e estdo entre os responsdveis pelo lancamento, manuten¢do e uso
da plataforma nas atividades do Legislativo®:

- Paulo Scofield, gerente do projeto e consultor da ALMG;

- Regina Magalhées, consultora e coordenadora da Geréncia de Politicas Publicas, drea
responsavel por coordenar, manter e alimentar o site;

- Aladr Marques, diretor de Planejamento da ALMG, que participou do planejamento
estratégico da casa e conduziu a implantacdo dos projetos desde 2010, entre eles o site
“Politicas publicas ao seu alcance”.

Como se trata de entrevistas semi-estruturadas, foi-lhes aplicado um questiondrio de
20 perguntas, adaptado de acordo com a drea de atuagdo de cada entrevistado. Passamos a
exposicdo de uma sintese das respostas — o questiondrio e as entrevistas completas estdo
disponiveis no Apéndice I. Quanto a origem, o projeto fez parte da primeira carteira de
projetos do direcionamento estratégico da casa. Como nio foi concluido na primeira carteira —
que nao chegou a durar dois anos, por causa da mudanca de mesa em 2011 —, fez parte da
segunda também: “A cada bi€nio, a gente faz um processo de reavaliacdo, rediscussdo com as

equipes e com a dire¢do politica da casa, define as prioridades da ALMG e em decorréncia

* 0Os servidores foram os grandes empreendedores da iniciativa, por isso a preferéncia por entrevista-los. Os
parlamentares ndo foram abordados, porque ndo foram e ainda ndo sido protagonistas no uso da plataforma, como
se discute na andlise e na conclusdo.
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delas, que projetos serdo executados no periodo” (MARQUES, 2015). Segundo Marques,
nem sempre um projeto consegue se concluir nos dois anos previstos, porque, as vezes, a
pretensdo € maior que a capacidade. No caso do site, foram trés anos desde a inclusdo do
projeto entre as prioridades da ALMG até o lancamento.

O planejamento estratégico, segundo Aladr Marques, foi patrocinado pelo presidente
da ALMG a época, dep. Alberto Pinto Coelho. “Por for¢a desse movimento dele, a gente
conseguiu ter algum envolvimento da drea parlamentar na formulagdo do mapa, depois na sua
regulamentacgdo, na sua discussdo, que passou pelo plendrio e foi aprovada” (MARQUES,
2015). O direcionamento estratégico, formulado em 2010, formalizou a estratégia da
Assembleia para os dez anos seguintes, até 2020. Na discuss@o do direcionamento estratégico,
a ALMG detectou uma deficiéncia, que era a falta de informagdes disponiveis, organizadas e
sistematizadas para subsidiar o trabalho de acompanhamento de politicas publicas. Aladr
Marques disse que foi identificada a necessidade de se reduzir a assimetria informacional
histdrica entre Executivo e Legislativo: “Voc€ nem sempre consegue ter acesso ao mesmo
nivel, quantidade e disponibilidade de informac¢des que o Executivo tem, para que o
Legislativo consiga executar seu papel em alguma igualdade de condi¢cdes nesse jogo”
(MARQUES, 2015). A partir desse diagnéstico, percebeu-se que essa poderia ser uma acio
importante para a casa, dentro do objetivo finalistico da fiscalizagdo e acompanhamento de
politicas publicas. Marques explicou que a atuacdio da Assembleia na elaboracdo de leis era
percebida claramente, mas o eixo da fiscalizagdo precisava ser valorizado. A disponibilidade
de informacgdes sobre as politicas publicas € condicdo necessdria para isso. Na visdo de
Marques, essa ¢ uma aposta estratégica importante para o Legislativo, embora seja uma
mudanga que ndo é simples nem rapida.

O projeto ganhou forma de site a partir do planejamento estratégico, empreendido com
o auxilio de uma consultoria externa. Um portal permitiria, a0 mesmo tempo, que as
informagdes estivessem acessiveis para o publico interno da ALMG e para a sociedade.
Porém, a tarefa de monitorar as politicas publicas estaduais € anterior a discussdo do
planejamento. Regina Magalhdes (2015) estabelece como marco o ano de 2003, quando a
Comissdo de Participagdo Popular comecou a promover audiéncias publicas para a discussido

e revisdao do PPAG:

a preocupacgdo em compreender a estrutura das politicas publicas e seu relacionamento
com a estrutura orcamentdria ficou mais forte dentro da Consultoria da Assembleia.
Comecgamos a trabalhar com uma ideia de que, para acompanhar politica piblica, o
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acompanhamento or¢amentdrio era necessdrio, mas ndo suficiente. (MAGALHAES,
2015)

Em 2007, foi criado o Grupo de Acompanhamento e Avaliacdo de Politicas Publicas,
dentro da Consultoria, formado por consultores das diversas geréncias temdticas. O objetivo
era trazer para as minutas de parecer que a Consultoria elabora para os deputados um
conhecimento mais adensado do tema daquela intervengao legislativa, segundo Magalhaes. O
grupo foi o embrido da Consultoria Temdtica de Acompanhamento e Avaliacdo de Politicas
Publicas, geréncia responsdvel pela manutencdo do site. Em 2009, a ALMG comegou —
também pela Comissdo de Participacdo Popular; depois se estendeu para as demais — a fazer
audiéncias publicas para monitorar o planejamento e a execu¢do do orcamento do estado de
Minas Gerais.

Quando a discussdo do planejamento estratégico surgiu na agenda da casa, a
preocupacdo com o monitoramento das politicas publicas com foco nos resultados ja estava
amadurecida entre o corpo técnico. A fiscalizacdo e o acompanhamento das politicas publicas
passam a figurar entre os compromissos da Assembleia e o projeto do sife passa a ser uma das
prioridades da casa: “a maneira que a gente encontrou de dar vazdo e estruturar essa
compreensdo de politicas publicas e a0 mesmo tempo envolver outros departamentos da
ALMG, os parlamentares e seus gabinetes foi por meio desse portal” (SCOFIELD, 2015).
Contudo, o projeto de monitoramento ndo veio por demanda dos parlamentares. Surgiu na
Consultoria e teve o respaldo politico para ser implementado: “pelo contato com a academia,
com os colegas que estdo estudando, os técnicos vao criando uma visdo de futuro para o Poder
Legislativo e compartilhando essa visdo com os parlamentares” (SCOFIELD, 2015). Apesar
da pequena participacdo dos parlamentares, Magalhdes ndo acredita que seja um projeto

estritamente técnico:

A consultoria € uma estrutura informacional da ALMG que produz uma informagio de
dentro do Parlamento. Ndo € uma estrutura de informagdo da academia, é uma
informagdo que ja vem aderida ao Parlamento e as diversas vozes que aqui circulam.
Nzo é um sife estritamente técnico. E um apanhado de informacdes, tanto é que tem
informagdes sobre a atuacdo do Poder. Nés temos dois publicos que é o proprio Poder

Legislativo, os préprios parlamentares, e a sociedade. (MAGALHAES, 2015)

Segundo Magalhies, o site foi criado para sistematizar informagdes sobre as politicas
publicas tanto para o controle externo exercido pelo Poder Legislativo quando para o controle
exercido pela populagdo. Um embrido do projeto foram as paginas sobre leis orcamentarias,

cujo contetdo é mantido pela consultoria. Para construir a metodologia e a interface da pigina
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de monitoramento, a equipe do projeto buscou exemplos em outras institui¢gdes, mas nao
encontrou equivalente no Poder Legislativo. Pesquisou, entdo, sites de monitoramento do
Executivo e paginas de contetdos grandes e complexos, como a do Museu do Louvre, para
referéncias de contetido e interface, respectivamente.

O modelo de arvore organiza as politicas em uma estrutura hierdrquica, formada por
nodos, que podem ser raiz, galhos e folhas. Além de permitir a organizagcdo das politicas

publicas na plataforma da internet, os nodos também organizam a atuag¢do da ALMG:

Os nodos nos ddo capacidade de organizar atuagdes dispersas em algo inteligivel [...]
A Comissdo de Saide foi a Curvelo discutir hemodialise; depois, a Montes Claros,
discutir saide mental; fez duas reunides na ALMG para discutir doencas graves e
medicacdo de alto custo. Em que campo a comissao estd atuando? Eu posso chegar ao
fim do ano e, em vez de falar que a comissdo fez 27 audiéncias publicas sobre um
monte de temas, dizer que ela fez 27 audiéncias que lidaram com as redes de atengdo
em sadde, notadamente com aten¢do hospitalar, para o campo da saide mental. [...]
Foi ver o problema da atengd@o psiquidtrica em Montes Claros talvez até comunique
melhor para o publico, mas para poder entender sua atuagdo no campo de politica
publica, se eu organizo, me dd mais inteligibilidade. (MAGALHAES, 2015)

Assim, o objetivo é mudar a forma de avaliar as atividades do Parlamento de um
critério quantitativo indiscriminado para um que permita compreender quantitativa e
qualitativamente a realidade da administragdo publica, segundo as arvores de politicas
publicas.

Os nodos estdo estruturados por produto — bem ou servico prestado, “fosse ele do nivel
estadual, federal ou municipal, com foco maior na estrutura do estado” (MAGALHAES,
2015). Foi a forma mais clara e légica que encontraram para padronizar politicas publicas
extremamente distintas em uma mesma estrutura. E uma metodologia diferente da forma que
o Executivo organiza o or¢amento, mas compreende todas as metas do PPAG e as atividades
da ALMG, que sdo relacionadas por meio de um sistema que combina o carregamento
automdtico de dados via WebService® com a indexagio por fags. A estrutura pode ser alterada
para incluir novas politicas. Os entrevistados citaram, por exemplo, a prote¢do aos animais,
assunto que ainda nio é um nodo do sife, cuja inclus@o tem sido discutida, porque ha grupos
organizados e parlamentares atuando na Assembleia em prol dessa questao.

Os consultores explicaram que a estrutura em arvore permite que todas as paginas
tenham o mesmo formato, mas, por outro lado, ela limita a visdo e a compreensdo de algumas

politicas publicas: “estamos conscientes de que hd uma dificuldade de representacdo de

¢ Ferramenta automdtica que 18 os sistemas de dados do Executivo e carrega-os automaticamente no sife
“Politicas publicas ao seu alcance”.
58



algumas politicas, mas a gente ndo pode abrir mdo de ter um padréo [...] Os beneficios dessa
escolha que a gente fez devem ser maiores e acho que a pratica mostra que sdo” (SCOFIELD,

2015). Essa dificuldade ficou clara desde o inicio, ao se estruturar a metodologia de arvore:

Para estruturar essas arvores, algumas politicas foram muito ficeis de fazer. Outras
politicas, que estdo em estruturagdo ou que tém muita disputa em torno dos conceitos
que as estruturam, inclusive entre os niveis da federacdo — como era a politica de
Cultura [...] —, nds tivemos muita dificuldade de estruturar, porque a gente tinha que
fazer escolhas e essas escolhas tinham que ficar claras na estrutura da darvore.
(MAGALHAES, 2015)

Os consultores se reuniam semanalmente para discutir drvore por drvore. Antes de
estabelecer que a estrutura tinha que ser orientada pelos resultados, ou seja, bens e servigos
prestados, a drvore da seguranca publica, por exemplo, foi organizada por instituicdes: as
policias, o Judicidrio, o Ministério Publico. Regina Magalhdes contou que, dessa forma, ela
ndo se estruturava, os resultados ndo apareciam, por isso, ela teve que ser reestruturada. “Na
hora que a gente comecou a escrever, foi outro baque na estrutura, porque vimos que havia
nodos abertos desnecessariamente, que a gente tinha aberto um galho ou uma folhinha que
nio tinha estrutura suficiente para ter essa autonomia” (MAGALHAES, 2015).

Em outubro de 2012, quando os textos da plataforma estavam prontos, os consultores
convidaram gestores, académicos, grupos da sociedade civil ligados as politicas publicas, e
fizeram oficinas para testar a estrutura: “a estrutura de arvore que a gente estava sugerindo era
um tabuleiro, e as pessoas tinham fichas e iam marcando se concordavam ou discordavam.
Virou um jogo. Cada um movimentava as fichas, defendia argumentos. Isso foi proveitoso”
(SCOFIELD, 2015). A partir dessas atividades de teste da metodologia, os consultores
fizeram ajustes no site. Uma solug@o encontrada para a dificuldade de se representar algumas
politicas publicas foi fazer também as arvores de politicas intersetoriais € a organiza¢do por
destinatdrios. Outra dificuldade relatada por eles é a manutencdo de um site com tanto
conteddo, “um esfor¢o permanente, de muita responsabilidade [...] O contetddo € muito grande
e a atividade da Assembleia é muito intensa. Indexar tudo que aparece aqui é um volume
grande de trabalho” (SCOFIELD, 2015).

Os entrevistados corroboram a definigdo do sife como uma plataforma de
monitoramento de politicas publicas, mas ndo apenas da execugdo orcamentdria. Ele redne
também informacdes textuais sobre a forma como a politica se organiza — “Entenda” —, dados
e indicadores e a atuacdo da Assembleia. A secdo de dados e indicadores é a mais

desbalanceada, porque ha areas que t&€m dados concretos, os quais facilitam a compreensao da
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politica, como nimero de alunos, em Educag@o, ou nimero de ocorréncias policiais, para
Seguranga Publica. Outras possuem menos informagdo, como é o caso da Cultura, “que ndo
tem dados com a mesma qualidade ou freqiiéncia [...] A gente tem mais conteido em algumas
areas do que em outras, como € da natureza da atividade.” (SCOFIELD, 2015).

Quanto ao aspecto normativo, o sife figurou nas carteiras de projetos do
direcionamento estratégico de 2010-2011 e de 2011-2013, aprovadas pela Mesa da
Assembleia. A manutencdo de seu conteido estd entre as atribui¢des da Consultoria na
resolucdo que a regulamenta. Contudo, ndo ha uma norma especifica para o site, que garanta
sua permanéncia. Regina Magalhdes acredita que a existéncia dessa norma poderia até
assegurar a existéncia do portal, mas ndo sua manutengdo, sua atualizacao.

Todo o conteddo do site foi produzido pelos recursos humanos da propria Consultoria
da Assembleia. Os webservices também foram programados e sdo mantidos pela drea de
Informatica da casa. Para o design da interface, foi contratada uma empresa especialista no
desenvolvimento de sites, que continua responsivel por sua manuten¢do. Cada geréncia
tematica da Consultoria ocupa-se em acompanhar os textos especificos de sua drea e a
comunicar a Geréncia de Politicas Publicas sobre a necessidade de alteragcdes e publicacdes.
As mudangas sdo detonadas por mudangas normativas, acompanhadas mensalmente por um
boletim interno da Consultoria, que contém pesquisa de alteracdes na legislac@o internacional
e brasileira: “lei strictu sensu, federal e estadual, por drea de politica publica, com as normas
infra-legais de decreto federal e estadual. Abaixo de decreto, todas as normas infra-legais do
estado: portarias, regulamentos; federal, ndo. Para a Unido, a gente faz a pesquisa no SUS e
no SUAS” (MAGALHAES, 2015), dois ambitos de politica ptblica cuja regulagio é muito
afetada por normas infra-legais. A pesquisa € feita por uma bibliotecdria. O boletim pergunta
a cada drea da Consultoria: “E norma que deve constar no campo ‘legislacio basica’? Se sim,
vai acarretar alteragdo nos textos? Sim. Em quais? Af as pessoas determinam quais € nos
falam em quanto tempo vio ficar prontos” (MAGALHAES, 2015), para que a Geréncia de
Politicas Publicas possa publicar no sife.

Na Geréncia de Politicas Publicas, o site é gerenciado por Paulo Scofield e quatro
pessoas sdo encarregadas de alimentar a plataforma com os dados manuais. A alimentacio do
monitoramento da execucdo or¢amentdria € automadtica, por webservices mantidos pela drea
de Tecnologia da Informacdo da ALMG. Porém, a Consultoria teve que relacionar as metas

do Plano Plurianual com as politicas publicas do site e, anualmente, precisa averiguar se

60



houve mudancgas na revisio do PPAG"Y que impactam nesse carregamento automatico. Dentro
do item “Atuacdo da ALMG”, a Consultoria também faz a indexacdo dos requerimentos para
a secdo “Fiscalizacdo” e para “Eventos relacionados”. As tags sdo as mais de 400 politicas
publicas contidas no site. A drea de Comunicagdo alimenta o subitem “Noticias relacionadas”,
ao indexar os textos de acordo com os 22 nodos-raiz de politicas publicas — o tagueamento
ainda ndo inclui os nodos-galhos e folhas. A Geréncia de Documentagdo e Informacio
classifica as propostas legislativas, para o subitem “Projetos relacionados”, também de acordo

com os 22 nodos-raiz.

Um projeto de lei que trata de unidades de conservacdo vai aparecer na politica de
meio ambiente, porque ele estd sendo indexado no primeiro nivel, mas ele ndo esta
sendo indexado ainda num nivel especifico. Se vocé entrar na pagina de unidades de
conservagio, ele vai aparecer 14 junto com outros, sendo que ele deveria ser o projeto
mais importante naquela pagina. (SCOFIELD, 2015)

A inten¢@o da Consultoria é conseguir fazer o tagueamento em todos os nodos, nao
apenas no primeiro nivel, para que o sife contenha informag¢des cada vez mais precisas sobre
determinada politica.

Os dados do monitoramento da execuc¢do orcamentdria, provenientes do Executivo,
sdo carregados bimestralmente. Os novos substituem os anteriores. O site ainda nido tem
cardter cumulativo: ndo permite o acesso a despesas e metas fisicas realizadas em periodos
anteriores. H4 pedidos para que a pagina supra essa deficiéncia, mas trata-se de uma mudanga
complexa (SCOFIELD, 2015). Todos os entrevistados relataram que a relagdo da ALMG com
o Executivo para o envio dos dados sempre foi muito boa. Esse era um receio que eles tinham,
ao inicio do projeto, pois sem essas informagdes, 0 monitoramento seria inviavel. A Secretaria
de Planejamento sempre apoiou o projeto e até se beneficia dele: “eles mesmos passaram a
ver a coisa de uma maneira muito mais sistematica, organizada e global do que conseguiam
ver antes. Ficava as vezes cada secretaria, cada drea de politica publica se organizando para
fazer uma coisa que a gente acabou fazendo para tudo” (MARQUES, 2015). Com a mudanga
de governo, segundo os entrevistados, ndo houve dificuldades politicas para o envio dos
dados. Uma das dificuldades foi a aprovacdo do orcamento em marco de 2015, que atrasou o

processamento da execucdo orcamentdria. Além disso, os dados da execugdo até abril

* “Durante a vigéncia de um planejamento plurianual, o governo do Estado encaminha anualmente para a
Assembleia Legislativa o projeto de lei de revisdo do PPAG para o exercicio seguinte, com vistas a realizar os
ajustes em acdes e programas necessdrios a consecucdo dos objetivos do plano e, com isso, garantir o
alinhamento com a Lei Orcamentéria Anual” (MAGALHAES, SCOFIELD, 2013, p-2018).
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chegaram em julho e algumas mudancas técnicas dificultaram a leitura das informagdes pelos
webservices. “Eu sei que 14, eles também estdo passando muito aperto para obter esses dados,
pela mudanca de governo, nio é por ma vontade. E a dificuldade técnica relacionada a
mudanga” (SCOFIELD, 2015). Por isso, em julho e agosto de 2015, os dados de execucdo
or¢amentdria publicados ainda eram de 2014. Apesar da boa relacdo, a ALMG incorpora uma
emenda na LDO, obrigando o Poder Executivo a encaminhar os dados de monitoramento a
cada bimestre. Segundo Scofield, ndo hd objecdo dos parlamentares para a inclusdo da
emenda; eles “entendem facilmente que isso € uma necessidade” (SCOFIELD, 2015).

O monitoramento das politicas publicas empreendido pela ALMG, por meio do site de
politicas publicas, ndo tem relacdo com o Tribunal de Contas do Estado (TCE). Segundo os
entrevistados, ha vontade da Assembleia em fazer essa aproximacgao desde o inicio do projeto,
mas ela ainda ndo ocorreu. Marques explica que a atuagdo do TCE € mais de fiscalizacdo

financeira, contabil:

hoje, vejo o estilo do TCU, por exemplo, de assumir como papel do tribunal de contas,
o que eles chamam de auditoria de gestdo. De certa forma, em alguns aspectos, eles
fazem quase que uma avaliacdo e uma fiscalizacdo da forma como as politicas
publicas estdo sendo executadas, embora numa perspectiva que eles apresentam como

2

sendo do trabalho deles do controle de contas. Aqui no estado, isso é um pouco
diferente. N@o vejo nosso Tribunal de Contas com esse mesmo perfil, ou pelo menos
até hoje, ele ndo enveredou por essa mesma linha de se imiscuir diretamente num tipo
de trabalho que passa mais perto da fiscalizagdo que a Assembleia faz em relagdo ao
Executivo, na execugdo das politicas publicas. (MARQUES, 2015)

O trabalho do TCE, portanto, destoa da proposta da ALMG de monitoramento de
politicas publicas, segundo Marques. Regina Magalhdes explica que ha relacdo com o TCE
em outras atividades da ALMG, por exemplo, a Consultoria ja fez vdrias oficinas para treinar
os técnicos do tribunal para o acompanhamento de politicas publicas para além da execugio
contdbil. “Desde o periodo que o TCU comecou a treind-los, acho que a partir de 2006, eles
fazem uma auditoria operacional. Eles tinham uma dificuldade muito grande para a auditoria
operacional e programdtica” (MAGALHAES, 2015). O TCE recorre 3 ALMG, que ji
desenvolveu essa expertise, segundo ela. No caso do sife, a Consultoria ja publicou auditoria
operacional do TCE nos “textos complementares”. Elas sdo publicadas nesse subitem porque
o Tribunal ainda ndo consegue auditar todos os programas e acdes do governo estadual:
“como a gente nao consegue trazer para todas as politicas [...], tudo aquilo que ndo estda
presente em todas aparece em textos complementares. [...] a gente precisa fazer uma ponte
maior com eles. Eles nos usam” (MAGALHAES, 2015).
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O projeto inicial incluia também a avaliacio de politicas publicas, inclusive no nome:
“Portal de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas”. Porém, a equipe percebeu que
avaliar as politicas seria uma tarefa muito complexa para o site. Como a avaliacdo requer
informagdes do monitoramento, o objetivo passou a ser construir uma plataforma com
informagdes que permitissem ao Poder Legislativo aprimorar suas atividades de
acompanhamento e avaliacdo de politicas publicas. Desde o lancamento da plataforma, os
dados estdo disponiveis, mas o uso pelos parlamentares e o impacto do monitoramento das
politicas publicas na atividade das comissdes ainda é muito baixo, segundo os consultores.
Eles reconhecem que houve pouca divulgagdo para os gabinetes no langamento da plataforma
e, no primeiro semestre de 2015, apesar da troca de Legislatura, ndo houve nenhuma
divulgacdo para os novos deputados. O motivo foi a desatualizacdo dos dados do
monitoramento. Como até agosto, os dados disponiveis ainda eram de 2014, optou-se por nao
divulgar a plataforma até que a pagina fosse atualizada. Essa situacdo sera revertida com um
novo projeto em desenvolvimento, segundo os entrevistados, que pretende estruturar a
fiscalizacdo e intensificar o uso do site pelas comissdes, parlamentares e sociedade, como
fonte de informacao para o acompanhamento de politicas publicas.

Marques ndo tem duvidas de que a plataforma contribui para reduzir a assimetria
informacional entre Executivo e Legislativo. Contudo, € usada de forma mais intensa pela

oposic¢io:

Em alguns casos surgiu aquela questdo: se eu sou da base do governo, se eu explorar
essas informagdes, vou fragilizar o governo, porque vou mostrar que a execugio
daquela politica publica estd aquém do que foi planejado, do que deveria ter sido feito,
enquanto outro que € de oposicdo fala: isso aqui estd 6timo para mim, ou seja, cada
um v€ e percebe aquilo como um recurso a ser usado também politicamente.
(MARQUES, 2015)

Apesar da percepcdo de que a plataforma favorece a atuacio da oposi¢do, nunca houve
interferéncia politica no site, segundo os entrevistados. Um argumento favoravel ao trabalho
de monitoramento, de acordo com Marques, € que as informacdes sdo alimentadas
automaticamente a partir dos sistemas do Executivo, “o que de certa forma nos isenta, se
houver o caso de alguém dizer que ndo deve ser mostrado. Estd vindo dentro de uma rotina
automatica, ndo € porque a gente quer que seja assim” (MARQUES, 2015).

Para os entrevistados, a plataforma é uma ferramenta para a atividade de controle e
acompanhamento de politicas publicas. Porém, a atividade fiscalizadora do Parlamento ainda
estd aquém da legislativa, segundo eles. “Isso € feito, hoje, ainda de uma forma em que o
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Parlamento reage a demandas que vém da sociedade, feito de uma maneira desestruturada”
(SCOFIELD, 2015). Marques afirma que as comissdes ficam atirando para todos os lados e,
no fim do ano, ha grande nimero de reunides realizadas, mas com poucos resultados efetivos.
O corpo técnico da ALMG tem a preocupacdo de tornar a fiscalizagdo mais sistémica e
planejada. Para isso, desenvolve um novo projeto dentro da linha de acompanhamento de
politicas publicas, que sucedeu a criagc@o do site e faz parte da carteira de projetos estratégicos
da casa — esteve no biénio 2013-2015 e continua no 2015-2017. O novo projeto consiste em
tornar a fiscalizacdo uma rotina das comissdes, de forma que elas passem a usar as
informagdes do site de monitoramento, ou seja, uma estratégia de incorporar as informagdes
do site nas atividades da institui¢do. Alaor Marques explicou o desenho do projeto: no inicio
do ano, os deputados da comissdo fazem uma pauta dos assuntos que serdo prioritarios para
discuss@o ao longo do ano, o que significa 0 momento de escolha das politicas publicas que
irdo acompanhar. Essa pauta é informada ao Executivo, com o objetivo de conseguir dados,
informagdes, além de trazer os gestores para a discussdo. Ao longo do ano, a comissio
trabalha a agenda na forma de audiéncias publicas, com representantes da Assembleia, do
Executivo e da sociedade, inclusive dos segmentos ligados ao tema. Os cidaddos também
poderdo participar por meio de féruns virtuais, com perguntas e comentirios que Vvao
subsidiar o debate. O embasamento comum para a discussdo é um informativo feito pela
Consultoria, a partir dos dados do site “Politicas publicas ao seu alcance”, que remete para a

busca de mais informagdes no portal. Segundo Marques,

se voce faz esse planejamento e vai executando essas a¢des, no fim do ano, na hora em
que vocé faz o balanco, a gente acredita que voc€ consegue ter um resultado mais
efetivo do que discussdes isoladas que acontecem nas comissdes sem planejamento,
sem foco e sem esse envolvimento dos atores necessarios. (MARQUES, 2015)

O resultado das discussdes serd um relatério, com os encaminhamentos previstos nas
discussoes, que ird para o site, “de modo que vocé tenha sempre o histérico da discussio
daquele aspecto” (MARQUES, 2015). Os entrevistados consideram esse projeto um desafio,
uma mudanga de cultura, um aprimoramento da fungao fiscalizadora do Poder Legislativo.

O maior uso dos dados disponiveis no site é pela propria Consultoria da ALMG, que
extrai relatérios para audiéncias de monitoramento ou informagdes para pareceres técnicos
sobre propostas de lei, solicitados pelos parlamentares. “Alguns gabinetes de deputados usam,

mas ndo de forma sistematizada. N6s usamos muito. Ao mesmo tempo em que a gente
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produz, a gente usa para os pareceres, para a organizacdo das nossas produgdes. Usamos os
nodos para classificar tudo” (MAGALHAES, 2015).

Outro objetivo do site era tornar a informacdo orcamentdria, praticamente
incompreensivel a um leigo, mais palativel aos cidaddos: “quando a gente organiza essas
informagdes de forma temdtica e mais simples, que € o crédito inicial e o crédito realizado
daquela agdo, a gente consegue dar uma informacao facil para um leitor que queira ver aquela
politica publica” (SCOFIELD, 2015). Os entrevistados também consideram baixo o uso do
site pelo publico externo, mas explicam que ndo conseguiram realizar a divulgacdo
necessdria. Eles esperam aumentar a divulgag@o e o uso por meio do novo projeto estratégico,
que prevé a participa¢do do publico externo nas discussdes da ALMG por meio de féruns
virtuais, tendo o site de politicas ptblicas como repertério comum. Os usudrios mais assiduos
da pédgina de politicas publicas sdo grupos de interesse da drea da protecdo dos direitos da
crianca e do adolescente; assisténcia social; saide mental; catadores de material reciclavel;
protecdo de indigenas e quilombolas; educagdo infantil; alimentacdo escolar; mobilidade
urbana; e da drea das dguas. Segundo Magalhies, sdo publicos que ja freqiientavam as paginas
da ALMG sobre monitoramento orcamentdrio e passaram a acompanhar o sife de politicas
publicas, que traz informagdes mais completas. Ela explica que os 20% de acessos diretos que
o site tem hoje, para os gestores da plataforma, significam usudrios cativos, que ja colocaram
a pagina no “Favoritos”, porque ji vdo direto ao endereco. Outra percepcio, segundo
Magalhées, € que a atividade da ALMG influi nos acessos: “Como a gente passa a divulgar o
site referido aquela atividade, entdo, por exemplo, um semindrio sobre mobilidade urbana
implica em ampliar acesso as paginas relativas a isso” (MAGALHAES, 2015). Contudo, essa
influéncia ndo foi percebida nos dados dos relatérios do Google Analytics, consolidados pela
Consultoria da ALMG. O niimero de acessos se mantém estiavel, por exemplo, durante o
recesso parlamentar, quando deveria cair, segundo essa logica.

Como outro exemplo de retorno do publico externo, os trés entrevistados citaram as
reportagens do jornal O Tempo, de Belo Horizonte, sobre seguranga piblica, que continham
dados do site “Politicas publicas ao seu alcance”. Eles afirmaram que a imprensa usa o portal
como fonte para reportagens, o que, inicialmente, gerou uma preocupacdo com a repercussio
politica que isso poderia ter, a ponto de interferir no trabalho de monitoramento. Porém, nio
houve interferéncia ou qualquer questionamento dos deputados ou do governo sobre as

informagdes disponiveis no site.
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De acordo com o diretor de Planejamento, Aladér Marques, que acompanha
periodicamente a execucdo do projeto, o site estd no ar desde 2013, mas ainda ndo conseguiu
ser implementado no ponto em que foi previsto. Ha secdes em desenvolvimento. Até o fim do
ano, a equipe espera langar a organizacio das politicas publicas por municipios e regides do
estado de Minas Gerais: “Sofremos um baque, porque estivamos com tudo preparado para
dez regides de planejamento e o novo governo mudou para 17, entdo estamos alterando”
(MAGALHAES, 2015). Para lancar a organizacio territoria, a ALMG aguarda a
regulamentacdo das novas regides, que vird por uma alteracio no Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado (PMDI)*, instrumento de planejamento do governo do estado de
Minas Gerais de mais longo prazo — 20 anos.

No Capitulo 4, os dados coletados na pesquisa de campo e apresentados neste capitulo
serdo analisados a luz do referencial tedrico de controle, monitoramento e avaliacdo de

politicas publicas, em consonancia com os objetivos deste trabalho.

# «O PMDI, previsto pela Constituicio Estadual, é o instrumento de planejamento de longo prazo da
administragdo publica. Nele sdo estabelecidos objetivos e metas para indicadores de resultado das politicas
publicas, com vistas a tracar a estratégia de desenvolvimento do Estado em todas as dreas da agdo
governamental, que serdo operacionalizados por meio do PPAG e da LOA. Assim, o PMDI determina a
estratégia de agcdo do poder publico e garante o alinhamento das demais pegas de planejamento e orcamento.”
(ALMG, online) O PMDI em vigor durante a elaboracio deste trabalho é o de 2011-2030.
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Capitulo 4 — Analise

O site “Politicas publicas ao seu alcance” serd analisado em duas dimensdes: quanto a
sua relacdo com a funcdo de controle exercida pelo Parlamento e quanto ao modelo de

monitoramento, a luz das teorias de politica ptblica.

4.1 Controle

O site “Politicas publicas ao seu alcance” foi um projeto desenvolvido com o objetivo
de aprimorar a funcdo de controle da Assembleia Legislativa de Minas Gerais. No momento
em que foi criado, ele encontrou um ambiente institucional favoravel, amadurecido pelas
discussdes do direcionamento estratégico que definiram a fun¢do de controle como um
compromisso da ALMG, equivalente a funcdo legislativa, como ¢ caracteristico dos
parlamentos democraticos (IPU, 2005). Encontrou também um corpo técnico ciente da
necessidade de fortalecer o accountability horizontal na ALMG e disposto a desenvolver um
projeto com esse objetivo, apesar dos custos de recursos humanos. A esse contexto, soma-se a
oportunidade politica, traduzida pela concordancia dos parlamentares da Mesa da Assembleia
a época, que apoiaram o direcionamento estratégico, bem como os projetos escolhidos como
prioritarios para materializar os compromissos assumidos.

No Capitulo 1, viu-se que a informacdo é essencial para exercer o controle, seja ele
horizontal ou vertical. O sife supre essa lacuna: ao oferecer informagdes em uma plataforma
sobre a execugdo das politicas publicas, reduz a assimetria informacional entre Executivo e
Legislativo. Por meio da plataforma, os deputados e comissdes do Parlamento mineiro tém
subsidio informacional para atuar na funcéo de controle parlamentar. Contudo, a existéncia da
ferramenta ndo foi suficiente para estimular a atividade fiscalizadora continua, por iniciativa
dos parlamentares. Pela pesquisa de campo, percebe-se que as informagdes sdo usadas em
alguns debates, por estimulo da Consultoria da ALMG. Os parlamentares, legitimos
detentores da competéncia para exercer o controle politico, ainda ndo se apropriaram do site,
pelo menos ndo da forma como era esperado em sua concepcdo. Assim, ndo se confirma a
hipétese original de que o portal objeto de estudo assemelha-se a uma modalidade de controle
do tipo “patrulha de policia”. O controle parlamentar predominante na ALMG, segundo os
entrevistados, continua sendo aquele em que o Parlamento reage a demandas da sociedade, de

uma maneira desestruturada (MARQUES, 2015), ou seja, do tipo “alarme de incéndio”, como
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€ caracteristico dos parlamentos, de acordo com McCubbins e Schwartz (1984), Figueiredo
(2001) e Bittencourt (2014). Os parlamentares t€m mais incentivos para optar pelo modelo
“alarme de incéndio”, que transfere os custos de acompanhamento das politicas a sociedade e
mantém a conexdo entre eleitores e eleitos®. Os servidores afirmaram que houve falhas na
divulgagdo, mas eles também perceberam que, além da oferta informacional, serd preciso
estimular o uso do portal e a atividade de controle sistematica. Para tanto, desenvolvem, desde
2013, um plrojeto50 que institui o acompanhamento de politicas ptiblicas na rotina das
comissdes temdticas, segundo uma agenda definida no inicio do ano. Essa € uma tentativa de
estimular o controle do tipo “patrulha de policia”, pois se trata do acompanhamento
sistemdtico das acdes do Executivo, por meio de estudos, observagdes de campo e audiéncias.

O tipo de controle predominante na ALMG pode mudar, em funcido dos resultados
futuros do projeto de acompanhamento de politicas ptiblicas pelas comissdes temdticas. Mais
provavel € que caminhe para a combinacio dos modelos de “patrulha de policia” e “alarme de
incéndio”, ambos tendo como uma das fontes informacionais o sife “Politicas publicas ao seu
alcance”. Mas, por enquanto, a tendéncia € que o sife seja um instrumento produzido por uma
instituicdo do accountability horizontal que facilita o acionamento de “alarmes de incéndio”
por parte da sociedade, ou seja, fomenta o accountability vertical. Prova disso é a existéncia
de publicos externos assiduos, relatada pelos servidores e comprovada pelo nimero de
usuarios cativos — 20% - e pelos acessos via Google®, contabilizados no relatério do Google
Analytics. Outro exemplo de como o site fortalece o controle “alarme de incéndio” é o uso dos
dados pela imprensa, para apontar problemas — alarmes — na drea se seguranca publica, que,
desse modo, sdo levados para a pauta do Legislativo. O fato de fortalecer o controle do tipo
“alarme de incéndio” ndo significa que a plataforma ndo seja eficaz no fortalecimento da
funcdo fiscalizadora do Parlamento. O controle horizontal do tipo “alarme de incéndio” pode
incidir nas fragilidades da accountability vertical (BITTENCOURT, 2014), como o
monitoramento de politicas publicas, uma atividade extensa e complexa, que exige

instrumentos, conhecimento e disponibilidade que os cidaddos podem nio ter. A hipdtese de

* McCubbins e Schwartz argumentam que o controle do tipo “alarme de incéndio” é mais eficiente para dar
crédito as questdes do eleitorado, como foi exposto no Capitulo 1.

%% 0 projeto de acompanhamento das politicas publicas pela comissio tematica foi descrito na secio 3.3. Ele estd
entre as prioridades da ALMG para o biénio 2015-2017. O objetivo € fortalecer o acompanhamento de politicas
publicas usando o site “Politicas publicas ao seu alcance”. No inicio do ano, as comissdes vao escolher as
politicas que acompanhardo ao longo do ano por meio de audiéncias publicas e visitas técnicas, com participacdo
dos cidaddos de forma presencial e por meio de féruns virtuais. O ponto de partida para os debates serd o
monitoramento feito pela plataforma.

A associacdo entre acessos pelo Google e a repercussio externa parte da hipdtese de que o publico interno da
ALMG tende a acessar pelo site da Assembleia, homepage dos computadores da casa, pois trata-se do caminho
mais direto em termos de transacao.
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Figueiredo (2001) é que a reacdo aos “alarmes de incéndio” e a oferta de estruturas de apoio,
organizacionais e de informacdo que permitam o acionamento dos alarmes € um papel que
vem ficando mais importante para o Parlamento no accountability horizontal. Nesse sentido, o
site de politicas publicas é um dos instrumentos da ALMG de oferta de informacao sobre as
politicas publicas, que permite a sociedade acionar os alarmes.

Como se trata de um projeto desenvolvido dentro de uma casa politica, o site corre o
risco de sofrer descontinuidades. Esse risco diminui 2 medida que € incorporado as rotinas da
ALMG e que ganha for¢a também perante o ptblico externo. O esfor¢o dos servidores ao
implantar o projeto de acompanhamento de politicas publicas pelas comissdes temadticas, a
partir das informagdes da plataforma é também nessa direcao.

Em consonéncia com a literatura sobre controle parlamentar (LLANOS, MUSTAPIC,
2005), os entrevistados afirmaram que a oposi¢do tem mais disposi¢@o para controlar as agdes
do Executivo por meio do site de politicas publicas do que deputados aliados ao governo
estadual. Apesar disso, nunca houve qualquer interferéncia politica ou objecdo de
parlamentares governistas para a criacdo e funcionamento da plataforma. Pelo contririo, ela
foi criada na presidéncia de um deputado que fazia parte da base de apoio do governo
estadual. Deputados governistas e de oposicao fizeram emendas a LDO para garantir o envio
dos dados do Executivo a ALMG. E por parte do governo estadual, tampouco houve objecdo.
A Secretaria de Planejamento apoiou e colaborou na remissdo dos dados dos sistemas de
execucdo orcamentdria, sem os quais o projeto seria invidvel. A mudanca de governo e a
aprovacdo do orcamento de 2015 em mar¢o provocaram o primeiro atraso no envio das
informagdes desde que a plataforma foi langada. Porém, o atraso nao foi compreendido pelos
entrevistados como hostilidade do Executivo em relacdo ao projeto, tanto que os dados da
execucdo até abril de 2015 foram enviados em julho, assim que terminaram de ser
processados. O atraso possivelmente serd uma dificuldade recorrente nos anos de mudancga de
governo, quando hé troca de equipes que precisam assimilar o ritmo de trabalho. Assim,
apesar do atraso, o site parece ja ter se consolidado como um projeto perene dentro da ALMG
e perante o Executivo. Isso porque, com as mudangas de gestdo, o projeto continuou em
andamento, sem qualquer objec¢do. Além disso, a garantia de envio dos dados a ALMG, que
costumava ser incorporada a LDO por emenda parlamentar, ji tem feito parte do texto
original enviado pelo Executivo, mesmo com a mudancga de governo e de partido.

Ao contrario do que relata a literatura, em Minas Gerais, € a Entidade de Fiscalizacdo

Superior (EFS) que busca apoio técnico no Parlamento. O Tribunal de Contas do Estado ainda
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centra-se no aspecto contibil, embora haja tentativas de mudanga com o auxilio de outras
instituicdes, como o TCU. Quem detém a expertise para a fiscalizacdo direta e rotineira é a
ALMG, por meio do monitoramento de politicas ptblicas feito pelo site e por outros
mecanismos citados pelos entrevistados, como as audiéncias publicas de revisdo do PPAG e
os semindrios legislativos. A interacdo verificada entre as duas institui¢des, ainda que
assistemdtica e centrada na capacitagdo do préprio TCE, é coerente com a visdo tedrica de que
a relacdo entre Parlamento e EFS em torno das atividades de controle € importante para que
ambos desenvolvam suas potencialidades no cumprimento das respectivas missdes
institucionais.

O site “Politicas publicas ao seu alcance” comprova a importincia de assessorias
técnicas na fungdo de controle das a¢des do Executivo, como argumenta Bittencourt (2009). O
desenvolvimento e a manuten¢do da plataforma foram feitos pela Consultoria da ALMG que,
desse modo, contribuiu para reduzir a assimetria informacional entre os parlamentares e o
Executivo. O processamento e o uso das informacdes do site pelos deputados da-se também
pelos consultores ou por seus assessores parlamentares, como foi relatado pelos entrevistados.
Por isso, a tarefa de divulgacdo da plataforma € direcionada aos gabinetes. Por meio do site,
os assessores podem selecionar prioridades de atuacio e fornecer aos parlamentares o suporte
informativo e analitico para atuar.

As informacdes do site de politicas publicas também sio usadas pela Consultoria nas
minutas de parecer a propostas legislativas. Esse ¢ um exemplo da complementaridade entre a
funcido fiscalizadora e a legislativa: a atividade de controle detecta problemas cujas solugdes
podem vir na forma de projeto de lei. Na ALMG, essa ponte entre o site e as atividades
legislativa e de controle ainda é feita pela Consultoria, que agora empreende o esforco de
transmitir esse percurso aos parlamentares, por meio do projeto estratégico que envolve o
acompanhamento de politicas publicas pelas comissdes temdticas. Portanto, o impacto da
plataforma na atividade legislativa existe, mais por iniciativa do corpo técnico do que dos
parlamentares.

Além de fornecer subsidio para que o Parlamento exerca as funcdes fiscalizadora e
legislativa, o site € uma ferramenta de prestacdo de contas do proprio Legislativo sobre sua
atuacdo. Em cada politica publica, é possivel verificar iniciativas de fiscalizagdo, eventos
realizados e projetos de lei apresentados pela ALMG. Essa linha de atuagéo ainda precisa ser

aprimorada para que propostas legislativas e noticias relacionadas sejam indexadas nas cerca
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de 400 politicas publicas e ndo apenas nas 22 areas tematicas. Desse modo, serd possivel
acompanhar a atuacio especifica da ALMG em cada politica publica.

Como uma plataforma publica que retne as a¢des do Executivo e do Legislativo sobre
as politicas publicas estaduais, o site reduz a assimetria informacional entre o Estado e a
sociedade. Fortalece, portanto, o controle vertical. O site foi criado também com o objetivo de
oferecer informagdo sobre as politicas publicas ao puiblico externo, de forma amigavel e
compreensivel, principalmente quanto a execu¢do org¢amentdria, normalmente, de dificil
entendimento para um leigo. O acesso de usudrios cativos e as reportagens da imprensa
também comprovam que a ferramenta tem sido efetiva na promog¢do do controle vertical,
embora ainda pouco divulgada na sociedade.

O site supre duas caréncias apontadas por Serpa (2007): do ponto de vista da interface,
facilita a compreensdo da informagdo orcamentiria — embora para ter certeza desse aspecto,
seriam necessarios estudos de recepcdo — e estd em vias de lancar a organizagao territorial das
politicas publicas, segundo regides e municipios do estado de Minas Gerais. Segundo Serpa,
esses dois aspectos facilitam o controle dos cidaddos a implantagdo de programas sociais em
suas localidades. Do lado do publico externo, a organizacdo territorial pode promover o
controle vertical e o acionamento de “alarmes de incéndio”, por tornar mais compreensivel a
projecdo da acdo estadual na regido de interesse dos cidadios envolvidos.

Em sintese, o site “Politicas publica ao seu alcance” é uma ferramenta que promove o
controle horizontal e o vertical e que reforca a complementaridade entre eles, caracteristica do
Estado democritico de direito. Oferece subsidios ao Parlamento para promover o controle
externo, ex post — exercido durante e apds a implementacdo de programas e agdes do governo
estadual —, mas ndo foi suficiente para incentivar melhorias ou incremento no controle
parlamentar do tipo “patrulha de policia”. Caracteriza-se mais como uma ferramenta de
promogdo do accountability horizontal do tipo “alarme de incéndio”, ou seja, que facilita aos
cidaddos e aos grupos organizados acompanhar a atuacdo do Executivo e acionar o alarme em

caso de violacdo de objetivos.

4.2 Monitoramento de politicas publicas

O monitoramento e a avaliacdo da atuagcdo do Estado sdo tarefas da Assembleia
Legislativa de Minas Gerais que fazem parte da funcdo fiscalizadora (ALMG, 2013a). O site

7z

“Politicas publicas ao seu alcance” € uma ferramenta de monitoramento continuo de politicas
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publicas, com foco nos resultados, ou seja, nos bens e servicos produzidos pela acdo do
Estado. Num primeiro momento, tentou-se estruturar a politica de seguranga publica pelas
instituigdes promotoras, mas percebeu-se que era uma organizacdo processual, que os
resultados ndo apareciam, por isso, ela foi reestruturada pelos resultados. A plataforma esta,
portanto, em conformidade com a tendéncia instituida nos anos 1990 — periodo de reformas
do Estado que demandaram o fortalecimento das atividades de controle interno e externo —, de
monitorar os resultados de politicas publicas. Como uma ferramenta de monitoramento, o site
permite acompanhar a implementagao, os resultados preliminares e intermedidrios obtidos na
execucdo, a entrega de insumos, os calenddarios de trabalho, os produtos esperados, com vistas
a subsidiar o processo de tomada de decisdo e a melhoria da gestdo publica.

O monitoramento feito pela plataforma possui as trés dimensdes elencadas por
Cardoso Jinior (2005). E informativo e formativo, ao reunir conhecimento da implementagio
das politicas publicas e da realidade, por meio da execugdo orcamentiria e dos dados e
indicadores. Possui dimensdo analitica e avaliativa, pelo carater abrangente e transdisciplinar
da abordagem, que concentra dados de fontes diversas e permite uma compreensio ampla da
politica publica. E, por fim, é prospectivo e corretivo, na medida em que gera informacdes
uteis para a interveng@o na realidade e nos rumos da politica. O monitoramento no site
“Politicas publicas ao seu alcance” € também continuo — periodicidade bimestral para a
execucdo orcamentaria e didria para os demais campos — e coletivo — propicia o didlogo entre
diferentes atores sobre a implementacdo de politica publica: além de envolver um grupo de
servidores de varias areas da Consultoria, na medida em que é uma plataforma publica, tem o
objetivo de mobilizar também parlamentares e seus assessores, gestores do Executivo,
cidaddos e grupos organizados, mesmo que esse envolvimento esteja aquém do planejado.
Ainda ndo € uma ferramenta cumulativa, no sentido de permitir o acesso a um conjunto de
dados de anos e periodos diferentes, & escolha do usudrio. Porém, oferece o panorama
gradativo da execucdo orcamentdria ao longo de 12 meses. Trata-se, portanto, de um
instrumento de monitoramento estratégico, segundo o conceito de Cardoso Junior (2005), que
contribui para suprir a caréncia de sistemas de monitoramento na administracdo publica
brasileira, apontada pelo autor. Prova disso é o depoimento de Aladr Marques (2015), sobre o
retorno que tiveram de gestores do Executivo. Eles afirmaram que o site ajudou a organizar e
a compreender a atuacdo do Estado na implementacdo de politicas publicas, antes

fragmentada entre as diversas secretarias de governo.
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Embora nio tenha conseguido chegar a avaliacdo — processo de andlise mais profunda,
que produz relatérios densos e complexos —, como era o intuito no primeiro momento, o site,
como sistema de monitoramento para geracdo de informagdes confidveis sobre a execugdo
fisica e a evolugdo de indicadores dos programas, corresponde ao perfil de um dos fatores
citados por Serpa (2007) necessdrios para a presenca da cultura de avaliacdo. Ele fornece
informagdes sobre a implementacdo de politicas publicas, para que o Legislativo e a
sociedade possam fazer a avaliacdo ex post, técnica e valorativa. Quanto a avaliacdo técnica, a
plataforma redne informacdes da execucdo orcamentiria como recursos, metas e produtos.
Essas informacdes podem ser fonte de avaliacdo segundo critérios como a eficiéncia, ao
relacionar os recursos e os produtos; a eficicia, ao relacionar os objetivos de curto prazo e os
produtos; e a economicidade, pela andlise do valor gasto. A oferta de dados quantitativos para
todas as politicas permite a aplicacdo de versdes iniciais de modelos avaliativos como a
andlise de custo-beneficio, a eficicia em funcdo do custo e o levantamento para detectar as
despesas publicas (PETs), este dltimo, favorecido pela estrutura hierdrquica em arvore, que
permite a soma de recursos dos nodos-raiz, galhos e folhas para se chegar ao montante total
de recursos gastos. Esses modelos sdo baseados nos critérios cldssicos de eficiéncia, eficicia e
economicidade.

A efetividade, que demanda uma andlise do efeito da politica na sociedade, ndo pode
ser extraida apenas dos dados da execucdo or¢camentdria. Ela demanda aspectos qualitativos
dificeis de medir (MENEGUIN et al, 2013). Eles podem estar presentes na sec¢do “dados e
indicadores” de algumas politicas, mas ndo de todas, devido ao desequilibrio de informagdes
existentes entre as dreas. Assim, a andlise da efetividade nem sempre é possivel; varia de
acordo com os dados e indicadores disponiveis para a politica publica, produzidos por outras
instituicdes e processados pela ALMG, na forma de mapas, grificos e tabelas.

A avaliacdo normativa também € possivel, pela relacio da legislagdo bdsica com
dados, indicadores e informag¢des da execucdo orcamentdria. As avaliagdes técnica e
normativa fornecem subsidios ao Parlamento e a sociedade, sujeitos legitimos da avaliacdo
valorativa. Esse € o objetivo do projeto estratégico de acompanhamento das politicas puiblicas
pelas comissdes temdticas, em implantagio na ALMG: a partir das informagdes do
monitoramento feito pelo sife, permitir que o Parlamento avalie uma politica publica, com
participacdo da sociedade — avaliag@o ex post, técnica e valorativa.

O processo de construcdo da plataforma, que demandou discussdes e oficinas sobre a

metodologia de arvore, e sua manutengdo também geram aprendizagem sobre as politicas
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publicas (policy learning). No processo de construcio desse conhecimento dentro da ALMG,
o corpo técnico percebeu que, para a compreensdo das politicas publicas, a execugdo
or¢amentdria era importante, mas nao suficiente. Dai nasce a ideia de um sife que, mais do
que numeros do or¢amento, tem outros campos como dados e indicadores, atuacdo do
Parlamento, legislacdo bdsica e textos complementares para cada uma das cerca de 400
politicas representadas. A expertise da ALMG no acompanhamento de politicas publicas ja é
reconhecida pelo TCE, que costuma recorrer a Assembleia para obter treinamento em
acompanhamento programaético de politicas publicas, segundo Magalhies (2015).

A metodologia de organizagdo das politicas publicas no site também impacta a atuagdo
da ALMG. Exige novas tarefas do corpo técnico, essencialmente, a classificagdo de todas as
atividades do Parlamento. Essa indexacfo torna-as inteligiveis ao fornecer uma compreensio
qualitativa do que é feito. Em vez do tradicional balanc¢o quantitativo de fim de ano, que soma
a quantidade de reunides realizadas por cada comissdo temadtica, a Consultoria tenta dar
sentido as atividades dos deputados, ao classificar, pela estrutura das politicas publicas do
site, os campos de concentracio da atuagdo parlamentar. Como os proprios entrevistados
disseram, trata-se de uma mudanga de cultura interna e também externa, na divulgacdo e na
compreensdo do trabalho das comissdes. Em consequéncia, a atuacio das comissdes passaria
a ser avaliada também pela atuacdo na funcio fiscalizadora e ndo apenas de acordo com os
ndmeros da produgio legislativa.

Além de ser uma ferramenta que monitora as politicas publicas de forma automatica,
via WebServices, o site “Politicas publicas ao seu alcance” é uma plataforma de difusdo dos
resultados do monitoramento e interlocucéo continua com o publico interno — parlamentares,
servidores, assessores — e externo a ALMG - cidaddos, grupos organizados, gestores do
Executivo, organizages ndo-governamentais. Promove a transparéncia ao disponibilizar os
resultados do trabalho de monitoramento e ao prestar contas sobre a atuacdo da ALMG nas
politicas publicas. Essa experiéncia mostra que a ALMG estd dentro da tendéncia mundial de
fortalecer mecanismos de controle e publicar seus resultados por meio de Tecnologias da
Informacao e da Comunicagdo (TICs). Embora essa seja uma tendéncia nos parlamentos do
mundo (ANASTASIA, 2010), ainda nao se faz tdo presente no Brasil: como foi relatado pelos
entrevistados, a partir da ideia do site, foi feita uma pesquisa de referéncias e ndo se encontrou
proposta equivalente no Legislativo brasileiro. Desse modo, ao considerar o contexto
brasileiro, a plataforma de politicas ptiblicas da ALMG pode ser classificada como inovagio

institucional, segundo o conceito de Anastasia (2009), que compreende a invencdo de novos
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procedimentos e instrumentos. Trata-se de uma experiéncia pioneira no Parlamento brasileiro,
de monitoramento de politicas publicas por meio de uma metodologia inovadora — as
dificuldades relatadas no desenvolvimento da metodologia sdo também inerentes a algo que é
uma inovagdo. O resultado € uma plataforma que retine, na mesma interface publica,
informagdes sobre a atuagdo do Executivo e do Legislativo, legislacdo bdsica e textos
explicativos, com o objetivo de fortalecer o controle horizontal, do Parlamento sobre o
Executivo, e o controle vertical, da sociedade sobre o Executivo e o Legislativo. O site facilita
ao leigo a compreensdo e o acompanhamento da informac¢do orcamentdria, mas ndo apenas
dela. Relaciona-a a dados e indicadores sobre a realidade em que atua a politica; a atuacdo das
comissdoes da ALMG e a legislacdo existente. Fruto do desenvolvimento institucional da
Assembleia, o portal também organiza as atividades da ALMG e d4 a casa a possibilidade de
compreendé-las em uma dimensdo qualitativa, diverso da simplificagdo quantitativa em torno
de produtos do processo legislativo, frquentemente usada como paradmetro para avaliar a
produtividade do Legislativo pela imprensa, pela sociedade e pelo préprio Parlamento.

Ao promover o monitoramento de politicas publicas, o site “Politicas ptiblicas ao seu
alcance” oferece informacdes capazes de reduzir o déficit no controle horizontal e vertical,
problema que ndo é exclusivo da ALMG, mas caracteristico dos parlamentos brasileiros
(FIGUEIREDO, 2001; LEMOS, 2007) e latino-americanos (LLANOS, MUSTAPIC, 2005;
O’DONNELL, 1998). Assim, o modelo pode ser adotado por outras casas legislativas, tanto
em nivel estadual quanto municipal e até federal. Ele demanda alguns pré-requisitos. Primeiro
uma estrutura institucional favordvel, consciente da funcdo fiscalizadora do Parlamento e
disposta a investir recursos humanos, materiais e financeiros no desenvolvimento da
iniciativa, com o “patrocinio” dos parlamentares e, principalmente, dos servidores, para que o
projeto tenha sustentabilidade em meio as mudancas de legislatura. Em segundo lugar,
disposi¢do do Executivo em enviar, periodicamente, os dados da execucdo orcamentéria das
politicas publicas, pelo menos até que o projeto se consolide e os gestores compreendam essa
tarefa como obrigatdria, rotineira e essencial para que o Parlamento cumpra sua funcio
fiscalizadora constitucional®>. Por fim, uma reorganizacdo da estrutura e das atividades da
casa legislativa e pessoal disponivel para manter uma plataforma grande e complexa sempre
atualizada, em face a dindmica dos programas e acdes do Executivo, da atuacdo do

Parlamento e dos estudos produzidos por instituicdes governamentais e do terceiro setor. O

52 Nesse sentido, a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) pode ser um mecanismo importante do Parlamento
para romper a inércia do Executivo no compartilhamento de informagdes. Ela foi usada pela ALMG como um
instrumento ttil para organizar essa colaboracdo, mesmo sem que houvesse obstru¢do do governo estadual em
enviar as informagdes.
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fato de todo o conteido e também de parte da infraestrutura tecnoldgica do site terem sido
produzidos por servidores da ALMG foi um facilitador, por meio do melhor aproveitamento
da estrutura produtiva ja instalada. De fato, ndo sdo pré-requisitos simples. Como afirma
Serpa (2007), muitos compreendem a importincia do monitoramento de politicas publicas,
mas avaliam que os custos ndo compensam os beneficios. A experiéncia mineira comprova
que os custos s@o um desafio cotidiano, mas a aposta da ALMG ¢é de que os beneficios para o
fortalecimento do controle horizontal e vertical e, consequentemente, para a melhoria da
qualidade democrética compensam as dificuldades. O tipo de informacdo que o site “Politicas
ptblicas ao seu alcance” oferece, ao relacionar a atuag@o de dois poderes no ciclo de politicas
publicas, e os episédios de “alarme de incéndio” e de fortalecimento do controle vertical
relatados pelos entrevistados, mostram que ele estd caminhando para ajudar a alcangar esses

objetivos.
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5. Conclusao

O site “Politicas publicas ao seu alcance”, da Assembleia Legislativa de Minas Gerais,
€ uma plataforma de monitoramento das politicas publicas estaduais — embora também
contenha informagdes de algumas politicas federais e municipais que tém relacdo com a
execucdo or¢amentdria do estado —, com foco nos resultados, que sdo os bens e servicos
produzidos. Ela retne a legislacdo basica, execugdo orcamentdria, dados e indicadores, textos
complementares e a atuacdo da ALMG sobre cerca de 400 politicas publicas. Estrutura-se no
modelo de arvore, da Ciéncia da Computacdo, que, além de permitir uma organizacio
hierdrquica padrio para todas as politicas, organiza também a atuacdo da ALMG e tensiona o
paradigma quantitativo de avaliagcdo da produtividade do Legislativo.

O monitoramento com foco nos resultados resulta em informacio que permite avaliar
as politicas publicas segundo os critérios cldssicos de eficiéncia, eficicia e economicidade. A
efetividade, uma avaliacdo mais complexa, depende da existéncia de dados e indicadores
suficientes, o que ndo ocorre para todas as politicas.

A plataforma foi criada com o objetivo de reduzir a assimetria informacional entre
Executivo e Legislativo e fortalecer a funcdo de controle. Ela cumpre o objetivo proposto:
oferece informacdes para a atuacdo dos deputados no controle parlamentar. Contudo, a
pesquisa de campo mostra que a existéncia de informacdo disponivel ndo € suficiente para
incentivar o controle sistemdtico do tipo “patrulha de policia”. A apropriacdo do site pelos
cidaddos, comprovada pelo retorno de grupos organizados, por dados de acesso e por
reportagens da imprensa, mostra que a plataforma tende a fortalecer o controle do tipo
“alarmes de incéndio”. Isso ndo significa que o site foi ineficaz no objetivo de aprimorar o
controle parlamentar. Ele refor¢ca a complementaridade entre o accountability horizontal e
vertical, ao atuar nas lacunas em que os cidaddos, sozinhos, ndo conseguem: no
monitoramento de politicas publicas, que exige recursos humanos, de informagdo e poder
institucional para que a fiscalizacdo obtenha resultados significativos (BITTENCOURT,
2009; 2014; FIGUEIREDO, 2001).

Apesar do éxito como ferramenta para o acionamento de “alarmes de incéndio”, que
estabelece um elo entre o accontability horizontal e vertical, os servidores da ALMG
desenvolvem um projeto para instituir o acompanhamento sisteméatico de politicas publicas
pelas comissdes temadticas da Assembleia, um modelo de controle “patrulha de policia”. A
implantacdo desse projeto pode gerar mudangas no tipo de controle parlamentar predominante

no Parlamento mineiro. Se alcanga o objetivo proposto, mais provavel ¢ que a ALMG
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combine o controle “patrulha de policia” com o “alarme de incéndio”, ambos tendo o site de
politicas publicas como uma das principais fontes de informacgdo. Por outro lado, o
lancamento da organizagdo territorial das politicas ptblicas, previsto para o fim de 2015, tem
o potencial de reforcar o controle do tipo “alarme de incéndio” e o accountability vertical, por
aproximar os cidaddos das politicas ptblicas implementadas na localidade onde vivem.
Assim, o projeto vai promover alteragdes institucionais e estruturais que vao exigir novos
estudos, para a andlise das possiveis mudancas.

As conclusdes aqui apresentadas representam passos iniciais na compreensdo de como
operam dindmicas da funcdo fiscalizadora dos parlamentos e sugerem caminhos promissores
para a pesquisa nesse tema. Ao afirmar, a partir de entrevistas semi-estruturadas, que o site
ndo foi apropriado pelos parlamentares em uma atividade de fiscalizacdo rotineira,
reconhecemos as limitacdes de nossa metodologia. Essa afirmacdo seria mais taxativa se
reforcada por uma pesquisa cujo desenho se aproxime de caracteristicas experimentais,
comparando a atuacdo das comissdes antes e depois do lancamento da plataforma53, para
verificar seus possiveis impactos — o que excederia em muito o escopo do presente trabalho.
Do mesmo modo, cabem estudos de recepcdo para analisar a apropriacdo do site pelo publico
externo — por grupos organizados, por exemplo —, que comprovariam se € como a ferramenta
€ usada no acionamento de “alarmes de incéndio” e se de fato a interface é amigavel. Outra
pesquisa complementar é quanto ao impacto da plataforma nas atividades do Executivo: a
continua vigilancia é capaz de afetar a estrutura do estado e o planejamento das atividades
governamentais? Todos esses aprofundamentos contribuiriam para a agenda de pesquisa sobre
o controle parlamentar.

Apesar das limitagdes temporais, espaciais e metodoldgicas deste trabalho,
acreditamos que ele aponta indicios que comprovam a hipétese de Figueiredo (2001) e de
McCubbins e Schwartz (1984), quanto ao papel do Parlamento no accountability horizontal
do tipo “alarme de incéndio”, que fortalece o accountability vertical nas tarefas em que ele é
fragil, como o monitoramento de politicas publicas baseado em resultados. Esses indicios sdo
suficientes para afirmar que a inovacdo institucional produzida pela ALMG no
monitoramento de politicas ptiblicas pode ser “exportada” para outros parlamentos. Apesar
dos custos, principalmente em termos de recursos humanos, o papel do site “Politicas ptiblicas

ao seu alcance” na complementaridade do accountability horizontal e vertical e a

>3 Essa pesquisa teria de enfrentar uma limitacdo metodoldgica adicional: a dificuldade de se fazer esse tipo de
estudo no Parlamento é a mudanga da composicdo do grupo a cada nova eleicdio, que dificultaria a fixacdo
daqueles que fizessem o papel de um grupo de controle.
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compreensdo que promove das atividades da ALMG mostram que os resultados compensam o
investimento. Acreditamos que impactos mais significativos de ferramentas como essa
dependem também de outros fatores além de sua simples existéncia, como o amadurecimento
da cultura politica da sociedade. Porém, a ferramenta é, de certo modo, reflexiva: depende da
cultura politica para alcangar toda a sua potencialidade e seu uso gera aprendizado (policy
learning). Os pré-requisitos para sua implantagdo sdo a estrutura ja existente do Parlamento e
a coordenagdo entre as acdes do Executivo e o Legislativo, ou seja, a eficiéncia da burocracia,
preceito constitucional tanto buscado em tempos de ajuste fiscal e de apelos pelo aumento do
controle, fim — ou pelo menos redu¢do — da corrup¢do e pela melhoria da qualidade

democratica.
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Apéndice I — Questionario e entrevistas realizadas

A. Questionario aplicado

1) Origem do projeto: como surgiu, quem foram os responsdveis, como foi concebido?
Inspiracdo em algum modelo?

2) Por que se optou pelo monitoramento?

3) Qual a metodologia usada no monitoramento? Como foi definida a estrutura de
arvores e os campos que seriam monitorados?

4) Interface: como se deu a construcdo da plataforma? Todas as politicas tém a mesma
estrutura? Como lidam com a diversidade de dados disponiveis e varidveis para cada
politica?

5) Aspecto normativo do sife: hd alguma resolucdo ou ato da Assembleia que o
regulamenta?

6) Participacdo dos parlamentares: demandaram? Projeto em conjunto com eles?

7) Qual a estrutura necessdria para a manutencdo (recursos humanos, materiais,
financeiros)?

8) Como ¢ feito o tratamento dos dados? Sédo carregados de forma automatica mesmo?
Dificuldade para conseguir os dados?

9) Qual a periodicidade de alimentacao da plataforma?

10) Por que dados anteriores ndo ficam acessiveis? Sao substituidos por novos, certo?

11)Dados de usudrios: quem acessa? Contabilizam? J4 tiveram algum tipo de retorno?
Politicas mais acessadas?

12) Como a plataforma se relaciona com a fungao fiscalizadora do Parlamento?

13) A ALMG monitora o Executivo de alguma outra maneira? Avalia as politicas
publicas?

14) Como € a relagdo com o Executivo?

15) Como ¢ a relagdo com o 6rgéo de controle, o Tribunal de Contas do Estado?

16) Os parlamentares usam a plataforma? Provocou algum impacto na atividade das
comissodes?

17) Houve impactos da mudanca de legislatura na plataforma?

18) Como o projeto evoluiu nesses cinco anos?

19) Quais sdo os principais avangos e dificuldades que encontram no projeto?
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20) Quais sdo as metas, estratégias e perspectivas futuras?

B. Entrevista com Paulo Scofield, gerente do projeto e consultor da ALMG

1) Qual a origem do site “Politicas pibicas ao seu alcance”?

Temos, na ALMG, um direcionamento estratégico, iniciado em 2010. O site, no
direcionamento estratégico, chamava-se “Portal de monitoramento e avaliacdo de politicas
publicas”. Quando o direcionamento estratégico se organizou, um dos primeiros projetos foi
esse, mas a ideia o precede. Quando a Assembleia comegou a se organizar em dire¢do a suas
estratégicas, nds elegemos que aspectos ela deveria tratar, quais seriam as inovacdes, € essa
discuss@o de politicas publicas veio muito forte nesse momento. A maneira que a gente
encontrou de dar vazio e estruturar essa compreensao de politicas publicas € a0 mesmo tempo
envolver outros departamentos da ALMG, os parlamentares e seus gabinetes foi por meio
desse portal. Foi o primeiro grande passo dado, porque a gente ji tinha atividades de
monitoramento do PPAG, mas uma atividade com essa cara de discussdo de politicas
publicas, talvez o portal seja o grande passo que estrutura essa questdo de forma permanente.

2) Foi quanto tempo desde o surgimento da ideia até a implementacdo?

Se vocé considerar o ano de 2010 como o inicio, o direcionamento estratégico € do primeiro
semestre de 2010, entdo a gente demorou trés anos para ter essa versdo do site pronta, que foi
lancada em agosto de 2013.

3) Jé existia essa drea de politicas puiblicas da Consultoria Tematica?

Ja existia. Era um esforco da Consultoria. Essa preocupagdo surge na Geréncia-geral de
Consultoria Tematica. A estruturacio da Geréncia de Politicas Publicas ja tem uns sete ou oito
anos, quando também foi criada outra estrutura transversal nas geréncias da Consultoria que é
o Grupo de Politicas Publicas, com representantes das diversas geréncias temdticas da
Consultoria: saude, educagdo, meio ambiente, desenvolvimento econdmico, finangas
publicas... Essas pessoas se reinem periodicamente para tratar de questdes que sdo ligadas as
politicas publicas, trabalhos que s@o desenvolvidos na Consultoria como um todo, e para
disseminar conceitos. Entdo, essa ideia da Geréncia e do Grupo de Politicas Publicas precede
a elaborac@o do site.

4) Teve algum modelo de inspiracdo?

Na verdade, ndo. O que a gente fez foi levantar outros sifes relacionados as politicas publicas,
a interagdo dos cidaddos com o governo, mas muitos deles ligados a pedidos diretos do
cidaddo ao Executivo. A gente ndo teve nenhum exemplo do Poder Legislativo a época. Foi
uma constru¢do mesmo do zero. A gente se inspirou também em sites que tém conteddos
complexos, que lidam com grande quantidade de informagdes, para observar como se
estruturavam. A inspira¢do ndo foi tanto em relacdo ao contetido, mas em relagdao a forma, a
interface. A gente entrou em sites de museus como o Louvre, que tem contetidos muito
complexos e grandes e fizemos um estudo para elencar que caracteristicas desses grandes sites
queriamos absorver no nosso site de politicas publicas.
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5) E por que a op¢do pelo monitoramento?

A avaliacdo é muito mais complexa. Requer informacdes do monitoramento. Ndo é que a
gente desistiu da avaliagdo, tanto que o projeto inicial tinha esse nome: Portal de
monitoramento e avaliacdo de politicas publicas. O que a gente percebeu no inicio é que
comecar do zero j4 com uma proposta de avaliacdo que fosse muito consistente, para um site
seria muito dificil. Entdo, o que a gente quis fazer foi uma estrutura de informacdes que
permitisse ao Poder Legislativo aprimorar suas atividades de acompanhamento e chegar na
avaliacdo de politicas publicas, em aspectos subjetivos da avaliacdo, sensibilidade da
populacdo, coisas mais complexas que, no primeiro momento, consideramos que o passo seria
muito grande. A gente optou por esse arcabouco de informacdes, que torna a informagio
or¢amentdria mais palativel para os usudrios. Isso também era uma preocupacio nossa. A
informag@o que estd no orgamento, para um leigo é praticamente incompreensivel, entdo a
ideia foi também organizar as informacdes orgamentdrias, claro que com as dotacdes
or¢amentdrias correspondentes ao PPAG, tudo € um para um. Quando a gente organiza essas
informagdes de forma temdtica e mais simples, que € o crédito inicial e o crédito realizado
daquela a¢do, a gente consegue dar uma informagao ficil para um leitor que queira ver aquela
politica publica, aquele tema.

6) Qual a metodologia usada?

A primeira escolha que a gente teve que fazer em relagdo ao site foi sobre a organizacio das
politicas publicas. Esse foi o primeiro desafio, porque a gente tem um conjunto imenso de
politicas publicas, desde assisténcia ao estudante a unidades de conservagdo do meio
ambiente, residuos sélidos. A gente tinha que organizar essas politicas de uma maneira logica
e de uma forma que esse contetido pudesse ser transposto para paginas do site. A grande
escolha metodoldgica inicial foi a estruturacio do que a gente chama de arvore, que no
contexto da ciéncia da computagio, da tecnologia da informacao, € uma estrutura hierdrquica,
que tem nodos. H4 o nodo-raiz que corresponderia ao primeiro tema, de primeiro nivel, meio
ambiente. Esse nodo inicial vai se dividindo, até a gente chegar nodos especificos, que a gente
chama de nodo-folha da 4rvore. Nesse conceito de arvore, a gente tem essa organizacdo
hierdrquica, em que cada nodo tem ascendentes e descendentes. Assim, a gente estruturou as
politicas publicas conforme uma linguagem que foi criada aqui no Poder Legislativo, que
difere totalmente da forma em que o Planejamento estd organizado, em que o Executivo
organiza o Orcamento. O sife estd organizado de uma maneira prépria, mas para fazer isso a
gente considerou toda a estrutura do Planejamento e do Orcamento e também a prdpria
atividade do Poder Legislativo: os temas que estdo chegando na agenda das comissdes, 0 que
elas estdo fazendo no seu dia-a-dia. Eventualmente, vocé tem temas que estdo entrando na
discussdo da Assembleia e ainda que nio estejam representados no planejamento do estado, a
gente pode inclui-los no sife.

7) Voces ja tiveram que rever essa estrutura?

Frequentemente, a gente passa por discussdes dessa estrutura, para ver se inclui coisas novas.
Por exemplo, a mais recente, que a gente ainda ndo incluiu, mas que estd gritando para entrar
€ a questdo da protecdo dos animais. A discussdo € recente, estd crescendo, a gente ja tem
representantes, parlamentares se ocupando dessa discussdo de forma efetiva, entdo € natural
que a estrutura dessa linguagem de politicas ptblicas e da representacdo do site va evoluindo
e se adequando a necessidade da realidade.
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8) Como vocés lidam com a diversidade de dados disponivel para cada politica?

As politicas puiblicas tém natureza muito diferente. Algumas sdo muito mais bem-
estruturadas, t€m fatos que desencadeiam e sdo medidos pelo estado, por exemplo, niimero de
alunos, nimero de ocorréncias policiais. Vocé tem dados muito concretos que facilitam a
compreensdo daquela politica, o retrato do que estd acontecendo, enquanto outras, temos
muito menos informacdes sobre elas, como cultura, que ndo tem dados com a mesma
qualidade ou frequéncia de medidas como a gente tem em sadde. Entdo é muito
desbalanceado. Em termos de dados e indicadores das politicas publicas, que af ja é até um
caminho que pode levar & avaliacdo, é desigual. A gente tem mais conteiido em algumas areas
do que em outras, como € da natureza da atividade. Entdo como a Consultoria da Assembleia
estd organizada em diversas dreas tematicas, cada uma dessas dreas se ocupa de acompanhar
os dados e indicadores e quando ha novos, sugerem a inclus@o e a gente vai incorporando ao
site permanentemente.

9) Quantas pessoas trabalham na plataforma?

No6s da Geréncia de Politicas Publicas temos uma acdo mais préxima na inclusio de
conteudos no site. A gente tem apoio da drea de Midias Digitais quando a gente precisa criar
um banner, entdo, tem apoio da drea de Comunicacdo. A gente tem o apoio da drea de
Informatica, porque, eventualmente, como é um grande sistema, a gente percebe algum erro,
entdo, tem que ter corre¢cdo. O ndmero total de pessoas trabalhando € grande. Mas a
alimentagdo de dados € feita s6 aqui na Geréncia de Politicas Pablicas. Grande parte € feita
por WebService, que é uma ferramenta automadtica, ou seja, 1€ o sistema e traz o dado para a
pagina. Agora, a alimentacdo de conteido manual, os dados e indicadores, os textos sobre
politicas publicas, isso é concentrado aqui na Geréncia de Politicas Publicas. Lidando
diretamente com o site, com a inclusdo de contetdo, sdo quatro pessoas, comigo cinco, mas
faco mais o trabalho de gestdo. [Nas informagdes sobre a] atuacdo da ALMG, tem uma parte
que € automdtica também, por indexacdo, tagueamento. A responsabilidade pelos textos
complementares € da equipe da drea temética responsavel pelo assunto. Por exemplo, mudou
um texto sobre residuos sélidos. A drea de meio ambiente vai atualizar o assunto e

encaminhar para a Geréncia de Politicas Publicas, para a gente fazer a inclusio no site.

10) A criagdo do site foi demanda dos parlamentares ou da consultoria?

Ela ndo surge pelos parlamentares. Pelo contato com a academia, com os colegas que
estdo estudando, os técnicos vdo criando uma visdo de futuro para o Poder Legislativo e
compartilhando essa visdo com os parlamentares. Essas ideias surgem no corpo técnico e t€m
o respaldo politico para conseguir a implementacao.

11) Além dos recursos humanos, hé recursos financeiros empregados?

Naio. O trabalho ¢ feito dentro da estrutura da ALMG. A ndo ser o desenvolvimento da
interface, para o qual a gente usou uma empresa terceirizada especialista no desenvolvimento
de sites, chamada Esquadra. O servico de manutengédo e evolugdo do site é contratado dessa
empresa. A gente tem a nossa equipe de informdtica aqui da ALMG, que faz até o nivel de
WebService, que sdo os programas que vao até a base de dados e entregam o conteido, um
conjunto de dados, e a partir desse conjunto de dados, para ele chegar na pagina, a gente tem
um contrato com essa empresa que desenvolve as paginas.
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12) Quais sdo as se¢des de alimentagdo manual?

Além de “Dados e indicadores”, todos os textos que vocé€ vai encontrar em
“Informagdo Geral”, “Estrutura organizacional de gestdo da politica ptiblica”, todos do
“Entenda”, “Financiamento”, “Competéncias”’. “Textos complementares” também. O
monitoramento € feito de forma automadtica, por meio de um mapeamento que a gente faz das
acdes de monitoramento do estado com os nossos temas de politicas publicas, entdo, Direitos
Humanos é uma politica piblica imensa. Quando a gente pega aqui trabalho infantil, ainda
tem abaixo dele protecdo a criancas e adolescentes em situacdo de trabalho infantil e combate
ao trabalho infantil. Sao duas politicas distintas. O que a gente faz? Pega do planejamento do
Estado, qual € a acdo ou quais acdes ligadas ao combate ao trabalho infantil e relaciona essa
politica publica aqui do site com essas a¢des. Tem o trabalho de separar também, a cada ano,
porque nosso planejamento pode mudar na revisdo anual, entdo, a gente tem que,
eventualmente, refazer esse mapeamento. Tem ainda o trabalho manual de elencar a
legislacdo sobre a politica ptiblica, ndo € a legislacdo completa, mas € a legislacdo bésica que
define a politica publica. E a gente tem mais informagdes também, que € uma selecdo e
cadastramento manual de outros sites, outros contetidos ligados a politica publica. Na atuacio
da ALMG, o que a gente faz no item “Fiscaliza¢@ao” € colocar os requerimentos aprovados nas
comissdes, de pedidos de providéncia ou informagdo aos 6rgdos. A gente compreende isso
como uma atividade fiscalizadora da ALMG. Ela demanda ao Executivo alguma providéncia
em alguma drea, em alguma politica piblica. As comissdes também aprovam requerimentos
pedindo a realizacdo de audiéncias publicas, de visitas técnicas. Nesse conjunto de atividades
das comissdes, a gente faz um tagueamento, como se fosse uma indexag@o. A gente relaciona
cada requerimento com uma politica publica. Isso € feito na Consultoria. Depois disso, esse
requerimento entra nessa secao do sife. Se estou em direitos humanos, a “Fiscalizagdovai me
mostrar os requerimentos dessa politica piblica. Quando a gente cadastra um requerimento
que € um pedido de visita técnica da Comissdo de Direitos Humanos, quando essa visita
ocorre, ela passa a ser um evento. Como foi feito o tagueamento do requerimento, quando a
visita ocorre, ela herda a indexacdo do requerimento, que dd origem ao evento. Projetos a
gente tende a fazer a mesma coisa. Por enquanto, a gente nio faz. Os projetos estdo sendo
indexados apenas no primeiro nivel, dos 22 temas. Ainda ndo temos o tagueamento especifico
das areas da politica publica, porque quem faz isso é a Geréncia de Documentagido e
Informacdo (GDI). L4, a gente tem um sistema que é o MAT, Matérias em Tramitagdo,
acessado também pelo portal da Assembleia e 14 é feita toda a indexag@o dos projetos que
estdo tramitando, no que eles chamam assunto geral, que correspondem aos 22 temas de
politicas publicas. A gente aproveita essa indexacdo para exibir os projetos aqui na se¢do de
“Projetos”. Mas, da mesma forma como ocorrem com o0s requerimentos, € provavel que a
gente passe a indexar também os projetos, as proposi¢des todas. E uma vontade nossa, falta s6
uma mudanca na Informatica para permitir que a gente faca isso. As “Noticias” sdo feitas na
area de jornalismo e, no cadastramento da noticia, eles usam o software Open CMS, e isso ja
entra direto para a pagina. Ao cadastrar a noticia, eles também escolhem quais sdo as tags, os
temas relacionados no primeiro nivel das nossas politicas publicas, também nido descem na
especificidade.

13) A alimentacdo € bimestral?

Dos dados de monitoramento € bimestral, porque o Executivo faz a alimentacio
bimestral. Ao acompanhar o planejamento, receber os dados, fazer a conferéncia e publicar o
relatério do bimestre, eles encaminham a Assembleia o conjunto de dados, que sdo as
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despesas realizadas e o avanco das metas fisicas. Basicamente, é isso que a gente recebe a
cada bimestre.

14) Vocés vao substituindo os dados? Nao tem condicdes ainda de fazer uma evolugéo
temporal?

Ainda ndo. E um pedido que a gente ja tem. Hoje, o sife vai mostrando, ao longo de
um exercicio, o avanco da execugdo das politicas publicas naquele exercicio. No inicio do
ano, terfamos janeiro e fevereiro, que é o primeiro bimestre, e a gente vai incorporando os
dados. Quando a gente passa a ter o monitoramento de abril, a gente perde a visdo de janeiro e
fevereiro apenas. E sempre um crescendo de dados, que é a realidade naquele momento. A
gente ndo tem como voltar o sife para algum momento do passado. A gente pretende suprir
essa deficiéncia com o acesso dos dados abertos, que a gente ndo tem. Se a gente tivesse,
poderiamos escolher qualquer periodo anterior € o usudrio poderia fazer um conjunto de
dados de uso qualquer. A evolucdo do site para que ele volte a contetidos anteriores ja € uma
mudanga bem complexa.

15) Vocés tém dados de usudrios? Contabilizam?

Temos. A gente usa o Google Analytics e ele fornece um relatério semanal. A gente
sabe quais as paginas mais acessadas, qual o caminho que a pessoa usou para chegar ao site
de politicas publicas, se é o site da ALMG. A gente faz esse acompanhamento.

16) Como a plataforma se relaciona com a funcio fiscalizadora do Parlamento?

O site tem os dados. Se a instituicdo ndo usd-los no seu dia-a-dia, ele é s6 um
instrumento com pouco uso — apesar de estar disponivel para a sociedade —, ele ficaria inutil
se o parlamento ndo estiver usando essas informacdes. Por outro lado, a atividade
fiscalizadora no Parlamento € muito aquém da atividade legislativa, nos parlamentos em
geral. Os parlamentos sdo muito mais eficientes e bem-organizados para realizar a atividade
legislativa do que para fiscalizar. H4 uma preocupacdo nossa que € tornar as atividades de
fiscalizacdo mais sist€micas ao longo do tempo. Claro que toda vez que uma comissio estd
fazendo audiéncia publica, aprovando requerimentos, pedindo informacéo, providéncias, estd
fiscalizando. Mas isso € feito, hoje, ainda de uma forma em que o Parlamento reage a
demandas que vém da sociedade, feito de uma maneira desestruturada. N6s temos novos
projetos estratégicos com o intuito de sistematizar essa atividade fiscalizadora, torné-la uma
rotina nas comissdes, de maneira que esses dados passem a ser instrumentos importantes
nessa atividade. O que a gente quer é que as comissdes, no seu dia-a-dia, utilizem essas
informacdes para a sua fungdo fiscalizadora. E um desafio, uma mudanga de cultura, um
aprimoramento da atividade do Parlamento.

17) Vocés ja perceberam algum impacto da plataforma na atividade legislativa?

A gente extrai relatérios do site que alimentam audiéncias de monitoramento. Isso &
tem uma relacdo direta com a atividade fiscalizadora. Por meio da sociedade, ja tivemos
situacdes em que a imprensa utilizou os dados do site e fez matérias na drea de segurancga
publica. Pegou nossos dados e mediu o gasto do estado, comparou com os resultados. Entdo, a
gente tem por parte da sociedade também algum uso nessa drea de fiscalizagdo.
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18) Como € a relacdo dos parlamentares com a plataforma?

Eles usam pouco. Os gabinetes usam pouco. Se a gente nido tem um esfor¢o para que
isso seja institucionalizado por meio das comissdes, um gabinete parlamentar, a ndo ser que
sofra uma demanda da sociedade, de pessoas que estdo querendo o acompanhamento daquela
politica publica, o gabinete naturalmente ndo se organiza para fazer isso. A estratégia tem que
ser via incorporacdo das informacgdes que estdo disponiveis no site nas atividades da
instituicdo.

19) Vocés também t€m que lidar com mudanca de legislatura. Ha esforcos para
divulgar o site junto aos novos parlamentares?

A gente ainda ndo teve. A legislatura € recente, tem seis meses e ainda falta uma
atividade de divulga¢@o. Também tem outra questio importante. Com a mudanga de governo,
0 orcamento e o planejamento que normalmente sdo aprovados até dezembro, ndo foram. Este
ano, a gente seguiu até final de marco, quando foram aprovados. Isso criou um grande
problema. Executivo e Legislativo executaram o or¢amento pelo duodécimo, o
monitoramento ficou prejudicado e a gente estd recebendo agora em julho os dados de
monitoramento até abril. E a gente ndo conseguiu processar os dados porque houve mudanga
na estrutura. Estamos tendo que adaptar nossos sistemas para permitir que esses dados sejam
alimentados, armazenados, e s6 a partir disso, exibidos no sife. Esse € o motivo pelo qual a
gente ndo quis divulgar o site. Os dados ainda sdo do monitoramento de janeiro a dezembro
de 2014. Como a gente ainda ndo conseguiu colocar os dados de 2015, achamos por bem
deixar ele mais sem o foco das aten¢des, porque vem essa cobranca dos dados novos.

20) Como ¢ a relacao com o Executivo?

Sempre foi muito boa. A gente tem relacdo tranqiiila com o pessoal da Seplag, um
contato produtivo, eles sdo muito abertos. Nunca tivemos dificuldades nessa negociagéo. Por
outro lado, como a gente tem que se estruturar de forma definitiva e sem depender dessa boa
relacdo, a gente incorpora todo ano na LDO uma obrigacdo do Poder Executivo encaminhar
ao Legislativo os dados de monitoramento a cada bimestre. A gente relaciona quais sdo os
dados, estabelece o qué e quando devem ser enviados, para a gente ficar com essa salvaguarda
legal. Mas a equipe da Seplag estd sempre disponivel para nos ajudar. Quando a gente tem
davidas em alguns aspectos, eles sempre nos respondem com facilidade. Quando atrasam o
envio, é como agora. Eu sei que 14, eles também estdo passando muito aperto para obter esses
dados, pela mudanca de governo, ndo é por ma vontade. E a dificuldade técnica e relacionada
a mudanga.

21) E arelagdao com o 6rgdo de controle, o Tribunal de Contas do Estado? Eles tém
alguma participagd@o ou sdo usudrios do site?

Nao tem participagdo. Eles tém uma estrutura de avaliagdo de politicas publicas
diferente da nossa e ainda ndo conseguimos uma aproximacao técnica para criar metodologias
comuns, que permitam esse trabalho. H4 uma vontade de fazer isso, mas, eventualmente, a
gente esbarra na relagdo politica e fecha um pouco a nossa possibilidade de atuar junto com os
técnicos do Tribunal de Contas. Por exemplo, nunca fomos ao Tribunal mostrar o site. Entdo,
eu diria que tem uma distancia.
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22) Quais sdo as principais dificuldades que vocés enfrentaram para criar e manter
o site?

Foram muitas. Uma dificuldade grande que a gente teve foi essa ldgica de estruturagdo
da politica publica em arvore, que € uma estrutura hierarquica. Ela é boa, porque permite que
todas as paginas tenham o mesmo formato, mas, por outro lado, ela limita e visdo e a
compreensdo de algumas politicas publicas. A gente ndo podia representar aquela politica
publica de outra forma, de forma diferente. A gente tinha que ter um padrio, porque, se ndo
houvesse padrao, o site ficaria uma colcha de retalhos sem fim. Entao, a gente teve que adotar
esse conceito. Em algumas politicas, isso foi mais dificil de ser compreendido. Quando a
gente fez essa primeira proposta das arvores, convidamos gestores, o pessoal da UFMG, a
academia em geral, pessoas da sociedade civil ligadas aquela politica piblica. A gente trouxe
as pessoas aqui e fez uma oficina, em que a estrutura de drvore que a gente estava sugerindo
era um tabuleiro, e as pessoas tinham fichas e iam marcando se concordavam ou discordavam.
Virou um jogo. Cada um movimentava as fichas, defendia argumentos. Isso foi proveitoso.
Esse impacto inicial de como outras pessoas compreendiam a nossa forma de ver a politica
publica se refletiu em alguns ajustes importantes no site. Por outro lado, estamos conscientes
de que ha uma dificuldade de representagcdo de algumas politicas, mas a gente ndo pode abrir
mao de ter um padrdo. Entdo, infelizmente, nesse caso, a gente ndo vai ter a melhor
representacdo, mas a gente vai ter um padrido e pode ser que as pessoas se acostumem com
ele, pode ser que isso ndo seja um problema grave ao longo do tempo. Os beneficios dessa
escolha que a gente fez devem ser maiores e acho que a pritica mostra que sdo. Outra
dificuldade é o tamanho do site. E muito grande, tem muito conteido. Manter esse contetido é
um esfor¢o permanente, de muita responsabilidade, envolve muitas pessoas da Consultoria. A
gente tem que fazer a indexacdo de todos os conteudos da ALMG que a gente quer mostrar
aqui pelas politicas publicas. Um projeto de lei que trata de unidades de conservagdo vai
aparecer na politica de meio ambiente, porque ele estd sendo indexado no primeiro nivel, mas
ele ndo estd sendo indexado ainda num nivel especifico. Se vocé entrar na pigina de unidades
de conservacao, ele vai aparecer 14 junto com outros, sendo que ele deveria ser o projeto mais
importante naquela pagina. Entdo, tem essa dificuldade. O contetido é muito grande e a
atividade da Assembleia é muito intensa. Indexar tudo que aparece aqui € um volume grande
de trabalho.

23) Vocé falou da LDO, mas tem algum ato ou resolucio da ALMG que
institucionaliza o portal?

Nio. Para o direcionamento estratégico e para o projeto, sim, mas para a plataforma
ndo. Ndo tem nenhum ato normativo que cria a plataforma. Na LDO, anualmente, a gente
repete essa emenda e nunca tem nenhuma objecdo. Os parlamentares entendem facilmente
que isso € uma necessidade.

C. Entrevista com Regina Magalhaes, consultora e coordenadora da Geréncia de
Politicas Publicas

1) Qual a origem do site “Politicas pubicas ao seu alcance™?

Ele é um projeto do direcionamento estratégico, mas houve uma provocacdo para ele
acontecer. Desde 2003, quando a Comissdo de Participacdo Popular comecou a promover
audiéncias publicas para a discuss@o do PPAG, Plano Pluarianual de A¢do Governamental,
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aqui na ALMG, a preocupagdo em compreender a estrutura das politicas publicas e seu
relacionamento com a estrutura orcamentdria ficou mais forte dentro da Consultoria da
Assembleia. Comecamos a trabalhar com uma ideia de que, para acompanhar politica publica,
0 acompanhamento or¢amentdrio era necessdrio, mas ndo suficiente. Comegamos a procurar
ver o que o orcamento expressa da politica e ver os buracos que existiam ali, as demandas por
melhorias. O Poder Legislativo sempre lidou com algum tipo de intervengdo nas politicas
publicas, mas a estruturacdo do conhecimento sobre isso passa a mobilizar mais as geréncias
tematicas da Consultoria numa preocupagdo com essa questdo orcamentaria e com a estrutura
das politicas. Em 2007, ¢é instituido aqui o Grupo de Acompanhamento e Avaliacdo de
Politicas Publicas, que eu coordeno. Foi o embrido dessa Geréncia. Montado com pessoas de
diversas geréncias temadticas da Consultoria, a gente se preocupava com metodologia de
acompanhamento. Debrugamo-nos muito sobre a questdo orcamentaria, o0 monitoramento da
execucdo, em trazer essa discussdo de acompanhar politica publica, dentro das minutas de
parecer que elaboramos para os deputados, trazer um conhecimento mais adensado do lugar
daquela intervencio legislativa que estava sendo discutida naquele parecer. E essa inovagio
que esse grupo comega a trazer. Comecamos, em 2009, uma primeira experiéncia, com a
Comissdo de Participagdo Popular também, junto com as demais comissdes, a monitorar a
execucdo do planejamento e do or¢camento do estado em audiéncias ptiblicas. Entdo, a gente
veio de uma prética e de uma postura de busca de sistematizar conhecimento sobre politica
publica, sobre o papel do Legislativo tanto na elaboracdo quanto no acompanhamento, no
monitoramento disso. Do acompanhamento orcamentério, iSso passa a se expressar nas
atividades das comissdes, e, entdo, entra no planejamento estratégico. Nas discussdes para
elaborar o planejamento, quais seriam os compromissos da Assembleia, as diretrizes, entra o
papel da fiscalizacdo, o acompanhamento da execucdo de politicas piblicas com foco nos
resultados. Isso foi construido por setores da Assembleia e da Consultoria. O projeto nasce ai,
de uma ideia que a gente j4 tinha. Eramos responsaveis pelo contetido de uma pagina dentro
do site da Assembleia sobre planejamento e or¢amento puiblico. A gente trabalhava tanto com
a discussdo participativa e ndo-participativa dos projetos, informagdes sobre cada projeto de
lei de orcamento e revisdo do PPAG, quanto com cursos a distdncia e presenciais sobre o
sistema de planejamento e or¢camento do estado. Esse foi um embrido. O site de politicas
publicas, quando comecou, tinha muito essa ideia do monitoramento orcamentério, quase que
estritamente da execucdo. Em razio do conceito de que o acompanhamento or¢gamentério é
necessdrio, mas ndo € suficiente, a gente se debrucou para trabalhar com a estrutura das
politicas e com outras informacdes, para além da orcamentaria.

2) Por que a op¢do pelo monitoramento?

Espero que monitoramento ndo seja entendido apenas como acompanhamento da execuc¢ao
or¢camentdria. Na verdade, tem um campo ali que se chama “Monitoramento”, que §é
explicitamente o acompanhamento da execucdo orcamentdria. A gente entende que o site
reune informacdes sobre as politicas publicas em trés campos. No campo do estado da arte da
politica, em que pé ela estd e como se organiza, que € toda a parte de informacao textual que
estd em “Entenda”, “Estrutura organizacional e de gestdo”, “Forma de financiamento” da
politica, “Legislacio”. Um outro campo é o de acompanhamento da politica, pelo
monitoramento orcamentdrio e por dados e indicadores. A gente ndo fica preso
exclusivamente na execucdo or¢amentdria. Um terceiro campo de acompanhamento € a
atuacdo da Assembleia, como ela estd agindo no ambito daquela politica, que inclui
audiéncias publicas, requerimentos. Entdo, a palavra acompanhamento ou monitoramento,
para a gente, ndo quer dizer apenas monitoramento da execugdo. Quer dizer a produgdo de
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informacdes com o que temos, para uma intervencdo no campo daquela politica publica que
tenha algum resultado, que faca algum sentido.
3) Qual foi a metodologia usada?

Os temas sd3o os que as comissdes da Assembleia trabalham. A gente trouxe como
identificacdo dos temas todos os assuntos em que as comissdes da Assembleia até aquele
momento atuavam. Essa foi uma primeira interface com a atuacdo da Assembleia. Depois,
tinhamos que estruturar cada uma dessas politicas. Na hora que eu faco politica ptiblica de
educacdo, posso estar falando alguma coisa, mas também posso ndo estar falando nada,
porque vou ter tanto os niveis de ensino, quanto as modalidades de educag@o, os trés sistemas:
municipal, estadual ou federal. Tinha que estruturar essa politica de educagdo. A gente optou
por estruturd-la pelo produto, pelo bem ou servico prestado, fosse ele do nivel estadual,
federal ou municipal, com foco maior na estrutura do estado. Em algumas politicas, isso se da
em intercruzamento ou de forma sistémica, como na area da saude e da assisténcia, ou na
complementaridade, como se faz nos trés sistemas de educacdo, e, as vezes, até na
suplementag@o, em que o estado tem o papel de suplementar quando o municipio falha. Para
estruturar essas arvores, algumas politicas foram muito faceis de fazer. Outras politicas, que
estdo em estruturagdo ou que t€ém muita disputa em torno dos conceitos que as estruturam,
inclusive entre os niveis da federacdo — como era a politica de Cultura, que, no campo do
estado de Minas, tinha um conceito e no campo nacional, para o Ministério da Cultura, outro
—, nds tivemos muita dificuldade de estruturar, porque a gente tinha que fazer escolhas e essas
escolhas tinham que ficar claras na estrutura da arvore. A arvore da sadde tinha se estruturado
em uma estrutura antiga do SUS, dos niveis de atengdo, e ela foi refeita a partir da nogéo de
integralidade da atencdo em satide. Na verdade, o SUS tem que ser responsdvel por essa
atencdo integral, da prevengdo até o enfrentamento no maior nivel de agravo, entdo a gente
teve que reestruturar para a ponta, para o seguimento demandante, ou para o tipo de agravo
demandante dessa atencdo integral. Esse processo foi muito intenso. A gente se reunia
semanalmente para validar drvore por arvore. As equipes responsdveis por cada uma das
drvores apresentavam para o restante e o restante ia meio se fazendo de advogado do diabo,
discutindo os pontos em que sentia que a drvore ndo estava equilibrada. Essa estrutura é
interessante, porque, se ela se desequilibra, fica muito claro. Por exemplo, na drvore de
seguranga publica, houve a tendéncia de a primeira organizacdo ser por corporacdes ou
instituicdes: as policias, o Judicidrio, o Ministério Puablico, e ela ndo se estruturava. Ela ficava
sO com a estrutura organizacional legal e ndo aparecia o produto dessa atividade, por mais que
na estrutura da seguranca publica cada um dos 6rgdos tenha de fato uma responsabilidade. Se
a gente fosse fazer isso com Satide ia ficar s6 a Secretaria de Satide. Destoava. Foi muito
dificil dar conta de estruturar a seguranca. E demos. A gente estruturou e optou por quais os
tipos de informagdo que haveria, que passariam por todos os nodos, que sdo essas
informagdes do estado da arte: informacdes gerais, estruturas organizacionais e de gestdo, as
competéncias, financiamento, a legislacdo bdésica, isso tudo estaria em todos os nodos. As
demais informagdes, que era fazer uma relacdo daquele nodo com as a¢des do planejamento e
do orcamento do estado, a gente ja tinha estruturado como elas iam aparecer. Na hora que a
gente comecou a escrever, foi outro baque na estrutura, porque vimos que havia nodos abertos
desnecessariamente, que a gente tinha aberto um galho ou uma folhinha que ndo tinha
estrutura suficiente para ter essa autonomia, porque, para nés, cada um dos nodos é uma
politica autdbnoma. Para cada nodo, temos os textos, ao todo, mais de mil. E é uma estrutura
dindmica, muda. Temos um acompanhamento muito severo da produgdo legislativa, ndo
apenas de leis strictu sensu, mas da produ¢do normativa de todas as politicas, porque a
entrada em vigor de determinadas normas pode impor fechamento de nodos ou abertura de
novos. Nao é que a norma seja exclusiva a fazer isso, mas, como toda a atuag@o do estado tem
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que ser normatizada, esse controle da norma para nds é fundamental, para justificar a abertura
ou o fechamento de nodos, a reestruturacao de arvores.

4) O site foi institucionalizada por alguma norma da ALMG?

Existe uma resolucdo da Assembleia que regulamenta o direcionamento estratégico. L4 dentro
estdo as diretrizes, o mapa e as carteiras de projetos de cada biénio. A cada nova carteira de
projetos, hd uma atualizacdo normativa. A normatizacio dele € isso. Ele aparece também na
resolucdo das nossas atribui¢cdes como Consultoria, por exemplo, que a coordenagdo do site é
uma atribuicao da Geréncia de Politicas Publicas.

5) H4 risco de descontinuidade por pressdo politica ou por falta de estrutura
institucional?

Pode haver. A norma ndo assegura. Ela pode até assegurar a existéncia de fato, mas ndo a
manutencao dele.

6) Houve participacdo dos parlamentares na criacao?

Nenhuma. Nés balizamos com eles. A gente fez uma testagem do site, um ano antes de ele ir
para o ar. Foi para o ar em agosto de 2013. Em outubro de 2012, ji estivamos com todos os
textos e com a estrutura prontos. A gente fez uma testagem, que foi uma proposta muito
interessante, porque teve uma dindmica para isso. A gente convidou a academia, os gestores.
Os parlamentares vieram nessa hora? Nédo vieram. Foi apresentado para eles. Até hoje, ndo
houve nenhuma intervengdo. O site é produto de uma informagdo do Parlamento para o
Parlamento e para fora. A consultoria € uma estrutura informacional da ALMG que produz
uma informag¢do de dentro do Parlamento. Ndo € uma estrutura de informacao da academia, é
uma informacdo que j4 vem aderida ao Parlamento e as diversas vozes que aqui circulam. Nao
é um sife estritamente técnico. E um apanhado de informacdes, tanto é que tem informacdes
sobre a atua¢do do Poder. Nos temos dois ptiblicos que é o proprio Poder Legislativo, os
proprios parlamentares, e a sociedade. O sife pretende sistematizar informacdes sobre a
situacdo das politicas publicas, a execucdo or¢amentdria, o monitoramento de sua execugdo
tanto para o controle externo exercido pelo Poder Legislativo, pelos parlamentares, quanto
para o controle piblico exercido pela populagdo. E uma ferramenta para a atividade de
controle e acompanhamento.

7) Vocés percebem o uso do site no controle parlamentar?

Para o controle parlamentar, tivemos uma dificuldade logo que ele foi langado. Por algum
motivo, que eu ndo sei explicar qual, tivemos dificuldade de divulgd-lo da forma como a
gente tinha se planejado. Uma das acdes previstas no projeto era executar o plano de
comunicagdo, que foi muito bem feito, muito bacana, identificando publicos diferenciados,
atores importantes de serem alcangados, sua fun¢fo, se como usudrio ou multiplicador. Isso
ndo foi executado a contento. A gente teve atividades de apresentacdo para os deputados e
para os assessores da casa pouco especificas. Apresentamos para as comissdes, que seriam
nosso grande usudrio, de uma forma aquém da que a gente tinha planejado. Nao sei que
problemas houve para esse plano ndo ser colocado em prética. O site foi muito confundido
apenas como execu¢do orcamentdria. A gente fez algumas atividades para divulgid-lo na
academia, temos sido convidados. A gente jd apresentou em trés semindrios, mas a ideia era a
gente ir [mais a miido]. Teve um texto que a gente escreveu que vai sair em uma publicacio
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da UFMG, a partir de um semindrio internacional que a gente apresentou. No projeto
estratégico que estamos desenvolvendo agora, uma das ac¢des € a retomada da divulgagdo do
site como instrumento de acompanhamento das politicas publicas pelas comissdes da
Assembleia, estruturar a fiscalizagdo como o processo legislativo é estruturado. O site serd
divulgado como ferramenta para essa estruturacdo. Ele nasceu para isso, mas acho que agora
vai ser mais apropriado de fato. Toda vez que a gente mostra, as pessoas ficam boquiabertas.
Alguns gabinetes de deputados usam, mas nio de forma sistematizada. N6s usamos muito. Ao
mesmo tempo em que a gente produz, a gente usa para os pareceres, para a organizagao das
nossas producdes. Usamos os nodos para classificar tudo. Por exemplo, estamos fazendo uma
interface com os féruns regionais que o atual governo estd fazendo nos territérios, para
levantar problemas e organizar o PPAG. Os problemas que estdo sendo levantados nos
territérios tém uma indexacdo propria do governo em cinco eixos de atuagdo, e dentro deles
sub-eixos, mas nds temos as nossas politicas, entdo estamos organizando por meio dos nodos.
Os nodos nos déo capacidade de organizar atuacdes dispersas em algo inteligivel, a gente pelo
menos busca fazer isso. Essa € a nossa tentativa com a estrutura em arvore. Entdo, na hora que
eu mostro as atividades da comiss@o nos nodos das drvores, na hora que eu a organizo,
indexo, quero dar inteligibilidade para o que, em principio, aparece completamente
fragmentado. A Comissdo de Sadde foi a Curvelo discutir hemodidlise; depois, a Montes
Claros, discutir satide mental; fez duas reunides na ALMG para discutir doengas graves e
medicacgdo de alto custo. Em que campo a comissdo estd atuando? Eu posso chegar ao fim do
ano e, em vez de falar que a comissdo fez 27 audiéncias publicas sobre um monte de temas,
dizer que ela fez 27 audiéncias que lidaram com as redes de aten¢do em satide, notadamente
com atencdo hospitalar, para o campo da saide mental. Algo dessa natureza nos di a
possibilidade de ver a Assembleia atuando com essa dimensao. Foi ver o problema da atencao
psiquiatrica em Montes Claros talvez até comunique melhor para o ptiblico, mas para poder
entender sua atuacdo no campo de politica puiblica, se eu organizo, me did mais
inteligibilidade. Essa foi a ideia.

8) Qual a estrutura de manutencdo do site (recursos humanos, materiais, financeiros)?

O site nao foi tdo caro. Primeiro, porque a gente contou com toda a estrutura da Consultoria.
A produgdo da informagdo que estd dentro dele, nada veio de fora. Foi toda feita por nos,
ainda que pesquisando em outras instituicdes publicas. Toda a manuten¢cdo do contetido é
feita pela consultoria da Assembleia. A manutencio dos webservices também ¢é toda feita pela
nossa area de Informadtica. A nossa contratagdo foi sé do design da pagina, que permanece
contratado para manutencdo. A alimentacdo dos dados € feita com equipe prépria, a gente tem
uma rotina de manutengéo entre nds. O sife nasceu numa estrutura horizontal, que € o Grupo
de Politicas Publicas, e permanece horizontal. Para trazé-lo para dentro da estrutura vertical
de geréncia foi muito complicado, porque a gente tinha uma interacio em rede entre os
consultores responsaveis pelas drvores, com uma coordenacdo pelo Grupo de Politicas
Publicas. Para sair dessa estrutura matricial e entrar na estrutura de cada geréncia da
Consultoria, como uma rotina que tem que competir com a produgdo de minuta de parecer,
com a produgdo de informacdo, foi um pouco dificil, porque para essa outra estrutura, o site
tem importancia, mas ndo tem a importancia devida que a gente tinha estruturado na rede. A
Consultoria tem uma Geréncia-geral e geréncias operacionais que sdo temdticas. Esta
Geréncia de Acompanhamento e Avaliacdo de Politicas Pablicas, que tem um corpo pequeno
e que organiza essa estrutura matricial, tem o mesmo nivel gerencial, mas a gente também
coordena o site, numa estrutura mais radicial do que hierdrquica. Entdo, a gente produziu o
site todo dessa forma. Na hora que ele volta para a manutengdo e ele tem que entrar naquilo
que o gerente de cada 4rea organiza, foi um pouco complicado. Ficou parecendo que era
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trabalho a mais para aquela geréncia, sendo que as pessoas ja estavam fazendo. No inicio, nés
fizemos regras absolutamente draconianas, foi um horror: o gerente tem que validar a
informacgdo de cd, de l4...depois a gente viu que isso ndo tinha sentido. Voltamos com a
estrutura mais em rede, mas com os consultores responsaveis pela drvore validando com o
gerente aquilo que estavam fazendo. Isso estd mais razodvel. A gente tem uma rotina de
manutengdo que € detonada pela alteragdo normativa. Todo consultor é responsavel por
acompanhar a mudanca normativa. A gente solta daqui, da Geréncia de Politicas Publicas, um
boletim mensal interno da Consultoria com todas as alteracdes legislativas: lei strictu sensu,
federal e estadual, por drea de politica publica, com as normas infra-legais de decreto federal e
estadual. Abaixo de decreto, todas as normas infra-legais do estado: portarias, regulamentos;
federal, ndo. Para a Unido, a gente faz a pesquisa no SUS e no SUAS, porque sdo dois
sistemas muito regulados por norma infra-legal. Os demais a gente ndo faz, a ndo ser sob
demanda. A gente tem uma bibliotecaria aqui, que veio da biblioteca para nos ajudar. Além
disso, a gente faz a pesquisa da normatizacdo internacional. Entdo, a gente faz o boletim e
manda para as dreas. O boletim pergunta: é legislagdo bdsica para publicar? Se sim, vamos
publicar. A publicacdo continua centralizada na Geréncias de Politicas Publicas. A produgao é
descentralizada, mas a publicacdo, a alimentacdo dos sistemas é toda feita nessa Geréncia. E
norma que deve constar no campo “legislacdo bdsica”? Se sim, vai acarretar alteracdo nos
textos? Sim. Em quais? Af as pessoas determinam quais e nos falam em quanto tempo vao
ficar prontos. Entdo, na hora que ela preenche esse boletim e fala que ela vai produzir novo
texto ou alterar o atual, ela ji entra numa rotina que a gente tem aqui que é de pedido de
manutencdo textual. Ela pede, no nosso apoio, a abertura de um trabalho da Consultoria. Esse
trabalho é feito no nosso sistema de circulac@o de textos. Esse sistema tem campos tanto para
fazer minuta de parecer, informacgdo, requerimento, quanto um texto para o site “Politicas
publicas ao seu alcance”. Quando o texto fica pronto, isso é comunicado para a Geréncias de
Politicas Publicas, para poder ser alimentado e a gente tem regras sobre como o texto deve ser
descrito. Se é uma alteracdo pequena, a gente sempre copia o texto todo da versdo zero, com
marcagdo das modificacdes. A gente ndo manda s6 a modificacdo, para que a gente consiga
acompanhar ao longo do tempo, para ter uma gestdo sobre a informacao produzida também.
Entdo, um dos provocadores da manuten¢do é o acompanhamento normativo, seja feito por
aqui, pelo boletim, ou pela prépria atividade de cada geréncia, que também acompanha a
elaboracdo de uma nova lei que vai gerar mudanga. Qual € a nossa regra? Toda a acdo do
planejamento e do or¢camento tem que estar classificada em pelo menos um nodo, mas pode
haver nodo sem acdo. Por qué? Como pode haver uma politica publica sem atividade
or¢amentdria? Porque, as vezes, € uma atividade extremamente normativa. O produto € a
produgdo normativa, por exemplo, governo eletronico. Mas isso € muito raro de achar. Agora,
estamos ampliando [a organizagd@o] para execugdo territorial, com os municipios e regides.
Sofremos um baque, porque estivamos com tudo preparado para dez reunides de
planejamento e o novo governo mudou para 17, entdo estamos alterando. Nossa expectativa é
lancar no fim do ano, porque precisamos que esses novos territorios estejam regulamentados.
Eles serdo regulamentados por lei, no PMDI, Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado,
que € um instrumento de planejamento apenas aqui do estado de Minas Gerais, de mais longo
prazo.

9) Como € a interacdo com o publico externo?

A gente tem alguns publicos que ja eram mais usudrios da nossa pigina de planejamento e
or¢amento no sife da Assembleia, que foi o nosso nascedouro. Quando a gente navega em
PMDI, PPAG, LDO e LOA, a gente vai para l4. S6 para poder fechar algumas coisas, o nodo,
em face da sua autonomia, pode formar novas arvores, por exemplo, as arvores intersetoriais
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sdo formadas de nodos de diversas areas temadticas. As arvores de destinatarios, a mesma
coisa. Os nodos que existem s na drea de destinatdrio ou sé na drea intersetorial sdo nodos
atipicos. Nao terdo, por exemplo, monitoramento. Sdo nodos s para estruturar. Desde a nossa
pagina anterior, tinhamos puiblicos que ja eram mais usudrios. O publico da 4rea da protecdo
da crianga e do adolescente; o publico da area da assisténcia social; da drea da satide mental;
catadores de material reciclavel; protecdo de indigenas e quilombolas; a drea das dguas;
educacdo infantil; alimentacdo escolar; da mobilidade urbana; eram publicos que ja nos
freqlientavam. Para esses publicos, a gente conseguiu apresentar o sife uma vez, numa reuniao
de todos os conselhos do estado de Minas Gerais, e os conselhos dessas dreas passaram a se
utilizar um pouco mais. Mas, a gente tem tido pouco retorno, porque o trabalho néo foi feito.
Vai ser feito agora: no projeto em andamento, a gente indicou publicos, atores importantes
com quem fazer esse tipo de trabalho. De movimentos que ja utilizaram, a gente teve retorno
da drea da crianga e do adolescente, no acompanhamento da execugdo das acdes de ampliagdo
de vagas para internacdo soOcio-educativa. J4 tivemos retorno do pessoal da édrea de
reciclagem, fundamentalmente do acompanhamento do bolsa-latinha, que € o pagamento por
servico ambiental.

10) Algum retorno de impacto na atividade legislativa?

N3ao. A gente sabe que teve porque a gente usa como suporte informacional, mas direto nao.
Teve um jornal que usou o nosso site, no inicio do ano passado e no inicio deste ano, para
poder fazer uma avaliagdo da execugdo or¢amentdria da seguranga publica. NOs até tememos
que isso pudesse ter uma intervenc¢do do tipo “pdra de publicar isso”. Mas ndo houve.

11) Como ¢ a relagdo com o Executivo?

Muito boa. Primeiro, porque a gente tem um respeito muito grande. A gente poderia publicar
os dados de execucdo diariamente, mas temos este respeito: como eles publicam
bimestralmente, fazem o monitoramento bimestral cumulativo, [0 sife de politicas publicas
também]. Eles monitoram diariamente. Na hora que eu entro no sistema, a gente tem acesso,
mas eles ndo validam. Validam no final de cada dois meses, e publicam no inicio do terceiro
més. Entdo, € isso que a gente faz. Recebe essa base de dados e publica. A gente estd com
esse atraso. Nao estdvamos. Estamos por conta da mudanca de governo. Nos jd recebemos a
base de dados até abril, mas ela teve alguns problemas, algumas faltas de consisténcia que eu
estou precisando ver o que €, porque nao da para o site em agosto apresentar monitoramento
até dezembro de 2014. Isso ndo tem sentido. Agora, o que a gente ja percebeu é que a
atividade da Assembleia influi na consulta. Como a gente passa a divulgar o site referido
aquela atividade, entdo, por exemplo, um semindrio sobre mobilidade urbana implica em
ampliar acesso as paginas relativas a isso. O semindrio das dguas estd ampliando acesso a
essas paginas. Antes, sO se fazia acesso pelo site da ALMG. Depois, os usudrios cativos
passaram a fazer acesso direto. Esses sdo usudrios cativos, ja colocaram no “Favoritos” deles,
porque ja vao direto. A partir de dezembro de 2013, comegamos a ser acessados pelo Google,
que passou a tomar conta. O Google agora comecgou a diminuir e o publico cativo aumentou.
Estd em mais ou menos 20%.

12) E a relagdo com o 6rgdo de controle?

Nenhuma. Era um dos nossos publicos fundamentais para passar informag@o. A gente teve
conversa com eles, mas precisamos retomar, fazer esse contato. Desde o periodo que o TCU
comecou a treind-los, acho que a partir de 2006, eles fazem uma auditoria operacional. Eles

97



tinham uma dificuldade muito grande para a auditoria operacional e programética. E vocé
trabalhar ndo com a ideia da execug@o contdbil, mas com a da execugdo programdtica das
acoes orcamentdrias. O tribunal ndo tinha essa expertise. E essa expertise foi a que a gente
construiu aqui. Demos muito apoio para eles. Eles nos chamam para algumas oficinas, para a
gente mostrar a estrutura programadtica, porque eles estdo se apropriando disso. Eles se
apropriam do genérico, mas na hora que vao para o especifico, ndo conseguem enxergar. Eles
nos chamam para dar esse suporte. E a gente tem feito isso. A gente fez com o programa
Maies de Minas, com o bolsa-latinha. Atualmente, todas as auditorias operacionais que eles
estio fazendo, eles tém buscado apoio em nés e dado retorno quanto 2 metodologia. As vezes,
eles pegam um programa, as vezes pegam uma tnica a¢do. Todo ano, eles fazem de uma série
de atividades do governo. O objetivo deles € fazer de tudo. NOs precisamos trazer isso para
dentro do site. A gente jd4 comegou a conversar, mas como a gente nio consegue trazer para
todas as politicas — e a nossa logica € esta: no monitoramento a gente acompanha todos —,
tudo aquilo que ndo estd presente em todas aparece em textos complementares. Acho que a
gente até ja pOs a auditoria operacional do Tribunal de Contas sobre o bolsa-latinha. Essa
integracdo vai ser muito bacana. E af ndo é uma integragcdo exclusiva com o site, mas com a
atividade de acompanhamento de politicas publicas. O site € um instrumento. A gente tem um
projeto estratégico que a Geréncia de Politicas Pablicas coordena, dentro da Consultoria, que
vai buscar dar estrutura¢io as comissdes para isso, mas a producio informacional sobre isso, a
gente ja faz antes de o site existir.

13) Esse projeto é para fazer essas informagdes chegarem as comissdes?

E, para vincular mais as comissdes a essa atividade, da mesma forma que elas se vinculam
com o processo legislativo. A atividade de producdo de informag@o sobre acompanhamento
de politicas publicas € anterior ao projeto e ao site. A gente ji vem fazendo. O site resultou
dessa atividade e agora ele é um instrumento que canaliza essas informagdes e que a gente usa
para diversas coisas. Esse trabalho junto com o TCU nas auditorias operacionais reflete mais
na atividade da ALMG do que no site. A gente coloca essas informagdes como texto
complementar, porque nem todas as politicas tém. Agora, a gente precisa fazer uma ponte
maior com eles. Eles nos usam.

D. Entrevista com Alaér Marques, diretor de Planejamento da ALMG
1) Vocé ja era Diretor de Planejamento na época da criagdo do site?

Nao. A Diretoria de Planejamento foi criada para a implementacdo do direcionamento
estratégico. Na hora de implementar, a ALMG percebeu a necessidade de ter uma estrutura
formal na casa para cuidar da gestdo do planejamento estratégico. Participei do processo de
elaboracdo do planejamento, mas ndo ainda como diretor. Desde junho de 2010 estou como
diretor de Planejamento. Nosso trabalho principal aqui € fazer a gestdo da carteira de projetos
do direcionamento, que € renovada a cada dois anos.

2) Como foi a escolha dos projetos que fariam parte da carteira do direcionamento
estratégico, entre eles, do site “Politicas puiblicas ao seu alcance”?

O nosso modelo de planejamento estratégico trabalha com a légica de mapa, com o prazo de
dez anos, entdo, 2010-2020. Prevé que, a cada dois anos, a gente tem uma carteira de projetos
que se renova. A gente define por bi€nio e ele coincide com a mudanca das mesas diretoras. A
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cada bi€nio, a gente faz um processo de reavaliagcdo, rediscussdao com as equipes € com a
dire¢do politica da casa, define as prioridades da ALMG e em decorréncia delas, que projetos
serdo executados no periodo. Essa defini¢do de prioridades e projetos se faz a luz desse mapa.
Por exemplo, a gente olha os objetivos de melhorar a participacdo, a qualidade da lei, o
acompanhamento de politicas publicas e faz um esforco de distribui¢do do trabalho da casa
em relacdo a cada um desses objetivos. A gente tenta equilibrar uma carteira de projetos que
contemple minimamente pelo menos um pouco de cada um desses objetivos do nosso mapa.

3) E os projetos que t€ém continuidade, que € o caso do “Politicas publicas ao seu
alcance”?

A gente fez a primeira carteira em 2010, que ndo teve os dois anos préprios, porque, em 2011,
houve mudanca de mesa. Nossa primeira carteira ficou espremida, com menos de um ano
praticamente. Depois a gente conseguiu, 2011-2013, 2013-2015 e estamos entrando agora na
quarta carteira de projetos, 2015-2017. Percebemos que, com essa mudanga, ndo
necessariamente o projeto consegue se concluir nos dois anos previstos. Alguns, porque, as
vezes, a pretensdo foi maior do que a capacidade, entdo, a gente percebe depois que ndo daria
para fazer no periodo. Outros, porque as condi¢des mudaram no meio do caminho, entdo, a
gente acaba reduzindo o escopo. Agora alguns, a gente percebe que é quase uma linha de
pesquisa: mesmo que o projeto continue ou que venha um novo projeto posterior, a gente estd
seguindo no mesmo trilho, que é o caso de politicas puiblicas. O préprio site, esse projeto,
claramente, ndo era exeqiiivel nesse primeiro periodo que a gente teve, da primeira carteira.
Conseguimos concluir na segunda carteira, com a criagio do site. Mesmo assim, de 14 para c4,
a gente tem tido outro projeto, que ndo é propriamente a continuagdo do site, mas € d a linha
das politicas publicas. Nos tinhamos uma deficiéncia que era a falta de informacdes
disponiveis, organizadas e sistematizadas para subsidiar esse trabalho de politicas publicas.
Criamos o site. Agora, a gente tem que pensar o que fazer com ele. Entdo, a gente vem com
outros projetos, tentando discutir os procedimentos, a dindmica de atuacdo das comissdes,
tendo o site como ferramenta, até para dar utilizagdo para ele.

4) Como o projeto do site foi incluido no direcionamento estratégico?

A primeira carteira de projetos se confunde um pouco com a discuss@o do planejamento. Nés
contamos com 0 apoio de uma consultoria externa que nos ajudou nesse processo, ndo so na
construcdo do planejamento estratégico, do mapa, mas também na proposi¢do e na
implementagdo da primeira carteira. Eles trabalharam conosco até a primeira carteira estar em
ponto de execugdo. Nesse momento, a gente contou com o apoio deles ndo sé para montar a
légica do planejamento, mas inclusive para pensar possiveis projetos que poderiam ser
implementados pela Assembleia para dar concretude a essas linhas. O site de politicas
publicas, pelo que eu me lembro, se baseou num benchmarking que essa consultoria fez.
Alguns estudos foram feitos para subsidiar o préprio planejamento. Nesses estudos, foram
identificadas algumas experiéncias desse tipo, de criar um repositério informacional,
organizado, sistematizado. Eu me lembro de uma referéncia ao Rio de Janeiro, mas nfo era do
Legislativo. Era do governo do estado do Rio, que tinha feito a época algum esfor¢o mais ou
menos nesse sentido. Percebeu-se por essas experi€ncias externas que esse poderia ser um
caminho interessante para a Assembleia e dai surgiu a ideia. Quando vocé€ pega, entre as
linhas que a gente se propds a trabalhar, essa de politicas publicas, ao fazer o diagndstico
relativo a que ponto estamos e onde podemos chegar em relagdo a isso, uma das percepcoes
foi de que um dos pontos fracos e a0 mesmo tempo uma oportunidade para a Assembleia seria
essa de, antes de pensar na forma como ela atua e como ela poderia e deveria atuar, criar as
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condicdes necessdrias para isso. Hd algum tempo tem ficado claro para ndés da Assembleia
que uma das dificuldades histéricas do Legislativo em relagdo ao Executivo é o que a
literatura chama de assimetria informacional. Vocé nem sempre consegue ter acesso ao
mesmo nivel, quantidade e disponibilidade de informag¢des que o Executivo tem, para que o
Legislativo consiga executar seu papel em alguma igualdade de condi¢des nesse jogo. A partir
desse diagnostico e dessas experiéncias, percebeu-se que esta poderia ser uma acio
importante para a casa: antes de pensar a forma de atuar, pensar as condi¢des necessdrias para
que ela atue bem e uma dessas condicdes era a questdo da informagdo. Daf surgiu essa ideia
de sistematizar, que foi ganhando forma a partir da construcio da ideia. E um site? Um
portal? E, porque vai permitir, a0 mesmo tempo, que as informacdes estejam disponiveis para
nés e para a sociedade. Vocé tem outro aspecto disso que é a valorizacdo dessa atividade [de
acompanhamento de politicas publicas] como uma atividade importante para o Legislativo.
Para mim, na realidade, essa é a razdo a Assembleia estar investindo nisso como estratégia.
Quando a gente olha para esse mapa, as pessoas percebem muito claramente o trabalho da
Assembleia, de qualquer casa legislativa na elaboragdo de leis. Esse é o senso comum. Mas,
quando a gente estd falando de estratégia, voc€ tem que pensar além do imediato. Por onde a
instituicdo pode ampliar seu espaco de atuac@o e de reconhecimento junto a sociedade, que
ndo apenas naquilo que ela ja é reconhecida? Esse espago das politicas ptiblicas ja vem sendo
percebido na Assembleia hd algum tempo, antes do direcionamento estratégico inclusive,
como um espago aberto, importante. Esse esforco que comecou pelo site e que tem
continuidade, é quase uma linha de pesquisa, vem tentando mudar um pouco esse €ixo, trazer
essa percep¢do de qual € o centro de trabalho de uma casa legislativa, tentando deslocar isso
um pouco, para mostrar que ali talvez seja uma aposta estratégica importante para o
Legislativo, embora seja uma mudanca que ndo é simples nem rdpida. E valorizar mais sua
atuagdo nesse aspecto e o site, as informacdes obviamente sdo condi¢io necessaria para isso.

5) Qual a relagdo desse projeto do site com os parlamentares?

A construcdo do mapa estratégico contou com o patrocinio do presidente a época, Alberto
Pinto Coelho, que nos demandou e cobrou. Ele achava que era fundamental que a casa tivesse
planejamento estratégico. Por for¢a desse movimento dele, a gente conseguiu ter algum
envolvimento da drea parlamentar na formulacdo do mapa, depois na sua regulamentagdo, na
sua discussdo, que passou pelo plendrio e foi aprovada, formalizando essa estratégia da
Assembleia como sendo a estratégia da casa por esses dez anos. Feito isso, a gente passa para
o momento das discussdes das prioridades dos projetos, e ai sim a gente tem sempre a cada
vez, a cada momento desse, um esforco continuado de envolver os parlamentares, para que
eles lembrem qual a estratégia da casa, alinhem suas atuacdes a essa estratégia, percebam a
importancia dos projetos e das acdes que sdo feitas para eles. Estamos aqui para tentar
aprimorar o trabalho do deputado. Quando a gente fala que o esforco nosso é para que a
Assembleia seja reconhecida, ela serd reconhecida nédo € pelo que o corpo técnico faz, ndo é
porque a gente tem projetos bacanas. E naquilo que isso impacta na atuagio do deputado, que
€ quem o cidaddo vé como poder. Isso é um esfor¢o permanente: envolver os deputados e suas
assessorias, conseguir fazer com que eles entendam, assimilem e assumam essa mesma
estratégia como sendo a estratégia institucional e ai é um problema que qualquer casa
legislativa tem, porque € uma casa plural, diferentemente de um 6rgdo do Executivo, por
exemplo, que tem uma linha, vocé define o planejamento e todo mundo tem que obedecer.
Aqui, a casa assumiu, a Mesa, mas, entre os 77 deputados, vocé sempre tem uma margem de
entendimento, de escolhas, de preferéncias e esse € um esforco que a gente faz
permanentemente, de tentar trazer os deputados para esse processo. Estou falando da
estratégia em geral, agora dos projetos, da mesma forma. A cada projeto, principalmente esses
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que tém relagdo muito direta com a atuag@o dos deputados, das comissoes, a gente faz agdes
especificas de envolvimento deles para tentar ganhar essa adesdo.

6) Vocé citou a assimetria informacional entre Executivo e Legislativo. Vocé acha que o
site reduz essa assimetria?

Que ele contribui, ndo tenho diivida. O ponto é: de que forma o deputado interpreta isso, cada
um na sua visao.

7) O deputado usa?

Essa é uma das questdes. Nesse outro projeto que eu falei que a gente vem desenvolvendo
depois da criagdo do sife, um dos objetivos € tentar criar procedimentos que facam do site
uma rota pela qual tanto os deputados quanto a sociedade tenham que passar na hora de
discutir uma determinada politica publica. Vocé fala assim: eu vou discutir politica piblica. A
referéncia comum € essa, todos vao olhar para o mesmo lugar. Aqui estd o status quo dessa
politica ptiblica e é em cima disso que vamos fazer a discussdo, Parlamento, Executivo e
sociedade. Fazer com que os trés atores usem as mesmas referéncias é parte desse esforco que
a gente ainda tem que fazer. Quando eu falei que da construg@o de cultura, um dos aspectos é
este: fazer com que consigam perceber o sife como condi¢@o ideal e necesséria para o melhor
exercicio do trabalho deles. A gente faz isso muito aqui na Assembleia, inclusive com o apoio
das assessorias dos deputados. Em vdrias situacdes, a gente consegue sensibilizar, mobilizar o
deputado por meio do gabinete, da assessoria, faz agdes de capacitagdo, de envolvimento, de
comunicagdo, para que eles nos ajudem a fazer com que isso chegue ao deputado. Em
algumas situacdes, diretamente com os deputados também. O pessoal da Consultoria mesmo,
nas relagdes com as comissdes, com os presidentes de comiss@o, com os proprios deputados
de cada comissdo, eles também, sempre que podem, usam esse espago para valorizar essas
acoes, esses recursos que a gente tem, para que isso tenha sentido. Sendo fica uma ferramenta
muito bacana, mas fica sem utilidade.

8) O site fortalece a fungdo fiscalizadora do parlamento?

Sim. Esse ¢ um ponto que cada deputado vé de uma forma. A gente teve, logo que o site foi
criado, uma experiéncia desse tipo, que os deputados perceberam, alguns deles, a forma como
essas informagdes poderiam ser usadas por eles. Ja tinhamos até imaginado que isso ia
acontecer. Em alguns casos surgiu aquela questdo: se eu sou da base do governo, se eu
explorar essas informagdes, vou fragilizar o governo, porque vou mostrar que a execucio
daquela politica publica estd aquém do que foi planejado, do que deveria ter sido feito,
enquanto outro que é de oposi¢do fala: isso aqui estd 6timo para mim, ou seja, cada um vé e
percebe aquilo como um recurso a ser usado também politicamente.

9) Ja houve algum tipo de interferéncia politica no projeto por causa disso?

Nao. Esse era um receio que a gente tinha, que a gente pudesse ter algum tipo de
interferéncia, ingeréncia, mas isso nfo aconteceu. O site estd preservado, as informagdes estao
l&. Um argumento que a gente usou também é que as informacgdes ndo s@o nossas. As
informagdes sdo alimentadas automaticamente a partir dos sistemas do Executivo. A gente
conseguiu uma parceria com o Executivo de forma que essas informacdes entrem
automaticamente, o que de certa forma nos isenta, se houver o caso de alguém dizer que ndo

101



deve ser mostrado. Estd vindo dentro de uma rotina automadtica, ndo € porque a gente quer que
seja assim.

10) Como € a relagdo com o Executivo?

Por uma feliz circunstancia, ela tem sido positiva. A relacdo da Assembleia de modo geral
com o Executivo do estado € muito boa nesse aspecto, a respeito das questdes politicas em si.
O transito das areas técnicas com os gestores dos poderes € sempre muito bom, hd muita
parceria, muito espago de conversa e de colaboragfo. Esse encontro foi fundamental na época
para o site, porque a Secretaria de Planejamento do estado concordou, em disponibilizar esses
dados para alimentar o site, que era um receio que a gente tinha também. Eles concordaram
em automatizar isso, inclusive, colocamos nossos técnicos em contato, para fazer esse
processo das cargas periddicas. Para nés, isso foi fundamental, porque, sem isso, o recheio
ficaria incompleto.

11) Houve alguma dificuldade com a mudanga de governo?

Nao. Essa também era uma preocupacdo que a gente tinha, de que a mudanga de governo
pudesse reverter esses combinados, mas ndo. Uma estratégia para isso foi colocar em norma.
Tem uma previsdo nas normas de planejamento e orcamento do estado do repasse automatico
desses dados do Executivo para a Assembleia. Isso foi um cuidado que a gente teve, mas nao
houve indisposi¢do, ndo me parece que tenha sido em funcdo disso. Nao houve nenhum
momento que eu saiba que se chegou a questionar aquilo que tinha sido feito antes. Até
porque, como os deputados que fazem parte da base do governo jd estavam aqui antes, eles
mesmos ja percebem o site como uma ferramenta que serve para qualquer situagcdo. Entdo,
ndo € sé para a oposicdo e deixar de ser interessante agora, embora possa ter sido antes. Acho
que isso tem sido tranqiiilo, tem fluido bem, sem nenhum tipo de problema.

12) H4, entdo, interacdo entre os parlamentares e o site?

Eu nio sei te dizer isso em termos objetivos, porque a gente ndo tem uma forma de aferir esse
uso por tipo de publico. O que a gente consegue fazer é nimero de acessos. Mas nao da para
dizer quantos sdo feitos pelo parlamentar ou pela drea parlamentar — ainda que ndo seja por
ele diretamente —, e quantos desses sdo feitos e utilizados para subsidiar uma atuacio
especifica do deputado. Esse controle a gente ainda ndo tem. O que a gente percebe é que nas
situacdes em que surge a oportunidade de trabalhar essas questdes com os deputados e com as
comissoOes, hd uma percepgdo positiva em relagio a esse trabalho, o que nao quer dizer que se
vocé chegar para o deputado e perguntar se ele conhece o sife de politicas publicas, [eles
saberdo], boa parte deles vai dizer que ndo. Mas isso ndo tem impedido que o trabalho
aconteca nas situacdes em que ele € necessario. Mas a gente ndo tem esse dado objetivo.

13) Vocés tém algum retorno do publico externo?

A gente jd teve retornos. Um dos retornos positivos que a gente costuma ter e € interessante
porque ele é espontineo, é através da imprensa. Com alguma regularidade, ndo tdo a mitdo,
surgem matérias na imprensa usando o site como referéncia, dando destaque a forma como
aqueles dados estdo disponiveis. As matérias ndo sdo necessariamente para valorizar o site e
sim usando o site, que tem a fun¢do de fazer a avaliacdo da politica. Entdo as vezes a matéria
de jornal vai falar: o orcamento da saide estd mal-executado, pelo que foi planejado, segundo
o site ‘“Politicas publicas ao seu alcance”. E a utilizacdo em si como fonte, ndo
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necessariamente falando do instrumento. Esse é um espago que a gente tem tido um retorno
até interessante e espontaneo. Num outro aspecto, [tivemos retorno do] o pessoal do
Executivo, como os gestores das dreas, no sentido de que o site resolveu um problema do
préprio Executivo, pela sistematizagdo que a gente fez, num primeiro momento para nds
mesmos — ele € antes de tudo para nds, mas € claro que ja foi feito de uma forma que
atendesse também o préprio Executivo e a sociedade. Os gestores do Executivo manifestaram
que, em algumas situagdes, foi interessante, porque eles mesmos passaram a ver a coisa de
uma maneira muito mais sistemdtica, organizada e global do que conseguiam ver antes.
Ficava as vezes cada secretaria, cada drea de politica publica se organizando para fazer uma
coisa que a gente acabou fazendo para tudo. Outras instituicdes que t€m contato com o site,
como o Tribunal de Contas e outros legislativos que t&€m contato conosco comentam, elogiam,
acham a iniciativa importante. Do publico, cidaddo, sociedade civil, o espaco que a gente estd
tentando ganhar € através desse outro projeto em que a gente estd criando uma dinamica de
foruns virtuais ligados ao site de politicas publicas, em que a gente tenta estimular que o
cidaddo, para participar de uma discussdo na Assembleia, utilize as informag¢des do site como
referéncia. Entdo, ao proporem a discussdo de determinado tema, a gente abre um férum
virtual ligado ao site, de forma que as informacdes que a gente espera que ele consulte, que
ele precise para embasar seu posicionamento, suas opinides, estdo ali. Vocé€ vai, de certa
forma, criando um movimento que estimula essa utilizacao pelo cidaddo também.

14) H4 estimulo aos parlamentares, para que usem informacdes do site?

Esse € o projeto, em que estamos no segundo ano. Ele ndo conseguiu se concluir nesses dois
anos. A gente gastou os dois primeiros bi€nios para a criacdo do site e estamos no segundo
biénio desse novo projeto, que a gente chama de acompanhamento de politicas publicas, a
sequéncia do site. A ideia é institucionalizar um procedimento junto as comissdes da
Assembleia para o acompanhamento de politicas publicas ligadas aos temas de cada
comissdo, criando formas de garantir que as informacdes do site entrem no processo. O
desenho é: no inicio do ano, vocé€ senta com a comissdo e faz uma pauta. Define com o
presidente da comiss@o, com os deputados, uma agenda, entre de todos os assuntos da drea da
saude, por exemplo, quais vamos privilegiar para serem discutidos pela comissao neste ano, ja
trazendo para eles a ideia de que qualquer discussdo que eles fazem é uma forma de
acompanhar uma politica publica, e os desdobramentos disso, na forma de requerimentos,
projetos de lei, sdo os resultados. Definida essa pauta, hd uma negociacdo prévia com o
Executivo, na medida em que, para esse acompanhamento ter sentido, é importante que o
Executivo esteja de alguma maneira alinhado, sabendo quais sdo os pontos que vdo ser
trabalhados, que serdo priorizados ao longo do ano. Nessas situacdes, vamos precisar trazer
dados, questdes, discutir o andamento da execug@o, discutir como estd a efetividade. Feito
isso, voc€ tem uma agenda a ser realizada ao longo do ano e, cada acio dessa, a gente tem que
tentar trabalhar na forma de audiéncias ptblicas. Vocé define o tema, faz a audiéncia, chama a
Assembleia, o Executivo, a sociedade, os segmentos ligados ao tema na sociedade, s6 que o
embasamento comum disso é um informativo baseado no site de politicas publicas, o estado
da arte do tema. A Consultoria gera um informativo para esses publicos, baseado no sife e que
remete para o site, em que ele pode buscar mais informacgdes, mais detalhes. O resultado disso
€ um documento, um relatério, com os encaminhamentos previstos na discussdo. Da
discussao, vocé tem diferentes encaminhamentos e esse relatdrio que sistematiza isso, vai para
o site também, de modo que vocé tenha sempre o histérico da discussdao daquele aspecto.
Nesse momento, quando a gente fala da sociedade, além de trazer para cd os segmentos
organizados, ligados ao tema, para participar da discussdo, vocé abre o férum virtual. Com
alguma antecedéncia, vocé fala assim: sociedade, a Assembleia vai discutir o tema X. No site

103



de politicas publicas vocé encontra um informativo da situacdo, encontra informagdes e
gostarfamos de receber suas contribuicdes. Os comentdrios também vado subsidiar as
discussoes.

15) Esse modelo foi baseado na experiéncia de algum outro parlamento?

Ele bebe de diferentes experiéncias, o E-democracia da Camara, por exemplo. Agora essa
ideia de sistematizar o procedimento, ndo sei dizer se ha alguma experiéncia especifica nesse
sentido. O que orientou a discuss@o aqui foi pensar em formas de dar sistematicidade a isso
para que o trabalho de acompanhamento de politicas publicas ndo se perca s6 naquela
realizacdo. Isso é um problema cronico das nossas comissdes. Elas ficam atirando para todos
os lados. Na hora que vocé chega ao fim do ano — a gente discutiu isso com os presidentes de
comissdo, o nosso presidente atual é muito atento a isso —, vocé pega o relatério anual da
Assembleia e fala assim: a Assembleia fez 432 mil reunides, e ai? O que resultou disso? Uma
das expectativas desse desenho € esta: eu sei o que estou fazendo, porque, no inicio do ano,
planejei em que drea vou atuar, mobilizei os segmentos necessdrios para discutir aquela
agenda, gerei resultados e os monitorei. Se vocé faz esse planejamento e vai executando essas
acoes, no fim do ano, na hora em que vocé faz o balango, a gente acredita que vocé consegue
ter um resultado mais efetivo do que discussdes isoladas que acontecem nas comissdes sem
planejamento, sem foco e sem esse envolvimento dos atores necessarios. As discussdes, as
vezes, ficam esvaziadas, sendo que elas poderiam ser muito mais interessantes. Essa foi a
ideia. Os recheios vém de diferentes lugares: vamos fazer um site, vamos fazer um férum
virtual, um informativo. H4 experiéncias de outros 6rgdos que podem ter ajudado a rechear
isso.

16) Como ¢ a relag@o do site com o Tribunal de Contas do estado?

Na época em que estdvamos formulando a estrutura do site, um dos nossos esforcos foi no
sentido de identificar instituicdes parceiras que pudessem nos alimentar com indicadores.
Temos o espaco da avaliagdo da efetividade, “dados e indicadores”. Saimos a caca de quem
pudesse nos fornecer dados. Tivemos noticia de que o Tribunal de Contas estava
desenvolvendo uma série de indicadores de avaliacdo de politica publica, em parceria com a
Fundacdo Getiilio Vargas. Tivemos um contato com eles, tentando trazé-los como parceiros,
mas me parece que a iniciativa deles ndo avancou, pelo que tivemos noticia, e a parceria
acabou ndo acontecendo. Na pratica, eu acho que ndo existe uma relagdo direta, hoje. E ai, um
pouco por causa da caracteristica e da forma como cada tribunal de contas atua. Eu, hoje, vejo
o estilo do TCU, por exemplo, de assumir como papel do tribunal de contas, o que eles
chamam de auditoria de gestdo. De certa forma, em alguns aspectos, eles fazem quase que
uma avaliacdo e uma fiscalizacdo da forma como as politicas publicas estdo sendo executadas,
embora numa perspectiva que eles apresentam como sendo do trabalho deles do controle de
contas. Aqui no estado, isso é um pouco diferente. Nao vejo nosso Tribunal de Contas com
esse mesmo perfil, ou pelo menos até hoje, ele ndo enveredou por essa mesma linha de se
imiscuir diretamente num tipo de trabalho que passa mais perto da fiscalizacdo que a
Assembleia faz em relagdo ao Executivo, na execugdo das politicas publicas. Por isso, quando
soubemos da criacdo desses indicadores por eles, achamos interessante, porque a gente niao
tinha noticia de que o Tribunal de Contas estivesse trabalhando com isso antes. Seria
interessante para nds aproveitar isso, mas nao tive noticia de que o trabalho tenha avancado.
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17) Como a diretoria de planejamento acompanha o site?

Vamos falar primeiro da nossa relacdo pds-projeto. O nosso combinado com os gestores dos
projetos aqui é o de que, durante a fase de existéncia do projeto, o monitoramento da
execucdo do projeto ¢ feito diretamente por nds. Minha assessoria acompanha o passo a passo
de cada projeto durante esses dois anos. Durante a fase de projeto, a gente estabelece com
cada gestor quais sdo os resultados previstos para o projeto, os prazos, as metas, € a gente vai
monitorando com eles, o que andou, o que ndo, se podemos ajudar, facilitar. A gente tenta
fazer o projeto acontecer. Depois que o projeto termina, nessa fase de transicdo, ele entra na
rotina da casa e, na maioria das situagdes, aquilo que ele se propds a fazer gera uma
continuidade — vocé cria o site, mas depois de criado, alguém vai ter que tomar conta dele, a
vida segue. E a fase que a gente tem chamado de governanca. A gente sempre coloca como
uma das a¢des do proprio projeto pensar sua sustentabilidade depois que ele ndo estiver mais
como projeto. A gente sempre deixa uma margem aqui no final para pensar quem vai tomar
conta. O site € um bom exemplo. Falamos assim: o site serd criado. O Paulo, gestor do
projeto, era da Consultoria. Depois, no dia-a-dia, quem vai gerenciar? Quem vai fazer a
alimentacdo dos dados? A prépria Consultoria assumiu esse papel, a drea de politicas
publicas. Mas, mesmo depois que ele deixa de ser projeto, a gente tem algum grau de
acompanhamento, nfo tdo intenso, mas a gente procura periodicamente monitorar aquilo que
foi resultado do projeto estratégico para ver se continua andando, se parou, se tem alguma
coisa que a gente precisa fazer. No caso do site, especificamente, tem outro ponto que para
nos € interessante: temos um comité gestor do portal da Assembleia e eu sou o coordenador.
Ele redne diferentes dreas da casa, de Comunicacio, de TI, que sdo responsaveis pela gestdo
do portal da Assembleia. Como o site de politicas publicas passou a ser um braco do portal,
colocamos o Paulo e a Regina como representantes do sife nesse comité. A gente tem reunides
mensais e eles participam. Com isso, a gente consegue também ter um acompanhamento do
que estd acontecendo, problemas, necessidades de melhorias, atualizagdes. A gente tem canais
de interacdo com os usudrios do portal. O fale conosco do site de politicas publicas, a propria
equipe do Paulo recebe as demandas e responde. Nessas reunides mensais, cada drea relata as
criticas, reclamacdes que surgem, os problemas e os encaminhamentos que foram dados.
Entdo, a gente tem um espaco periddico de acompanhar, além do que a gente j faz com o
projeto do site. E esse trabalho estd muito ligado ao desenvolvimento de TI. Por outra boa
circunstancia, na Diretoria de Planejamento, além da drea de planejamento estratégico, tenho
comigo também a area de TI. Por isso, a gente consegue perceber necessidades de melhorias,
tanto que o site de politicas publicas, a gente fala que ele esta funcionando, mas ele ainda nio
conseguiu ser implementado no ponto em que ele foi previsto. Ainda tem questdes que estio
sendo desenvolvidas, como a regionalizagdo. Sdo etapas que a gente previu l4 no inicio e que
ainda estio sendo desenvolvidas. E bom que a gente vai monitorando e alinhando com as
equipes da casa a forma de fazer isso andar.
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Anexo I - Direcionamento estratégico da ALMG 2010-2020

Exercer a representacio e promover a
' 0 da sociedade na elaboracio das
uais e na avaliagdo de politicas
Cas para o desenvolvimento do Estado
: de Minas Gerais

Fonte: Minas Gerais (2010a, p.19)
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