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PARECER N° , DE 2017

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA
E CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a
Constituicdao n° 26, de 2017, da Senadora Maria do
Carmo Alves e outros Senadores, que acrescenta
o art. 75-A a Constitui¢do Federal, para dispor
sobre a criagdo de um sistema de avaliagcdo de
politicas publicas.

Relator: Senador ANTONIO ANASTASIA

I - RELATORIO

Vem ao exame desta Comissdo a Proposta de Emenda a
Constituicao (PEC) n° 26, de 2017, que tem como primeiro signatario a
Senadora Maria do Carmo Alves, e acrescenta o art. 75-A a Constitui¢do
Federal, para dispor sobre a cria¢do de um sistema de avaliagdo de politicas
publicas.

De acordo com a proposta, os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario deverdo, nos termos da lei e de forma integrada, manter sistema
de avaliacdo de politicas publicas, com o objetivo de promover o
aperfeicoamento da gestdo publica. Tal sistema: avaliard a economicidade, a
efetividade, a eficacia e a eficiéncia das acOes governamentais; fornecera
subsidios técnicos para a formulacdo de novas politicas publicas; observara
o principio da periodicidade; e sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e dos orgdos integrantes do sistema de controle
interno de cada Poder.

Na justificacdo, é assinalado que as avaliagdes de programas
sociais ndo sdo prdtica difundida e ndo hd uma cultura de prever o sistema
de avaliag¢do de determinada politica desde sua concepgdo. Com isso, perde-
se a oportunidade de aperfeicoar politicas publicas a partir da andlise,
baseada em evidéncias cientificas, da correspondéncia entre os resultados
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alcancados e os objetivos inicialmente fixados em cada programa, evitando
o desperdicio de recursos publicos. Como resposta a isso, e atentando para o
fato de que em diversos paises a avaliacao de politicas publicas ja se encontra
consolidada, os signatarios da PEC propdem que tal atividade seja rotineira
e obrigatoria na Administracdo Publica, na medida em que é uma prdtica
que agrega transparéncia ao setor publico e que torna mais eficiente o gasto
governamental.

II - ANALISE

Compete a este colegiado, nos termos do art. 356 e seguintes do
Regimento Interno do Senado Federal (RISF), opinar sobre as propostas de
emenda a Constituicdo, antes de sua apreciacao pelo Plenario desta Casa.

O constituinte derivado, em seu labor, é dotado de maior
liberdade que o legislador infraconstitucional. Afora as exigéncias formais e
circunstanciais de tramitacao das PECs, no plano material a atividade do
constituinte reformador s6 encontra limites nas assim chamadas clausulas
pétreas (art. 60, § 4°, da Carta Magna). A proposicao em exame guarda
consonancia com todas elas. Nao atenta contra a forma federativa ou o direito
de voto. Tampouco se revela tendente a abolir a separacdo de Poderes ou
qualquer dos direitos individuais. Quanto as limitacdes formais e
circunstanciais, a proposta conta com o numero minimo de subscritores (um
terco dos membros do Senado), ndo tramita na vigéncia de estado de sitio,
estado de defesa ou intervencao federal, tampouco em sessdo legislativa na
qual tenha sido rejeitada ou havida por prejudicada outra PEC sobre a mesma
matéria (art. 60, I, 88 1° e 5° da Constituicao). Os ditames regimentais
encontram-se igualmente atendidos, o que nos permite passar de pronto ao
exame do mérito da proposicao.

Por determinacao constitucional, a Administracdo Publica deve,
em todas as suas acoes — o que inclui a formulacdo e execucdo de politicas
publicas —, atender as exigéncias de eficiéncia, eficacia e economicidade. E
0 que se extrai de diversos dispositivos da Carta Magna, entre 0os quais
citamos: o caput do art. 37, que inclui o principio da eficiéncia entre aqueles
regedores da Administracao Publica; o inciso I do § 3° do mesmo art. 37, que
determina a avaliacdo periodica, externa e interna, da qualidade dos servigos
publicos; o § 8° do art. 37, que prevé a figura do contrato de gestdao, mediante
o qual sdo fixadas metas de desempenho para 6rgaos e entidades da
Administracao Publica; o inciso III do § 1° do art. 41, que prevé o processo
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de avaliacdo periodica de desempenho dos servidores publicos estaveis; o
art. 70, que inclui o critério da economicidade entre aqueles a serem levados
em conta na fiscalizacdao da Administracdao Publica pelo Congresso Nacional
e pelos 6rgdos de controle interno de cada Poder; o inciso IV do art. 71, que
confere ao TCU a competéncia para realizar auditorias operacionais nos
orgdos e entidades da Administracdao Publica Federal; os incisos I e II do art.
74, que identificam como finalidades do sistema de controle interno as de
avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucao
dos programas de governo e os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
administracao federal.

Essa exigéencia de racionalidade, de adequacao entre meios e
fins nas acOes estatais ndo representa, portanto, novidade em nosso
ordenamento constitucional. O carater inovador da proposicdao em exame
consiste, a nosso ver, em ampliar o escopo da avaliacdo de politicas publicas,
para acentuar sua dimensao de feedback aos formuladores, bem como tornar
explicito o dever estatal de realizar sistematica e periodicamente essa
avaliacdo. Como mencionado, os 0Orgdaos de controle interno ja detém
competéncia para avaliar o cumprimento de metas e a execucao de
programas governamentais. A Constituicdo nao trata explicitamente, no
entanto, essa avaliacao como um subsidio para o aperfeicoamento da politica
publica por seus formuladores. Segundo o Texto Constitucional, em sua
literalidade, compete ao controle interno simplesmente atestar se um dado
programa foi ou ndo executado como previsto e, quando muito, identificar
as razoes de eventual falha na execucdo. Ocorre que, muitas vezes, 0
problema maior esta na propria concepcao da politica publica. No ambito do
controle externo da Administracao Publica federal, por meio das auditorias
operacionais, o TCU pode fazer recomendacoes aos orgaos formuladores da
politica, mas a realizacdo de tais auditorias ainda se guia por critérios ad hoc
(como a solicitacdo realizada pelas Casas do Congresso ou por suas
comissdes) ou por planos de acdo fixados pelo préprio Tribunal. E preciso
tornar a avaliacdo de politicas uma atividade permanente, regrada em lei e
universalizada.

Ao aludir a avaliacdo, pelo controle interno, das acoOes
governamentais quanto a sua eficacia e eficiéncia, a Constituicao o faz no
ambito da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial. Essa andlise de
eficiéncia e eficacia, porém, deve se estender as proprias politicas publicas e
a verificacdo de seus resultados concretos para os destinatarios, ndo somente
a seus aspectos orcamentarios e financeiros. Se a avaliacdo sistematica de
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programas governamentais dirigida ao aperfeicoamento da gestdo publica ja
se revela imperiosa como medida de racionalizacdao do uso de recursos
publicos, mais urgente se faz a sua implantacao no atual cenario de crise nas
finangas publicas, que inclusive motivou a instituicdo do Novo Regime
Fiscal pela Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016.

Sem embargo de seu mérito, entendemos que a proposicao
reclama aperfeicoamento em alguns pontos. Como ja referido, o proprio
constituinte originario incumbiu os 6rgaos de controle interno de funcées de
cuja natureza comungam aquelas previstas na PEC. Na verdade, a proposta
detalha, amplia ou da novo formato a competéncias que ja sdao dos 6rgaos de
controle interno. Por isso, € impropria a previsao de que o sistema de
avaliacdo de politicas publicas sera exercido com o auxilio dos orgdos de
controle interno, pois tal atividade sempre esteve no rol de suas competéncias
e nao faria sentido que outros orgdos também assumissem essa tarefa,
gerando duplicacdo de esforcos e conflitos de atribuicbes. Como
consectario, ndo vislumbramos necessidade de introduzir novo artigo no
Texto Constitucional, bastando fazer as devidas alteracdes no art. 74, que
trata do sistema de controle interno mantido pelos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario.

O caso do TCU é distinto, pois suas funcdes de fiscalizagao se
dao no ambito do controle externo da Administracao Publica. Ademais, foi
decisdo do constituinte originario incluir, entre suas atribuicoes, a realizacao
de auditorias operacionais. Nesse mister, como mencionamos, a Corte opera
dentro dos propositos dos autores da PEC, mas tudo depende de solicitagoes
episodicas do Congresso Nacional ou do plano de acoes formulado pelo
proprio TCU. De seu turno, a PEC se limita a prever que o sistema de
avaliacao de politicas publicas contara com o auxilio do Tribunal. Em nossa
visdo, a realizacdao de auditorias operacionais poderia ser mais bem regulada
pelo Texto Constitucional. Propomos, pois, seja alterado o art. 71 da Carta
Magna, para determinar que o TCU acompanhe, mediante auditorias
operacionais, politicas especificas selecionadas pelo legislador na lei do
plano plurianual. Tal acompanhamento tera por objetivo avaliar a
economicidade, efetividade, eficacia e eficiéncia de tais politicas, bem como
fornecer subsidios técnicos aos érgaos formuladores e executores para o seu
aperfeicoamento.

No Brasil, como os Estados Unidos, o regime presidencialista
implica, em sede de avaliacdao de politicas publicas, concorréncia dos
Poderes nessa tarefa. No modelo norte-americano, observam Fernando
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Filgueiras e Lucia Queiroz, cada Poder tem seu proprio sistema de avaliacao
de politicas publicas (Governanga de sistemas de avaliacdo em perspectiva
comparada, Brasilia: ENAP, 2016, p. 53). No Executivo, os o6rgaos
responsaveis sao o Office of Management and Budget, que formula
diretrizes, e o Office of Information and Regulatory Affairs, que realiza as
avaliacoes. No Legislativo, a avaliacdo de politicas ptblicas é feita pelo U.S.
Government Accountability Office (GAQO), 6rgao do Congresso com fungoes
de auditoria das contas do governo federal. No Brasil, esse importante papel
de auxilio ao Congresso Nacional é desempenhado pelo TCU.

A autonomia dos Poderes no que concerne a avaliacdao de
politicas publicas reforca a necessidade de que a mudanga constitucional
pretendida contemple também a alteracao que propomos para o art. 71. Com
efeito, os controles internos dos Poderes Legislativo e Judiciario nao detém
competéncia para avaliar politicas publicas executadas no ambito do Poder
Executivo. O Congresso Nacional, contudo, ndao s6 pode como deve, por
mandamento constitucional, avaliar as politicas publicas implementadas
pelo Poder Executivo. E competéncia sua apreciar os relatérios sobre a
execucdo dos planos de governo, fiscalizar e controlar os atos do Poder
Executivo (art. 49, IX e X da Constituicao). Nessa fiscalizacdo e avaliacao,
conta com o apoio do TCU, que, assim como o GAO com suas performance
audits, realiza auditorias operacionais, definidas pela propria Corte como o
exame independente e objetivo da economicidade, eficiéncia, eficdcia e
efetividade de organizacgées, programas e atividades governamentais, com
a finalidade de promover o aperfeicoamento da gestdo publica (Manual de
Auditoria Operacional. Brasilia: TCU, 2010, p. 11).

Em sintese, concluimos que os objetivos perseguidos pelos
autores da PEC serdo mais adequadamente alcancados mediante o acréscimo
de um inciso no art. 74 da Constitui¢do, disciplinando a competéncia dos
orgdos de controle interno na avaliacdao de politicas publicas, bem como de
um paragrafo no art. 71, regulando as auditorias operacionais realizadas pelo
TCU.

III-VOTO

Ante o exposto, o voto € pela constitucionalidade, juridicidade
e regimentalidade da PEC n° 26, de 2017, e, no mérito, pela sua aprovacao,
com a seguinte emenda:
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EMENDA N° -CCJ

Substitua-se, na ementa da PEC n° 26, de 2017, a expressao
“acrescenta o art. 75-A a Constituicao Federal”, por “modifica os arts. 71 e
74 da Constituicdo Federal”, dando-se também a seguinte redacdo ao art. 1°
da mesma PEC:

“Art. 1° Os arts. 71 e 74 da Constituicao Federal passam a
vigorar com as seguintes alteracoes:

§ 5° Sem prejuizo do disposto no inciso IV do caput, o
Tribunal realizard, mediante auditorias operacionais, o
acompanhamento de longo prazo de politicas publicas especificadas
no plano plurianual, com o objetivo de avaliar a sua economicidade,
efetividade, eficacia e eficiéncia, bem como fornecer subsidios
técnicos aos o6rgaos formuladores e executores para o seu
aperfeicoamento.” (NR)

V — avaliar periodicamente, na forma da lei, a economicidade,
a efetividade, a eficacia e a eficiéncia das politicas ptblicas, com o
objetivo de fornecer subsidios técnicos para o aprimoramento da
gestdo governamental e a formulacdo de novas politicas.

.................................................................................. ’ (NR)”

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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