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A AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS DO
SENADO FEDERAL (2014-2017): notas de pesquisa

RESUMO

O Senado Federal, com a Resolucdo n? 44, de 2013, implementou
procedimentos detalhados para o cumprimento da competéncia
constitucional de fiscalizacao e controle das Casas do Congresso Nacional,
especificamente de suas comissoes permanentes. O presente artigo verifica a
observancia desse processo no primeiro quadriénio apds a Resolucao (2014-
2017). Dessa forma, tenta-se criar um meio de afericio da adesdao dos
parlamentares a atividade de avaliacdo de politicas publicas. Por fim,
investiga-se o arcaboucgo das politicas publicas avaliadas segundo o tipo de
arena de poder, utilizando-se o modelo de Theodor J. Lowi (distributivas,
constitutivas, regulatorias ou redistributivas).

PALAVRAS-CHAVE: Senado Federal. Avaliacao de Politicas Publicas. Arenas
de Poder.

ABSTRACT

The Federal Senate of Brazil, with Resolution no. 44/2013, implemented
detailed procedures for compliance with the constitutional powers of
supervision and control of the Houses of National Congress, specifically of its
own permanent committees. This article examines whether these processes
were accomplished in the first four years after Resolution (2014-2017). Thus,
we try to create a means of gauging the interest of parliamentarians in the
evaluation of public policies. Finally, we investigate the framework of public
policies evaluated according to the type of power arena, using the model of
Theodor J. Lowi (distributive, constitutive, regulatory or redistributive).

KEYWORDS: Federal Senate. Public Policy Evaluation. Arenas of Power.
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1 AVALIANDO POLITICAS PUBLICAS: O PAPEL DO SENADO FEDERAL

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88)
estabelece a fiscalizagdo e o controle dos atos do Poder Executivo, inclusive
os da administracao indireta, de forma direta ou por qualquer de suas Casas,
entre as competéncias exclusivas do Congresso Nacional. Além disso, a suas
comissoOes cabe “apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e
setoriais de desenvolvimento e sobre eles emitir parecer”. (cf. arts. 49, X; e

58, § 22, VI).

O Regimento Interno do Senado Federal (RISF) especifica, em seu
art. 90, IX, que, “as comissoes compete: [...] IX — acompanhar, fiscalizar e
controlar as politicas governamentais pertinentes as areas de sua
competéncia”. Dessa forma, para definir, de forma clara, procedimentos de
avaliacao de politicas publicas no ambito do Senado Federal foi publicada a

Resolucao n? 44, de 2013 (Res. 44/13), que acrescenta o art. 96-B RISF.

Estabelece-se “uma estratégia proativa de atuacao e de contribuicao
para a melhoria da realidade social e economica” ao “reforcar as funcoes
institucionais do Congresso Nacional” (BRASIL, 2015, p. 2). O passo a passo
das avaliacOes anuais a serem realizadas pelas comissoes permanentes do

Senado Federal sdo expostas na Figura 1.



Figura 1 — Fluxo de avaliacao de politicas publicas pelas comissoes
permanentes do Senado Federal, conforme a Resolucao n? 44, de 2013

Comissées permanentes escolhem uma politica pablica, no
ambito de sua competéncia, a ser avaliada (por meio de Até 31 de marcgo
aprovagio de requerimento)

Designagio de Relator

Defini¢do de plano de trabalho
Requisicdo de informacgies ao Poder Executivo.
Requisi¢do de informagbes ao TCU.
Andlise da execugdo orgamentaria pela CONORF.

Identificacdo de atores relacionados na sociedade. No decorrer da

Contato com agéncias reguladoras e organismos sessdo legislativa,
internacionais, se for o caso. com o apoio das

Solicitagio de estudos as Consultorias. Consultorias

Elaboracio de portal no site da comissao.

Realizacio de audiéncias.

Realizagio de diligéncias.

Agbes pelo E-Cidadania (opinides espontineas e pesquisa
de opinidc por meio do Data Senado).

Apresentagio de relatorio com as conclusdes da avaliagio Até o final da
realizada (votacio na Comissio) sessdo legislativa

Fonte: BRASIL, 2015, p. 6.

Com isso, desde 2014, as comissoes permanentes! iniciaram esse trabalho
de avaliar politicas publicas. No primeiro quadriénio de sua implementacao
(2014-2017), foram apresentadas 71 propostas, das quais 62 foram escolhidas e
42 tiveram seus relatérios apreciados (mesmo que fora dos prazos

estabelecidos).

Neste texto para discussao, na Secao 2, analisa-se o cenario de adesao
aos procedimentos basicos estabelecidos na Res. 44/13 — assim como outros

determinados pelo RISF — pelas comissoes permanentes do Senado Federal.

1 Em 2014, eram 12 comissdes permanentes no Senado Federal.
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Para tanto, elaborou-se um levantamento de todos os requerimentos de
propostas de avaliacdo de politicas publicas apresentados a cada comissao
permanente desde 2014 a 2017. A partir disso, confere-se: i. se foram
apresentados requerimentos a todas as comissées a cada ano; ii. quais as
propostas foram escolhidas; iii. se foi cumprido o prazo de escolha estabelecido
pela Res. 44/13 de 31 de marco de cada sessdo legislativa; iv. se foram
designados relatores; v. se foram apresentados relatorios; vi. se os relatorios
foram apreciados; e vii. se os relatérios foram apreciados até o final da sessao

legislativa, conforme dita a Res. 44/13.

Nas Secoes 3 e 4, verifica-se o enquadramento das politicas puablicas
analisadas no modelo de arenas politicas de Theodore J. Lowi (1972).
O conjunto teorico referenciado neste autor suscita algumas perguntas. Ha
alguma arena da politica (distributiva, constitutiva, regulatéria ou
redistributiva) que prevalece, quer no processo de proposta das avaliacoes, quer
durante sua apreciacdo, quer na constituicio do relatorio das comissoes
permanentes? Existe maior interesse parlamentar nas atividades de controle

vinculadas a arena de poder distributiva?

Dessa forma, para cada politica publica proposta formalmente por
requerimento a comissdo permanente do Senado Federal, verificou-se em
qual das arenas esta pode ser melhor inserida. Essa escolha é verificada
em diferentes fases do processo: i. na escolha das propostas pelas comissoes;
ii.na apresentacdo de relatorios; iii. na apreciacdo dos relatérios; e

iv. No cumprimento do prazo de apreciagao, ou seja, o final da sessao legislativa.

2 ASPOLITICAS PUBLICAS SEGUEM OS PROCEDIMENTOS DA RES. 44/13?

No primeiro quadriénio de sua implementacdo (2014-2017), foram
apresentadas 71 propostas de avaliacao de politicas publicas as 13 comissoes
permanentes do Senado Federal, conforme a Tabela 1 que mostra o nimero de

requerimentos apresentados a cada ano e os totais.
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Tabela 1 — Lista requerimentos de propostas avaliacoes de politicas
publicas apresentados, por comissao permanente, 2014-2017

Comissao Permanente 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2014-2017
Com. de Assuntos Econdmicos (CAE) 1 1 1 2 5
Com. de Assuntos Sociais (CAS) 2 2 2 1 7
Com. de Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ) 0 1 0 1 2
Com. de Ciéncia, Tecnologia, Inov., Com. e Inf. (CCT) 1 1 1 1 4
Com. de Dir. Humanos e Legisl. Participativa (CDH) 2 1 0 2 5
Com.de Desenvolvimento Regional e Turismo (CDR) 1 1 1 1 4
Com. de Educagdo, Cultura e Esporte (CE) 2 3 3 1 9
Com. de Servicos de Infraestrutura (Cl) 3 2 1 0 6
Com. de Meio Ambiente (CMA)? 0 1 1 2 4
Com. de Agricultura e Reforma Agréria (CRA) 2 2 1 1 6
Com. de Relac¢Oes Ext. e Defesa Nacional (CRE) 1 1 2 0 4
Com. Senado do Futuro (CSF) 0 1 7 1 9
Com. de Transparéncia, Governanga, Fiscalizagdo e

Controle e Defesa do Consumidor (CTFC)? 6 0 6
Total de AvaliagGes de Pol. Publicas — Propostas 15 17 26 13 71

Fonte: Elaboracio propria pela anélise de requerimentos apresentados as comissdes do Senado
Federal visando a avaliagao de politicas publicas no periodo de 2014 a 2017.
Obs.: .. Nao se aplica.

Vale, de inicio, lembrar que o RISF dispoe:

Art. 96-B. No desempenho da competéncia [de
acompanhar, fiscalizar e controlar as politicas governamentais
pertinentes as areas de sua competéncia], as comissoes
permanentes selecionardo, na area de sua
competéncia, politicas publicas desenvolvidas no
ambito do Poder Executivo, para serem avaliadas.

§ 12 Cada comissiao permanente selecionara as
politicas publicas até o ultimo dia atil do més de marco
de cada ano.

...................................................................... (Grifos nossos).

Assim, é facil apurar que grande parte das comissOes permanentes
tiveram requerimentos apresentados para a avaliacao de politicas publicas.
Entretanto, somente em 2015 (ano de inicio de legislatura), todas as comissoes

apresentaram requerimentos e escolheram avaliacoes de politicas publicas.

2 A Comissao de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagio e Controle (CMA) foi
transformada em Comissao de Meio Ambiente (CMA) pela Resoluc¢ao n? 3, de 30 de margo de 2017.

3 Comissdo de Transparéncia e Governanga Publica (CTG) foi criada pela Resolucdo n? 12, de 12 de
setembro de 2015, e transformada em CTFC pela Resolugao n? 3, de 30 de marco de 2017.
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Nota-se, entretanto, que nem todas as comissoes entendem que essa
atividade especifica deva fazer parte do conjunto anual de suas atividades, o que
também remete ao fato de que o art. 96-B, caput, nao representa um dispositivo

impositivo, cabendo aos colegiados a tomada desta decisao.

Quanto ao prazo disposto no § 12, os nimeros reforcam essa percepcao.
Consoante o Quadro 1, existe uma dificuldade de cumprimento do prazo
estabelecido para a escolha das politicas a serem avaliadas (31 de marco).
A média manteve-se em cerca de 50% das comissoes que cumpriram esse prazo

entre 2014 e 2016, caindo para menos da metade dessa proporcao em 2017.

Quadro 1 — Lista de comissoes permanentes do Senado Federal com
requerimentos de proposta de avaliacao de politicas puablicas
aprovados até 31 de marco da sessao legislativa, 2014-2017

Comissao Permanente 2014 2015 2016 2017
CAE SIM SIM NAO SIM
CAS NAO SIM NAO NAO
ccl n/a NAO n/a NAO
cCcT SIM SIM NAO SIM
CDH SIM SIM n/a 2
CDR SIM NAO NAO SIM
CE NAO NAO SIM NAO
cl SIM NAO NAO n/a
CMA n/a NAO SIM NAO
CRA SIM SIM SIM NAO
CRE NAO SIM SIM n/a
CSF n/a NAO SIM NAO
CTG/CTFC . . SIM n/a
Total dentro do prazo (%)* 15 17 26 13

Fonte: Elaboracfo propria pela anélise de requerimentos apresentados as comissoes do Senado
Federal visando a avaliacao de politicas publicas no periodo de 2014 a 2017.

Obs.: .. Nao se aplica.

n/a  Nao houve apresentacdo de requerimentos no ano.

Alguns aspectos também podem explicar esses resultados. O primeiro deles
pode estar no fato de que existe um prazo de negociacao entre as liderancas
partidarias para a indicacido de membros, bem como a eleicao dos presidentes.
Tal fendOmeno costuma ser significativo no primeiro ano das legislaturas, na escolha

bianual das presidéncias das comissoOes e nos anos eleitorais.

4 Considera-se total dentro do prazo a porcentagem da razio entre total de SIM por ano e total de
comissOes permanentes existentes no mesmo ano.
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Um segundo aspecto remete ao fato de que, em conjunto com a atividade
de avaliacdo, existem dezenas de proposicoes legislativas que precisam de
discussao e deliberacdo. Dessa forma, h4 um contexto digamos “concorrencial”
entre esses tipos de atividades no ambito das comissées. Além disso, a agenda
legislativa sofre variacoes e mudancas de prioridades devido a questdes que
ganham relevancia e interesse publico, estabelecendo um novo patamar de

interesse as politicas publicas.

No entanto, chama a atenc¢ao que fatores externos nao parecem interferir
no processo de apresentacao dos requerimentos. Por exemplo, o impeachment
da ex-Presidente Dilma Rousseff — que tomou conta da agenda politica das
Casas do Congresso Nacional em 2016 — nao interferiu nesse passo. Nao
obstante, esta é a fase mais simples e apenas inicial de toda a atividade. Vejamos

na sequéncia como os resultados podem ser analisados.

No periodo de anilise, apdés as deliberacoes dos requerimentos, as
comissoes permanentes escolheram 62 politicas publicas a serem avaliadas,

como se observa na Tabela 2.

Tabela 2 — Propostas avaliacoes de politicas puablicas escolhidas, por
comissio permanente, 2014-2017

Comissao Permanente 2014 2015 2016 2017 2014-2017

CAE 1 2 5
CAS

ca

CCT

CDH

CDR

CE

cl

CMA

CRA

CRE

CSF
CTG/CTFC

O R N O WNRNRONLR

R R N RN WRRRRNR
N W R R R P WKL Ok OoON
O R O R NORRNRRR
N U1 W o o O U BN N

Total Propostas de Avaliacao

de Politicas Publicas 15 17 17

[
w
(23]
N

Fonte: Elaboracdo propria pela anilise de requerimentos apresentados as comissoes do Senado
Federal visando a avaliagio de politicas puablicas no periodo de 2014 a 2017.
Obs.: .. Nao se aplica.
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Outro prazo estabelecido na Res. 44/13, diz respeito a apresentagao pela
comissao de “relatério com as conclusdes da avaliacao realizada” (art. 96-B,
§ 32). Contudo, para isso, ha a necessidade de que sejam designados relatores,
assim como a realizacdo de audiéncias e diligéncias, e, por fim, a apresentacao
de pareceres, nos termos dos artigos 89, I1I; 90, II; 96-B, § 22; 131; 132; e 142 do
RISF.

Quanto a designacao de relatores, nao se observam problemas, pois 59
das 62 politicas publicas tiveram relatores, restringindo-se a falta de designacao

as 3 politicas publicas escolhidas pela CI em 2014.

Um fato importante é que, ao se analisar a tramitacao dos processos, nao
h4 como tomar conhecimento se houve: i. diligéncias (solicitacdo de
informacoes e documentos a 6rgaos do Poder Executivo, ao Tribunal de Contas
da Uniao (TCU) e a entidades da sociedade civil, nos termos do art. 50 da
CRFB/88), conforme determina o artigo 96-B, § 22, do RISF; ii. estudos da
Consultoria Legislativa (CONLEG) e a Consultoria de Orcamentos (CONORF)
do Senado Federal e relatorios técnicos para subsidiar os trabalhos da avaliacao,
consoante o § 42 do mesmo artigo; e iii. analises e relatorios estatisticos do
Instituto de Pesquisa DataSenado para subsidiar a avaliacao, segundo o § 52 do

artigo suprarreferido.

Apenas por uma rapida verificacdo da tramitacao as propostas, pode-se
constatar a existéncia de audiéncias publicas pedidas para subsidiar os
trabalhos de avaliacdo. Assim, observou-se que, em geral, as avaliagbes que
tiveram pareceres apresentados foram precedidas por audiéncias publicas e, por

isso, passa-se a andlise dos pareceres apresentados no quadriénio (Tabela 3).

Tabela 3 — Pareceres de avaliacao de politicas publicas apresentados,
por comissao permanente, 2014-2017

Comissdao Permanente 2014 2015 2016 2017 2014-2017
CAE 1 1 1 2 5
CAS 1 0 2 1 4
cal 0 0 0 1 1
ccT 1 1 1 1 4
CDH 0 1 0 1 2
CDR 1 1 1 1 4
CE 0 3 2 1 6
cl 0 2 1 0 3
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Comissdao Permanente 2014 2015 2016 2017 2014-2017
CMA 0 1 0 2 3
CRA 2 2 1 1 6
CRE 0 1 1 0 2
CSF 0 1 3 1 5
CTG/CTFC 2 0 2
Total de Pareceres

Apresentados 6 14 15 12 47
Percentual de pareceres

apresentados pelo total de 40,0% 82,4% 88,2% 92,3% 75,8%
politicas publicas escolhidas

Fonte: Elaboragio propria pela anilise de requerimentos apresentados as comissdes do Senado
Federal visando a avaliagdo de politicas publicas no periodo de 2014 a 2017.
Obs.: .. Nio se aplica.

Observa-se que o percentual de pareceres apresentados cresceu no
periodo, mas nao chegou ao total de politicas publicas escolhidas. Os niimeros
reforcam a nossa observacao de que ha um efeito aprendizagem no processo de
escolha e realizacdo da avaliacdo. O percentual parte de 40% em 2014, chegando
a 92% em 2017. Significa dizer que as comissdes que efetivamente optam pela
realizacdo dessa atividade, levam-na a termo. Embora essa evoluciao seja
evidente, também se verifica que ha um espaco de melhoria da efetivacao da
atividade legislativa dos relatores designados com relacdo a competéncia de

controle e fiscalizacao do Senado Federal.

A questao da “competicdo” com a agenda tipicamente legislativa ganha
mais evidéncia nos nimeros relativos aos pareceres apreciados e tornados em
relatorios no prazo estabelecido pela Res. 44/13 de apresentacao das conclusoes
até o final da sessao legislativa (art. 96-B, § 32, do RISF).

Conforme se pode verificar na Tabela 4, no quadriénio foram apreciados
42 pareceres, sendo 37 dentro do prazo. Este namero se traduz em 11,6% dos
pareceres que as comissoes optam por nao deliberar e outros 10,6% so6 tiveram
apreciacdio na sessao legislativa seguinte. Somente em 2014 houve a
apresentacdo de relatorios conclusivos até o final da sessao legislativa. Nos
outros anos, a média foi cerca de 75%. Destacam-se os colegiados da CCT e da
CRA, cujas atividades tém oferecido um espaco um pouco mais privilegiado as

avaliacoes de politicas publicas.
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Tabela 4 — Relatorios de avaliacao de politicas pablicas no prazo, por
comissao permanente, 2014-2017

Comissdao Permanente 2014 2015 2016 2017 22%:;‘;-
CAE 1 0 0 1 2
CAS 1 0 2 0 3
Ccdl 0 0 0 1 1
ccT 1 1 1 1 4
CDH 0 1 0 1 2
CDR 1 0 1 1 3
CE 0 3 2 1 6
Cl 0 1 0 0 1
CMA 0 1 0 2 3
CRA 2 2 1 1 6
CRE 0 1 1 0 2
CSF 0 1 3 0 4
CTG/CTFC 0 0 0
Total de Relatdrios no prazo 6 11 11 9 37
Percentual de relatérios no prazo em 100,0% 78,6% 73.3% 75.0% 78.7%
relagdo aos pareceres apresentados

Fonte: Elaboracdo propria pela andlise de requerimentos apresentados as comissoes do Senado Federal
visando a avaliagao de politicas ptiblicas no periodo de 2014 a 2017.
Obs.: .. Ndo se aplica.

Observa-se que tal atividade ainda passa por um processo de
institucionalizacdo e que tdo somente as regras do regimento nao sao capazes
por si s6 de gerarem resultados. Conforme uma perspectiva neoinstitucionalista,
os resultados sdo determinados pela interacdo das regras e dos interesses, e
estes, ndo podem ser meramente definidos de maneira pontual. A atividade
parlamentar no Senado Federal possui complexidade e nosso sistema politico
impoe desafios que merecem ser ponderados periodo a periodo. As avaliacoes
de politicas publicas estdao inseridas nesse processo e sao trabalhadas conforme

o perfil de cada comissdao permanente.

3 SOBRE O MODELO DE ARENAS DE PODER DE THEODOR J. LOWI: UMA
BREVE REVISAO

Pela importancia para as hipdteses e conclusdes deste artigo, é mister
entender a evolucao e compreender o conceito de arena politica dada por

Theodor J. Lowi. Por isso, faz-se uma breve revisao desses textos nesta Secao.
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O conceito de arenas de poder surge na analise feita por Lowi ao
esquematizar em trés grandes categorias (distribuicdo, regulacao,
redistribuicao), os diferentes padroes das politicas tarifarias estudadas no livro
“American Business and Public Policy”, de Raymond A. Bauer, Ithiel de S. Pool e
Lewis A. Dexter. Ele afirma que “[...] essas areas de politica publica ou
atividade governamental constituem verdadeiras arenas de poder” (italico do
original), pois “[c]ada arena tende a desenvolver sua propria estrutura politica,
processo politico, elites e relacoes de grupo” (LOWI, 1964, pp. 689-90, traducao

do autor)s.

Na consolidacao desse esquema em caminho a formulacao definitiva do
esquema de arenas politicas, Lowi estabelece conceitos basilares a teoria
politica. Segundo o autor, a coerc¢ao é “o conceito mais importante unindo todas
as variaveis estruturais” (LOWI, 1970, p. 314, traducdo do autor)¢® ligadas a

politica pablica e as decisdes politicas. E, assim, explica:

Inevitavelmente ha um elemento de coercdo na vida coletiva.
A organizacdo € um meio de estabilizar as relagcbes entre
membros de uma coletividade de modo que, apesar dos
esforcos de alguns em deslocar custos na coletividade,
uma partilha aproximada dos custos de beneficios coletivos
pode ser feita. As instituicoes sao meios de moralizar a coercao.
A administragdo é um meio de rotinizar a coercdo. O governo é
um meio de legitima-la. O poder é simplesmente a quota
relativa que uma pessoa ou grupo parece ter ao moldar e
dirigir os instrumentos de coercao. A coercdo é talvez para o
nivel macrossocial o que é o poder para o microscépio ou
comportamental. Tradicionalmente, este foi o nivel pensado
para ser a sociedade politica”. (LOWI, ibidem, traducdo do
autor).”

5 “[...] these areas of policy or government activity constitute real arenas of power. Each arena tends to
develop its own characteristic political structure, political process, elites, and group relations.”

6 “The most important dynamic concept tying all of the structural variables is coercion.”

7 “Inevitably there is an element of coercion in collective life. Organization is a means of stabilizing
relations among members of a collectivity so that, despite efforts of some to displace costs on the
collective, a rough sharing of the costs of collective benefits can be made. Institutions are means of
moralizing coercion. Administration is a means of routinizing coercion. Government is a means of
legitimizing it. Power is simply the relative share a person or a group appears to have in shaping and
directing the instruments of coercion. Coercion is perhaps to macrosocial level what power is to the
microscopic or behavioral. Traditionally, this was the level thought to be political society.”
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Numa resenha critica de quatro livros8, Lowi elabora “um principio de
analise” (LOWI, 1970, p. 320) dos tipos de coercao e tipos de politicas publicas,
apresentado conforme a Figura 2 e que se tornaria a base de sua abordagem de

arenas de poder.

Figura 2 — Tipos de Coercao e Tipos de Politicas Pablicas

Aplicabilidade da Coercao
funciona através de:

Conduta Ambiente
Individual da Conduta
.y Politicas Politicas
Probabilidade Remota Distributivas Constitutivas
da
Coercio Imediata Politicas Politicas
¢ Regulatorias Redistributivas

Fonte: LOWI (1970, p. 621, traducao do autor).

Apesar de um prometido livro “Arenas of Power”™ nunca ter sido
publicado, sua abordagem para o entendimento teérico do processo de
elaboracao de politicas publicas é desenvolvida no artigo “Four Systems of
Policy, Politics, and Choice”, de 1972. A premissa inovadora dessa abordagem é
“totalmente oposta da perspectiva tipica na ciéncia politica, pois comec¢a com a
suposicao de que as politicas piiblicas determinam a politica” (LOWI, 1972,

p. 299, italico do original, traduc@o do autor).

Dessarte, num novo esquema (Figura 3), Lowi correlaciona sobre duas

dimensoes: tipos de coercao, de politicas publicas e de politicas.

8 The Logic of Collective Action: Public goods and the theory of groups, de Mancur Olson, Jr. (1968); The
Policy-Making Process, de Charles E. Lindbloom (1968); Public Policymaking Reexamined, de Yehezkel
Dror (1968); e The Study of Policy Formation, de Raymond A. Bauer e Kenneth J. Gergen (ed.) (1968).

9 Lowi faz referéncia a esse livro, mas nunca o publicou (LOWI, 1970, p.325, nota 16).

10 “The perspective of the entire approach is the very opposite of the typical perspective in political science,
for it begins with the assumption that policies determine politics.”
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Figura 3 — Tipos de Coercao, Tipos de Politicas Publicas e Tipos de Politicas

Aplicabilidade da coergido
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Probabilidade Vs
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: v
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local V. cosmopolita
interesse ideologia
identidade (pessoa) status (tipo de pessoa)

Fonte LOWI (1972, p. 300, tradugao do autor).

Pelo esquema, na dimensao vertical, “a coercdo pode ser remota ou
imediata”: no primeiro caso, “se as sancoes sao inexistentes, ou se sao indiretas —
como, por exemplo, um programa baseado num servi¢o ou subsidio em que o
elemento coercitivo é substituido no sistema de receitas geral”. (LOWI 1972,

p. 300, traducao do autor).

Na dimensao horizontal, “algumas politicas pablicas nao entram em
funcionamento até que haja uma questao sobre o comportamento de alguém”,
tendo, por exemplo, “uma norma geral abrangendo toda publicidade
fraudulenta, mas aplica-se somente a conduta de anunciantes individuais”.
Por outro lado, outras “nao abordam comportamento diretamente de jeito
nenhum”, “funcionando através do ambiente de conduta”, sendo um exemplo,
“uma pequena mudanca [na taxa de juros SELIC do Banco Central que] pode ter
um grande impacto na minha propensao a investir, embora nenhum agente
publico precise ter conhecimento de minha existéncia”* (LOWI 1972, p. 300,

traducao do autor).

1 “According to the vertical dimension, coercion can be remote or immediate; in a governmental context
is can be remote if sanctions are absent, or if they are indirect — as for example a program based on a
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Devido a esses aspectos, pouco distribuidos na literatura posterior, acredita-

se que o modelo de Lowi é bastante apropriado a analise posta na proxima Secao.

4 EM QUE ARENAS DE PODER SE ENCAIXAM AS POLITICAS PUBLICAS EM
AVALIACAO?
Para entender a opcao por arenas de poder, examinou-se todos os 71
requerimentos de propostas de avaliacao de politicas publicas apresentados nas
comissoes permanentes do Senado Federal. O detalhe dessa classificacao pode

ser observado no Apéndice deste estudo.

Logo, observa-se que a hipbtese de que a maioria das politicas publicas se
enquadram no ambito da arena de poder distributiva — caracterizada pela
aplicabilidade na conduta individual e remota probabilidade de coercao — é

facilmente comprovada.

Na Tabela 5, apresenta-se a distribuicdo numérica e percentual das
politicas publicas por arenas de poder em cinco momentos: i. nos requerimentos
apresentados; ii. nas politicas pablicas escolhidas; iii. nos pareceres apresentados;

iv. nos relatorios; e v. nos relatorios apresentados no prazo.

Tabela 5 — Distribuicao numérica e porcentual das politicas pablicas
pelas arenas de poder do modelo de Lowi (1972) em momentos
diferentes, no quadriénio 2014-2017

Requerimen- Politicas Pareceres L.
t ibli Relatori Relatérios
Arenas de 0s apre- pu |?as apresen- elatorios no prazo
Poder sentados escolhidas tados
% % % % %

Distributiva 29 40,9 25 40,3 19 40,4 18 42,9 17 | 46,0
Constitutiva 15 211 14 22,6 11 234 9 21,4 7 18,9
Redistributiva | 15 211 13 21,0 9 19,2 8 19,0 6 16,2
Regulatoéria 12 16,9 10 16,1 8 17,0 7 16,7 7 18,9
Total 71 100 62 100 47 100 42 100 37 100

Fonte: Elaboragdo propria pelo enquadramento das politicas publicas conforme o modelo de
arenas de poder de Lowi (1972) no periodo de 2014 a 2017.

service or subsidy where the coercive element is displaced onto the general revenue system. [...] some
policies do not come into operation until there is a question about someone's behavior. For example,
there is a general rule covering all fraudulent advertising, but it is applicable only to the conduct of
individual advertisers. [...] some policies do not need to wait for a particular behavior, but rather do not
touch behavior directly at all. Instead they work through the environment of conduct. For example, a
minor change in the Federal Reserve discount rate can have a major impact on my propensity to invest,
yet no official need knows of my existence.”
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Ao se verificar a proporcao de politicas publicas da arena distributiva
sempre estdo numa média acima de 40% em todos os momentos analisados,

sendo 42,9% dos relatorios, e 46% dos relatérios no prazo da Res. 44/13.

Para as arenas constitutiva e redistributiva, a apresentacdo de
requerimentos e a escolha das politicas publicas tém proporcoes assemelhadas e
superiores a 20%. Quando se observa, a partir do namero de pareceres
apresentados, a proporcao parece favorecer a arena constitutiva, marcada por
remota probabilidade de coercdo e aplicabilidade através do ambiente de
conduta, o que as torna mais distante de polémicas no meio publico. Essa
proporcao se mantém favoravel tanto nos relatérios e nos relatérios dentro de

prazo.

Quanto a arena regulatoria, que inclui politicas publicas em que a
probabilidade de coercdo é imediata e sobre aplicabilidade de conduta
individual, a indicacdo de propostas é menor (cerca de 17%). Essa proporcao se
mantém praticamente inalterada em todos os momentos — apenas cresce a
quase 19% quando se trata dos relatorios apresentados no prazo do final da

sessao legislativa.

Tabela 6 — Porcentuais de politicas pablicas nos diferentes momentos
de tramitacao em relacao aos requerimentos apresentados, por
arenas de poder, no quadriénio 2014-2017

Requerimen- Politicas , .
ibli Pareceres Relatéri Relatoérios
Arenas de tos apre- pu |?as apresentados elatorios no prazo
Poder sentados escolhidas

% % % %
Distributiva 29 25 86,2 19 65,5 18 62,1 17 58,6
Constitutiva 15 14 93,3 11 73,3 60,0 46,7
Redistributiva 15 13 86,7 60,0 8 53,3 6 40,0
Regulatdria 12 10 83,3 66,7 58,3 58,3
Total 71 62 87,3 47 66,1 42 59,2 37 52,1

Fonte: Elaboragdo propria pelo enquadramento das politicas publicas conforme o modelo de
arenas de poder de Lowi (1972) no periodo de 2014 a 2017.

Considere-se outra perspectiva, a questdo das arenas nos diversos

momentos, o que se chama aqui de “seletividade” no processo de avaliacao de

politicas publicas.
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Se analisarmos que, dos 71 requerimentos de propostas de avaliacao
publicas apresentados, 62 foram escolhidos, hd uma “seletividade” de 12,7%.
Num proximo momento, os pareceres apresentados em média foram 66,1% dos
requerimentos originais (33,9 % de “seletividade”). Os relatérios conclusivos
foram 59,2% das propostas iniciais, sendo 52,1% os que cumpriram prazo de

final da sessao legislativa. Portanto, um recorte que representou 47,9%.

Vale perguntar esta “seletividade” se mantém nas diversas arenas de
poder, em especial, até a apresentacao de relatorios conclusivos? Sim, no que
diz respeito as arenas distributiva e regulatéria que seguem de forma bem

uniforme a média.

Ja no campo da arena constitutiva, a “seletividade” é menor, ou seja, o
aproveitamento dos trabalhos desde os momentos de escolha das politicas
publicas (6,7%), até a apresentacao dos pareceres (26,7%), € maior no que diz

respeito aos relatorios conclusivos (40%).

Por fim, a arena redistributiva tem “seletividade” maior que a média em
todos os momentos, coincidindo com a diminuicdo da proporcao desta ja

ressaltada anteriormente.

5 CONCLUSOES

Antes de se expor conclusdes, é importante ressaltar que nem todas as
tendéncias verificadas neste primeiro quadriénio (2014-2017) podem ser
consideradas como certas para os proximos periodos. E possivel que, nos
primeiros anos de qualquer politica — como no caso da avaliacdo de politicas
publicas do Senado Federal — haja a necessidade de criacdo de uma cultura de

organizacao e de implantacao de procedimentos e sua adequacao.

No entanto, as conclusdes podem servir de base para a adequacao dos

procedimentos e para a correcao de rumos.

Num primeiro momento, ressalta-se que ha ainda um espaco
interessante para ser dimensionado entre as agendas legislativas e a agenda da
avaliacdo. Seis comissoes tradicionalmente procuram encaixar as avaliacoes em

suas atividades: CAE, CAS, CCT, CDR, CE e CRA, com destaque para a CCT e a
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CRA, que conseguiram observar as disposicoes e os prazos estabelecidos no
art. 96-B do RISF.

Constatou-se que, no ano de eleicoes gerais (2014), apenas 40% das
politicas publicas avaliadas tiveram pareceres e relatérios conclusivos. Faz-se
mister, em estudos posteriores, observar se os anos eleitorais interferem

diretamente no ciclo de avaliacao de politicas publicas do Senado Federal.

Quanto se trata de prazos, é importante observar, como se apontou na
Secao 2, que a escolha das propostas até o dia 31 de marco de cada sessdo
legislativa mostra baixas porcentagens de cumprimento. Contudo, ao se
examinar a data de aprovacdo com maior atencao, muitas delas foram
aprovadas pouco depois do prazo, em abril dos respectivos anos. Por exemplo,
se fosse considerado o prazo de 30 de abril, as porcentagens seriam: 90,6% em
2014; 66,7% em 2015; 76,9% em 2016; e 53,9% em 2017. Ou seja, hd um maior
atendimento do prazo inicial da Res. 44/13, mesmo nos anos de indicacao de
membros e de escolha de presidentes das comissOes permanentes em que ha
menor cumprimento desse prazo, pelo 6bvio motivo de menor tempo para

pautar esses requerimentos.

Esses dados mostram que, apesar da decisao de aderir ou nao a este tipo
de atividade ser uma competéncia de cada colegiado, a pratica desses ultimos
anos determinar que o prazo poderia ser estendido em um més para,
principalmente, facilitar a escolha das politicas ptblicas nos anos impares, em
que ha mudanca na composicao e eleicdo de presidentes, sendo esse 0 mesmo
prazo para a designacao dos relatores e para a aprovacao de planos de trabalho
destes. Essa seria uma mudanga por um simples Projeto de Resolucao do
Senado Federal (PRS).

Ja o prazo de cumprimento de apresentacdo dos relatorios conclusivos
pelas comissoes permanentes merece uma maior reflexao, justamente porque,
além das outras atividades relativas a cada comissao, existem percal¢os como
dificuldades de obtencao de dados e informacoes, ou mesmo a verificacao de um
ciclo de tempo maior da observancia dos resultados da politica publica, que
determinaria uma extensao do prazo da propria avaliacao. Vale lembrar que a
dificuldade de os pautar — assim como quaisquer outras matérias legislativas —

nas ultimas reunides ordinarias é algo corriqueiro na atividade legislativa.
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Outra iniciativa que poderia ser bem-vinda seria a instituicio de um
trabalho anual da Comissdo Diretora em conjunto com as comissoes
permanentes, em especial com os presidentes das mesmas, sobre a relevancia da
avaliacido de politicas publicas para o cumprimento das competéncias

constitucionais do Senado Federal e de suas comissoes.

No que diz respeito a anélise das arenas de poder, comprovou-se uma
maior perspectiva pela avaliacdo das politicas publicas distributivas, como a

literatura especializada preveé.

Sobre as outras correlagoes, os dados sao muito iniciais e merecem um
estudo mais aprofundado que verifique, qualitativamente, os pareceres
apresentados e suas conclusoes, a fim de se entender o fenomeno de maior

“perda” por uma ou outra arena de poder.

Ademais, como a proporc¢ao de avaliacao politicas publicas das arenas
constitutiva, redistributiva e regulatoria é proxima, vale a pena verificar nos
proximos anos se alguma das arenas de poder tende a se destacar nas

escolhas.

Por fim, sugere-se que sejam realizadas pesquisas qualitativas para
estudar as repercussoes das acoes de avaliacdao de politicas publicas, a luz das

conclusoes dos pareceres apresentados.
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APENDICE - QUADRO DE REQUERIMENTOS DE PROPOSTAS DE POLITICAS PUBLICAS POR COMISSAO, CLASSIFICAGAO DE
ARENA DE PODER E CUMPRIMENTO DOS PRAZOS E ATIVIDADES NECESSARIAS PARA APRESENTACAO DOS RELATORIOS, 2014-2017
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