REGULACAO DE RESULTADOS DE
POLITICAS PUBLICAS E BENCHMARKING'

Estado federais dispdem de inumeros mecanismos para regulamentar ou
condicionar determinados beneficios aos resultados esperados em determinada
politica publica: transferéncias intergovernamentais, incentivos fiscais, emprésti-
mos, entre outros. Isso ocorre geralmente por razdes de eficiéncia na provisao de
bens e servigos em determinados setores, alterando o foco dos gastos (inputs) para
os resultados esperados (outcomes) mediante maior controle sobre produtos e ser-
vicos mensuraveis provenientes da atuagao estatal (outputs). Atribui-se a tal padrao
de governanga o nome de regulagdo de resultados.

Regular resultados de politicas publicas é possivel? Como resultados de po-
liticas publicas podem ser regulados em uma estrutura federativa? Como isso se
compara a regulacdo de gastos?

Juridicamente, legislagdes ao redor do mundo regulam resultados de politicas
publicas de forma habitual ao estipular metas de desempenho, indicadores a se-
rem monitorados e imputacao de consequéncias juridicas conforme a performance
avaliada. Empiricamente, no entanto, a regulacao de resultados somente produz
os efeitos pretendidos a depender de uma série de determinantes. Essas determi-
nantes vao desde a qualidade da regulacdo e disponibilidade de recursos fisicos,
financeiros e tecnologicos aos governantes (determinantes de governanga) até as
caracteristicas da populacdo destinataria das politicas pablicas (determinantes so-
ciais) e influéncia de choques externos.

! Para uma compreensido da regulagio de gastos e regulacdo de resultados no Direito

Financeiro brasileiro, ver topico 13.4, “Regulacdo de gastos e regulagdo de resultados se-
gundo normas de Direito Financeiro”, no Capitulo 13.
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Regular resultados e avaliar comparativamente a performance de organiza-
¢oes (benchmarking) sao atividades frequentes no setor privado e no setor publico.
No ambito de empresas privadas e entes estatais, utilizam-se mecanismos de au-
mento da produtividade, monitoramento da qualidade de bens e servigos e avalia-
¢do comparativa, geralmente se voltando para metas e resultados da organizagao.
Com o passar do tempo, entretanto, esses mecanismos comegaram a ser utilizados
nas relagdes intragovernamentais e intergovernamentais em federagdes e Estados
unitarios descentralizados.

Para situar a regulagio de resultados em estruturas federativas, utiliza-se par-
cialmente a abordagem de Arretche. Partindo do pressuposto de que a descentra-
lizagao da execugao de politicas é compativel com a centralizacdo da autoridade
(mesmo em Estados federativos), a autora propoe a andlise das relagdes entre go-
verno central e governos locais por meio da seguinte distin¢ao das dimensdes de
autoridade: a formulagao (policy decision-making) — que é a autoridade para tomar
decisdes sobre as politicas publicas - e a execugdo de politicas publicas (policy-ma-
king), que trata da autoridade para geri-las.

Analisando a federagao brasileira, a autora aponta dois tipos de politicas des-
centralizadas: i) reguladas — aquelas nas quais a legislacao e a supervisao federais
limitam a autonomia deciséria dos governos subnacionais, estabelecendo patama-
res de gasto e modalidades de execugéo das politicas, como aquelas de educacao e
saude; e ii) ndo reguladas: aquelas nas quais a execugao das politicas (policy-ma-
king) esta associada a autonomia para tomar decisdes (policy decision-making),
como as de desenvolvimento urbano, mais especificamente habitacdo, infraestru-
tura urbana e transporte publico. A autora encontra evidéncias empiricas de que as
politicas reguladas tém alta prioridade na alocagdo do gasto municipal, enquanto
as politicas nao reguladas nao tém prioridade de gasto.’

Ressalta-se, contudo, que a autora se concentra em politicas publicas cujo fi-
nanciamento tem alta condicionalidade nos gastos publicos, colocando o enfoque
em apenas um dos aspectos da regulacdo das politicas publicas: o gasto (inputs).
Para a autora, a regulacdo de gastos diz respeito as regras que vinculam receitas dos
governos subnacionais a despesas especificas.*

Além do gasto publico (inputs), ha outros tipos financeiros de condicionali-
dades que também podem ser regulados, como os prdprios resultados (outcomes).
Inclusive, a efetividade da norma é analisada empiricamente de forma distinta. Na

ARRETCHE, Marta. Federalismo e igualdade territorial: uma contradigdo em termos?
Dados, v. 53, p. 587-620, 2010, p. 596.

ARRETCHE, Marta. Federalismo e igualdade territorial: uma contradigdo em termos?
Dados, v. 53, p. 587-620, 2010, p. 596-604.

ARRETCHE, Marta. Federalismo e igualdade territorial: uma contradigdo em termos?
Dados, v. 53, p. 587-620, 2010, p. 602-603.
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regulacdo dos gastos, a efetividade da norma ¢ comprovada pela analise da execu-
¢do orcamentaria dos gastos setoriais, avaliando se as receitas vinculadas foram de
fato aplicadas no setor para o qual sdo obrigatoriamente destinadas. Na regulacao
de resultados, a efetividade da norma é comprovada pela analise dos indicadores
qualitativos de bens e servicos oriundos da politica publica, independentemente de
haver ou nao aumento de gastos no setor. Inclusive, o argumento sedutor da regu-
lagdo de resultados e do benchmarking é de que é possivel melhorar a qualidade da
politica publica sem aumento dos gastos.

Embora se adote o conceito de regulacao intergovernamental de Arretche ao
longo desta obra (em especial no capitulo que trata sobre o “Federalismo de De-
sempenho” %), ndo se foca exclusivamente o aspecto federativo da regulacao neste
capitulo. Inicialmente, a regulagao sera abordada como fendmeno mais abrangente
que a prépria nogao de federalismo, cuidando especialmente do fendmeno dentro
de politicas publicas, independentemente da existéncia ou ndo de descentralizacido
politica em sua arquitetura normativa.

Sustenta-se que a regulacao de resultados em politicas publicas tem uma logi-
ca propria e distinta da regulagao de gastos.

Quanto aos fundamentos e objetivos, importa esclarecer que a regulagao de
resultados baseia-se nos principios de eficiéncia e accountability na provisio de
bens e servigos regulados. Tem ainda um cardter instrumental para a garantia de
direitos fundamentais (educagao, satide, seguranca publica etc.), variando confor-
me o contexto constitucional e a vontade politica de cada pais.

O foco nos resultados altera a énfase dos insumos (inputs) para os resultados
esperados (outcomes), exigindo cautela multidisciplinar na definicao dos objetivos
e dos indicadores de provisao de bens e servigos (outputs).

No ambito da causalidade e das métricas, em razdo de a regulacao de resulta-
dos focar indicadores e nao procedimentos, ¢ essencial estabelecer relagdes seguras
de causa e efeito entre agdo governamental e impacto nos indicadores utilizados
para monitoramento e comparacdo (benchmarking). Regulamentagio eficaz de-
manda métricas sofisticadas e estratégias bem estruturadas.

Ha determinantes do sucesso das politicas publicas, porquanto resultados de
politicas publicas dependem de boa governanga, fatores sociais e choques externos.

Determinantes de governanga influenciam a acessibilidade e qualidade dos
servicos e bens oferecidos. Essas determinantes abrangem os processos de regula-
¢do, organizagdo social e coordenagao social que impactam diretamente os resul-
tados (outcomes) das politicas publicas.

Determinantes sociais abrangem fatores econdmicos, culturais, étnicos, psi-
coldgicos e comportamentais que influenciam nos resultados esperados pelos

5

Capitulos 5 e 6.
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servicos e bens oferecidos. Trata-se da manifestacao empirica da interdependéncia
entre os direitos humanos.

Choques externos sdo eventos ou mudangas repentinas ou inesperadas que se
originam fora da economia de um pais ou governo local, podendo causar impactos
significativos sobre o sistema econdmico, inclusive a interrupgao de politicas publicas.

Destaca-se ainda a questdo da performance da politica social e da politica fiscal.
Independentemente do objeto de regulagdo (gastos ou resultados), uma politica pu-
blica envolve dois tipos de desempenho empiricamente avaliaveis: a performance da
politica social e a performance da politica fiscal. A performance da politica fiscal trata
do (des)equilibrio or¢amentario e da eficiéncia na gestdo financeira. A performance
da politica social, por sua vez, prioriza o custo-beneficio na oferta de bens e servigos e
a melhoria dos indicadores sociais. E possivel que uma delas seja priorizada em desfa-
vor de outra. Embora distintas, ambas mantém relagdo reciproca e interdependente.

No que diz respeito a solug¢do de problemas, a regula¢ao de resultados ba-
seia-se no controle de resultados para aprimorar accountability, transparéncia e
eficiéncia, contrapondo o modelo classico procedimental de regulacao de gastos.

Outra questao é o benchmarking na governanga publica, que cuida de algo
proximo, mas que nao se confunde com a regulagao de resultados. O termo bench-
marking tem dois significados principais: a) um sentido amplo, em que configura
medida comparativa de desempenho, utilizada como dispositivo de avaliagdo; e
b) um sentido especifico, tratando-se de ferramenta que, além de medir o desem-
penho, serve para identificar e adotar praticas mais eficientes, funcionando como
mecanismo de aprendizado e ajuste.

O benchmarking tornou-se ferramenta essencial na coordenagio intergover-
namental. Surge diante de trés mudangas principais: a) expansao das atividades
que rompem barreiras entre esferas de governo e setores publico e privado; b) novas
habilidades gerenciais exigidas para lidar com essa transicao; e ¢) internacionaliza-
¢do das mudancas, alinhada a Nova Administragdo Publica.

Embora amplamente adotado no setor publico, a avaliagdo comparativa
(benchmarking) ndo depende de regulagao publica para ocorrer. Muitas iniciati-
vas no setor privado avaliam tanto atividades privadas quanto publicas sem ne-
cessidade de regulagdo especifica. Um exemplo ¢ a classificacao de risco de titulos
publicos de paises realizada por empresas como Standard & Poor’s (S&P), Fitch
Ratings (Fitch) e Moody’s Investor Service.

No setor publico, o benchmarking pode assumir formas externas (bottom-up)
ou internas (top-down). O mecanismo funciona como simulagdo das for¢as de mer-
cado, auxiliando no controle e na melhoria de desempenho.

O Quadro 4.1 aponta as principais diferencas entre regulagdo de gastos e a
regulacao de resultados.
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Quadro4.1  Regulagdo de gastos x regulagdo de resultados
Regulagao de gastos Regulagao de resultados
Garantir a concretizagdo de direitos funda- | Garantir principios da eficiéncia, transparén-
mentais especificos em razdo de o legisla- | cia e accountability na provisdo de bens ou
dor ter Ihes dado tratamento especial. Isso | servigos regulados. O seu valor é instrumental
Valor ocorre mediante priorizagdo e padroniza- | em relagdo direitos fundamentais.
¢do de gastos orgamentarios em determi-
nados setores, sendo educagao e salde os
exemplos mais comuns.
Foco O foco esta na garantia dos insumos (inputs), | Ofocoestanosresultadosesperados (outputs),
operacional mediante a destinagdo obrigatéria de recur- | mediante a criagdo de uma estrutura de incen-
P sos orgamentarios a determinado setor. tivos e metas avaliadas periodicamente.
Presume uma causalidade entre os com- | Presume uma causalidade entre os insumos
Rahede portamentos de ordenadores de despesas | (inputs) e os resultados esperados (outco-
causalidade e 0s insumos (inputs) necessarios para de- | mes). Para tanto, exige cautela na escolha de
terminada politica publica. indicadores de referéncia (benchmarking) na
provisao de bens e servigos (outputs).
Influéncia Determinantes de governanga. Determinantes de governanga.
diretade Determinantes sociais.

determinantes

Choques externos.

Formade
controle

Controle procedimental, imputando con-
sequéncias juridicas apds andlise de con-
formidade entre comportamentos e ritos
normativos.

Controle de resultados, imputando conse-
guéncias juridicas apés andlise de conformi-
dade entre a finalidade do ato, custo-beneficio
e o atingimento de metas.

Avaliagdoda

Andlise da execugdo orgamentéria dos gas-

Andlise de indicadores representativos de

solucionados

Baixa priorizagdo de areas estratégicas por
agentes publicos.

efetividade da | tos setoriais. bens e servigos oriundos da politica publica.
norma
Externalidades. Ineficiéncia da gestéo publica.
Problemas

Altos custos de transagao para cidadaos.

Normas de destinagéo obrigatéria de recur-

Normas que premiam/punem de acordo com

sos do Fundo Escolar Estadual (State Scho-
ol Fund) da Califérnia/EUA e as sangdes por
descumprimento.

Instrumentos | sos a determinado setor. o desempenho setorial.

juridicos Transferéncias condicionadas ao gasto se- | Transferéncias condicionadas ao resultado.
torial. Benchmarking.
Normas de destinagéo obrigatéria de recur- | Normas de reparti¢do de recursos do Fun-
sos do Fundo Escolar Permanente (Perma- | do Escolar Permanente (Permanent School
nent School Fund) do Texas/EUA e as san- | Fund) do Texas/EUA, benchmarking e as suas

Oes por descumprimento. sangoes.
Exemplo de soesp .p N L ¢ .
ikl Normas de destinagdo obrigatéria de recur- | Normas de repartigdo de recursos do Fundo

Escolar Estadual (State School Fund) do Cali-
foérnia/EUA, benchmarking e as suas sangdes.
Sistema de benchmarking estatal do Cana-
dian Institute for Health Information (CIHI)

Fonte: elaborado pelo autor.
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Para explicar a regulagdo de resultados, o capitulo é estruturado conforme
alguns elementos estruturantes da politica publica. Nos Estados Unidos, uma das
linhagens para o estudo das politicas publicas estd na escola da policy sciences. Os
seguintes elementos da politicas ptblica podem ser destacados: i) fundamentagédo
dos atos do governo em valores (value-based policy); ii) racionalidade multidisci-
plinar (multidisciplinary approach); e iii) orientagdo estatal explicita para a solugao
de um problema (problem-oriented policy).® Sustenta-se que esses elementos sao
suficientes para explicar o vinculo entre a regulagao de resultados e a estrutura das
politicas publicas.

Em primeiro lugar, a fundamentagdo dos atos do governo é geralmente ba-
seada em valores ligados a democracia, dignidade da pessoa humana e a realiza-
¢do das capacidades humanas (value-based policy). Essa orientagdo reconhece que
nao existe isenc¢ao de valores em problemas sociais nem abordagem metodoldgica
isenta de valores. Assim, para entender um problema, é necessario reconhecer seus
componentes valorativos.’

Em segundo lugar, nas politicas publicas existe uma racionalidade distinta-
mente multidisciplinar em suas abordagens intelectuais e praticas (multidiscipli-
nary approach), porquanto quase todo problema social ou politico envolve mul-
tiplos componentes que estdo ligados as varias disciplinas académicas sem cair
claramente no dominio exclusivo de nenhuma disciplina. Portanto, para obter
uma compreensao completa do fendmeno, muitas orientacdes relevantes de dife-
rentes areas do conhecimento devem ser utilizadas e integradas.®

Em terceiro lugar, deve-se reconhecer uma orientagao estatal explicita para
responder a um problema (problem-oriented policy), abordando conscientemente
as dificuldades da politica publica e as recomendagdes para sua solugdo. Da mes-
ma forma, os problemas de politicas sdo vistos como ocorrendo em um contexto
especifico, um contexto que deve ser cuidadosamente considerado tanto na andlise
quanto nas recomendag¢des subsequentes.’

© DELEON, Peter. The historical roots of the field. In: GOODIN, Robert E.; MORAN,
Michael; REIN, Martin (ed.). The Oxford handbook of public policy. Oxford: Oxford
University Press, 2008, p. 40-41.

7 DELEON, Peter. The historical roots of the field. In: GOODIN, Robert E.; MORAN,
Michael; REIN, Martin (ed.). The Oxford handbook of public policy. Oxford: Oxford
University Press, 2008, p. 40-41.

8 DELEON, Peter. The historical roots of the field. In: GOODIN, Robert E.; MORAN,
Michael; REIN, Martin (ed.). The Oxford handbook of public policy. Oxford: Oxford
University Press, 2008, p. p. 40-41.

? DELEON, Peter. The historical roots of the field. In: GOODIN, Robert E.; MORAN,
Michael; REIN, Martin (ed.). The Oxford handbook of public policy. Oxford: Oxford
University Press, 2008, p. 40-41.
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Ressalta-se que a cultura de avaliagdo comparativa (benchmarking) é aborda-
da de forma externa a esses elementos estruturantes das politicas publicas em razao
de ser uma pratica oriunda do setor privado que também ¢ utilizada por governos.

Nesse sentido, o capitulo inicia-se pela abordagem dos conceitos de politicas
publicas e regulagdo. Posteriormente a regulagdo de resultados ¢ avaliada em compa-
racao com a regulacao de gastos segundo valores (value-based policy), racionalidade
multidisciplinar (multidisciplinary approach) e resolugdo de problemas (problem-o-
riented policy). Na sequéncia, o instrumento do benchmarking é analisado. Por fim,
abordam-se exemplos de regulacao de resultados e o benchmarking na pratica.

4.1 CONCEITO DE REGULACAO DE RESULTADOS E NOCOES INICIAIS

A regulacdo de resultados é a incorporagao de metas de desempenho em cons-
tituicdes, leis e outros atos normativos. Define-se regulacao de resultados, portan-
to, como o conjunto de normas, institui¢des e mecanismos que, sob inspira¢ao dos
principios da eficiéncia, da transparéncia e da accountability, condiciona a atuagao
estatal — direta ou delegada — ao alcance de metas de desempenho objetivamen-
te mensuraveis (outputs) e periodicamente avaliadas. Seu valor ¢ instrumental:
busca assegurar a concretizagdo de direitos fundamentais por meio da produgao
de bens e servicos publicos ou regulados com o melhor custo beneficio possivel e
transparéncia.

Na esfera intergovernamental, regras, politicas e regulamentos sdo instrumen-
tos de controle das relagdes entre governos, podendo aumentar a responsabilizagao
e prestacao de contas (accountability) e diminuir a autonomia. Consequentemente,
a desregulacgdo balanga o péndulo na outra dire¢ao, aumentando a autonomia dos
entes e diminuindo a esfera de accountability. Imposi¢oes federais (mandates) sao
normativas impostas a atores intergovernamentais inferiores por meio de mecanis-
mos regulatorios. Essas imposi¢oes sdo removidas por meio da desregulamentagao
e sdo relaxados ou removidos por meio de experimentos ad hoc, como procedimen-
tos de dispensa de condi¢des (waivers) ou negociagao regulatoria.'’

Quanto aos modelos de regulagdo, alguns conceitos e métodos devem ser
compreendidos e delimitados: i) regulacéo; ii) indicadores; iii) politica publica; iv)
politica social; e v) politica fiscal. Pretende-se, dessa forma, explicar a operaciona-
lizagdo da regulacao de resultados em determinada politica publica, levando em
consideragdo o valor nela buscado, sua abordagem multidisciplinar e o problema
concreto que se pretende corrigir.

' RADIN, Beryl A. The instruments of intergovernmental management. In: PETERS, B.
Guy; PIERRE, Jon (ed.). The SAGE handbook of Public Administration. London: Sage, 2012.
p. 735-749, p. 738-741.

199



e« Cobrando metas de governos: federalismo, (des)centralizagdo e o gerente do Brasil

O termo “regulacdo”, para os fins aqui propostos, consiste em um abrangente
processo de tomadas de decisdes com o escopo de intervir, controlar e fiscalizar a
provisao de bens e servicos em determinado setor publico ou privado. A regulacao
pode ser executada de maneiras distintas. Destacam-se trés formas: na esfera pu-
blico-privada, na esfera privada e na esfera intergovernamental.

Na esfera publico-privada, a regulagdo é vista como uma assun¢ao de poder
de controle e fiscalizagdo sobre as atividades privadas."' Na esfera privada, em-
presas podem voluntariamente ir além das exigéncias da lei vigente por meio da
desregulagdo. As empresas podem, por exemplo, mudar suas operagdes comerciais
reduzindo a polui¢do e desenvolvendo produtos ecologicos que nao sdo exigidos
pelas regulamentagdes. Elas podem tomar essas medidas unilateralmente ou coor-
denar com outros participantes em sua industria.’? Na esfera intergovernamental, a
regulacdo é compreendida, em regra, como a capacidade de o ente central intervir
em decisoes locais de entes subnacionais por meio de normas nacionais."

Embora nosso foco seja a regulagdo intergovernamental, ndo se ignora que
haja regulacao de resultados na esfera publico-privada e na esfera privada - além
da capacidade de cada ente federado regular suas proprias atividades estatais (au-
torregulagao publica). Dentro do estudo da regulacido de politicas publicas, ha a
figura dos indicadores. Segundo José Casalta Nabais:

Os indicadores sdo os mais modernos instrumentos da ciéncia politica contem-
poranea, que nos transmitem elementos de avaliagdo através da agregagdo de um
conjunto de dados econémicos, sociais e estatisticos, a partir dos quais as entida-
des politicas nacionais, internacionais e supranacionais se orientam em matéria de

programagio, estratégia e avaliacdo das politicas publicas dos Estados.*

Nas palavras de Stiglitz e Rosengard: “Government regulates business activity in an at-
tempt to protect workers, consumers, and the environment; to prevent anticompetitive
practices; and to prevent discrimination.” STIGLITZ, Joseph E.; ROSENGARD, Jay K.
Economics of the public sector: fourth international student edition. 4. ed. New York: WW
Norton & Company, 2015, p. 34.

12 MALHOTRA, Neil; MONIN, Benoit; TOMZ, Michael. Does private regulation preempt
public regulation? American Political Science Review, v. 113, n. 1, p. 19-37, 2019.

Radin explica a regulagdo intergovernamental da seguinte forma: “Regulation is itself a
structural intergovernmental tool, even though the degree to which the national govern-
ment exercises oversight with respect to its state and local grantees is, in part, a political/
ideological matter.” RADIN, Beryl A. The instruments of intergovernmental management.
In: PETERS, B. Guy; PIERRE, Jon (ed.). The SAGE handbook of Public Administration.
London: Sage, 2012. p. 735-749, p. 740.

4 NABAIS, José Casalta. Crise e sustentabilidade do estado fiscal. Meritum - Revista de
Direito da Universidade Fumec, v. 13, n. 2, p. 231-260, 2019, p. 258.
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No que diz respeito a nogdo de politica publica, ha diversas defini¢des e mo-
delos sobre o termo. Ha o conceito de politica publica enquanto “processo”. De
acordo com Maria Paula Dallari Bucci, as politicas publicas sdao o “processo de es-
colha dos meios para a realizagao dos objetivos do governo com a participa¢ao dos
agentes publicos e privados”. Dessa forma, as politicas publicas sdo os “programas
de acdo do governo para a realizagdo de objetivos determinados num espago de

tempo certo”.”

Bucci disserta ainda sobre a classificagdo das politicas publicas quanto ao “ni-
vel hierarquico”, em relagdo a fins e meios. Na estrutura federativa brasileira, por
exemplo, a politica nacional de educagao é uma politica de carater geral para o setor
educacional, no tocante aos fins. A execu¢ao da politica nacional (fim), contudo,
pressupde a elaboragao de politicas estaduais e locais, no campo dos meios. A exe-
cugdo das politicas nacionais no ambito estadual e local (meios) envolve a contra-
tagdo de pessoal, construgao de prédios escolares, compra de material escolar etc.
Segundo a autora, o denominador comum entre todas essas politicas (nacionais,
estaduais e locais) é o processo politico de escolha de prioridades para o governo.
Essa escolha se faz tanto em termos de objetivos e metas como de procedimentos.'®

Na visao de Fabiana de Menezes Soares, as politicas publicas sdo o resulta-
do da “atividade de uma autoridade investida de poder publico e de legitimidade
governamental, caracterizando-se por decisdes e agdes tomadas pelo Estado no

intuito de solucionar problemas sociais, econdmicos ou geograficos™”.

Celina Souza extrai e sintetiza as caracteristicas principais da politica publi-
ca: a) permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que efetivamen-
te faz; b) embora seja materializada nos governos, envolve varios atores e niveis
de decisdo e nao necessariamente se restringe a participantes formais, porquanto
agentes informais sdo também importantes; c) é abrangente e ndo se limita a leis
e regras; d) ¢ uma acgao intencional com objetivos a serem alcangados; e) embora
tenha impactos a curto prazo, ¢ uma politica de longo prazo; f) envolve processos

BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas publicas e direito administrativo. Revista de
Informacgdo Legislativa, v. 34, n. 133, p. 89-98, 1997, p. 90-95.

BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas publicas e direito administrativo. Revista de
Informacgdo Legislativa, v. 34, n. 133, p. 89-98, 1997, p. 95.

SOARES, Fabiana de Menezes. Comentério ao § 16 do artigo 37 da Constitui¢do Brasileira.
In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo
Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz (org.). Comentdrios a Constitui¢do do Brasil. 3. ed. Sdo
Paulo: Saraiva Educacéo, 2023. v. 1, p. 976-981, p. 980.
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subsequentes apds sua decisdo e proposicao, ou seja, implica também implemen-
tacdo, execucdo e avaliacdo."

C. Souza adverte que os estudos sobre politica publica propriamente dita fo-
calizam processos, atores e a construcao de regras, distinguindo-se dos estudos
sobre politica social, cujo foco esta nas consequéncias e nos resultados da politica.”
Ressalta-se que as politicas publicas incluem nao apenas as politicas sociais, mas
também medidas economicas (politicas fiscais), emissdo de moeda (politica mone-
taria), medidas ambientais (politicas ambientais), entre outras.

O termo “politica social” (social policy) é definido como uma interven¢ao de-
liberada do Estado para redistribuir recursos entre os cidadaos, com vistas a reali-
zagao de objetivos de bem-estar (welfare state). O sistema de bem-estar social, por
sua vez, é definido como o conjunto de institui¢des que, em conjunto, determinam
o bem-estar dos cidadaos. Entre essas institui¢des incluem-se a familia e as redes
comunitarias em que ela se insere, o mercado, os setores beneficente e voluntario,
os servigos e beneficios providos pelo Estado e, de forma crescente, as organizagdes
e acordos internacionais. Entre os exemplos classicos de politicas sociais destacam-
-se as agOes governamentais de fornecimento de recursos financeiros e servigos aos
cidaddos em cinco dreas principais: i) beneficios de protecdo social (frequentemen-
te denominados seguridade social); ii) servigos de saude; iii) servigos educacionais;
iv) provisao e subsidios para habitacdo; v) servicos pessoais de assisténcia social.*

Por outro lado, quando autoridades publicas buscam influenciar a economia,
dispoem de duas ferramentas principais: politica monetaria e politica fiscal. Em
relacdo a politica monetdria, bancos centrais atuam indiretamente sobre a ativi-
dade econémica por meio da influéncia na oferta de moedas, ajustando taxas de
juros, exigéncias de reservas bancarias e compra e venda de titulos governamentais
e moeda estrangeira. Na parte da politica fiscal, governos influenciam a economia
mediante utilizacdo dos gastos publicos, endividamento e tributagao em diversos
niveis, graus e formas.*'

'8 SOUZA, Celina. Estado da arte da pesquisa em politicas publicas. In: HOCHMAN,
Gilberto; ARRETCHE, Marta; MARQUES, Eduardo (org.). Politicas piiblicas no Brasil.
Rio de Janeiro: Fiocruz, 2007. p. 65-86.

19 SOUZA, Celina. Estado da arte da pesquisa em politicas publicas. In: HOCHMAN,
Gilberto; ARRETCHE, Marta; MARQUES, Eduardo (org.). Politicas piiblicas no Brasil.
Rio de Janeiro: Fiocruz, 2007. p. 65-86.

20 BALDOCK, John. Introduction. In: BALDOCK, John; MITTON, Lavinia, MANNING,
Nick; VICKERSTAFF, Sarah (org.). Social policy. New York: Oxford University Press, 2011.
p. 1-10.

21 HORTON, Mark; EL-GANAINY, Asmaa. Fiscal policy: taking and giving away. Finance &
Development, 2012, p. 1.
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No financiamento de politicas publicas, ha uma légica operacional tanto para
regular gastos por meio de procedimentos quanto para incentivar comportamen-
tos de agentes publicos e privados conforme metas e indicadores. E necessério
compreender os indicadores, modelos normativos e a econometria** do financia-
mento de determinada politica publica para extrair os seus fundamentos sociais e
econdmicos.

4.2 REGULACAO SEGUNDO O FUNDAMENTO VALORATIVO

Nas politicas publicas, a regulagdo de resultados fundamenta-se nos princi-
pios da eficiéncia e accountability na provisao de bens ou servigos regulados. O seu
valor ¢ instrumental em relagdo direitos fundamentais (educacéo, satde, seguran-
¢a publica etc.), cuja concretizagao ird variar conforme o contexto constitucional e
a vontade politica em cada pais.

O valor intrinseco a uma politica publica geralmente reflete um direito reco-
nhecido. No ambito internacional, a Declaragao Universal dos Direitos Humanos
de 1948 estabelece duas categorias de direitos humanos: i) os direitos civis e politi-
cos e ii) os direitos econdmicos, sociais e culturais. Ao aliar o discurso liberal e com
o discurso social da cidadania, a Declaragdo une o valor da liberdade ao valor da
igualdade, pela qual estes passam a ser concebidos como unidade interdependente
e indivisivel.”

No ambito nacional, o termo formalmente utilizado nas Constituicoes é “di-
reito fundamental”. Embora os termos “direitos humanos” e “direitos fundamen-
tais” sejam frequentemente usados como sinonimos, ha uma distingdo comum
entre eles. A palavra “direitos fundamentais” refere-se aos direitos humanos re-
conhecidos e positivados na esfera do Direito Constitucional de um determinado
Estado. Por outro lado, o termo “direitos humanos” relaciona-se com os documen-
tos de Direito Internacional, referindo-se as posi¢des juridicas reconhecidas ao ser

22" Na visdo de Ricardo Medeiros de Castro, a econometria de uma politica publica configura
aandlise que utiliza métodos matematicos e estatisticos com o escopo de avaliar teorias so-
bre economia e finangas do setor publico. A Econometria, segundo o autor, permite um de-
bate a respeito do que sdo e de como se compreendem os fendmenos causais que justificam
os investimentos publicos (analfabetismo, miséria, altos indices de violéncia), tio relevan-
tes a avaliacdo de diversos assuntos juridicos. Tais técnicas quantitativas auxiliam a iden-
tificar padroes comportamentais, que podem ser o tema central de pesquisas cientificas,
politicas puiblicas ou mesmo objeto de decisdes judiciais. CASTRO, Ricardo Medeiros de.
Direito, econometria e estatistica. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade de Brasilia,
Brasilia, 2017, p. 394-395.

PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 19. ed. Sdo
Paulo: Saraiva Educacéo, 2021, p. 421.
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humano independentemente de sua vincula¢ao a uma ordem constitucional espe-
cifica. Esses direitos aspiram a validade universal, aplicando-se a todos os povos e
tempos, e, portanto, tém carater inequivocamente internacional.*

Como as politicas publicas presumem um fundamento valorativo (value-ba-
sed policy), o tratamento que cada ordenamento constitucional da a certos direitos
humanos influencia diretamente na escolha dos bens e servigos publicos que serdo
fornecidos ou nao a determinada sociedade.

Em alguns paises de cultura arabe, a titulo de ilustra¢do, mulheres mugulma-
nas sdo proibidas de acessar servicos de educag¢ao em razao de dogmas religiosos.
De acordo com algumas crengas culturais, as mulheres estariam em uma posi¢ao
predeterminada na sociedade e o acesso a educagao as pessoas de sexo feminino
configuraria uma concep¢ao meramente ocidental.”

O federalismo também pode interferir nessa dinamica de concretizagao de
direitos.

O Brasil, por exemplo, tem uma federa¢ao historicamente centralizada, limi-
tando a atuacdo de estados e municipios. Estudos empiricos mostram que o Su-
premo Tribunal Federal, mesmo apds a redemocratizagdo de 1988, manteve uma
interpretagao centralizadora das competéncias legislativas, favorecendo a interpre-
tagdo uniforme de direitos humanos e direitos fundamentais em geral.*

Nos Estados Unidos, a situagdo é distinta. A maioria das competéncias no or-
denamento juridico norte-americano fica no ambito legislativo dos estados mem-
bros, havendo grande heterogeneidade no tratamento de direitos.” Nesse sentido,
as condutas de alguns estados sao frequentemente condenadas como violado-
ras dos direitos humanos, especialmente em relagdo ao uso da pena de morte,

2 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 12. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2015, p. 21-23.
Allana de Freitas Lacerda e Francisca Geny Lustosa explicam a existéncia de discriminagao
por género nas politicas adotadas pelo Talibd em uma regido do Paquistdo: “A questao é po-
litica, porque, quando o Taliba assumiu o controle daquela regido, impds seus ideais e suas
regras restritivas, sendo a maioria delas uma postura religiosa considerada como ultracon-
servadora, principalmente quanto a como figurava a mulher na sociedade, e a educagio
tomada como ideia ocidental”. LACERDA, Allana de Freitas; LUSTOSA, Francisca Geny.
Educagio e direitos humanos para mulheres mugulmanas. Tensoes Mundiais, v. 13, n. 25,
p. 207-232, jul./dez. 2017, p. 212-213.
26 NUNES, Alynne Nayara Ferreira; SCHLOBACH, Rafael Viotti. A extensido do poder cons-
tituinte estadual no STF: a jurisprudéncia da Corte no periodo militar (1964-85). Revista
de Direito Administrativo, v. 278, n. 3, p. 185-220, 2019.
27 SPIRO, Peter J. The States and International Human Rights, 66. Fordham Law Review, v.
66, n. 2, p. 567-596, 1997, p. 568.
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comportamento policial, Direito de Familia, ndo discriminacéao, igualdade mate-
rial e até direitos de participagao politica. Essas sdo violagdes pelas quais o governo
federal se recusa a aceitar responsabilidade, tanto nos ramos politicos quanto nos
tribunais, apesar da implicagdo de importantes interesses internacionais.?®

A concretizagao de algum direito fundamental especifico por meio de poli-
ticas publicas ird depender da sua previsdo constitucional, da arquitetura institu-
cional e da vontade politica dos governantes que tém autoridade sobre a politica
publica em especifico.

Nas politicas publicas em que os gastos sao regulados (inputs), percebe-se que
hd um claro objetivo de priorizar e padronizar gastos orgamentdrios em determi-
nados setores, sendo educagdo e saude os exemplos mais comuns. O fundamento
finalistico dessas normas é a concretizagdo desses direitos especificos em razdo de
o legislador ter lhes dado tratamento especial. Sejam normas que obrigam a gastos
or¢amentarios locais em determinados setores, sejam transferéncias condiciona-
das aos gastos em determinada politica publica, o objetivo é o mesmo: direcionar
recursos as areas consideradas de alta prioridade pelos governos centrais e baixa
prioridade pelos governos locais, garantindo um padrao minimo de qualidade nos
servicos publicos desses setores priorizados.?’

Na regulagao de resultados, qual seria o fundamento valorativo?

A regulagao de resultados ndo se fundamenta na priorizagdo de um direito
fundamental especifico em detrimento de outros, mas sim na forma de execugdo
de determinada politica publica. O fundamento meio - a fun¢ao de governar - é
aquele que serd influenciado pelos deveres de eficiéncia e transparéncia da admi-
nistragdo de resultados. Cuida-se de uma forma particular de garantir accountabi-
lity e observar o principio da eficiéncia no processo de uma politica publica.

A regulagdo de resultados pressupde responsabilizagao, accountability e con-
trole social. Para que isso ocorra, exige-se ampla divulgagdo da execu¢ao do orca-
mento publico, assim como a disponibilizacido de informagdes referentes as politi-
cas publicas aos seus destinatdrios, a fim de possibilitar amplo controle social.

78 KAYE, David. State Execution of the International Covenant on Civil and Political Rights.
UC Irvine L. Rev., v. 3, p. 95, 2013, p. 97-100.

Sobre transferéncias condicionadas (ou transferéncias vinculadas), Shah explica sobre a
questdo das prioridades: “Conditional nonmatching grants are best suited for subsidizing
activities considered high priority by a higher-level government but low priority by local
governments.” SHAH, Anwar. A practitioner’s guide to intergovernmental fiscal transfers.
In: SHAH, Anwar; BOADWAY, Robin. Theory and practice of intergovernmental transfers:
principles and practice. The International Bank for Reconstruction and Development. The
World Bank, Washington, DC, 2007, p. 4-5.
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“Accountability”, para fins regulacdo de resultados, compreende a obrigacao
de responder pelo desempenho de deveres, emparelhada com o direito correlato de
outra pessoa, normalmente a pessoa para quem os deveres sio desempenhados, de
exigir tal resposta. Isso envolve uma série de elementos ou estagios: relatérios ou
informagao (transparéncia); justificagdo e explicagdo (discussio); e a imposigao de
remédios, incluindo compensac¢io ou sancoes (retificacdo). A prestacdo de contas
dos governos democraticos aos seus cidadaos normalmente envolve um sistema
complexo de processos e institui¢des, incluindo uma variedade de diferentes res-
ponsaveis (quem é responsavel?), diferentes titulares de contas (a quem eles pres-
tam contas?), diferentes aspectos das operagdes do governo (pelo que eles sdo res-
ponsaveis?) e diferentes mecanismos (como eles sdo responsaveis?).*

Por fim, a regulagdo de resultados mantém um vinculo tedrico com a nogao
de eficiéncia administrativa, porquanto, ao ressaltar a énfase nos resultados, res-
salta a busca do melhor custo-beneficio na elaboragio e execu¢iao de determinada
politica publica.*

A eficiéncia é um principio que pode assumir formas diferentes de avalia¢ao
conforme o contexto e o viés escolhido. Por exemplo, no 4mbito da avaliacdo da
qualidade das finangas publicas, a nogao pode assumir um carater duplo: a perfor-
mance da politica fiscal (focada em aspectos tributdrios, financeiros e contabeis da
despesa e do endividamento publico) e a performance da politica social (focada na
realizacdo de direitos fundamentais e na reducéo de desigualdades).

Nesse sentido, principios como eficiéncia e accountability obrigam o modo
pelo qual o gestor publico exerce a sua fun¢do com a finalidade de entregar a po-
litica publica mais efetiva possivel aos jurisdicionados (os resultados). Em suma, a
regulagdo de resultados amolda o fundamento instrumental da politica publica (a

30 Cuida-se da definicdo que une conceitos de Richard Mulgan e Mark Bovens. MULGAN,
Richard. Accountability in multi-level governance: the example of Australian Federalism.
In: DANIELL, Katherine A.; KAY, Adrian. Multi-level governance: conceptual challen-
ges and case studies from Australia. Canberra: ANU Press, 2018, p. 82; BOVENS, Mark.
Analysing and assessing accountability: a conceptual framework 1. European Law Journal,
v. 13, n. 4, p. 447-468, 2007.

Sobre o principio da eficiéncia e seu valor instrumental de orienta¢io da Administragio
Publica, Alexandre dos Santos Aragido explica: “A eficiéncia ndo pode ser entendida
apenas como maximiza¢do do lucro, mas sim como um melhor exercicio das missdes
de interesse coletivo que incumbe ao Estado, que deve obter a maior realizagdo pratica
possivel das finalidades do ordenamento juridico, com os menores énus possiveis, tanto
para o proprio Estado, especialmente de indole financeira, como para as liberdades dos
cidaddos.” ARAGAO, Alexandre Santos de. O principio da eficiéncia. Revista de Direito
Administrativo, v. 237, p. 1-6, 2004, p. 1.
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fungao de governar) ao seu fundamento finalistico (a concretizacao de direitos) de
modo a concentrar esfor¢os na efetividade da politica publica.*

4.3 REGULACAO SEGUNDO A ABORDAGEM INTERDISCIPLINAR

A regulagio de resultados, ao alterar o foco dos insumos (inputs) para os re-
sultados esperados (outcomes), exige uma racionalidade distintamente multidis-
ciplinar na escolha de indicadores de provisdo de bens e servigos (outputs), as-
sim como cautela na estrutura de incentivos e consequéncias juridicas. E crucial
atribuir relagdes seguras de causa e efeito entre a interven¢ao governamental e as
mudangas nos indicadores de referéncia (benchmarking). Um conjunto mais so-
fisticado de métricas, baseado na implementagdo de estratégias, é necessario para
arquitetar uma regulamentagao de resultados bem-sucedida.

No ambito de uma politica publica, a relagdo de causalidade deve ser cuidado-
samente delimitada tanto para a analise da concretizagao de direito fundamentais
(performance da politica social) quanto para a andlise do seu financiamento (per-
formance da politica fiscal).

Nao obstante as criticas a “Teoria Pura do Direito” oriunda de Kelsen,* sus-
tenta-se que sua diferenciagdo entre causalidade (oriunda das ciéncias naturais
e ciéncias sociais) e imputacao (oriunda da ciéncia juridica) seja a melhor forma
de exposi¢do para o que se propde no presente topico: analisar objetivamente a

*2° Maria Paula Dallari Bucci menciona dois fundamentos para as politicas publicas: um me-
diato e um imediato. Em sua visdo, o fundamento mediato das politicas publicas origina-se
da existéncia de direitos sociais, porquanto esses se concretizam mediante prestagdes po-
sitivas do Estado. Nesse sentido, enquanto direitos individuais configuram liberdades que
demandam a absten¢do no campo da autonomia individual, os direitos sociais impoem
a terceiros (principalmente o Poder Publico) a concretizagdo de determinado numero de
obrigagdes positivas. O fundamento imediato das politicas publicas, por outro lado, é a
fungdo de governar — qual seja, o uso do poder coercitivo do Estado a servi¢o da coesdo
social. BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas publicas e direito administrativo. Revista de
Informagdo Legislativa, v. 34, n. 133, p. 89-98, 1997, p. 90-95.

Fabio Konder Comparato, por exemplo, sustenta que a separagdo entre moral e Direito
defendida pela Teoria Pura de Kelsen tenha servido como elemento de legitimagao da légi-
ca de funcionamento do Estado Totalitario. (COMPARATO, Fabio Konder. Etica, direito,
moral e religido no mundo moderno. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2006, p. 361). No
entanto, segundo Rodrigo Borges Valadao, uma analise histérica demonstra que a Teoria
Pura do Direito, de Hans Kelsen, era a principal adversaria teérica de doutrinas que bus-
cavam legitimar e viabilizar um Estado mais forte (VALADAO, Rodrigo Borges. A luta
contra a teoria pura do direito na Republica de Weimar e o caminho para o nacional-
-socialismo. Revista Eletronica da PGE-R], Rio de Janeiro, v. 3 n. 3, set./dez. 2020).
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multidisciplinariedade intrinseca as politicas publicas, abordando direitos e finan-
¢as publicas enquanto norma e, igualmente, enquanto fendmeno natural ou social.

De acordo com Kelsen, as ciéncias que examinam os fatos fisicos do ponto
de vista da conexdo entre causa e efeito sdo as ciéncias naturais (p. ex., a Fisica),
seguindo esse fendomeno o principio da causalidade. O autor exemplifica: “quando
um metal é aquecido, dilata-se [...]. A relagdo que intercede entre o calor e a dila-
tagdo é a de causa e efeito”. As ciéncias sociais, por sua vez, avaliam as condutas
humanas tal como efetivamente elas ocorrem; ao delinearem as condutas dos ho-
mens em sociedade, também consideram apenas os nexos de causa e efeito. Nesse
sentido, ha razdes para reconhecer a conduta humana também como elemento da
natureza, isto é, como determinada pelo principio da causalidade - ou seja, como
os fatos da natureza em causa e efeito.*

O Direito, no pensamento de Kelsen, consistiria em uma ordem normativa da
conduta dos homens entre si, sendo apartado da ciéncia da natureza e das ciéncias
sociais. O principio da imputagio, aplicado na defini¢cdo de uma norma de conduta
dos homens entre si, dispde que, sob certas premissas determinadas pela norma,
deve-se efetivar um ato de coer¢do pela mesma ordem juridica estabelecida. A co-
nexao na proposi¢ao juridica é produzida mediante uma norma estabelecida pela
autoridade juridica (um ato de vontade) — enquanto a ligacao de causa e efeito (das
ciéncias naturais) é independente de qualquer intervengao dessa espécie.”

A imputagdo seguiria este exemplo: “Se alguém comete um crime, deve ser-
-lhe aplicada uma pena; se alguém ndo paga a sua divida, deve proceder-se a uma
execugdo for¢ada do seu patrimonio; se alguém ¢é atacado de doenca contagiosa,
deve ser internado”. Kelsen explica ainda que a imputagdo “ndo consiste noutra
coisa sendo nesta conexao entre o ilicito e a consequéncia do ilicito”. O autor escla-
rece que a consequéncia do ilicito é imputada ao ilicito, mas nao é produzida pelo
ilicito, como sua causa. A ciéncia juridica nao visa explicar a causa dos fendmenos
juridicos.’* Em suma, a diferenca entre eles pode ser assim demonstrada:

Causalidade: Se “A” (condi¢ao) é - “B” (consequéncia) ¢é.
Isto implica que, sempre que estiver presente a mesma condi¢ao fatica, have-

rd a mesma consequéncia, ndo podendo ocorrer, em tese, qualquer interferéncia
que altere a correlagdo. Define-se uma causa como um evento seguido por outro

3 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugao: Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1998, p. 55-57 e 301.

*> KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugao: Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1998, p. 55-58.

3¢ KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradug¢ao: Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sao Paulo:
Martins Fontes, 1998, p. 55-58.
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em que, se o primeiro evento nao tivesse existido, o segundo nunca teria igual-
mente existido.”

Imputagido: Se “A” (condi¢io) é — “B” (consequéncia) deve ser.
Nesta ultima hipdtese, que decorre da norma, a condi¢ao deve gerar determi-
nada consequéncia juridica, mas pode néo gerar. Isso ocorre, por exemplo, quando

uma pessoa responsavel por um ilicito ndo sofre, por um ou outro motivo, a san¢ao
prevista em lei.

Essa explicacdo de causalidade, no entanto, nao abarca todas as complexida-
des do tema, principalmente porquanto uma causa geralmente ¢é avaliada mediante
uma correlagdo - ou seja, uma semelhanca, relagao ou equivaléncia que existe en-
tre duas hipodteses, situagdes ou objetos diferentes.

Se a causalidade avalia a forca da relagdo entre uma causa e seu efeito, a
correlagao é uma associagao observada entre dois ou mais eventos. Correlagao
ndo ¢ causalidade. O fato de dois fatores estarem correlacionados nao significa
necessariamente que um cause o outro. Uma correlagdo nado indica causalidade
quando, por exemplo: i) é fruto de mera coincidéncia (com o surgimento do fe-
némeno “Big Data” - enormes conjuntos de dados coletados automaticamente,
analisados em busca de padrdes por sistemas computacionais modernos -, as
correlagdes podem ser produzidas em massa, e muitas delas sdo insignificantes);
ii) é resultado de uma causa comum externa, sem relagdo de causalidade entre
os eventos correlacionados; e iii) é decorréncia de um estudo elaborado de forma
errénea e com determinado viés.*®

Essa relagao de causalidade e correlagao é crucial para a arquitetura de poli-
ticas publicas, no ambito da performance tanto da politica social como da politica

*7 BARROWMAN, Nick. Correlation, causation, and confusion. The New Atlantis, v. 43, n. 1,
p. 23-44, 2014, p. 32.

Nick Barrowman exemplifica essas correlagdes ndo causais. A hipotese da coincidéncia
é exemplificada por uma correlagdo entre o aumento de divorcios em uma regiao e o
fluxo de importacdo de magas. O caso da causa comum ¢ ilustrado mediante um estudo
de 1999 publicado na Nature que indicou que criangas com menos de dois anos que dor-
miam com luzes noturnas tinham maior probabilidade de terem miopia. Outros pesqui-
sadores posteriormente demonstraram que pais miopes eram mais propensos a manter
as luzes acesas a noite. Pode ser que os pais fossem uma causa comum tanto para o uso de
luzes noturnas quanto, por virtude da heranga genética, para a miopia transmitida aos
seus filhos. No tocante aos estudos feitos de forma errdnea, correlagdes enganosas po-
dem surgir, em alguns casos, devido a forma como os sujeitos sdo selecionados para fazer
parte de um estudo. Por exemplo, ha evidéncias de que certos estudos sobre a associagdo
entre implantes mamarios e doengas do tecido conjuntivo podem ter sofrido de viés de
selegio. BARROWMAN, Nick. Correlation, causation, and confusion. The New Atlantis,
v.43,n. 1, p. 23-44, 2014, p. 25-27.
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tiscal. Politicas publicas, seja sob o aspecto social, seja sob um aspecto primordial-
mente fiscal, dependem de inumeros fatores inter-relacionados e interdependentes
para alcancar resultados satisfatorios: determinantes de governanga, determinan-
tes sociais e choques externos.

As determinantes de governanca cuidam dos processos de regulacao, organi-
zagao social e coordenagdo social que impactam diretamente os resultados (outco-
mes) das politicas publicas. Determinantes de governanca abrangem o conceito de
capacidade estatal, mas a ele ndo se limitam. Capacidade estatal ¢ um conceito em-
pregado de forma abrangente e multidimensional por diferentes areas do conheci-
mento®® para designar a capacidade de um governo para, mediante competéncias
e recursos necessarios,*’ elaborar e implementar politicas publicas conforme seus
objetivos.* Nota-se que a capacidade estatal estd ligada a ideia de atividade do setor
publico. Quando se analisam determinantes de governanga, abrangem-se ativida-
des do setor privado que (independentemente do grau de regulacdo) contribuem
para um resultado satisfatorio das politicas publicas — ressaltando que a prépria
ideia de governanga nao se limita as atividades estatais.*?

As determinantes sociais sdio compreendidas como a manifestacdo empiri-
ca da interdependéncia entre diretos humanos que influenciam diretamente ou

w

? CINGOLANTI, Luciana. The state of State capacity: a review of concepts, evidence and

measures. UNU-Merit Working Paper Series on “Institutions, Governance and Long term
Growth”, p. 1-52, 2013; HANSON, J.; SIGMAN, R. Leviathan’s latent dimensions: measu-
ring State capacity for comparative political research. The Journal of Politics, v. 83, n. 4, p.
1495-1510, 2021.

0 WU, X.; RAMESH, M.; HOWLETT, M. Policy capacity: a conceptual framework for un-
derstanding policy competences and capabilities. Policy and Society, v. 34, n. 3, Special
Issue on The Dynamics of Policy Capacity, p. 165-171, 2015.

41 ANDREWS, Matt; PRITCHETT, Lant; WOOLCOCK, Michael. Building state capability:
Evidence, analysis, action. Oxford University Press, 2017.

42 BEVIR, Mark. Democratic governance. Princeton University Press: Oxford, 2010, p. 1. H4

algumas nog¢des mais restritas. Ressalta-se, dentre elas, a no¢éo de “capacidade estatal au-

tonoma”, que se subdivide em dois componentes: capacidade burocratica e autonomia po-
litica. Seu foco esta na capacidade da burocracia estatal de implementar de forma eficaz as
politicas selecionadas pelo politico governante. Uma defini¢do minima, portanto, compos-
ta por trés elementos centrais: i) uma burocracia profissional, ii) com capacidade de imple-
mentacdo de politicas, e iii) livre de influéncias externas. (BERSCH, Katherine; PRACA,

Sérgio; TAYLOR, Matthew M. Bureaucratic capacity and political autonomy within natio-

nal states: mapping the archipelago of excellence in Brazil. States in the Developing World,

v. 157, p. 157-183, 2017, p. 161-162). O destaque dessa abordagem diz respeito a “liberdade de

influéncias externas”, que excluiria pressdes especificas que possam comprometer a execu-

¢do impessoal ou universalista das politicas pablicas - tratadas na presente obra como as
determinantes sociais e os choques externos.
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indiretamente os resultados (outcomes) das politicas publicas. Em outras palavras,
trata-se da influéncia dos diferentes graus de capacidade humana dos cidadaos nos
resultados das politicas publicas.*

Choques externos sao eventos ou mudangas repentinas ou inesperadas que se
originam fora da economia de um pais ou governo local, podendo causar impactos
significativos sobre o sistema econdmico, inclusive a interrupgao de politicas publi-
cas. Sao exemplos: pandemias (como a Covid-19); a guerra entre Russia e Ucrania; a
crise financeira global de 2008; desastres naturais (furacoes, terremotos) e mudan-
¢as climaticas; san¢des economicas; e mudancas nas politicas comerciais (tarifas,
quotas).** Este topico prioriza as determinantes de governanca e as determinantes
sociais. Nao se ignora, contudo, o impacto que choques externos geram sobre os
resultados de politicas publicas.

A qualidade das politicas ptblicas de um governo pode assumir faces distin-
tas: a performance da politica fiscal (direcionada para elementos tributarios, fi-
nanceiros e contdbeis da despesa e do endividamento publico) e a performance da
politica social (direcionada para a realiza¢do de direitos fundamentais e a redu¢ao
de desigualdades).*®

*3 Sobre a teoria das capacidades humanas, ver: SEN, Amartya. Development as freedom.

New York: Anchor Books, 2000, p. 25.

* CHANDASIRI, Olaganwantte. The Covid-19: impact on education. Journal of Asian and
African Social Science and Humanities, v. 6, n. 2, p. 37-42, 2020; PRIYA, S. Shanmuga;
CUCE, Erdem; SUDHAKAR, K. A perspective of COVID 19 impact on global economy,
energy and environment. International Journal of Sustainable Engineering, v. 14, n. 6, p.
1290-1305, 2021; BEN HASSEN, Tarek; EL BILALI, Hamid. Impacts of the Russia-Ukraine
war on global food security: towards more sustainable and resilient food systems? Foods,
v. 11, n. 15, p. 2301, 2022; BRESTER, Gary W.; MARSH, John M.; SMITH, Vincent H. The
impacts on US and Canadian slaughter and feeder cattle prices of a US import tariff on
Canadian slaughter cattle. Canadian Journal of Agricultural Economics/Revue canadienne
d’agroeconomie, v. 50, n. 1, p. 51-66, 2002.

*> Escolheram-se os termos performance fiscal e performance social, em razido de o termo

“performance econdémica” poder ser utilizado no setor privado como sindénimo de cres-

cimento do faturamento e ativos ou obteng¢do de lucro. Como o setor publico nio tem

0s mesmos propositos do setor privado, acredita-se ser mais conveniente a utilizagao do
termo “performance fiscal”. Segundo o Relatério Econémico do Presidente dos EUA de

1962, a “performance social” seria, dentre outros, a soma dos seguintes indicadores: mor-

talidade infantil, expectativa de vida, distribui¢do de renda, consumo da popula¢io, dados

quantitativos da educagio publica, dados quantitativos de habitacido e numero de pessoas
empregadas (KREPS, Theodore J. Measurement of the social performance of business. The

Annals of the American Academy of Political and Social Science, v. 343, n. 1, p. 20-31, 1962,

p. 23). A performance fiscal, por sua vez, é medida por Shah mediante os seguintes indi-

cadores: independéncia do Banco Central, crescimento de fundos monetarios, inflagéo,
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4.3.1 Causalidade e correlacao na performance da politica social

Até que ponto boas politicas publicas de educagao e saude, isoladamente,
resultam em uma populagdo educada e saudavel respectivamente? Como ocorre
a concretizacdo de direitos sociais na pratica? Quais determinantes influenciam
no resultado?

As determinantes de governanc¢a sio fundamentais para definir a acessibi-
lidade e qualidade de servicos essenciais oferecidos a determinada populagdo. As
determinantes sociais, por outro lado, cuidam de fatores sociais, econémicos, cul-
turais, étnicos/raciais, psicoldgicos e comportamentais que influenciam no resul-
tado qualitativo dos servigos essenciais oferecidos a essa populagao.

Em um contexto de politicas publicas de educa¢do e satde, os determinan-
tes de governanga estariam relacionados as técnicas de financiamento, quantidade
de escolas, hospitais, médicos e professores qualificados, tecnologia oferecidas a
populagdo e o grau de acessibilidade desses servigos essenciais. As determinantes
sociais (ou interdependéncia entre direitos humanos), por outro lado, estariam re-
lacionadas as condig¢des de vida, trabalho e desigualdade social que afetam a capa-
cidade de aprendizado de cada pessoa, assim como a probabilidade de manter boa
saude mental e fisica.

Mais especificamente, entendemos que as “determinantes de governanga”
também se relacionam com a descentralizacao das politicas sociais. Arretche, ao
analisar empiricamente as determinantes no processo de descentralizagdo do sis-
tema brasileiro de prote¢ao social (notadamente o grau de municipalizagdo), des-
tacou os seguintes fatores: i) atributos estruturais das unidades locais de gover-
no - capacidade econdmica, fiscal e administrativa ii) atributos institucionais das
politicas — regras constitucionais, requisitos de engenharia operacional e legado
das politicas prévias e iii) fatores ligados a agdo politica — relagdes entre Estado e
sociedade e relagdes intergovernamentais.*t

gestdo da inflacdo e desequilibrios macroecondmicos, qualidade da gestio da divida,
qualidade das politicas fiscais, eficiéncia das instituicdes na arrecada¢do de receitas, uso
prudente de receita fiscal, crescimento dos gastos do governo, controle de déficits fiscais,
crescimento da divida publica, transparéncia e responsabilidade na gestdo do setor publi-
co e crescimento do PIB (SHAH, Anwar. Fiscal decentralization and fiscal performance.
World Bank Policy Research Working Paper 3786. Washington, DC: World Bank, 2005, p.
30). Os apontamentos sdo meramente exemplificativos, havendo inimeros indicadores nio
mencionados aqui nessas duas categorias.

“¢ ARRETCHE, Marta. O processo de descentralizagdo das politicas sociais no Brasil e seus

determinantes. Tese (Doutorado em Ciéncias Politicas) — Instituto de Filosofia e Ciéncias

Humanas, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 1998, p. 29-32.
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No Brasil, determinantes de governanga na area do financiamento da educa-
¢do publica (Fundef e Fundeb) foram essenciais para o aumento da acessibilidade
do ensino publico basico. Diversos estudos empiricos sustentam que o sistema de
fundos contabeis coordenados instituidos pelo Fundef (Fundo de Manutengéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valoriza¢ao do Magistério) atin-
giu seu objetivo de ampliar a municipaliza¢ao do ensino fundamental, expandin-
do a cobertura do sistema e alcan¢ando quase a universaliza¢ao do acesso nessa
etapa escolar.”’

No Brasil, determinantes de governan¢a também afetam o aprendizado dos
alunos da rede publica. Estudos empiricos apontam que fatores pedagogicos e es-
truturais influenciam as notas no Indice de Desenvolvimento da Educacio Bésica
(Ideb). Municipios com turmas maiores no Ensino Fundamental tém maior pro-
babilidade de apresentar notas ruins, enquanto um maior percentual de docentes
com ensino superior afeta positivamente o desempenho dos alunos. Igualmente, a
elevagao dos gastos publicos com alunos impacta positivamente a probabilidade de
notas melhores. Assim, reduzir o nimero de alunos por turma e elevar a formacao
docente demonstram impacto positivo na qualidade da educagao.*®

No Canadd, ha um caso de determinante de governanca na area gestdo da
saude publica que merece destaque. Cuida-se do Health Indicators Project. Duran-
te trés anos consecutivos, os dados desse projeto revelaram que os pacientes com
fratura de quadril sob a jurisdigdo da Autoridade Regional de Saide de Winnipeg
aguardavam mais tempo por cirurgias do que na maioria das outras regides de
saude canadenses. Para enfrentar esse problema, a autoridade de saide de Win-
nipeg organizou um plano de agdo para diminuir os tempos de espera. Executou
treinamentos de educagdo continuada para a equipe, alterou a pratica de suspender
gradualmente os anticoagulantes antes das cirurgias, reorganizou as agendas de
procedimentos cirtrgicos e implementou um sistema de informa¢ao em tempo

*7 ABRUCIO, Fernando Luiz. A dinamica federativa da educagio brasileira: diagnostico e
propostas de aperfeicoamento. In: OLIVEIRA, Romualdo Portela de; SANTANA, Wagner
(org.). Educagdo e federalismo no Brasil: combater as desigualdades, garantir a diversida-
de. Brasilia: UNESCO, 2010, p. 63. No mesmo sentido: CRUZ, Gabriela; ROCHA, Rudi.
Efeitos do FUNDEF/B sobre frequéncia escolar, fluxo escolar e trabalho infantil: uma ana-
lise com base nos Censos de 2000 e 2010. Estudos Econémicos, Sdo Paulo, v. 48, n. 1, p.
39- 75, mar. 2018; BASSI, Marcos Edgar; GIL, Juca. A municipalizagdo do ensino no estado
de Sdo Paulo: impactos do Fundef no atendimento municipal - Relatério Final. Sio Paulo:
Acdo Educativa, 1999.

LOURENCO, Rosenery Loureiro et al. Determinantes sociais e pedagdgicos das notas do
Ideb. Revista Pensamento Contempordneo em Administragdo, v. 11, n. 4, p. 27-43, 2017, p.
36-39.
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real para monitorar os pacientes com fratura de quadril em todas as unidades da
regido. Como resultado, houve uma redugdo no tempo de espera e uma melhoria
na qualidade do atendimento aos pacientes.*

As “determinantes sociais” (interdependéncia de direitos humanos) encon-
tram-se nas lacunas nao supridas pelas determinantes de governanga. Estudos em-
piricos indicam que, isoladamente, boas politicas publicas de educagao e satde sao
condi¢des necessarias, mas ndo sao causas suficientes para produzir resultados sa-
tisfatorios em suas dreas fins. Embora direitos sejam tratados de forma isolada pela
Administra¢ao Publica, eles se concretizam de forma interdependente conforme a
capacidade humana e geram efeitos sistémicos. Isso implica que é necessario muito
mais do que boas escolas e professores para a obtengdo de uma populagdo educada,
ressaltando que o mesmo raciocinio é aplicavel para politicas publicas de saude,
seguranga publica, dentre outras.

Politicas publicas sdo tradicionalmente separadas por setores na Adminis-
tragdo Publica. Os resultados de muitas delas (como educacio e saude), contudo,
dependem de vérios contextos e fatores. Uma questdo é defender determinado
valor enquanto direito essencial e universal no &mbito internacional (direitos hu-
manos) ou no ambito nacional (direitos fundamentais); outra questao distinta é
analisar a concretizacao desse direito, medindo e monitorando os resultados das
politicas publicas.

Um ponto central na performance da politica social é a interdependéncia entre
direitos humanos. Destacam-se duas normas internacionais que declaram expres-
samente essa qualidade dos direitos: o item 2 do artigo 6° da Declaragao de Direito
ao Desenvolvimento de 1986 declara que todos os direitos humanos e liberdades
fundamentais “sdo indivisiveis e interdependentes”, devendo haver “aten¢ao igual
e consideragdo urgente” a implementagao, promogao e protegao dos direitos civis,
politicos, econdmicos, sociais e culturais; e o artigo 5° da Declara¢ao de Viena
de 1993, igualmente, declara que todos os direitos humanos sdo “universais, indi-
visiveis, interdependentes e inter-relacionados”. No mesmo sentido, a Convenc¢ao
sobre os Direitos das Criangas, em seu preambulo, reafirma “a universalidade, a
indivisibilidade, a interdependéncia e a inter-relacdo de todos os direitos humanos
e liberdades fundamentais”.

A interdependéncia entre os direitos humanos (ou determinantes sociais), no
ambito do fendmeno causal, segue uma logica especifica.

“® BARANEK, Patricia; VEILLARD, Jeremy; WRIGHT, John. Benchmarking health care in
federal systems: the Canadian experience. In: Benchmarking in federal systems roundtable
proceedings. Melbourne: Commonwealth of Australia, 2012, p. 101.
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Inicia-se pelas determinantes sociais de aprendizado.”® Imagina-se a seguinte
situa¢do: uma estudante de 11 anos, proveniente de uma familia de baixa renda,
reside em uma casa de dois comodos com seus pais e seis irmaos, em um bairro
carente de saneamento basico e marcado por elevados indices de criminalidade.
Essa jovem passa grande parte do dia realizando servigos domésticos, tem uma ali-
mentacdo deficiente e frequentemente se ausenta das aulas devido a problemas de
saude e a inseguranca publica em sua comunidade - local onde ocorrem tiroteios
e assassinatos.

Como resultado dessa deficiéncia sistémica, seu desempenho escolar é insa-
tisfatorio. Nessa hipotese, é possivel identificar inumeras violagdes de direitos hu-
manos: direito a educacio, a saude, a alimentacdo, a infancia livre do trabalho, a
moradia digna e a seguranga publica. O que se destaca sob a perspectiva causal,
entretanto, é o nexo entre causa e efeito em cada relagdo estabelecida (como a rela-
¢do entre fome e desempenho educacional, saude e fome, moradia e saude, trabalho
infantil e desempenho escolar, violéncia e evasdo escolar, por exemplo).

Embora se possa argumentar que muitas deficiéncias dessa estudante possam
ser atribuidas a uma conduta humana ilicita (p. ex., um gestor omisso, um trafi-
cante de drogas, um pai que obriga seus filhos menores de idade a trabalharem), as
inter-relagdes entre esses direitos sdo automaticas. Isso ocorre porque a auséncia de
um direito afeta negativamente os demais direitos, da mesma forma que a presenca
de um deles afeta positivamente os demais. Em resumo, a vontade humana pode
influenciar diretamente sobre a concretizagdo de determinados direitos, mas nao
podera decidir sobre a forma pela qual um direito (ou a auséncia dele) afetara os
demais direitos na pratica. Sob as mesmas condigdes de ensino escolar, capacidade
intelectual e disciplina individual de estudo, uma estudante desnutrida e exaus-
ta apds uma jornada de trabalho inexoravelmente terd um aprendizado inferior a
uma estudante saudavel e descansada.

No caso das determinantes sociais de aprendizado, estudos empiricos ava-
liam a correlagio entre o desempenho escolar dos estudantes brasileiros e fatores
externos ao ensino, como criminalidade, fome, doengas, habitagdes precdrias etc.
Em sintese, tais estudos indicam que as notas do Ideb refletem diretamente as
condi¢des desiguais presentes nas diferentes regides brasileiras, sendo influen-
ciadas por fatores pedagdgicos, sociais e econdmicos que transcendem as agdes

50 Sobre essas determinantes, ver: SANDERSON, Carla D.; HOLLINGER-SMITH, Linda M.;
COX, Karen. Developing a Social Determinants of Learning™ framework: A case study.
Nursing Education Perspectives, v. 42, n. 4, p. 205-211, 2021.
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gerenciais de politicas educacionais.” Citam-se algumas determinantes sociais

de aprendizado:

i)  Desigualdade socioecondmica — municipios brasileiros situados em esta-
dos com maior indice de Gini (maior concentragio de riqueza) apresen-
tam maior probabilidade de os alunos da rede publica obterem desempe-
nho escolar ruim.”

ii) Alimentacgdo inadequada - a ma alimenta¢ao de criangas na rede publica
de ensino afeta diretamente a aprendizagem escolar. Estudos indicam que
criangas desnutridas ou com caréncia alimentar enfrentam dificuldades
de assimila¢ao, destacando que a fome dificulta a capacidade de concen-
tracao e compromete o rendimento escolar.”

iii) Criminalidade - estudos de economia aplicada destacam o impacto da
educacdo na diminuicao dos indices de criminalidade.”* Nesse sentido,
pesquisas indicam que a violéncia urbana no Brasil apresenta significa-
tiva correlagdo com o aumento da evasao escolar. Escolas localizadas em
municipios brasileiros mais violentos apresentam maiores niveis de aban-
dono de alunos.” A qualidade de ensino também é uma questdo fun-
damental para a manuten¢do do aluno no colégio e longe do crime. Tal
questdo influencia o aluno e sua familia, podendo estimulé-los a investir
na educa¢ido ou ndo.*

51
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53

54
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LOURENCO, Rosenery Loureiro et al. Determinantes sociais e pedagégicos das notas do
Ideb. Revista Pensamento Contempordneo em Administragdo, v. 11, n. 4, p. 27-43, 2017, p 27-43.
LOURENCO, Rosenery Loureiro et al. Determinantes sociais e pedagogicos das notas do
Ideb. Revista Pensamento Contempordaneo em Administragdo, v. 11, n. 4, p. 27-43, 2017,
p 27-43; ARAUJO, Karlane Holanda. Os efeitos do Prémio Escola Nota Dez nos processos
pedagégicos das escolas premiadas de Sobral e das apoiadas de Caucaia no ano de 2009.
Dissertacdo (Mestrado em Educacio) - Universidade Federal do Cear4, Fortaleza, 2016,
p. 152.

FROTA, Mirna Albuquerque; PASCOA, Emanuela Galvio; BEZERRA, Maria Dasdores
Monteiro; MARTINS, Mariana Cavalcante. M4 alimentagédo: fator que influencia na
aprendizagem de criangas de uma escola publica. Revista de APS, v. 12, n. 3, p. 332-340,
2009.

TEIXEIRA, Evandro Camargos. Dois ensaios acerca da relagdo entre criminalidade e edu-
cagdo. Tese (Doutorado) — Universidade de Sdo Paulo, 2011, p. 23-24.

MONTEIRO, Vitor Borges; ARRUDA, Elano Ferreira. O impacto da violéncia urbana nos
indicadores de evasdo escolar na Regido Metropolitana de Fortaleza. Anais do I Circuito de
Debates Académicos, p. 1-15, 2011.

TEIXEIRA, Evandro Camargos. Dois ensaios acerca da relagdo entre criminalidade e edu-
cagdo. Tese (Doutorado) - Universidade de Sdo Paulo, 2011, p. 52.
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iv) Trabalho infantil - as tarefas domésticas e o mercado de trabalho infantil
impactam diretamente na aprendizagem. Estudos indicam que trabalhos
realizados pelas criangas, seja no lar, seja no mercado de trabalho, pre-
judicam seu desempenho escolar.”” Na mesma linha, estudos empiricos
apontam que os alunos que trabalham tém mais dificuldade em frequen-
tar as aulas regularmente, menos tempo e menor energia para estudar do
que os alunos que ndo trabalham. Como decorréncia disso, o baixo de-
sempenho académico provavelmente reduzira as futuras oportunidades
de emprego e limitara as chances de sair da pobreza.*®

v) Educagdo familiar - a frequéncia escolar (tanto de criangas quanto de
adultos) estd associada a melhores notas, reforcando que a educagiao dos
pais impacta positivamente o desempenho escolar dos filhos.”

vi) Chefia feminina do lar - municipios brasileiros com maior numero de
mulheres como chefes de familia tém maior probabilidade de obter notas
ruins no Ideb, possivelmente devido a menor disponibilidade de tempo
para acompanhar o aprendizado das criancas, dado o acumulo de res-
ponsabilidades profissionais e domésticas.®

vii) Estado conjugal — domicilios em que os conjuges vivem em unido tém
maior probabilidade de alcan¢ar notas regulares ou boas no Ideb, suge-
rindo maior estabilidade familiar como fator positivo.®!

viii) Trabalho local dos pais - o percentual de pessoas que trabalham no mes-
mo municipio em que residem esta positivamente associado a boas notas.
Uma possivel explicagdo é o fato de um menor deslocamento poder faci-
litar o acompanhamento escolar pelos pais.®
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KASSOUF, Ana Lucia; TIBERTI, Luca; GARCIAS, Marcos. Evidence of the impact of
children’s household chores and market labor on learning from school census data in
Brazil. Journal of Development Studies, v. 3, 2020, p. 156.

JUSTUS, Marcelo; KAWAMURA, Henrique; KASSOUF, Ana Licia. What is the best age
to enter the labor market in Brazil today? Economia, v. 16, n. 2, 2015, p. 235.

LOURENCO, Rosenery Loureiro et al. Determinantes sociais e pedagdgicos das notas do
Ideb. Revista Pensamento Contempordneo em Administragdo, v. 11, n. 4, p. 27-43, 2017.

LOURENCO, Rosenery Loureiro et al. Determinantes sociais e pedagdgicos das notas do
Ideb. Revista Pensamento Contempordneo em Administragdo, v. 11, n. 4, p. 27-43, 2017.

LOURENCO, Rosenery Loureiro et al. Determinantes sociais e pedagdgicos das notas do
Ideb. Revista Pensamento Contempordneo em Administragdo, v. 11, n. 4, p. 27-43, 2017.

LOURENCO, Rosenery Loureiro et al. Determinantes sociais e pedagdgicos das notas do
Ideb. Revista Pensamento Contempordneo em Administragdo, v. 11, n. 4, p. 27-43, 2017.
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ix) Condigoes habitacionais e acesso a internet — a precariedade das condi-
¢oes habitacionais prejudica a qualidade da educa¢ao.®® Igualmente, o
acesso a internet esta associado a um desempenho escolar superior.**

x) Saneamento basico - a falta de saneamento basico impacta significativa-
mente a saude infantil e o desempenho escolar. Estudos empiricos susten-
tam que o acesso a dgua tratada reduz significativamente a mortalidade
infantil, especialmente em regies pobres. Infec¢des parasitarias, comuns
em dreas carentes, causam doengas como diarreia cronica, ma-absor¢ao
de nutrientes e anemia ferropriva, prejudicando a saude e o desenvolvi-
mento cognitivo das criangas. Tais problemas afetam diretamente a aten-
¢do, a concentragao e, consequentemente, o rendimento escolar, dificul-
tando o aprendizado.®®

xi) Contexto socioeconomico local - municipios com baixos indices de de-
senvolvimento humano em educagio e saude apresentam maior proba-
bilidade de notas ruins no Ideb. Alguns pesquisadores defendem que o
contexto socioecondmico exerce um impacto mais significativo no de-
sempenho escolar do que politicas educacionais baseadas apenas em gas-
tos ou responsabilizacao de escolas e educadores.®

No caso das determinantes sociais da satude, suas diversas definigoes expres-

sam, em geral, o conceito de que as condi¢des de vida e trabalho dos individuos
e de grupos de uma populagdo estdo relacionadas com sua situagao de saude. No
Brasil, a Comissdo Nacional sobre os Determinantes Sociais da Saide (CNDSS) os
conceitua como fatores sociais, econdmicos, culturais, étnicos/raciais, psicologicos
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e comportamentais que influenciam a ocorréncia de problemas de satide e seus
fatores de risco na populagdo.*’

O modelo de Dahlgren e Whitehead, por exemplo, organiza os Determinantes
Sociais da Saude (DSS) em camadas que se estendem dos determinantes indivi-
duais mais proximos aos macrodeterminantes mais distantes.®®

Na primeira camada encontram-se os individuos com caracteristicas como
idade, sexo e fatores genéticos, que influenciam diretamente seu potencial e suas
condic¢oes de saude.®

Na segunda camada situam-se os comportamentos e estilos de vida indivi-
duais, tradicionalmente vistos como escolhas pessoais. Argumenta-se que esses
comportamentos sao fortemente moldados por determinantes sociais, como acesso
a informagdo, propaganda, pressdo social, disponibilidade de alimentos saudaveis
e espagos de lazer.”

Na terceira camada, aparece a influéncia das redes comunitérias e de apoio,
cuja densidade reflete o nivel de coesao social, fator crucial para a satde coletiva.”

Na quarta camada, destacam-se os fatores relacionados as condigdes de vida e
trabalho, disponibilidade de alimentos e acesso a servigos essenciais de assisténcia
a saude e de educacdo. Essas condi¢des expdem populagdes socialmente desfavo-
recidas a riscos diferenciados, como moradias precarias, trabalhos perigosos ou
estressantes e barreiras no acesso a servigos fundamentais.”

Na ultima camada, os macrodeterminantes, localizados na camada mais am-
pla, englobam as condigdes economicas, culturais e ambientais da sociedade, exer-
cendo influéncia significativa sobre todas as demais camadas.”

Destacam-se ainda fatores culturais e antropoldgicos especificos que afetam
as populagdes indigenas. Ha disparidades de saide entre os povos aborigenes e

67 BUSS, Paulo Marchiori; PELLEGRINI FILHO, Alberto. A saide e seus determinantes so-
ciais. Physis - Revista de Satide Coletiva, v. 17, p. 77-93, 2007, p. 81.

¢ DAHLGREN, Goran; WHITEHEAD, Margaret. The Dahlgren-Whitehead model of health
determinants: 30 years on and still chasing rainbows. Public Health, v. 199, p. 20-24, 2021.

% DAHLGREN, Goran; WHITEHEAD, Margaret. The Dahlgren-Whitehead model of health
determinants: 30 years on and still chasing rainbows. Public Health, v. 199, p. 20-24, 2021.

70 DAHLGREN, Goran; WHITEHEAD, Margaret. The Dahlgren-Whitehead model of health
determinants: 30 years on and still chasing rainbows. Public Health, v. 199, p. 20-24, 2021.
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seus determinantes sociais da satide e a populagdo em geral. Os indigenas canaden-
ses, por exemplo, tém uma expectativa de vida doze anos inferior a média nacional
e apresentam taxas mais elevadas de doengas crdnicas evitaveis em compara¢do
com os ndo indigenas.” Resultados similares foram encontrados em relagéo a po-
pulagdo indigena no Brasil.”

Estudos indicam os efeitos das desigualdades socioecondmicas e étnicas
emergentes sobre a pandemia de Covid-19. As evidéncias demonstram que os gru-
pos mais desfavorecidos no Reino Unido tiveram maior exposi¢ao a infec¢ao por
Covid-19 devido aos trabalhos que realizam e as condi¢des de vida em locais super-
lotados. Uma vez infectados pelo virus, os membros desses grupos apresentaram
maior vulnerabilidade a complicagdes da doenga e maior gravidade, em parte de-
vido & exacerbagdo causada por suas taxas mais altas de outras condigoes de satde
preexistentes e sistema imunologico enfraquecido por danos a satde anteriores. As
consequéncias sociais e econdmicas da pandemia recairam mais acentuadamente
sobre os grupos e comunidades mais desfavorecidos no pais, ampliando ainda mais
as desigualdades na satude entre grupos desfavorecidos e afluentes.”®

A Covid-19 era muito maior entre as pessoas idosas, os grupos de baixa ren-
da e as minorias étnicas. Ressalta-se ainda que o efeito econdmico da pandemia
também foi distribuido de maneira desigual na popula¢ao, destacando que as con-
sequéncias econdmicas provavelmente serdo sentidas por anos. Sem uma agao pre-
ventiva coordenada, as familias e comunidades menos favorecidas seriam despro-
porcionalmente afetadas, aumentando as desigualdades na satide no Reino Unido
e globalmente.”

A exposicao a infecgdo era desigual. Pessoas em empregos precarios, mal re-
munerados e manuais nos setores de cuidados, varejo e servicos eram mais ex-
postas a Covid-19, pois seus trabalhos presenciais ndo poderiam ser realizados em
casa. Habita¢oes superlotadas e de baixa qualidade em areas densamente povoadas
frequentemente aumentaram o risco. Comunidades de baixa renda também tém

7* MCKENZIE, Holly A.; DELL, Colleen A.; FORNSSLER, Barbara. Understanding addic-
tions among Indigenous people through social determinants of health frameworks and
strength-based approaches: a review of the research literature from 2013 to 2016. Current
Addiction Reports, v. 3, p. 378-386, 2016.

COIMBRA JR, Carlos E. A. Saude e povos indigenas no Brasil: reflexdes a partir do I
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859, 2014.
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sido mais vulneraveis a doengas graves apds a infec¢ao devido a niveis mais altos de
doengas preexistentes. As taxas aumentadas de infecgdo levaram a maior perda de
renda relacionada a interrupgdes no trabalho e perda de empregos, mas a pressao
financeira imediata da Covid-19 foi muito além disso.”

As medidas de conten¢ao e lockdown afetaram desproporcionalmente fami-
lias de baixa renda com criangas pequenas. Pesquisas recentes identificaram os
custos extras envolvidos em ter criangas em casa por mais tempo sem acesso a ser-
vicos gratuitos vitais, exigindo aumento nos gastos com alimentagao, aquecimento
e entretenimento das criancas em ambientes fechados. Mais de um ter¢o das fami-
lias de baixa renda com criangas aumentaram seus gastos durante 2020, enquanto
40% das familias de alta renda sem criangas reduziram seus gastos.”

Os custos de longo prazo mais devastadores da pandemia provavelmente re-
cairdo sobre as criangas estudantes. Segundo Margaret Whitehead, David Taylor-
-Robinson e Ben Barr, a pobreza infantil ja é a maior ameaga a saude e ao desen-
volvimento infantil globalmente. Uma combinagdo de maior pressdo financeira
nas familias e politicas de pandemia de permanéncia em casa causou danos ime-
diatos ao desenvolvimento e a saide mental das criangas, com algumas criangas
mais novas regredindo em habilidades basicas. A perda de aprendizagem causara
o maior dano as qualificagdes e perspectivas de emprego dos alunos que ja sdo
desfavorecidos.®

4.3.2 Causalidade e correlagdo na performance fiscal

Shah utiliza os seguintes indicadores para medir a performance fiscal (aqui
compreendida como o resultado de politicas fiscais e monetdrias): independéncia
do Banco Central, crescimento de fundos monetarios, inflacao, gestdo da inflacao
e desequilibrios macroecondmicos, qualidade da gestao da divida, qualidade das
politicas de contencao fiscal, eficiéncia das institui¢des na arrecadagdo de receitas,
uso prudente de receita fiscal, crescimento dos gastos do governo, controle de dé-
ficits fiscais, crescimento da divida publica, transparéncia e responsabilidade na
gestdo do setor publico e crescimento do PIB.*
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Na performance fiscal das politicas publicas, ha igualmente a dependéncia de
determinantes de governanga e determinantes sociais para que apresentem bons
indicadores na sua implementacao.

As “determinantes de governanga” estariam relacionadas as nogdes de susten-
tabilidade financeira, estratégias fiscais e estrutura econdmico-fiscal de determi-
nado governo.

A sustentabilidade financeira dos governos concentra-se em combater as con-
digdes fiscais que podem atrasar o crescimento econdmico, aumentar a carga tri-
butdria ou transferir custos significativos para os futuros contribuintes. Segundo
Allen Schick, ha quatro elementos fundamentais: a) solvéncia — porquanto se deve
observar a capacidade do governo de pagar suas obrigagdes financeiras; b) cres-
cimento - haja vista que a politica fiscal determina o crescimento econdmico; c)
estabilidade - pois o governo deve ter a capacidade de cumprir obrigagdes futuras
com cargas tributdrias existentes; e d) justica - na medida em que o governo deve
ter a capacidade de pagar as obrigagdes atuais sem transferir o custo para as gera-
¢oes futuras.®

As estratégias fiscais relacionam-se com as taticas governamentais para im-
pulsionar o crescimento econdmico e evitar ou mitigar efeitos de recessdes econd-
micas. A ideia de que tributagao, investimento publico e outros aspectos da politica
fiscal podem impulsionar ou limitar o crescimento econémico tem sido explorada
nos modelos de crescimento ao longo das ultimas décadas. Esses modelos, anti-
gos e recentes, mostram como certos impostos afetam a taxa de crescimento. Um
exemplo claro é o aumento de impostos sobre a renda, que reduz a taxa liquida
de retorno do investimento privado, tornando-o menos atrativo e desacelerando
o crescimento economico. A influéncia dos impostos sobre a renda na taxa de
retorno do setor privado e no crescimento econémico ¢ uma das mais diretas e
significativas.®

Uma politica fiscal pode estabilizar o ciclo econdmico mediante “estabiliza-
dores automaticos” ou mediante mudangas iniciadas pelo governo por meio de
politica fiscal discriciondria.®

Estabilizadores automaticos vigoram a partir de mudangas em receitas tribu-
tarias e niveis de gastos, independentemente de agdes governamentais especificas.
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Esses instrumentos fiscais relacionam-se diretamente com o tamanho do governo
e tendem a ser mais significativos em economias avangadas. Por sua propria natu-
reza, algumas espécies de receitas e despesas ajustam-se automaticamente as varia-
¢oes na atividade econdmica (como imposto de renda e seguro-desemprego). Em
contextos em que estabilizadores sdo maiores, a necessidade de estimulos - como
reducdes de impostos, subsidios ou programas de obras publicas — pode ser menor,
na medida em que as duas abordagens contribuem para mitigar os efeitos de uma
desaceleracao econdmica. De fato, durante crises recentes, os paises com estabiliza-
dores mais s6lidos recorreram com menor frequéncia a medidas discriciondrias.®

Politicas fiscais discriciondrias podem ser expansionistas — também conheci-
das como “frouxas”, acarretando maior gasto publico e/ou menor tributagao para
aumentar a demanda agregada) — ou contracionistas (“apertadas”) - seu oposto,
cortando gastos publicos e aumentando a tributagao.®

As politicas de austeridade fiscal, consideradas o oposto de um estimulo eco-
ndmico, configuram uma espécie das politicas fiscais contracionistas, com o esco-
po de reduzir significamente o déficit fiscal estrutural a longo prazo por meio de
medidas como: a) aumento robusto da carga tributdria; e/ou b) redugdo expressiva
dos gastos governamentais em bens e servigos publicos. Os proponentes defendem
que essas medidas, embora contracionistas, geram beneficios economicos de mé-
dio e longo prazo apds um periodo inicial de ajuste.”

A estrutura econdmico-fiscal, por sua vez, cuida de caracteristicas ligadas a
atributos estruturais, caracteristicas institucionais e legado das politicas prévias
que mantém relagdo direta com a economia de determinado governo. Apontam-se
alguns exemplos de determinantes de governanga nas politicas fiscais:

i)  Fatores econdmicos fundamentais - a) escala da economia, medida pela
populacao; b) acesso dos consumidores a mercados financeiros; c) carac-
teristicas das fungdes de utilidade e produgdo dos bens e servicos; e d)
grau de competi¢do economica.®

ii) Tamanho do setor publico - o tamanho do governo aumenta & medida
que a economia se desenvolve ao longo do tempo. Consequentemente,

8 HORTON, Mark; EL-GANAINY, Asmaa. Fiscal policy: taking and giving away. Finance &
Development, 2012, p. 1.
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iii)

provocam-se acréscimos na arrecadacdo de receitas tributarias e permite-
-se que o governo eleve os niveis de investimento publico. Estudos in-
dicam, no entanto, que paises em desenvolvimento tém governos maio-
res que paises desenvolvidos quando os ultimos estavam em estagios
comparaveis.*

Perfil de contra¢do de divida pelo setor publico - o nivel e forma de
contra¢ao de empréstimo pelo poder publico influencia na organizagao
do or¢amento publico, destino da receita publica arrecadada e susten-
tabilidade da divida. A divida publica pode ser interna ou externa, por
exemplo. Sob condi¢oes adequadas, a divida interna pode ser benéfica
para paises pobres por reduzir a dependéncia de assisténcia externa e de
choques externos. Por outro lado, nos locais em que a gestao macroeco-
nomica e o desempenho econémico ainda sdo instaveis, a dependéncia
forcada da divida publica interna pode anular os beneficios do desenvol-
vimento de um mercado de titulos publicos, prejudicando a sustentabili-
dade geral da divida.”

Arquitetura da estrutura fiscal - ha uma importancia significativa da ar-
quitetura da estrutura fiscal na determinagao do crescimento econémico.
A elevagao de impostos sobre a renda, por exemplo, reduz a taxa liquida
de retorno sobre o investimento privado, tornando as atividades de in-
vestimento menos atrativas e diminuindo a taxa de crescimento. Estudos
empiricos indicam abrangente correlagao entre tipos de medidas fiscais
(na parte dos gastos e dos tipos de tributos), o nivel de desenvolvimento e
a taxa de crescimento.”

Schick relaciona o equilibrio fiscal com a escala da economia de cada pais.
Segundo o autor, resultados orgamentérios, em geral, tendem a ser mais favora-
veis em paises ricos do que em nagdes mais pobres, embora essa diferenca pos-
sa estar mais relacionada a percep¢do do que ao desempenho efetivo. De acor-
do com Schick, bons resultados or¢amentdrios decorrem, na maioria das vezes,
mais da abundéncia de recursos do que a qualidade do processo orcamentdrio.
Como poucos paises desenvolvidos enfrentaram fuga de capitais e desestabilizagao
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econdmica - problemas recorrentes em economias emergentes —, seus governantes
puderam financiar seus déficits orgamentdrios sem sofrer pressdes para reformar
suas instituicoes fiscais. Paises ricos frequentemente atribuem sua estabilidade a
disciplina fiscal, mas a explicagdo mais acurada reside na abundancia econémica,
e ndo propriamente nas regras e procedimentos fiscais. Parte da razdo pela qual
praticas orcamentarias padronizadas ndo garantem, por si sds, resultados fiscais
disciplinados estd na prépria engrenagem institucional do orgamento.”

A performance da politica fiscal ndo ignora o fator humano; somente nao lhe
¢ dada a mesma atenc¢do que na performance da politica social. Em um aspecto
puramente econémico, as “determinantes sociais” podem ser entendidas como as
implicagdes que o capital humano acarreta diretamente ou indiretamente sobre os
resultados (outcomes) das politicas publicas.

Os primeiros estudos sistematizados dos impactos dos sistemas de educagio e
saude sobre a produ¢ao econdmica foram realizados na Teoria do Capital Humano,
que surgiu entre o final dos anos 1950 e o inicio dos anos 1960 do século XX. Den-
tro da Teoria do Capital Humano, entende-se que a educagao e os cuidados com a
saude tornam as pessoas mais produtivas, resultando no desenvolvimento socioe-
condmico do pais. Em razdo disso, haveria necessidade de mais investimentos no
sistema educacional e no sistema de saude.”

Theodore Schultz, em sua obra Investindo no povo, descreveu a rapida recu-
peragdo da Alemanha e do Japao poés-Segunda Guerra Mundial, comparando a si-
tuagdo desses paises ao Reino Unido, onde ainda havia racionamento de alimentos
muito tempo depois da guerra. Concluiu Schultz que a superior velocidade de re-
cuperagdo econdmica era fruto de uma populagdo saudavel e altamente educada.”

Qual a diferenca entre a teoria do capital humano e teorias das ciéncias so-
ciais que focam a capacidade humana? Amartya Sen explica que o foco dado ¢ o
que diferencia. Enquanto a ideia de capital humano tende a se concentrar no au-
mento da producio e do lucro, a teoria da capacidade humana enfatiza a liberdade
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substancial das pessoas — permitindo que elas liderem suas vidas, valorizando e
melhorando suas escolhas reais.”> Em busca de uma compreensao mais completa
do papel das capacidades humanas, deve-se ressaltar: i) sua relevincia direta para
o bem-estar e a liberdade das pessoas; ii) seu papel indireto por meio da influéncia
da mudanga social; e iii) seu papel indireto mediante a influéncia na produg¢ao eco-
ndmica. Na teoria do capital humano, a principal finalidade seria a influéncia na
producao econdmica, ressaltando que a liberdade das pessoas assumiria um papel
de “efeito colateral”.*®

4.3.3 Interdependéncia entre performance da politica fiscal e
performance da politica social

Embora possa ser feita uma cisdo teédrica entre performance da politica social
e performance da politica fiscal, esses dois conceitos mantém uma dependéncia
reciproca. Enquanto a performance da politica fiscal enfoca basicamente a busca
pelo equilibrio or¢amentario na aferigdo do custo-beneficio da gestdo financeira
(podendo resultar ou ndo na redugdo do setor publico), a performance da politica
social se concentra no custo-beneficio da provisdo de bens e servicos publicos e na
melhora de indicadores sociais.

A melhor performance da politica social é geralmente consequéncia do au-
mento de gastos estatais e, consequentemente, do tamanho ampliado do setor pu-
blico. Por outro lado, uma melhor performance fiscal pode, em certas ocasides, ser
decorrente de cortes em gastos sociais.”
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de Estado minimo. Uma das propostas do ministro Paulo Guedes era a agenda 3D, que
visava desindexar, desvincular e desobrigar o Or¢amento. A ideia era reduzir despesas e
dar ao governo federal mais liberdade para decidir onde gastar o dinheiro publico. A de-
sindexagdo buscaria acabar com o reajuste automatico de mais de dois tercos dos gastos
publicos, como os beneficios da Previdéncia Social, que estdo atrelados ao salario minimo
atualizado anualmente. Os beneficios da Previdéncia Social, o abono salarial e o segu-
ro-desemprego, por exemplo, sdo vinculados ao valor salario minimo, que é atualizado
anualmente. A desvincula¢io prendia liberar receitas atreladas a gastos especificos (como
saude, educac¢ao), permitindo ao governo maior flexibilidade no uso do dinheiro publico.
A desobrigacdo visaria flexibilizar despesas obrigatdrias, que representam quase 95% do
or¢amento da Unido, incluindo gastos com pessoal e pagamento de juros sobre a divida
publica. SCHAEFER, Bruno Marques. Paulo Guedes e o (neo) liberalismo: apontamen-
tos preliminares acerca da nova (velha) direita brasileira. Missoes - Revista de Ciéncias
Humanas e Sociais, v. 4, n. 3, p. 97-121, 2018.
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Isso nao significa que performance fiscal e direitos fundamentais sdo concei-
tos necessariamente antagonicos. De fato, a performance da politica social cuida
da relagao direta entre qualidade do gasto publico e a efetivagao de direitos fun-
damentais. A performance da politica fiscal, por sua vez, mantém relagdo indireta
com a efetivacdo de direitos fundamentais, controlando a infla¢ao e o endivida-
mento publico (que geralmente afetam mais gravemente as camadas de maior vul-
nerabilidade social da sociedade).

A performance da politica social pode ser diretamente afetada por determi-
nantes de governan¢a como a sustentabilidade financeira dos governos, as estraté-
gias fiscais adotadas e uma estrutura econdmico-fiscal especifica.

Uma gestao insustentavel da divida publica, por exemplo, diminui os recursos
disponiveis para gastos sociais. No Brasil, o valor total da divida publica bruta esta-
va proximo de 80% do Produto Interno Bruto (PIB) em 2024, com um acumulado
de R$ 8,8 trilhdes até o més de julho.” Nesse ano, o governo federal brasileiro gas-
tou R$ 1,81 trilhao com juros e amortizagdes da divida publica — valor menor do
que o despendido em 2023 (R$ 1,92 trilhdo), mas superior ao despendido em 2022
(R$ 1,7 trilhao), 2021 (R$ 1,75 trilhao) e 2020 (R$ 1,56 trilhao).”” Esse valor pago em
amortizagdo em 2024 (R$ 1,81 trilhdo) representa 33,58% das despesas previstas
no or¢amento federal do mesmo ano (R$ 5,39 trilhoes).'®” Em 2024, gastos previs-
tos com previdéncia social somaram R$ 926 bilhoes, enquanto educagdo e saade
somaram R$ 167 bilhoes e R$ 224 bilhoes respectivamente — somando 24,43% do
total das despesas federais.'”

Estratégias fiscais afetam diretamente as determinantes sociais (aprendiza-
do, saude, emprego etc.) positivamente ou negativamente. Ha estudos que indi-
cam impactos das politicas fiscais discricionarias (especialmente as politicas de
austeridade) na satde e nas desigualdades em saude.’> Ha evidéncias inclusi-
ve sobre o impacto de politicas fiscais discricionarias em determinantes-chave,

% INSTITUICAO FISCAL INDEPENDENTE (IFI). RAF - Relatério de Acompanhamento
Fiscal n. 92. Senado Federal, set. 2024.

99 BRASIL. Tesouro Nacional. RAD - Relatdrio Anual da Divida - 2025. Tesourotransparente.
gov, s.d.

100 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 14.822, de 22 de janeiro de 2024. Estima a receita
e fixa a despesa da Unido para o exercicio financeiro de 2024. Brasilia, 2024.

107 BRASIL. Tesouro Nacional. RREO - Relatério Resumido da Execu¢do Orcamentdria.

Tesouro.gov, out. 2024.

192 LEGIDO-QUIGLEY, Helena et al. Effects of the financial crisis and Troika austerity me-
asures on health and health care access in Portugal. Health Policy, v. 120, n. 7, p. 833-839,
2016. KARANIKOLOS, Marina; KENTIKELENIS, Alexander. Health inequalities after
austerity in Greece. International Journal for Equity in Health, v. 15, p. 1-3, 2016.
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como renda, pobreza, educagdo e emprego, em paises ricos da Organizagio para
a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Os resultados demons-
tram que: a) ndo ha respostas simples sobre como as politicas fiscais afetam de-
terminantes sociais; b) as politicas fiscais contracionistas aumentam a pobreza;
¢) o impacto nas desigualdades de renda depende da composi¢ao das medidas
implementadas; e d) os efeitos variam significativamente entre paises, dependen-
do da situagao pré-crise.'”

As politicas de austeridade fiscal tém sido objeto de intenso debate e estudos,
especialmente quanto ao seu impacto na satide e nas desigualdades em saude. Po-
liticas fiscais contracionistas ou de austeridade sdo apontadas como tendo efeitos
adversos na saude, incluindo suas causas de impacto negativo como: i) redugdo
de gastos publicos em saude (p. ex., programas de prevenc¢do e tratamento de uso
de drogas ilicitas); ii) transferéncia de custos para os pacientes (p. ex., aumento de
taxas para consultas ambulatoriais); e iii) deterioragdo de fatores socioeconémicos.
Os grupos vulneraveis geralmente sao criangas de subgrupos especificos, popula-
¢oes de baixa renda e idosos.'*

Boas politicas fiscais e monetdrias também tutelam direitos fundamentais
mediante a manuten¢ao de uma economia saudavel. Um exemplo é a inter-relagao
entre o alta inflacdo e a inseguranga alimentar de uma popula¢ao, que tende a se
aprofundar durante recessdes econdmicas.'”” Na América Latina, ha varias expe-
riéncias populistas bem definidas em que o déficit or¢amentdrio aumentou signi-
ficativamente para atender as metas de crescimento e de redistribui¢dao de renda,
resultando em efeitos desastrosos sobre o desempenho econémico.'” O resultado
final desses experimentos geralmente implica inflagdo crescente, crises e colapso

193 MOSQUERA, Isabel et al. The impact of fiscal policies on the socioeconomic determinants

of health: a structured review. International Journal of Health Services, v. 47, n. 2, p. 189-

206, 2017, p. 189.

MOSQUERA, Isabel et al. The impact of fiscal policies on the socioeconomic determinants

of health: a structured review. International Journal of Health Services, v. 47, n. 2, p. 189-

206, 2017, p. 189-190.

195 COLEMAN-JENSEN, Alisha; GREGORY, Christian. Inflation and higher food pri-
ces kept food insecurity rates relatively high after the 2007-09 recession. Amber Waves
— The Economics of Food, Farming, Natural Resources, and Rural America, n. 11, 2014;
BOGMANS, Christian; PESCATORI, Andreas; PRIFTI, Ervin. How do economic growth
and food inflation affect food insecurity? IMF Working Paper WP/24/188. International
Monetary Fund: Washington DC, 2024.

106 BRESSER-PEREIRA, Luiz; DALUACQUA, Fernando. Economic populism versus Keynes:
reinterpreting budget deficit in Latin America. Journal of Post Keynesian Economics, v. 14,
n. 1, p. 29-38, 1991.
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do sistema econdmico. Tais politicas, quando falham, geralmente produzem um
custo assustador para os proprios grupos que deveriam ser favorecidos."”’”

A estrutura econdmico-fiscal igualmente mantém inter-relagao com as deter-
minantes sociais de certos pais. De acordo com o estudo de William Easterly e Ser-
gio Rebelo, a desigualdade de renda prévia estd associada a um maior investimento
publico em educagdo em momento posterior. Segundo os autores, paises ricos tém
proporcionalmente maiores gastos em saude e seguridade social que paises com
menos recursos econdmicos.'”®

4.4 REGULACAO COMO RESOLUCAO DE PROBLEMAS

A forma de regular uma politica publica reflete, em parte, os problemas que se
pretendem resolver. Ressalta-se que regulagdo é somente um dos inumeros instru-
mentos essenciais na gestdo e coordenagdo de uma politica publica em geral. Des-
tacam-se alguns instrumentos: a) o planejamento; b) a regulagao, o financiamento
e a supervisao (regulation and oversight); e ¢) o monitoramento de desempenho
(benchmarking and performance).'”

A solugdo de um problema a ser resolvido por uma politica publica é dese-
nhada em forma de um objetivo expresso em um plano de agao (planejamento).
Consequentemente, esse plano é executado mediante normas, recursos humanos,
recursos tecnoldgicos e financiamento especifico previstos em regulagdo propria
(regulation). A conformidade entre execugdo da politica publica e o planejamen-
to/regulagao é fiscalizada (oversight) na modalidade de controle procedimental e/
ou na modalidade de controle de resultados. Para verificar se o problema inicial
identificado foi efetivamente solucionado, a execugdo da politica ptblica deve ser
monitorada, assim como devem ser avaliados seus resultados (benchmarking and
performance).

No 4mbito da coordenagio federativa, as transferéncias intergovernamentais
podem ser normatizadas conforme diferentes requisitos regulatérios, segundo Ra-
din. Nessa linha, esses requisitos podem ser classificados em trés categorias prin-
cipais: a) requisitos de gastos (input requirements) — definem a forma de gastos e

197 DORNBUSCH, Rudiger; EDWARDS, Sebastian. The macroeconomics of populism. In:
The macroeconomics of populism in Latin America. University of Chicago Press: Chicago,
1991. p. 7-13.

198 EASTERLY, William; REBELO, Sergio. Fiscal policy and economic growth. Journal of
Monetary Economics, v. 32, n. 3, p. 417-458, 1993, p. 418-419.

99 RADIN, Beryl A. The instruments of intergovernmental management. In: PETERS, B.
Guy; PIERRE, Jon (ed.). The SAGE handbook of Public Administration. London: Sage, 2012.
p. 735-749, p. 739-743.
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os elementos do desenho do programa, limitando a discricionariedade dos execu-
tores; b) requisitos processuais (process requirements) — incluem elementos como
participacao cidada e planejamento, inseridos para garantir a responsabilizagao;
a participagdo cidada oferece accountability nos estagios iniciais e pode ser vista
tanto como restricdo quanto como oportunidade de melhorar programas; o pla-
nejamento, por sua vez, permite identificar a situagao atual, metas e estratégias de
mudanga, promovendo transparéncia e aumentando a autonomia quando condu-
zido de forma realista; e c) requisitos de resultados e impactos (output and outcome
requirements) — baseiam-se na avaliagdo como ferramenta de presta¢ao de contas.
A avaliagao pode ser imposta por mandatos legislativos ou administrativos e busca
justificar o uso dos recursos, mas também pode ampliar a autonomia dos benefi-
ciarios quando foca o desempenho e resultados, em vez de limitar-se a entradas ou

processos.''’

A supervisao pode ocorrer no lado dos gastos (input), procedimento (process)
ou desempenho (output) nos programas.'' Percebe-se que a regulagio de gastos
estaria dentro do que Radin denomina “requisitos de gastos” (input requirements),
enquanto a regulagdo de resultados estaria relacionada a nogdo de “requisitos de
resultados e impactos” (output and outcome requirements).

A regulagdo de gastos publicos busca, por meio do controle procedimental,
solucionar problemas de baixa priorizagao de algumas politicas setoriais por ges-
tores locais, assim como a conformidade dos comportamentos de agentes publicos
com normas legais e constitucionais. Por outro lado, a regulagdo de resultados visa,
mediante o controle de resultados, solucionar problemas de accountability, trans-
paréncia e eficiéncia das politicas publicas.

4.4.1 Regulacdo de gastos puablicos e seus problemas correlatos

A regulagdo de gastos publicos ocorre por diversas razodes, principalmente
para corrigir problemas decorrentes de externalidades e priorizar areas estraté-
gicas. No ambito federativo, servigos como o ensino superior dificilmente sao fi-
nanciados por municipios devido ao “efeito-carona”, na medida em que a mio de
obra qualificada formada tende a migrar para outros locais que oferecem melhores

"1 RADIN, Beryl A. The instruments of intergovernmental management. In: PETERS, B.
Guy; PIERRE, Jon (ed.). The SAGE handbook of Public Administration. London: Sage, 2012.
p. 735-749, p. 740-741.

""" RADIN, Beryl A. The instruments of intergovernmental management. In: PETERS, B.
Guy; PIERRE, Jon (ed.). The SAGE handbook of Public Administration. London: Sage, 2012.
p. 735-749, p. 740- 741.
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condi¢oes de trabalho e vida, resultando em pouco beneficio direto ao municipio

que investiu no ensino."?

Na educagéo, o problema da externalidade na provisao de determinados servi-
cos publicos (spillovers) é acentuado, porquanto instituigdes publicas de qualidade
atraem usuarios de outros municipios, que nao contribuem para seu financiamen-
to. Para lidar com essa questao, regular gastos — seja por meio das condigoes em
transferéncias intergovernamentais ou por normas que vinculam os gastos orca-
mentarios de entes subnacionais — assegura que recursos sejam destinados a areas
de alta prioridade para governos centrais e de menor prioridade para governos
locais, visando compensar externalidades positivas (spillovers).'"?

O modelo normativo utilizado na regulagao de gastos ¢ o que prioriza o con-
trole procedimental. O controle procedimental é direcionado aos instrumentos da
acao, quais sejam, a conformidade dos comportamentos dos agentes competentes
aos procedimentos previstos nos instrumentos juridicos."'* Analisa-se, por exem-
plo, se os recursos vinculados foram efetivamente aplicados na area predetermi-
nada e em quais condi¢des. O padrao normativo do controle procedimental é o
classico: parte-se da verificacdo de uma hipoétese de incidéncia para a aplicagdo ou
ndo de uma sang¢do enquanto consequéncia juridica (uma punicao administrativa,
a responsabilizagdo por um crime, uma rescisdo contratual, a nulidade de um ato,
a imputagao de um débito etc.).

O controle procedimental ocorre dentro das chamadas “determinantes de
governanga”. Essas determinantes englobam os processos de regulagdo que im-
pactam diretamente os resultados das politicas publicas. Nesse sentido, o controle

2. CONTI, José Mauricio. O or¢amento publico e o financiamento da educa¢éo no Brasil.
In: CONTI, José Mauricio; HORVATH, Estevao; SCAFF, Fernando Facury (org.). Direito

Financeiro, Econémico e Tributdrio. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 481-496.
13

Sobre transferéncias condicionadas (ou transferéncias vinculadas), Shah explica sobre o
problema das externalidades: “This may be the case if a program generates a high degree of
spillovers up to a given level of provision (OE), after which the external benefits terminate
abruptly.” SHAH, Anwar. A practitioner’s guide to intergovernmental fiscal transfers. In:
SHAH, Anwar; BOADWAY, Robin. Theory and practice of intergovernmental transfers:
principles and practice. The International Bank for Reconstruction and Development. The
World Bank, Washington, DC, 2007, p. 4-5.

“Em termos gerais, o controle formal/procedimental é voltado para os instrumentos da
acdo, quais sejam, os procedimentos. O controle por resultados, por sua vez, foca na subs-
tancia de que resulta a agdo - ou seja, nos frutos alcangados. O controle formal verifica a
conformidade dos atos administrativos com normas e padrdes preestabelecidos. Por isso,
em algumas classifica¢des, o controle formal pode ser identificado como ‘controle de lega-
lidade’”” DEMARCHI COSTA, Rafael Neubern. Controle formal x controle por resultados
no ambito dos Tribunais de Contas. Cadernos, v. 1, n. 2, p. 04-16, ago. 2018, p. 4.
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procedimental somente analisa a conformidade entre os comportamentos de agen-
tes publicos e privados com a regulacao de determinada politica publica como:
obrigatoriedade de aplicagao de recursos em determinado setor, respeito a critérios
especificos de alocacdo, atendimento aos procedimentos licitatérios, entre outros.
Para que se considere a efetividade da norma que regula gastos, por exemplo, basta
comprovar que as receitas vinculadas a determinada finalidade foram de fato apli-
cadas no setor de destino.

O problema de programas federais de financiamento excessivamente condi-
cionados nos gastos é que podem comprometer os objetivos de autonomia local,
flexibilidade, eficiéncia fiscal e equidade fiscal."'®* Um enfoque desproporcional na
regulacdo de gastos também pode desviar a atencido da necessidade da qualidade
da gestao dos gastos publicos.

Esses problemas de qualidade de gestdo podem ser notados no Brasil, onde
politicas publicas de educagao tém alta condicionalidade nos gastos. Uma pesquisa
coordenada pela professora da Universidade de Sao Paulo (USP) Cecilia Olivieri
analisou a implementagdo de programas federais de educag¢ao nos municipios por
meio da andlise estruturada de relatdrios de fiscalizagdo da Controladoria-Geral
da Unido (CGU) do ano de 2014. O objetivo do estudo era analisar os problemas
que afetam a gestdo de programas federais em municipios. A principal conclusdo
ressaltou a necessidade de ampliar o foco de pesquisadores e gestores nas questdes
relacionadas a qualidade da gestao municipal, tendo em vista que impactam com
maior frequéncia a implementagdo das politicas publicas do que os problemas as-
sociados a corrupg¢do. Ao analisar os dados, os pesquisadores identificaram que
610 (70%) dos registros eram disfungdes relacionadas a ma administragao, enquan-
to 256 (30%) estavam relacionados a evidéncias de fraude. A frequéncia de proble-
mas relacionados a md administragdo, portanto, ¢ maior do que a relacionada a
casos de fraude."*

4.4.2 Regulacao de resultados e seus problemas correlatos

A regulagdo de resultados associa-se a nogao de gestdo publica voltada para
a efetividade de servigos prestados ao cidadao, utilizando-se de mecanismos de

"> SHAH, Anwar. A practitioner’s guide to intergovernmental fiscal transfers. In: SHAH,
Anwar; BOADWAY, Robin. Theory and practice of intergovernmental transfers: principles
and practice. The International Bank for Reconstruction and Development. The World
Bank, Washington, DC, 2007, p. 48.

16 OLIVIER], Cecilia et al. Municipal administration and corruption in the implementation
of federal education programs. Revista de Administragdo Publica, v. 52, n. 1, p. 169-179,
2018, p. 170-173.
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avaliacdo e incentivos a administracdo eficiente e eficaz.!” Visa-se potencializar
a demanda por boa administragdo, diminuindo os custos de transagao para cida-
daos e mudando o paradigma de gestao no setor publico ao promover um ambiente

competitivo e eficiente na entrega de bens e servigos.'®

O modelo normativo utilizado nessa arquitetura de regulagdo ¢ o controle de
resultados, o qual prioriza elementos que sdo consequéncia da a¢do — em outras pa-
lavras, os frutos alcangados. Verifica-se, assim, se as metas objeto do instrumento
juridico foram cumpridas."® A arquitetura legal do controle de resultados ¢ vincu-
lada ao principio da eficiéncia — ponderam-se a finalidade do ato, os instrumentos

120 o custo-beneficio e, num momento pos-

utilizados para atingir esta finalidade,
terior, aplica-se uma sangdo ou ndo enquanto consequéncia juridica (aumento ou
diminui¢do do repasse de recursos para algum beneficiario ou ente interessado,
pagamento de bonus, proibicao de realizar empréstimos ou de receber incentivos,

rescisao contratual, determinagado de realizar medidas etc.).
Regular resultados (outcomes) depende de uma boa compreensao da causa-

lidade entre eventos e fatores sociais, econdmicos e psicoldgicos ligados a politica

publica objeto da normatizagao. Isso porque tradicionalmente agentes publicos e

7 RIBAS, Lidia Maria; GODOY, Zaida de Andrade Lopes; VASQUES, Gleicy. Instrumento
de gestdo publica com foco nos resultados: IRS/MS - Indice de Responsabilidade Social de
Mato Grosso do Sul. Systemas - Revista de Ciéncias Juridicas e Econémicas, v. 2, p. 144-157,
2009, p. 144.

SHAH, Anwar. Sponsoring a race to the top: the case for results-based intergovernmental
finance for merit goods. Washington, DC: The World Bank, 2010, p. 5.

O controle de resultados, também chamado de controle de eficiéncia, tem maior aderéncia
a nogao de eficiéncia administrativa. Conforme os ensinamentos de Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, haveria trés aspectos do controle de resultados voltados para o legislador por
determinagdo constitucional: o primeiro estaria relacionado “a disciplina das reclamagdes
relativas a prestagdo de servigos publicos em geral, o segundo, assegurando a manuten¢io
de servicos de atendimento ao usuario e, o terceiro, determinando uma avalia¢do perid-
dica externa e interna da qualidade dos servigos (CF, art. 37, § 3°,I).” (MOREIRA NETO,
Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutdria, parte geral e par-
te especial. 16. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 472). No mesmo sentido:
MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Piiblica. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
2014, p. 80; PEREZ, Marcos Augusto. O controle jurisdicional da discricionariedade admi-
nistrativa: métodos para uma jurisdi¢do ampla das decisdes administrativas. Tese (Livre-
Docéncia em Discricionariedade) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo
Paulo, 2018, p. 225-226.

ARAGAO, Alexandre Santosde. O principio da eficiéncia. Revista de Direito Administrativo,
v. 237, p. 1-6, 2004, p. 4.
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privados sdo sancionados por comportamentos e nao necessariamente pelos resul-
tados causados por suas condutas.'”!

A regulagdo de resultados exige uma racionalidade distintamente multidis-
ciplinar na escolha de indicadores de provisdo de bens e servicos (outputs), assim

como cautela na estrutura de incentivos e consequéncias juridicas.

O controle de resultados, em razao de trabalhar com fendmenos financeiros e
sociais complexos, tende a considerar tanto determinantes de governan¢a quanto
determinantes sociais e choques externos. Isso porque a regulagao de resultados
pressupde causalidade entre os indicadores medidos (outputs) e os resultados pre-
tendidos (outcomes). Na pratica, a arquitetura das politicas publicas reguladas por
seus resultados utiliza as determinantes de governanga e as determinantes sociais
em seus indicadores.

Ha algumas espécies de transferéncias intergovernamentais que podem estar
dentro da regulagdo de resultados. Imagina-se um caso em que uma determina-
da transferéncia tenha condicionalidade em metas e indicadores. Para atingir os
objetivos das transferéncias, o gestor publico no governo destinatdrio examina-
ria a cadeia baseada em resultados para determinar se as atividades do programa
devem ou ndo produzir os resultados desejados. Para isso, ele precisa monitorar
as atividades, insumos e itens de gastos do programa (inputs), incluindo insumos
intermediarios (recursos utilizados para produzir produtos), produtos e metas de
curto e médio prazo (outputs — quantidade e qualidade dos bens e servigos ptblicos
produzidos e acesso a esses bens e servicos), resultado (outcome - consequéncias
intermedidrias a longo prazo para consumidores e contribuintes da prestacao de
servicos publicos ou progresso na consecugao dos objetivos do programa), impacto
(metas do programa ou consequéncias de longo prazo da prestagdo de servigos pu-
blicos) e alcance (pessoas que sdo beneficiadas ou prejudicadas por um programa).

121 Ressalta-se o caso dos delitos que independem do resultado, podendo o infrator ser punido
pela forma tentada. Kelsen explica a centralidade da descri¢do de determinada conduta
para responsabiliza¢do: “Conceito essencialmente ligado com o conceito de dever juridi-
co, mas que dele deve ser distinguido, é o conceito de responsabilidade. Um individuo é
juridicamente obrigado a uma determinada conduta quando uma oposta conduta sua é
tornada pressuposta de um ato coercitivo (como san¢io). [...]. A disting¢do entre dever (obri-
gacdo) e responsabilidade também encontra expressdo na linguagem. Somos obrigados a
uma determinada conduta, que é sempre e apenas a nossa propria conduta; nao podemos
ser obrigados a conduta de outrem. Respondemos por uma determinada conduta propria,
e respondemos também pela conduta de outrem.” KELSEN, Hans. Teoria pura do direito.
Tradugéo: Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 84-85.
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E plenamente possivel condicionar o recebimento das transferéncias de recursos a
quantidade e qualidade dos servigos prestados (outputs) pelo governo local.'*

O problema dos programas focados em regulagdo de resultados esta dire-
tamente relacionado com a relag¢do de causalidade entre os indicadores monito-
rados e os resultados esperados por determinada politica publica. Ha o risco de
a percepgao subjetiva de desempenho tornar-se mais relevante do que o préprio
desempenho, na medida em que a mensuragao direta é complexa e contestavel.
Adicionalmente, o sistema de controle de resultados pode gerar efeitos perver-
sos, como manipula¢ao de métricas sem melhoria real (gaming) e foco apenas em
areas recompensadas, em detrimento de outras igualmente importantes (substi-
tuicdo do esforco).

Adverte-se que, na pratica, ndo existe uma rigida cisdo entre controle proce-
dimental e controle de resultados. Toda regulagao de politica publica prevé algum
tipo de procedimento com vistas a obter determinado resultado. Procedimentos
normativos que regulam gastos, mas cuja observancia nao leva ao resultado pre-
tendido, devem ser revistos em nome do interesse publico e da boa governanga. A
regulacdo de resultados ndo afasta a obrigagdo de fiscalizar o comportamento dos
agentes interessados no sistema de incentivos. Para que a regulagdo de resultados
seja efetiva, é imprescindivel que se respeitem as “regras do jogo”. Na pratica, per-
cebe-se que a arquitetura de algumas politicas publicas contém regulagdo de gastos
e regulacdo de resultados de forma concomitante, aliando controles de procedi-
mentos com aqueles de resultados.

Alerta-se que a arquitetura das politicas pablicas ndo se resume a duas técni-
cas normativas, notadamente, regulacao de gastos publicos e regulagao de resulta-
dos. Ha a possibilidade, por exemplo, de politicas focadas no comportamento dos
jurisdicionados, como é o caso das politicas intersetoriais de distribui¢do de renda
— condicionando comportamentos de cidaddos beneficiarios.

4.4.3 Distribuicdo de renda e as técnicas de regulacao intersetorial

Para lidar com a concretizagao de direitos, uma técnica de governo muito
utilizada é a intersetorialidade na politica publica. Com a finalidade de enfrentar
um problema especifico por meio de um arranjo colaborativo, esse tipo de politi-
ca publica envolve uma multiplicidade de conhecimentos, agentes, beneficiarios,

122 SHAH, Anwar. Sponsoring a race to the top: the case for results-based intergovernmental
finance for merit goods. Washington, DC: The World Bank, 2010, p. 6.

235



e« Cobrando metas de governos: federalismo, (des)centralizagdo e o gerente do Brasil

competéncias institucionais, setores governamentais e ndo governamentais na for-
mulagdo e implementagao de uma agao publica.'?

Na pratica, politicas publicas de distribuicdo de renda impactam de forma po-
sitiva no desempenho educacional e na saude dos estudantes, nao obstante sejam
consideradas despesas de outras areas.

No Brasil, a titulo de ilustragao, enquanto as despesas da educagao integram
o or¢amento fiscal (art. 165, § 5°, I, da CF), as despesas com transferéncia direta
de renda, como o Bolsa Familia, constituem politica de assisténcia social (art.
194 da CF) e integram o or¢gamento de seguridade social da Unido (art. 165, § 5°,
I11, da CF). Sdo politicas de areas diversas que acabam se complementando posi-
tivamente na pratica.

O Programa de Erradicagao do Trabalho Infantil, por exemplo, foi criado em
1996 e adicionado a Lei n. 8.742/93 (Lei Orgéanica da Assisténcia Social - LOAS)
com o escopo de: i) eliminar todas as formas de exploracao e de trabalho envolven-
do criangas e adolescentes menores de 16 anos e de ii) garantir que estes frequen-
tem a escola e atividades socioeducativas. Esse Programa era desenvolvido e imple-
mentado mediante parcerias estabelecidas com os diferentes setores dos governos
estaduais, municipais e da sociedade civil.

O governo federal brasileiro paga a familia uma pequena bolsa mensal para
evitar que ocorra uma situagao de trabalho infantil. Oferece, ainda, os seguintes
beneficios: i) apoia e orienta as familias beneficiadas por meio de atividades de
capacitagao e geracao de renda; ii) fomenta e incentiva a ampliagdo do universo de
conhecimentos da crianga e do adolescente, por intermédio de atividades culturais,
desportivas e de lazer, no periodo complementar ao do ensino regular (Jornada
Ampliada); e iii) estimula a mudanca de habitos e atitudes, buscando a melhoria da
qualidade de vida das familias, numa estreita relacdo com a escola e a comunida-
de.’* Um estudo empirico demonstra impactos positivos sobre o trabalho infantil,
que é o objetivo principal do programa.'

O programa Bolsa Familia, por outro lado, foi criado pela Lei Federal
n. 10.836/2004, ressaltando-se que o programa de distribuicdo de renda foi

123 AMRI, Michelle; CHATUR, Ali; O’CAMPO, Patricia. Intersectoral and multisectoral ap-
proaches to health policy: an umbrella review protocol. Health Research Policy and Systems,
v. 20, n. 1, 2022, p.1-2.

124 GOES, Flavia Temponi; MACHADO, Lucilia Regina de Souza. Politicas educativas, in-
tersetorialidade e desenvolvimento local. Educagdo & Realidade, v. 38, p. 627-648, 2013,
p. 641.

125 SOARES, Sergei; PIANTO, Donald Matthew. Metodologia e resultados da avaliagdo do
programa de erradicagdo do trabalho infantil (Texto para discussao, n. 994). Brasilia: Ipea,
2003, p. 35.
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implementado com condicionalidades expressas aos seus beneficidrios nas areas
educacional e sanitaria.!*® A Lei n. 10.219/2001 (Conversio da MP n. 2.140-1/2001),
por sua vez, criou o Programa Nacional de Renda Minima vinculada a educagao
(“Bolsa Escola™).

No tocante aos impactos, pesquisas correlacionam o efeito positivo de politi-
cas de distribuicdo de renda, como o Bolsa Familia, com o desempenho dos alunos
na educagdo basica: houve aumento das matriculas escolares, diminui¢ao da taxa

de evasdo escolar e maiores indices de aprovagao.'”

Destaca-se que programas como Bolsa Familia e Bolsa Escola influenciaram
historicamente nio s6 a diminuiciao da evasao escolar, mas também os indices de
trabalho infantil no Brasil. Nesse sentido, hd um estudo que mede os impactos do
Bolsa Escola sobre o trabalho infantil, havendo evidéncias de que esse modelo de

programa reduz a probabilidade de trabalho para criangas com idade escolar.'*®

Uma ideia por tras de politicas de distribuicao de renda como as mencionadas
seria a de reduzir a probabilidade do trabalho infantil, diminuindo-lhe a “lucrati-
vidade” e estimulando um maior empenho das familias de baixa renda na educa-
¢do de seus filhos.

4.5 BENCHMARKING, MONITORAMENTO DE DESEMPENHO E OS
INCENTIVOS

A governan¢a moderna tem se utilizado frequentemente de mecanismos de
benchmarking em sua atividade de coordenagao no setor publico. O monitoramen-
to de desempenho surge em meio a trés conjuntos de mudangas no contexto con-
temporaneo da gestao publica: i) aumento das atividades que rompem as fronteiras
classicas entre esferas de governo e entre setores publico e privado; ii) as novas
habilidades gerenciais exigidas como resultado da transposi¢ao dessas fronteiras;
e iii) a expressdo internacional dessas mudancas, notadamente o movimento da

126 Cita-se o seu art. 3°: “A concess@o dos beneficios dependerd do cumprimento, no que cou-
ber, de condicionalidades relativas ao exame pré-natal, ao acompanhamento nutricional,
ao acompanhamento de sadde, a frequéncia escolar de 85% (oitenta e cinco por cento) em
estabelecimento de ensino regular, sem prejuizo de outras previstas em regulamento”.

127 GLEWWE, Paul; KASSOUF, Ana Lucia. O impacto do Programa Bolsa Familia no total
de matriculas do ensino fundamental, taxas de abandono e aprovagdo. Anais do Encontro
Nacional de Economia, v. 36, p. 1-17, 2008.

26 FERRO, Andrea Rodrigues; KASSOUF, Ana Lucia; LEVISON, Deborah. the impact of
conditional cash transfer programs on household work decisions in Brazil. Research in
Labor Economics, v. 31, 2010, p. 193.
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Nova Administra¢ao Publica.'” Um instrumento de coordenagao importado das
praticas do setor privado e utilizado pelo setor publico ¢ justamente a avaliagdo
comparativa de desempenho (benchmarking).

O que é benchmarking? Por que medir e comparar desempenho (benchmar-
king) e o que isso traz para o setor publico?

Segundo tedricos da ciéncia politica, benchmarking ¢ um termo usado de for-
ma bastante vaga e assume pelo menos dois significados um pouco diferentes, um
mais exigente que o outro. No sentido amplo, benchmarking seria simplesmente
uma medida comparativa de desempenho. No sentido especifico, benchmarking
seria o uso da medigdo comparativa de desempenho como ferramenta para identi-
ficar e adotar praticas mais eficientes ou eficazes. No primeiro sentido, é um dispo-
sitivo de avaliagao; no tltimo, uma ferramenta de aprendizado e ajuste.

De maneira geral, cuida-se de uma técnica e também uma maneira de pen-
sar as atividades de determinada organizagdo — uma disposi¢ao para a avaliagdo
comparativa e o aprendizado. Assim como outros aspectos da Nova Adminis-
tracao Publica, o benchmarking é uma pratica que se espalhou do setor privado
para o setor publico com a esperanca de impulsionar melhorias na prestacao de
servigos publicos.'*

O benchmarking pode ser externo ou interno.

No modelo classico de benchmarking externo do setor privado, uma empre-
sa individual encontra uma maneira de avaliar o desempenho de produtos, servi-
¢os, custos e praticas de sua empresa em relagdo as outras empresas lideres de seu
setor ou de outros setores, aprendendo a melhorar seus processos a partir dessa
comparagdo. O avaliado e os avaliadores se confundem em efetivamente uma s
empresa. Cuida-se de pratica voluntdria ou autodirigida. O “ptiblico” é restrito a
gestdo da propria empresa iniciadora, e o exercicio ¢ orientado exclusivamente para
a aprendizagem.”!

O benchmarking interno é outro modelo do setor privado. A gestdo central
impode requisitos de benchmarking a empregados e setores internos da empresa
como um dispositivo disciplinar, ou como forma de impulsionar a melhoria por

129 RADIN, Beryl A. The instruments of intergovernmental management. In: PETERS, B.
Guy; PIERRE, Jon (ed.). The SAGE handbook of Public Administration. London: Sage, 2012.
p. 735-749, p. 735-736.

130 FENNA, Alan; KNUPLING, Felix. Benchmarking as a new mode of coordination in fe-
deral systems. In: PALERMO, Francesco; ALBER, Elisabeth (ed.). Federalism as decision-
-making: changes in structures, procedures and policies. Koninklijke Brill NV: Leiden, The
Netherlands, 2015. v. 3, p. 315-338, p. 316-317.

131 SOUTHARD, Peter B.; PARENTE, Diane H. A model for internal benchmarking: when
and how? Benchmarking - An International Journal, v. 14, n. 2, p. 161-171, 2007.
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meio da entrega da concorréncia interna. Em outras palavras, O benchmarking in-
terno é o processo de identificar, compartilhar e usar o conhecimento e as praticas

dentro da prépria organizagao.'*?

Deve-se ter em mente que o benchmarking, embora seja uma pratica cada vez
mais comum no setor publico, ndo depende de regulagdo para ocorrer. Muitas ini-
ciativas de benchmarking no setor privado ocorrem sem qualquer tipo de regula-
¢do, tendo por objeto de avaliagdo tanto a atividade privada quanto a publica.

4.5.1 As vantagens do benchmarking e de seus incentivos

Para alguns autores, o que torna o benchmarking uma proposta atraente para
o setor publico, assim como para o privado, é o valor evidente da comparagao de
desempenho, identificagdo das melhores praticas e compromisso com a aprendiza-
gem e a melhoria. Isso tudo sem mencionar o potencial para aumentar a accounta-
bility de desempenho.'”

A transicdo do benchmarking do setor privado para o publico foi vista como
uma vantagem por muitos entusiastas do movimento da Nova Administracao
Publica. Em primeiro lugar, notava-se um apelo governamental de fazer as coisas
“melhor, mais rapido e mais barato”.** Em segundo, havia uma nogao de que, em
um cendrio de criticas sobre a eficiéncia de gestores publicos e autoridades, “o que
¢ medido é feito”.!**

Segundo Felix Kniipling, o benchmarking de servigos publicos é relevante
porque se mostra essencial para que governos e comunidades possam avaliar a
efetividade e a eficiéncia dos servigos prestados, identificar os responsaveis por sua
execucdo e verificar se os resultados obtidos atendem aos interesses da cidadania.
Ademais, constitui um importante referencial para a formulagdo de politicas pu-
blicas e a tomada de decisdes no ambito governamental."*

132 SOUTHARD, Peter B.; PARENTE, Diane H. A model for internal benchmarking: when
and how? Benchmarking - An International Journal, v. 14, n. 2, p. 161-171, 2007, p. 161-168.

133 FENNA, Alan; KNUPLING, Felix. Benchmarking as a new mode of coordination in fe-
deral systems. In: PALERMO, Francesco; ALBER, Elisabeth (ed.). Federalism as decision-
-making: changes in structures, procedures and policies. Koninklijke Brill NV: Leiden, The
Netherlands, 2015. v. 3, p. 315-338, p. 316-318.

134 STIGLITZ, Joseph E.; ROSENGARD, Jay K. Economics of the public sector: fourth interna-
tional student edition. 4. ed. New York: WW Norton & Company, 2015, p. 326.

135 OSBORNE, David; GAEBLER, Ted. Reinventing government: how the entrepreneurial spi-
rit is transforming the public sector. New York: Plume, 1992, p. 1-20.

136 KNUPLING, Felix. Introduction. In: Benchmarking in federal systems roundtable procee-
dings. Melbourne: Commonwealth of Australia, 2012. p. 1-9, p. 9.
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O benchmarking oferece um “papel substitutivo” no setor publico. As versdes
externas e internas de benchmarking podem ser encontradas facilmente nas ati-
vidades governamentais. Frequentemente, essas versdes sao referidas como ben-
chmarking “bottom-up” e “top-down” respectivamente. O monitoramento de de-
sempenho e a imposi¢ao de requisitos de benchmarking sdo um substituto do setor
publico para simular as for¢as de mercado em suas atividades.'”” Nadiia Tkachova,
Tetiana Kobielieva e Petro Pererva sintetizam as vantagens do benchmarking da

seguinte forma:

i)

ii)

iii)

iv)

V)

Vi)

vii)

138

Previsao de tendéncias — antecipacao de mudangas no mercado, nos pro-
dutos, nos concorrentes e nos padrdes de comportamento dos consumi-
dores de bens e servicos.

Foco no ambiente externo - busca continua por novas vantagens compe-
titivas e oportunidades estratégicas.

Defini¢do de objetivos e planejamento estratégico — estabelecimento de
metas e métodos com base na avaliacdo do ambiente externo e nas melho-
res praticas dos concorrentes.

Otimiza¢ao da alocagdo de recursos - direcionamento eficiente dos re-
cursos para a criacdo e implementagao de vantagens competitivas.
Determina¢ao de indicadores de competitividade - identificagao dos cri-
térios que influenciam a decisao de compra dos consumidores.

Analise de fatores positivos e negativos - avaliagdo quantitativa dos ele-
mentos que impactam a competitividade.

Desenvolvimento de melhores praticas - identificagdo, generalizagdo e
aplicagdo dos métodos mais eficazes no mercado.

viii) Criagdo de novas ideias - comparagao de processos e produtos com os

ix)

concorrentes que adotam as melhores estratégias.

Simplificagdo de processos - integracdo de fungdes de alta qualidade,
eliminagdo de complexidades desnecessarias e identificagdo de recursos
subutilizados.

Transformag¢ao da cultura organizacional - promogdo do desenvolvi-
mento profissional e da competéncia dentro da empresa.

137 FENNA, Alan; KNUPLING, Felix. Benchmarking as a new mode of coordination in fe-
deral systems. In: PALERMO, Francesco; ALBER, Elisabeth (ed.). Federalism as decision-
-making: changes in structures, procedures and policies. Koninklijke Brill NV: Leiden, The
Netherlands, 2015. v. 3, p. 315-338, p. 316-319.

138 TKACHOVA, Nadiia; KOBIELIEVA, Tetiana; PERERVA, Petro. Formation of competitive
advantages of machine-building enterprises on the basis of the benchmarking concept.
International Marketing and Management of Innovations, n. 6, p. 1-10, 2021, p. 5.
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xi) Estimulo a inovagao - motivagao para buscar novos objetivos, atualizar
tecnologias e promover mudangas inovadoras.

xii) Aprimoramento da eficiéncia — melhoria da eficiéncia operacional e es-
tratégica da empresa.

xiii) Fortalecimento da estabilidade competitiva — aumento da competitivi-
dade e resiliéncia organizacional por meio da sinergia com as melhores
praticas do setor.

Seja no setor publico ou no privado, a pratica de medir desempenho geralmen-
te vem acompanhada de estimulos - sejam eles prémios ou punigées. Os incentivos
procuram induzir um comportamento desejavel em vez de comanda-lo, enquanto
as puni¢oes buscam desestimular determinado comportamento por meio da coer-
¢do. Os incentivos (prémios) podem ser exemplificados por promogdes, béonus de
produtividade, aumento das dotagdes orcamentarias de determinado setor etc. As
puni¢des podem tomar forma de adverténcias e diminuicdo do orgamento setorial
e até mesmo de demissdo de pessoas e fechamento de drgaos e departamentos.’*

Uma dificuldade pratica é o carater duplice das decisdes que alocam recursos
escassos, podendo ser entendidas como incentivos premiais ou puni¢des. A classi-
ficagdo sera uma questao de percepgdo por parte do beneficiado (incentivo) ou do
prejudicado (punigdo).

4.6 REGULACAO E BENCHMARKING NA PRATICA

A forma de regulagdo intergovernamental vai depender da tradicao federalis-
ta de determinado pais, assim como das caracteristicas e necessidades especificas
de cada setor de politicas publicas reguladas. Nos Estados Unidos, as estratégias
e abordagens do federalismo variam conforme o programa ou politica social em
questdo, havendo ampla capacidade de os estados se autorregularem. Além disso,
alguns paises federativos estruturaram suas constitui¢des a partir de abordagens
ideoldgicas especificas em relacdo a diversas questdes politicas e econdmicas, en-
quanto outros ndo o fizeram.'*

Isso leva a seguinte questdo: como ocorre a regulagdo das finangas publicas?
Em outras palavras, quais condicionalidades sao geralmente observadas em um
esquema de financiamento de politica publicas?

139 FENNA, Alan; KNUPLING, Felix. Benchmarking as a new mode of coordination in fe-
deral systems. In: PALERMO, Francesco; ALBER, Elisabeth (ed.). Federalism as decision-
-making: changes in structures, procedures and policies. Koninklijke Brill NV: Leiden, The
Netherlands, 2015. v. 3, p. 315-338, p. 316-319.

40 RADIN, Beryl. Federalism in a global context. Public Administration Review, v. 67, 1. 3, p.
590-592, 2007.
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Poder-se-ia pensar nas politicas publicas de educagdo. Os recursos orgamen-
tarios de aplicagdo obrigatéria na manutengdo e desenvolvimento do ensino sdo os
insumos (inputs). Os indicadores de metas de curto e médio prazo (outputs) sao o
aumento do nimero de matriculas na rede publica de ensino, diminui¢ao da taxa
de evasao escolar, melhoria das notas em exames padronizados etc. Os resultados
esperados (outcomes) e o impacto teriam uma carga axioldgica elevada, na medida
em que refletem o conteudo programatico de uma Constituigdo. No caso brasilei-
ro, os resultados esperados (outcomes) sdo: a universalizagao do ensino escolar, a
erradicagdo do analfabetismo, a efetivacao do direito ao ensino publico de qualida-
de e formagdo para o trabalho. Shah desenvolve a cadeia de resultados educacionais
conforme o grafico apresentado na Figura 4.1.

Program objectives — > Inputs — P Intermediate inputs

Enrollment, student-teacher
ratio, class size

Improve quantity, quality,
and access to education

Educational spending by
age, gender, urban/rural;
spending by grade level, and
number of teachers, staff,
facilities, tools, books

services

Outputs — > Outcomes — P Impact — > Reach
Achievement scores, Literacy rates, Informed citizenry, Winners and losers
graduation rates, supply of skilled civic engagement, from government
drop-out rates professionals enhanced programs
international
competitiveness

Figura 4.1 - Applying a Results-Based Chain to Education.

Fonte: SHAH, Anwar. A practitioner’s guide to intergovernmental fiscal transfers. In: SHAH, Anwar; BOADWAY, Robin. Theory and
practice of intergovernmental transfers: principles and practice. The International Bank for Reconstruction and Development.
The World Bank, Washington, DC, 2007, p. 11.

O mesmo raciocinio se aplica a execugdo or¢amentdria de politica publica de
saude. Os recursos or¢amentarios de aplicagdo obrigatéria na manutengio e de-
senvolvimento de servicos de satide publica sdo os insumos (inputs). Se os outputs
(produtos e servicos fornecidos a curto prazo) forem compreendidos como leitos,
tratamentos, cirurgias, medicamentos, nimero de médicos em determinada area e
instalacoes fisicas, os resultados esperados (outcomes) seriam a redugéo da morta-
lidade infantil, redu¢do do numero de internagdes, reducao no numero de doengas
infecciosas etc. Os impactos poderiam ser estipulados como a melhoria na quali-
dade de vida dos jurisdicionados, aumento da expectativa de vida e melhoria do
Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) local.
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4.6.1 Educacio

Nos EUA, dois bons exemplos de estados que regularam suas politicas publi-
cas de educagdo sao Texas e Califérnia. Destaca-se que, nesse pais, a normatizagao
do financiamento educacional geralmente se encontra nas constituicdes estaduais.
Isso ocorre em razdo de as competéncias privativas do governo central serem li-
mitadas e ndo haver uma lista expressa de competéncias concorrentes na sintética
Constituicdo Federal estadunidense.

O Texas tem longa tradicao de regulacao de gastos na area da educagao pu-
blica, inclusive com a criacdo e a manuten¢ao de fundo com receitas destinadas
obrigatoriamente ao desenvolvimento do ensino no ambito do estado. No art. VII
de sua Constitui¢do Estadual (datado de 1876), ha o dever estatal de “suporte e a
manuten¢do de um sistema eficiente de escolas publicas gratuitas” para a ampla
difusdo do conhecimento essencial para a preservagao das liberdades e dos direitos
do povo."*!

A Constitui¢do Estadual texana também criou, em 1876, um fundo de apli-
cagdo vinculada no ensino escolar publico chamado Fundo Escolar Permanente
(Permanent School Fund). Ampliado e desenvolvido ao logo do tempo, esse fundo
¢ composto de receitas patrimoniais (venda de terras publicas, concessoes de fer-
rovias, rendimentos, investimentos publicos e privados etc.), receitas tributarias
(impostos diretos e partilha de receita de alguns impostos) e dotagdes orgamenta-
rias especificas. O Fundo Escolar Disponivel (Available School Fund), por sua vez,
¢ formado pelas distribui¢des feitas a partir do retorno total dos investimentos do
Fundo Escolar Permanente, pelos tributos previstos na Constituicdo Estadual ou
em lei, e por dotagdes orgamentdrias aprovadas pelo Legislativo. O montante total
transferido do Fundo Escolar Permanente para o Fundo Escolar Disponivel segue
as diretrizes constitucionais estabelecidas para sua distribui¢ao.'?

A cada primeiro dia ttil do més, o gestor competente transfere do Fundo Es-
colar Permanente para o Fundo Escolar Disponivel um valor correspondente a um
doze avos da distribuicdo anual prevista pela Constituicdo do Texas. Posterior-
mente, os recursos sdo descentralizados para distritos escolares e charter schools
conforme critérios definidos no Cédigo de Educagdo do estado do Texas.'*’

Além disso, cabe ao Conselho Estadual de Educagao (State Board of Educa-
tion) garantir recursos suficientes para a distribuicdo gratuita de livros didaticos

14T TEXAS. Texas Constitution (1876). Austin (TX): Texas Legislature, 2025, section 1, arti-
cle VII.

142 TEXAS. Texas Constitution (1876). Austin (TX): Texas Legislature, 2025, sections 2,3 & 5,
article VIIL.

143 TEXAS. Texas Education Code. Austin (TX): Texas Legislature, 2025, Sec. 43.002.
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aos alunos dessas escolas. Caso a arrecadagao seja insuficiente, o déficit pode ser

coberto com verbas do or¢amento geral do Estado.'**

O “controle procedimental” dos gestores do Permanent School Fund esta pre-
sente tanto na Constituigdo Estadual quanto no Cédigo de Educacao.

No texto da Constituicdo estadual, ha previsao de responsabilizagdo por que-
bra de confianga e dever por guardides de fundos publicos. Segundo tal norma,
o Poder Legislativo devera promulgar “leis eficazes para viabilizar a investiga¢do
de quebras de confianga e descumprimento de deveres por parte de todos os res-
ponsaveis pela custodia de fundos publicos”. Hé a previsao inclusive de suspensio
do cargo do gestor do fundo “mediante justa causa demonstrada e a nomeagao de
ocupantes temporarios para seus postos durante o periodo de suspensao”.!*®

Ressalta-se que, segundo o Codigo de Educagao texano, o descumprimen-
to das normas orcamentarias dos fundos escolares pode acarretar san¢des penais:
aprova¢ao de gastos acima do previsto no orcamento adotado ou em suas altera-
¢oes; descumprimento de deveres na elaboracdo ou execu¢do do orgamento esco-
lar; ndo apresentacdo de relatérios etc. (Sec. 44.052, Sec. 44.053 e Sec. 44.054). O
mesmo cddigo também prevé fiscalizagao de condutas tanto pelo Conselho Esta-
dual de Educagéo (State Board of Education) quanto por um conselho de diretores
do fundo (board of directors). A execugdo or¢amentaria do fundo também é fisca-
lizada pelo Poder Legislativo estadual, podendo ser auditado por profissionais dos
setores publico e privado."*

144 TEXAS. Texas Constitution (1876). Austin (TX): Texas Legislature, 2025, section 3, arti-
cle VIL.
145 TEXAS. Texas Constitution (1876). Austin (TX): Texas Legislature, 2025, section 25, ar-
ticle I'V.
Segundo o Cédigo de Educagio do Texas, o Conselho Estadual de Educagéo (State Board
of Education) deve adotar e aplicar uma politica de ética que estabeleca normas de conduta
para a gestao e o investimento do Fundo Escolar Permanente. Essa politica deve abordar
padroes éticos gerais, conflitos de interesse, transagdes proibidas, recebimento de presen-
tes, conformidade com normas profissionais, treinamento em ética, mecanismos de fis-
calizagdo e cumprimento das diretrizes. O Conselho deve garantir que esses principios
sejam incorporados a todos os contratos firmados para a gestdo e investimento do fundo
(TEXAS. Texas Education Code. Austin (TX): Texas Legislature, 2025, Sec. 43.0031). A
diretoria deve apresentar, pelo menos uma vez ao ano, um relatério de auditoria sobre as
operagdes da corporagdo a comissdo de orcamento do Poder Legislativo Estadual. Para a
realizagdo dessa auditoria independente, a corporagio pode contratar um contador publi-
co certificado ou o auditor estadual, sem prejuizo das competéncias do auditor estadual
para conduzir auditorias independentes na corporacdo (TEXAS. Texas Education Code.
Austin (TX): Texas Legislature, 2025, Sec. 43.068).
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No ambito do “controle de resultados”, a politica publica educacional do Texas
coloca bastante énfase nas performances social e fiscal das escolas publicas e priva-
das (charter schools) integrantes do sistema estatal de ensino. A performance social
esperada é o aumento do aprendizado dos alunos da rede de ensino (outcome). Res-
salta-se que o aprendizado ¢ medido e monitorado por meio de testes padronizados
aplicados aos alunos, havendo uma ponderagao por outros indicadores (outputs)
— geralmente determinantes sociais que refletem o nivel de vulnerabilidade econé-
mica dos estudantes.

As sangdes premiais, ou consequéncias juridicas na forma de recompensas,
estdo previstas no modelo texano. O “Pay for Success Program”, por exemplo, é um
modelo de financiamento privado em que os pagamentos dependem do alcance de
metas de resultados mensuraveis. Distritos escolares e chartes schools podem ser
beneficiarios desse modelo de financiamento."’

Adicionalmente, cada distrito escolar ou, quando for o caso, charter school
deve elaborar, avaliar e revisar anualmente um plano de melhoria, sob a coorde-
nagao e apoio das entidades competentes. O objetivo é a melhoria do desempenho
estudantil conforme padroes estaduais de aprendizado."*®

As “determinantes sociais” estdo previstas no plano educacional por meio de
indicadores que podem refletir inimeras fragilidades socioeconémicas. O plano
deve conter uma andlise abrangente das necessidades educacionais, considerando
indicadores de desempenho desagregados por grupos de alunos, como etnia, status
socioeconomico, género e participagdo em programas especiais. O plano também
deve conter metas mensuraveis e estratégias para aprimorar o desempenho acadé-
mico, garantindo inclusdo e equidade no ensino.'*

Outra determinante social relevante sao os alunos oriundos de familias de
imigrantes latinos. Para tanto, ¢ necessaria a educagdo bilingue no estado. Embora
o inglés seja o idioma oficial, muitos estudantes vém de lares onde o inglés ndo é a
lingua principal, e a experiéncia mostra que a instrugao exclusiva em inglés pode
ser insuficiente para sua educagao. Assim, para assegurar igualdade de oportuni-
dades educacionais, o estado estabelece tais programas de educagao bilingue nas
escolas publicas e oferece apoio financeiro suplementar para cobrir os custos adi-
cionais envolvidos.”’

A performance fiscal das politicas publicas educacionais também ¢é avalia-
da, sendo conferida igual importancia em relacao a performance social. Os dois

17 TEXAS. Texas Education Code. Austin (TX): Texas Legislature, 2025, Sec. 44.904.
148 TEXAS. Texas Education Code. Austin (TX): Texas Legislature, 2025, Sec. 11.252.
149 TEXAS. Texas Education Code. Austin (TX): Texas Legislature, 2025, Sec. 11.252.
150 TEXAS. Texas Education Code. Austin (TX): Texas Legislature, 2025, Sec. 29.051.
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principais fundos — Fundo Escolar Permanente e Fundo Escolar Disponivel - en-
volvem intiimeras regras ndo somente para composi¢do dos fundos e transferéncias
financeiras para outros fundos, mas igualmente para: investimentos; ética e con-
flitos de interesse; prestagdo de contas e regras de transparéncia, gestdo de inves-
timentos; compra e venda de ativos; garantia de obrigagdes financeiras; responsa-
bilidades do estado e dos bancos privados perante investimentos com os fundos;
e tratamento contabil dos dados.”” H4 uma longa lista de requisitos avaliados na
gestdo fiscal dos distritos escolares, medindo desde a conformidade da adminis-
tragdo com normas de gestdo or¢amentdria transparente até normas de licitagdo,
contratagdo e economicidade de gastos publicos.””* Ressalta-se que escolas charter,
embora tenham um regime juridico distinto dos distritos escolares, também se
submetem a extensa regulagdo de forma de funcionamento, contratagdo, monito-
ramento de performance fiscal e social, entre outros.'”®

Ha também normas para choques externos na gestao da educagdo. Por exem-
plo, o Cédigo de Educagio previu um plano de recuperagio para o ano letivo de
2021-2022, em razao da pandemia de Covid-19. Houve uma flexibilizagdo de regras
de avaliacdo em razao dos efeitos da pandemia sobre as financas escolares e o de-
sempenho académico dos estudantes.'>*

O sistema de financiamento educacional da Califérnia funciona de forma
muito similar ao do estado do Texas. Algumas diferengas devem ser apontadas.
Diferentemente do Texas (que deixa a definicdo de todos os critérios para legis-
lagao infraconstitucional), a Constitui¢do da Califérnia prevé a figura do Fundo
Escolar Estadual (State School Fund), com diretrizes um pouco distintas. O texto
constitucional californiano confere expressamente ao fundo caracteristicas redis-
tributivas de equalizacao fiscal, garantindo um valor minimo por aluno em média
de frequéncia didria nas escolas publicas de educacédo infantil, ensino fundamental,
médio e técnico a cada exercicio financeiro. Ha determinagdo de valores minimos
para cada distrito escolar.”

O Cédigo de Educagao da Califérnia da grande énfase as determinantes
sociais no financiamento escolar. Promulgada em 2013, a lei que institui o Local
Control Funding Formula (LCFF) confere as comunidades locais controle e fle-
xibilidade, dando enfoque a entrega de recursos aos alunos mais necessitados.
Construidas com base em critérios de necessidade, recursos sdo distribuidos com

T TEXAS. Texas Education Code. Austin (TX): Texas Legislature, 2025, chapter 43.
152 TEXAS. Texas Education Code. Austin (TX): Texas Legislature, 2025, chapter 44.
153 TEXAS. Texas Education Code. Austin (TX): Texas Legislature, 2025, chapter 12.
154 TEXAS. Texas Education Code. Austin (TX): Texas Legislature, 2025, sec. 39.0546.

155 CALIFORNIA. California Constitution (1849). Sacramento (CA): California State
Legislature, 2025, article IX, Sec. 6 amended Nov. 5, 1974, by Prop. 8. Res.Ch. 70, 1974.
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base em indicadores que expressam vulnerabilidade social. A LCFF reconhece, por
exemplo, que alunos aprendizes de inglés, de baixa renda, jovens em situagdo de
acolhimento e jovens sem moradia enfrentam necessidades maiores, que exigem

mais recursos.'>®

Embora esses elementos do Local Control Funding Formula indiquem a con-
sideracdo de fatores socioeconomicos, o trecho nao apresenta um indice tnico de
pobreza, mas sim critérios indiretos usados no financiamento educacional.

4.6.2 Saade

Um caso canadense digno de nota sdo os relatorios sobre indices padroniza-
dos de mortalidade hospitalar (hospital standardized mortality ratios - HSMR). A
publicagao desses relatorios pelo Canadian Institute for Health Information (CIHI)
desde 2007 esta associada a melhorias no desempenho das unidades de saide e a
ajustes nas politicas e legislacdes governamentais que exigem a divulgagdo publica
desse indicador de mortalidade. Os relatérios HSMR siao uma medida sintética
adaptada no Canadd - trata-se da razdo entre o numero real de 6bitos em um
hospital e a média nacional canadense, ponderada por fatores como idade, sexo,
diagnosticos e status de admissao dos pacientes.

Esse indice oferece aos hospitais um ponto de partida para analisar suas taxas
de mortalidade e identificar areas para melhoria, visando diminuir ou zerar 6bitos
hospitalares decorrentes de eventos adversos. Embora nem todos os dbitos sejam
evitaveis, esse indicador fornece informagoes valiosas para os casos em que a pre-
vengdo ¢é possivel. Quando monitorado ao longo do tempo, o indice pode servir
como motivador para mudangas, indicando o sucesso de hospitais ou regides de
saude na redugdo de mortes de pacientes internados.'”

O uso desses dados para melhorar o desempenho hospitalar é exemplifica-
do pela analise de incidéncia de septicemia realizada por um centro de saide em
Ontario. A avaliagdo, baseada nos dados do HSMR, confirmou atrasos na identi-
ficagdo da sepse, bem como inconsisténcias nas praticas. Em resposta, foram de-
senvolvidas melhores praticas e ordens padronizadas para uso em enfermarias e
salas de emergéncia. Um time de resposta rapida também foi introduzido para o

156 CALIFORNIA. California Education Code. Sacramento (CA): California State Legislature,
2025, chapter 12.5; Sec. 52071 e 2576.

157 BARANEK, Patricia; VEILLARD, Jeremy; WRIGHT, John. Benchmarking health care in
federal systems: the Canadian experience. In: Benchmarking in federal systems roundtable
proceedings. Melbourne: Commonwealth of Australia, 2012, p. 102-103.
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reconhecimento precoce e tratamento dos casos. Como resultado, o hospital expe-
rimentou um continuo declinio nas taxas de mortalidade por septicemia.'*®

4.6.3 Finangas pablicas

Instituicoes fiscais ligadas ao mercado de capitais sdo capazes de regular
resultados fiscais mediante a classificacao do nivel de solvéncia dos governos
(benchmarking). A nota dada para governos por agéncias especializadas em ana-
lise e classificagdo de risco crédito influencia diretamente o comportamento dos
investidores.

A classificagao de risco soberano consiste na avaliagdo, por agéncias especia-
lizadas, da capacidade e da disposi¢ao de um pais em honrar suas obriga¢oes fi-
nanceiras. Trata-se de instrumento relevante para investidores, ao oferecer analise
independente sobre o risco de crédito do emissor. Atualmente, diversos paises e
entes subnacionais mantém contratos com agéncias como Standard & Poor’s, Fit-
ch Ratings e Moody’s, além de outras que realizam monitoramento regular, como
DBRS, JCR, R&I, NICE e Dagong.

E possivel afirmar que as agéncias de classificacdo de risco exercem relevante
fun¢ao na imposi¢ao de restrigoes financeiras (hard budget constraint) aos gestores
publicos, especialmente quando promovem o rebaixamento das notas de crédito
atribuidas a governos."”’

4.7 SINTESE CONCLUSIVA: REGULACAO DE RESULTADOS,
BENCHMARKING E SUAS DISTINCOES

Regulagao de resultados e benchmarking sao conceitos muito préximos, mas
nao se confundem: enquanto o primeiro é uma nogao de carater nitidamente es-
tatal associado & norma, o segundo é uma pratica de mensuragao e classificagao
difundida nos setores publico e privado.

A regulagao de resultados consiste na incorporagdo de metas de desempenho
em instrumentos normativos, como constituigdes e leis. Ela se configura como um
conjunto de normas, instituigdes e mecanismos que, pautados nos principios da
eficiéncia, transparéncia e accountability, condicionam a atuagao estatal (direta ou
delegada) a consecugdo de metas de desempenho objetivamente mensuraveis (ou-
tputs) e sujeitas a avaliagdes periddicas. Seu valor é instrumental, visando garantir

158 BARANEK, Patricia; VEILLARD, Jeremy; WRIGHT, John. Benchmarking health care in
federal systems: the Canadian experience. In: Benchmarking in federal systems roundtable
proceedings. Melbourne: Commonwealth of Australia, 2012, p. 103.

159 Para mais informagdes, ver o subtopico 5.8.8, “Agéncias internacionais de classificagdo de
riscos”, no Capitulo 5.
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a efetivacdo dos direitos fundamentais por meio da produgdo de bens e servicos
publicos ou regulados com a melhor relagao custo-beneficio e plena transparéncia.

Embora amplamente empregada no setor publico, a avaliagio comparativa
(benchmarking) nao depende de regulagao publica para sua ocorréncia. Diversas
iniciativas no setor privado avaliam tanto atividades privadas quanto publicas sem
a necessidade de normatizagao especifica.
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