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RESUMO

O desenho do sistema de transferéncias intergovernamentais pode provocar
comportamentos e resultados indesejaveis ao bem-estar social. A literatura sobre o
federalismo prevé que as transferéncias ndo-condicionais e sem contrapartida provocam gasto
publico com desperdicio ou ineficientes, ocasionado pelo fendémeno conhecido como
Flypaper Effect, sendo a reducdo do poder de barganha dos cidaddos uma das explicacdes
para a sua ocorréncia. Assim, este artigo teve por objetivo medir e explicar as variagdes de
desempenho dos Municipios Paulistas quanto a eficiéncia técnica na aplicacao de recursos
publicos nas ag¢des de atengdo basica a saide em funcao do perfil de financiamento dos gastos
gerais e especificos de tal drea. A eficiéncia técnica reflete a capacidade de uma entidade
obter maximos outputs com o menor consumo de inputs e foi medida com o uso da técnica
Data Envelopment Analysis (DEA): modelo em dois estdgios. Para verificar a relacdo de
dependéncia entre eficiéncia técnica e perfil de financiamento dos gastos com saude foi usada
a andlise de regressdo. Os resultados indicaram que seria possivel aumentar,
consideravelmente, a quantidade de servigos prestados a populagdo sem a necessidade de
novas dotagdes orgamentarias na maioria dos Municipios. E, principalmente, as transferéncias
ndo-condicionais e sem contrapartida geram um efeito negativo no escore de eficiéncia,
corroborando a hipdtese do Flypaper Effect. Apesar de parte das transferéncias sob estudo
poderem ser carregadas para outras jurisdigdes, a redu¢do no poder de barganha ocorreria pelo
alto custo de se obter informagdes, o que poderia ser compensado pelo grau de escolaridade
dos municipes que apresentou interdependéncia positiva com a eficiéncia.

Palavras-chave: Flypaper Effect; Poder de Barganha; Eficiéncia Técnica; Atencdo Bésica a
Satde; Municipios Paulistas.

1 INTRODUCAO

O Brasil, ha mais de um século, adotou a forma federativa de divisdo territorial. A
Constituicao Federal de 1988 reestruturou o federalismo brasileiro, fortalecendo os governos
municipais, mormente quanto a reparti¢ao das receitas publicas. A descentraliza¢do tem sido
um processo comum tanto do movimento de redemocratizagdo do pais, assim como no
contexto de reforma do aparelho do Estado, cujo foco principal ¢ a eficiéncia dos gastos
publicos e a gestdo voltada para os cidaddos. Além disso, a Constitui¢ao Federal de 1988
definiu competéncias concorrentes ou partilhadas pelas esferas federal, estadual e municipal
para um amplo conjunto de politicas publicas, entre elas a politica de satide que se caracteriza
por complexas relagdes intergovernamentais que tém garantido avancgos paulatinos na
resolugdo de problemas quanto a prestacdo de servigos publicos de satde a populagao.

No federalismo fiscal, quando se comparam as prescrigoes para a alocacao eficiente de
tributos e de gastos entre niveis de governo, tem-se que diversas a¢des publicas sdo passiveis



de descentralizacdo, ndo ocorrendo o mesmo com o conjunto de tributos que podem ser
arrecadados de forma eficiente pelos governos municipais e estaduais. O resultado ¢ um gap
entre receitas e despesas, denominado vertical fiscal gap. Surge, assim, um dos motivos para
a existéncia de transferéncias intergovernamentais que, de acordo com Shah (2007, p. 2-9),
podem ser classificadas como: de propdsito geral, por definicdo ndo-condicional e sem
contrapartida; ou de propdsito especifico. Esta tltima pode ser dividida em: sem contrapartida
e com contrapartida. A contrapartida, por sua vez, pode ser limitada ou ilimitada.

No Brasil, o federalismo é marcado pela forte dependéncia dos Municipios em relagdo
aos recursos recebidos por transferéncia, principalmente do Fundo de Participacao dos
Municipios (FPM), de origem federal, e a cota-parte do Imposto sobre a Circulagdo de
Mercadorias e Prestagdo de Servigos (ICMS), de origem estadual. Transferéncias essas nao-
condicionais e sem contrapartida.

No caso da fun¢do satde, uma parcela das transferéncias ndo-condicionais ¢ sem
contrapartida mais parte dos recursos arrecadados pelo proprio Municipio compdem a base de
calculo para o percentual minimo de 15% a ser aplicado nas agdes de saude. Os governos
locais também recebem transferéncias do Fundo Nacional de Satde, sendo uma parte fixa
(valor per capita vezes a populacdo do Municipio) € uma parte variavel, como forma de
incentivo para acdes especificas e ampliagdo de oferta em areas estratégicas. Além disso, os
Municipios recebem transferéncias fundo a fundo conforme as suas capacidades de ofertar
procedimentos de média e alta complexidades.

A andlise da literatura sobre federalismo fiscal, mais especificamente sobre o
fenomeno conhecido como Flypaper Effect, abre uma discussdo sobre o comportamento dos
burocratas e politicos frente ao orcamento. O Flypaper Effect indica que o recebimento de
transferéncias fiscais ndo-condicionais e sem contrapartida implica em aumento das despesas
publicas locais proporcionalmente maior do que um aumento equivalente na renda pessoal.
Teoricamente, existe uma equivaléncia entre transferéncias para governos e residentes. Dessa
forma, o impacto das transferéncias ou da renda pessoal sobre a despesa publica deveria ser o
mesmo. Entretanto, empiricamente, este resultado nao tem sido observado.

Wyckoff (1988) usa o modelo burocratico de Niskanen (1971) para explicar o
Flypaper Effect, em que os cidaddos teriam maior poder de barganha para influenciar as
decisdes orgamentarias quando a receita municipal fosse oriunda da arrecadacdo tributaria,
pois poderiam mudar-se e levar tal receita para outras jurisdi¢des quando sua funcao utilidade
minima ndo fosse atendida. No caso das transferéncias nao-condicionais € sem contrapartida,
a situacdo seria mais favordvel para os burocratas maximizarem oS or¢camentos e,
conseqiientemente, sua fun¢do utilidade que ndo necessariamente promove o melhor resultado
social. Sabe-se que um maior controle sobre as decisdes fiscais reduziria o Flypaper Effect.
Por outro lado, conforme argumentam Bardhan e Mookherjee (2005, p. 683), o grau de
informacao dos eleitores ¢ uma fun¢ao direta da sua situagao socioeconomica.

Sendo assim, este estudo teve por objetivo medir e explicar as variagdes de
desempenho dos Municipios Paulistas quanto a eficiéncia técnica na aplicacdo de recursos
publicos nas ac¢des de atengdo basica a saide em funcao do perfil de financiamento dos gastos
gerais e especificos de tal area.

A eficiéncia técnica reflete a capacidade de uma entidade obter maximos outputs com
o menor consumo de inputs e ¢ influenciada pela forma como os politicos e burocratas lidam
com as restrigdes or¢amentarias. O perfil de financiamento dos gastos publicos municipais,
aqui especificamente aten¢ao basica a saude, pode interferir na forma como os politicos e
burocratas se posicionam frente ao or¢gamento, com maior ou menor propensdo a elevar os



custos de produgao dos servigos em tal area. Nesse sentido, as hipoteses deste estudo podem
ser enunciadas, como segue:

. H1: Quanto maior o grau de dependéncia de recursos transferidos por outras esferas de
governo para financiamento das politicas publicas municipais, menor a eficiéncia
técnica na provisao de servicos de atencao basica a saude;

o H2: Quanto maior o percentual de transferéncia vinculada do governo federal, geral ou
especifica da atengdo basica, em relagdo as receitas correntes, maior a eficiéncia técnica
dos Municipios na subfungao atencdo basica a saude.

. H3: Quanto piores as condigdes socioecondomicas dos municipes, menor a eficiéncia
técnica na subfung¢ao atencao basica a saide pelos Municipios.

Espera-se que este trabalho contribua para a constru¢do de bases empirico-tedricas
para a Controladoria na Gestdo Publica, uma vez que busca encontrar alternativas para a
avaliagdao de desempenho no setor publico € em uma area tdo complexa quanto a saude.

A avaliagdo de desempenho envolve dificuldades relacionadas a mensuragdao dos
produtos diretos e, mormente, os finais dos programas governamentais, a avaliagdo da
qualidade e ao relacionamento entre recursos orcamentarios e efetividade. No caso especifico
da saude, a determinagd@o dos centros de inputs-outputs e sobre o que cada gestor publico pode
ser responsabilizado também se torna um problema, dado que existem interagdes entre os
diversos sistemas de saide (municipais, estaduais e federal), com a existéncia de fluxos de
pacientes e recursos entre eles, de acordo com a capacidade de cada um de prestar servigos de
média ou alta complexidades.

Para contornar esta ultima situacao, optou-se por abordar a subfuncao aten¢ao basica a
saude que ¢ exclusiva de cada Municipio e, assim, os gestores publicos podem ser
responsabilizados pelo o que acontece em seu territorio, desde que seja fruto do seu poder
discricionario. Além disso, o trabalho inova ao focar os outputs diretos da produgdo em saude,
simplificando muitas das restricdes ao processo de avaliacdo de desempenho e accountability,
principalmente quanto a defasagem entre as agdes e os seus resultados efetivos.

2 TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS, FLYPAPER EFFECT E
PODER DE BARGANHA

Em sistemas federalistas, existem varios motivos para a existéncia de transferéncias
intergovernamentais: lidar com a falta de emparelhamento entre meios de obter receitas e
necessidades de despesa dos governos locais, dar tratamento as iniqiiidades horizontais,
fornecer compensagdes a governos locais por beneficios gerados para a populagdo fora da sua
jurisdi¢do, influenciar as politicas subnacionais de tributagdo e gasto, entre outros.

A relevancia dos governos subnacionais na provisdo de servicos publicos e as
diferentes formas de transferéncias realizadas por governos centrais estimulam a necessidade
de um melhor entendimento sobre o comportamento orgamentario de governos locais e
estaduais, frente ao impacto das transferéncias intergovernamentais.

Uma abordagem teorica apropriada para analisar este assunto, de acordo com Bradford
e Oates (1971, p. 417), deve incorporar, explicitamente, o processo politico, isto €, o processo
de escolha coletiva através do qual os recebedores de repasses determinam suas decisdes
quanto ao incremento de recursos. Os autores (1971, p. 422), baseados em um modelo de
competicao politica e informacao perfeita semelhante a teoria de equilibrio competitivo para
bens privados, concluiram que os efeitos alocativos e distributivos de uma transferéncia nao-
condicional e sem contrapartida para um governo subnacional ndo seriam diferentes da



distribuicao da mesma quantia diretamente para os residentes locais. Em ambos os casos, o
processo politico conduziria a uma mesma combinagdo entre bens publicos e bens privados.

Inman (1979, p. 274) trata a funcdo demanda de individuos maximizadores de
utilidade em um contexto de escolha fiscal. Para isso, as preferéncias sdo especificadas
completamente sob servigos locais e renda apos transferéncias e tributos, enquanto a restrigao
orgamentaria requer que receitas oriundas de taxas e subvengdes sejam iguais as despesas
publicas locais sobre o output publico. De maneira simplificada, as funcdes de demanda da
despesa publica sao determinadas para maximizar uma fun¢ao utilidade U = U(G, Y) sujeita a
seguinte restri¢do orcamentaria:

I+z=) w(l-m)G +Y 2.1)

Em que 7 ¢ a renda individual antes dos tributos, 7 a participacdo dos individuos nos
tributos per capita (varia entre 0 e 1 ¢ mede o efeito de dedugdes e créditos tributarios), z a
transferéncia ndo-condicional e sem contrapartida per capita, c¢; o indice de custo para a
funcao despesa i, m; o percentual de transferéncia com contrapartida, G; a quantidade de
output per capita na funcio i, ¢ Y a renda privada apds tributos. Caso 7 fosse igual a 1, a
renda do individuo antes dos tributos mais as transferéncias nao-condicionais e sem
contrapartida deveria ser igual ao custo para prover a parte ndo subsidiada de uma
determinada quantidade de bens publicos mais a renda liquida dos tributos.

A partir deste modelo, Inman (1979, p. 292-293) deriva as condigdes relacionadas a
elasticidade da despesa G em relagdoazea I:
dG; __dG; 2.2)
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A variacdo da despesa em relagdo a transferéncia nao-condicional e sem contrapartida
¢ igual a variacdo da despesa em func¢do da variagdo da proporcao da transferéncia (ajustada
por r ) sob a renda bruta. Isso porque cada ddlar de transferéncia ndo-condicional e sem
contrapartida per capita dado ao governo representa o montante que o individuo deveria pagar
para aumentar a receita ou que ganharia caso os tributos per capita fossem reduzidos.

As premissas usadas por Bradford e Oates (1971) e Inman (1979) servem como
referencial de analise, mas ndo sdo observadas na realidade. Em estudos sobre os efeitos de
transferéncias intergovernamentais, um fato observado ¢ que aquelas do tipo ndo-condicional
e sem contrapartida aumentam as despesas dos governos subnacionais mais do que um
aumento equivalente na renda pessoal privada. Este resultado tem sido denominado Flypaper
Effect para refletir a nogdo de que “money sticks where it hits™, isto é, o dinheiro recebido no
setor publico tende a permanecer no setor publico, enquanto o recebido no setor privado tende
a permanecer la (FISHER, 1982, p. 324).

Uma explicacdo para o Flypaper Effect baseia-se nas variaveis determinantes do poder
de barganha de grupos ou coalizdes de eleitores € o nivel de reversdao de servigos publicos
previsto nas constituigdes locais ou exigido por eles. Wyckoff (1988, p. 118) busca explicar o
Flypaper Effect baseado na assimetria de poder de barganha entre burocrata/governante e os
eleitores. Nessa situagdo, os eleitores t€ém perfeita percep¢do do total das transferéncias
recebidas, mas estdo sujeitos ao comportamento monopolista e de maximizagdo de or¢gamento
dos governantes locais.

O modelo burocratico de escolha publica local de Wickoff (1988) foi desenvolvido
com base na Theory of Supply by Bureaus de Niskanen (1971), cujos elementos criticos sao:



as caracteristicas que distinguem os bureaus, a natureza da relacdo entre bureaus e seu
ambiente e a func¢do-objetivo de maximizagdo dos burocratas.

De acordo com Niskanen (1971, p. 15), bureaus sdo organizagdes que possuem as
seguintes caracteristicas:
e 0s proprietarios ou empregados da organizagdo ndo se apropriam, como renda
pessoal, de qualquer parte da diferenga entre receitas e custos.
e uma parte da receita recorrente da organizagdo vem de outras fontes que ndo a
venda de output a um determinado prego por unidade.

Em outras palavras, “Bureaus sdo organizacdes ndo-lucrativas que sdo financiadas, ao
menos em parte, por dotacdo ou transferéncia periddica.” (NISKANEN, 1971, p. 15). O
bureau é um especialista na provisdo de bens e servicos, cuja preferéncia por algumas pessoas
¢ que sejam supridos em grandes quantidades e ndo a um preco de venda unitério, ja que nao
estdo preparadas para contratar com organizagdes lucrativas e, mesmo que assim o fizessem, a
quantidade fornecida seria menor. Assim, tais pessoas compdem uma organizacao coletiva e a
ela destinam recursos (NISKANEN, 1971, p. 18). Um bureau pode ser uma entidade coletiva
privada, como também as varias esferas de governo. Seguindo a acep¢do de bureau, Niskanen
(1971, p. 22-23) define burocrata como “[...] o funcionario publico sénior de qualquer bureau
com um or¢amento separado identificavel.” (grifos nossos).

O ambiente do bureau ¢ composto pelas relagdes com trés grupos: a organizacdo
coletiva que fornece fundos recorrentes para o bureau, os fornecedores de trabalho e fatores
materiais de produgdo e, em alguns casos, os consumidores de servigos que sdo vendidos a
um determinado prego. Das trés, a primeira ¢ a que mais distingue os bureaus de outros tipos
de organizagdo e ¢ sobre ela que se pretende discorrer.

A maioria dos bureaus ¢é financiada por uma organizagdo coletiva inica ou dominante
que, por sua vez, ¢ financiada pelas receitas tributarias ou por contribui¢des mais ou menos
compulsoérias. Os membros eleitos da organizagdo coletiva (por exemplo, poder legislativo)
sao responsaveis pelo processo de revisao e aprovacao das atividades e orcamentos propostos
pelos bureaus, controle dos seus métodos e desempenho e, geralmente, aprovam a indicagao
do chefe do bureau. A organizacdo financiadora depende de um bureau especifico para a
provisdo de determinado servigo e, por sua vez, o bureau nio tem uma fonte alternativa
comparavel de financiamento, o que levaria a pensar numa relacdo de monopdlio bilateral
(NISKANEN, 1971, p. 24).

O bureau troca, com uma organizac¢ao financiadora, um conjunto de atividades e de
outputs esperados dessas atividades por um or¢camento, o que ¢ conduzido inteiramente em
termos totais € nao unitarios. Do ponto de vista do bureau, as preferéncias dos financiadores
sdo resumidas em uma func¢do output-orcamento. Qualquer ponto nesta funcdo representa o
orgamento maximo que o financiador aprovaria para um nivel esperado de output
(NISKANEN, 1971, p. 25).

Outra caracteristica da relagdo bureau e financiador ¢ a grande disparidade na
informagdo disponivel para ambos. Um burocrata conhece muito mais sobre custos dos
fatores e processos de produgdo dos servigos do que os membros da organizagdo financiadora.
O burocrata necessita de pouca informacdo, muitas possiveis de serem estimadas pelo
comportamento revelado do financiador, para explorar sua posi¢do como um supridor
monopolista de um dado servigo. Por outro lado, os membros da organizagdo coletiva
precisam de muitas informagdes e muito pouco pode ser estimado, dificultando a sua posi¢ao
de comprador monopolista. Além disso, um burocrata tem um incentivo relativo muito forte e
pode trabalhar em tempo integral para obter informagdo relevante para ele (e obscurecer



informacdes para o financiador). Dessa forma, ao bureau ¢ dado o poder de monopolio,
predominantemente, dominante (NISKANEN, 1971, p. 29-30).

O ultimo elemento critico da teoria desenvolvida por Niskanen (1971) ¢ a funcao-
objetivo de maximizacdo do burocrata. O autor (1971, p. 38) argumenta que, entre as diversas
variaveis que poderiam entrar na fun¢do utilidade, tem-se: salario, privilégios da ocupacao,
reputacao publica, poder, poder de nomear funcionarios publicos, output do bureau, facilidade
de fazer mudancas e facilidade de administrar o bureau. Com exce¢do das duas ultimas
variaveis, todas as outras tém uma relagdo positiva e continua com o total do orcamento. Nao
¢ necessario que a funcdo utilidade do burocrata seja fortemente dependente de cada uma das
variaveis que crescem com o orcamento. Uma proxy adequada seria a maximizagdo do
or¢amento em si, mesmo para burocratas com pouca motivagdo pecuniaria, mas muita
vontade de fazer mudangas de acordo com o interesse publico (NISKANEN, 1971, p. 38).

A maximizagdo do or¢camento por um bureau estd sujeita a restrigdo de que o
or¢amento deve ser igual ou maior aos custos totais minimos de fornecer o output esperado
pelo financiador, ou seja, a organizacao coletiva (NISKANEN, 1971, p. 42).

Wickoff (1988), a partir destes elementos criticos da Theory of Supply by Bureaus e da
premissa de que as preferéncias da organizacdo coletiva — conselho da cidade — ¢ a mesma do
eleitor mediano, desenvolveu um modelo de caso extremo para a escolha publica local.

Neste modelo, o conselho municipal nao tem nenhuma informagao sobre o custo de
bens publicos e, portanto, do efeito de mudangas marginais nos or¢gamentos propostos pelo
bureau e, sendo avesso ao risco, tende a ndo realizar mudancas no orcamento do bureau. A
incerteza quanto as mudangas marginais ¢ acrescentado o comportamento estratégico por
parte do bureau que reage a cortes no orcamento, eliminando os programas mais populares
em primeiro lugar. Dessa forma, cabe ao conselho uma escolha bindria entre duas alternativas:
aceitar o orcamento do bureau em sua integridade ou ficar sem o bureau inteiro (WICKOFF,

1988, p. 118). Neste caso, o bureau deve atender uma fungao-utilidade minima do eleitor U,
para assegurar a manutenc¢ao no cargo.

Wickoff (1988, p. 118) destaca, ainda, dois resultados do modelo teorico de Niskanen
(1971). Primeiro, o output é sempre elastico com relagdo a prego porque ao eleitor € colocada
uma escolha bindria e ndo marginal; devido a elasticidade maior do que um, o bureau
maximizador de orgamento reduzirda seu pre¢o até o nivel de custos e se esforgara para
aumentar output. Segundo, um dolar de aumento de transferéncia ndo-condicional e sem
contrapartida geraria mais do que um doélar de aumento em despesas, uma vez que aumenta a
funcdo-utilidade do eleitor, permitindo exploragdo adicional por parte do bureau (mais
outputs € maiores tributos).
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Griéfico 1 - Flypaper Effects no modelo de Niskanen
FONTE: WICKOFF, 1988, p. 119.

O Gréfico 1 mostra as condi¢des de equilibrio sob o modelo de Niskanen (1971).
Inicialmente, o eleitor mediano tem uma restri¢do orgamentaria que intercepta o eixo de bens
privados em By. O burocrata propde o maior or¢amento e, portanto, o maior output sobre essa

restrido orgamentaria, o qual ¢ também compativel com a fungao utilidade U(X,,X,)>U, ,
representado pelo ponto C com despesas publicas iguais a Nj.

Se o eleitor recebe um aumento de renda, portanto, a nova restrigdo or¢camentaria
passa a interceptar o eixo de bens privados em B, e a curva de utilidade aumenta para U, | ,
uma vez que o eleitor pode levar consigo esta renda extra se decidir mudar para outra
jurisdigdo. O novo ponto de equilibrio torna-se E com despesa igual a N, . Por outro lado, se

ha um aumento em transferéncias nao-condicionais ¢ sem contrapartida, com o mesmo
impacto na restricdo orcamentaria, o eleitor ndo consegue carregar a sua parcela da

transferéncia para a sua nova localizagdo. Como resultado, U, fica inalterada e o equilibrio

final é o ponto D com despesa igual a N;'. O Flypaper Effect ¢ observado pelo fato de N, -
Nyexceder NIY - Ny

O nivel minimo de utilidade exigido pelo eleitor depende de sua renda, ja que um
aumento desta permite a ele exigir do governante um aumento na sua fungdo-utilidade,
ameagando-o de levar consigo parte dos recursos orcamentdrios para outra jurisdi¢do. O
mesmo nao ocorre com as transferéncias nao-condicionais e sem contrapartida, pois sdo vistas
como um volume adicional de dinheiro pertencente a comunidade e nao ao eleitor.

Mesmo se a transferéncia ndo-condicional e sem contrapartida pudesse ser carregada
pelo eleitor para a nova jurisdi¢cdo, como ¢ o caso do FPM aqui no Brasil, o Flypaper Effect,
provavelmente, ocorreria por causa dos custos de se obter informagdes, ja que tais
transferéncias ndo sao uniformes entre as jurisdigdes (WICKOFF, 1988, p. 120).

3 TRAJETORIA METODOLOGICA
3.1 Censo de Municipios Paulistas

A unidade de andlise deste estudo foi o Municipio, enquanto responsavel pela
subfuncao atengao basica a saude. A populacgdo, portanto, foi composta pelos 645 Municipios
do Estado de Sao Paulo, escolhidos por causa da relevancia da sua economia no Brasil e pela
diversidade socioecondmica, como apontado pelo indice Paulista de Responsabilidade Social



(IPRS), divulgado pela Fundacdo Sistema Estadual de Analise de Dados — SEADE (2008). O
estudo foi realizado através de um censo dos Municipios Paulistas.

3.2 Escore de Eficiéncia Técnica

De acordo com Cohen e Franco (2004, p. 77), os conceitos utilizados em avaliagdo de
projetos sociais, e ai se incluem os servigos de saude, foram desenvolvidos pela economia e
estdo associados a fun¢do de produgdo que vincula recursos, insumos, processos € produtos.
Os mesmos autores, assim como Shah (2007, p. 11), sinalizam que, no processo de provisao
de bens e servigos publicos, a dificuldade em mensurar os outputs surge de forma mais aguda
do que na produgdo de bens privados. Bradford, Malt e Oates (1969) ja haviam se preocupado
com esta questdo e buscaram esclarecé-la com o desenvolvimento de um modelo em que os
outputs sdo separados entre diretos (Output-D) e de interesse final do cidadao (Output-C). Por
exemplo, o produto final de um programa sentido por uma popula¢do nao ¢ o numero de
vacinas aplicadas, mas a reducao da mortalidade infantil.

Combinagdes diferentes de imputs (Imput-I) geram vetores de bens e servigos
diretamente produzidos. Os vetores de outputs finais, por sua vez, sdo completamente
determinados pelo vetor de outputs diretos e por certas variaveis ambientais ou exdgenas, por
exemplo, as condi¢des de saneamento no caso da satde. Diante destes pressupostos, as
preferéncias dos individuos podem ser expressas como U = U (C, Z). O vetor Z representa o
nivel de provisao de outros bens publicos ¢ da quantidade de bens privados consumidos pelo
individuo. Em que C; = fi(D, E), com E representando um vetor de varidveis ambientais e f
uma funcdo indicativa do grau do output final sentido pelo individuo ligado diretamente aos
servigos D produzidos no ambiente E (BRADFORD; MALT; OATES, 1969, p. 187).

Pela analise dos argumentos de Bradford, Malt e Oates (1969) ¢ possivel pensar em
duas relagdes: (1) inputs e outputs diretos e (2) inputs e outputs finais. Um programa social
pode exigir configuragdes diferentes em termos de agdes e, conseqiientemente, produtos
diretos, conforme as circunstancias ambientais. Portanto, havera gastos diferentes para se
alcangar os objetivos relacionados ao bem-estar da populagdo, mesmo que o custo em si dos
produtos diretos de cada agdo néo se altere. E importante observar que a ineficiéncia do gasto
com outputs diretos afeta o gasto com os outputs de interesse final do cidadao.

As varidveis ambientais ou exdgenas poderiam também ser pensadas em termos da
transformagdo de inputs em outputs diretos. Assim, a fun¢do de producdo poderia ser
representada por D = f (I, W), em que D ¢ a quantidade maxima de outputs diretos obtidos,
pelo vetor de inputs I e influenciada pelo vetor de varidveis ambientais ou exdgenas W, com
base em uma determinada tecnologia de produgdo. Uma jurisdi¢do pode fazer mais com
menos recursos ou vice-versa, dependendo das suas condi¢des ambientais.

Na avaliagdo de desempenho, o calculo das medidas de eficiéncia pressupde que a
funcdo de producdo seja conhecida. Na pratica, isto ndo acontece e ela precisa ser estimada a
partir de uma amostra de dados com o uso de métodos paramétricos ou nao-paramétricos,
sendo este ultimo o caso da Data Envelopment Analyis (DEA), termo usado primeiramente
por Charnes, Cooper ¢ Rhodes (1978), desenvolvida com base nos trabalhos de Koopmans
(1951) e Debreu (1951) sobre produtividade e de Farrell (1957) sobre eficiéncia.

A DEA ¢ uma técnica de otimizacdo, baseada em programacao linear e projetada para
estabelecer uma medida de eficiéncia relativa entre diferentes unidades tomadoras de decisao
(Decision Making Units - DMUs). Os varios modelos de DEA se baseiam na andlise de
eficiéncia das unidades tomadoras de decisdo (DMUs) com multiplos insumos (inputs) e
produtos (outputs) e parte da idéia de construir uma fronteira de eficiéncia, em que as DMUs
mais eficientes se situem sobre a superficie da fronteira enquanto as menos eficientes se



situem internamente abaixo da fronteira. Tais modelos podem assumir retornos constantes de
escala, ou seja, eficiéncia de escala, ou retornos varidveis de escala. Além disso, podem ter
orientagdo para a maximizagdo de outputs ou minimizagdo de inputs, dependendo de sob
quais quantidades o administrador tem mais controle, input ou output.

Como este trabalho trata do setor publico de satde e sabe-se que os burocratas ou
politicos trabalham com um orcamento fixado, a orientagdo deve ser para os produtos, ou seja,
com os insumos disponiveis a entidade publica deve oferecer o maximo de produtos possiveis
dentro de certos padrdes de qualidade. Quanto ao rendimento de escala, analises preliminares
indicaram que seria variavel, o que foi seguido no restante dos procedimentos adotados. O
escore de eficiéncia (0) ¢ dado pela medida de Farrell (1957), 1<6<w, e -1 é o aumento
proporcional em outputs que se poderia alcancar pela DMU, mantendo a quantidade de inputs
constante. Observa-se que 100/6 - medida de Sheppard (1970) - define o escore de eficiéncia
que varia entre zero e 100%.

No primeiro estagio do modelo DEA, uma fronteira de produgao foi estimada a partir
do input discricionario e dos outputs relativos aos servigos de atengdo basica a saude
prestados pelos Municipios Paulistas. A fun¢do de producgdo foi composta de um insumo
(input) e de seis produtos diretos referentes ao atendimento ambulatorial de atengao basica, ao
PSF (Programa de Saude da Familia) e ao PACS (Programa de Agentes Comunitarios de
Saade) (outputs 1 a 6), conforme pode ser visto no Quadro 1.

Quadro 1 - Variaveis de Input discricionario e Outputs do modelo de eficiéncia econdmica dos Municipios
Paulistas - 2006

Tipo Variavel Descricdo Fonte
INPUT 1 Despesa com Atengdo Bésica Total da despesa liquidada com SIOPS/DATASUS
a subfunc¢do atengdo basica a
saude.
OUTPUT 1 Acdes de Enfermagem e Outros Quantidade de procedimentos SIA/DATASUS
Procedimentos de Saude - Nivel Médio realizados neste tipo de ag@o.
OUTPUT 2 Agoes Médicas Basicas Quantidade de procedimentos SIA/DATASUS
realizados neste tipo de agdo.
OUTPUT 3 Acdes Basicas em Odontologia Quantidade de procedimentos SIA/DATASUS
realizados neste tipo de agéo.
OUTPUT 4 Acdes Executadas por Outros Quantidade de procedimentos SIA/DATASUS
Profissionais — Nivel Superior realizados neste tipo de agdo.
OUTPUT 5 Pessoas Cadastradas pelo PSF Quantidade de pessoas SIAB/DATASUS
cadastradas pelo Programa
Saude de Familia.
OUTPUT 6 Pessoas Cadastradas pelo PACS Quantidade de pessoas SIAB/DATASUS
cadastradas pelo Programa
Agentes Comunitarios de
Saude.

Nesta fase, 42 observagdes foram eliminadas por falta ou inconsisténcia dos dados, o
que representa 6,51% da populagdo objeto de estudo.

Os escores de eficiéncia calculados pelo modelo DEA podem ser, severamente,
influenciados pela presenga de outliers nos dados, pois uma simples observa¢do muito
distante da média empurra a fronteira e, conseqiientemente, diminui artificialmente a
eficiéncia para o conjunto de DMUs como um todo e, assim, ocorre um subestimacdo dos
escores de eficiéncia. A base para a deteccdo de outliers, conforme proposto por Sousa e
Stosi¢ (2005), foi a medida leverage, termo emprestado da literatura sobre regressao linear e
que indica a influéncia da remog¢ao de uma dada DMU nos escores de eficiéncia das outras
DMUs. Dez municipios foram considerados outliers, mas somente quatro foram excluidos da
analise por discrepancia nos dados. Os outros seis Municipios permaneceram no estudo, uma
vez que poderiam servir como referéncia de boas praticas.
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3.3 Variaveis ndo-Controlaveis

O modelo DEA em dois estagios permite a incorporagao de variaveis ambientais ou
ndo-controlaveis na andlise, ou seja, variaveis que ndo estdo sob o controle dos gestores de
uma DMU, as quais eles podem, no maximo, administrar os seus efeitos na eficiéncia. Assim,
neste segundo estagio da Data Envelopment Analysis, buscou-se identificar varidveis que
interferem ¢ em que direcdo o fazem no grau de reversdo da fungdo orgamento-output.
Existem fatores que, supostamente, influenciam a obtencdo do uso eficiente dos recursos
publicos que os gestores da area da saude, a curto prazo, ndo conseguem alterar, mas precisam
estar atentos aos seus efeitos no desempenho dos seus centros de responsabilidade.

Alguns destes fatores relacionam-se com as caracteristicas populacionais. O maior
percentual de populacao rural e/ou a menor densidade populacional podem tornar os custos da
prestacdo de servicos em saude mais altos por causa do maior esfor¢co de se chegar até a
populagdo, inclusive com perdas de economia de escala. Da mesma forma, um alto percentual
da populacdo na faixa-etaria acima de 60 anos pode representar altos custos de locomogao ou
do paciente até a unidade de saude ou das equipes de satde até a sua residéncia. Igualmente,
vale perceber se a populagdo na calda inferior da faixa-etaria — 0 a 18 anos — afeta os custos
da prestacao de servigos em atencao basica. As duas faixas etarias foram escolhidas de acordo
com as tabelas utilizadas pelos planos de saude.

Também se poderia pensar em como a organizacdo dos estabelecimentos de saude
com maior capacidade de atendimento quanto ao volume de pessoas pode favorecer ou nio o
uso eficiente dos recursos publicos. Outro fator € o percentual de recursos proprios aplicados
na fun¢do saude que, por exigéncia legal, deve ser no minimo de 15%. Talvez, esta norma
possa servir como um incentivo para o gasto com desperdicio, ja que o governo local precisa
atingir este minimo de qualquer maneira. Todavia, sabe-se que muitos Municipios gastam
além do minimo, indicando a prioridade que dao a fungao saude.

Quadro 2 - Variaveis nao-controlaveis do modelo de eficiéncia economica dos Municipios Paulistas - 2006
Tipo Variavel Descri¢ao Fonte
IND 1 Populagdo Urbana Percentual da populagdo urbana em relagido a populagao Fundagdo SEADE
total.
IND 2 Faixa-etdria [ Percentual da populagdo com idade entre 0 a 18 anos. DATASUS
IND 3 Faixa-etdria 11 Percentual da populagdo com idade de 60 anos ou mais. DATASUS
IND 4 Densidade Relagdo entre o total da populagéo e a area do Municipio. Fundagdo SEADE
Populacional
IND 5 Escala dos Populagio dividida pela quantidade de estabelecimentos DATASUS
Estabelecimentos de ligados a gestdo publica municipal que prestam servigos
Satude de atencdo basica.
IND 6 Percentual de Percentual de aplicag@o de recursos proprios aplicados em | SIOPS/DATASUS
Recursos Proprios saude calculados em conformidade com a Emenda
Aplicados na Constitucional 29/2000.
Fung¢ao Saude

Sendo assim, fez-se a opgao pelo uso da analise de regressao, ¢, = B.z; +& >1, na qual
a variavel dependente foi o escore de eficiéncia calculado no primeiro estagio e as varidveis
independentes aquelas listadas no Quadro 2. Todas as variaveis sdo relativas ao ano de 2006,
com excec¢do da IND 4, cujos dados disponiveis mais recentes sao de 2005.

O termo de erro da regressdo do segundo estagio do modelo DEA reflete os escores de
eficiéncia de cada Municipio paulista ajustado pelos efeitos dos inputs ndo-controlaveis. Para

A
que este termo indique as ineficiéncias ajustadas, o , ele deve variar de 1 — oo,

contemplando, assim, a noc¢ao de fronteira. De acordo com Greene (1980, p. 34), com o uso
de Minimos Quadrados Ordinarios (MQO), os parametros sdo consistentemente estimados,
com excecdo do intercepto. Contudo, o maior erro obtido por MQO pode ser usado como
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estimador consistente do intercepto. Assim, para cada DMU, somando-se ao erro da regressao
0 erro maximo, obteve-se o indice de eficiéncia ajustado; pois com o deslocamento do
intercepto, todos os erros passam a ter o sinal correto. A expressao para o escore de eficiéncia

oA

ajustado 4 é: 62 = + Maxs, .
n

3.4 Teste das hipoteses

O teste de cada uma das hipdteses levantadas foi realizado por meio da analise de
regressao classica - MQO. A varidvel dependente, proxy do gasto publico com desperdicio,

foi o escore de eficiéncia ajustado 6.

Ja as variaveis independentes foram aquelas representativas do perfil de financiamento
do gasto publico municipal de satide que, como indicado pelo referencial tedrico, podem
influenciar a eficiéncia econdomica dos Municipios. As variaveis independentes sao
representativas da composi¢cdo do financiamento das despesas com saide dos Municipios,
geral e restrito a atengdo basica, do grau de dependéncia dos Municipios em relagdo as
transferéncias ndo-condicionais € sem contrapartida e sobre o perfil socioeconomico dos
municipes. Dados sobre o recebimento de transferéncias discriciondrias (convénios/acordos)
dos municipes foram inseridos como variaveis de controle. As especificacdoes de cada uma
delas encontram-se no Quadro 3, a seguir.

Quadro 3 - Variaveis independentes do modelo de regressiao - 2006

Tipo Variavel Descri¢ao Fonte
TG Grau de dependéncia dos Soma das transferéncias relativas a cota FPM SIOPS/DATASUS
Municipios de receitas (Fundo de Participag@o dos Municipios),
intergovernamentais néo- ICMS (Imposto sobre a Circulaggo de
condicionais € sem Mercadorias e Prestacdo de Servigos), IPVA
contrapartida. (Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores), IPI (Imposto sobre Produtos
Industrializados) exportagdo e compensacao
financeira pela exploragdo de recursos
naturais dividida pelas receitas correntes
(valores de arrecadagio)
TD Percentual de transferéncias Percentual de transferéncias voluntarias SIOPS/DATASUS
discricionarias em relagdo a recebidas dos governos federais e estaduais
receita corrente. em relacdo a receita corrente do Municipio
(valores de arrecadagdo).
SUSVHAB Transferéncia SUS vinculada a | Total de transferéncias do Fundo Nacional de SIOPS/DATASUS
acdes e programas especificos. | Satde referente a agdes estratégicas + Piso
da Atencdo Basica (PAB)Variavel dividido
pela receita corrente.
SUSNVHAB Transferéncia SUS sem Total de transferéncias do Fundo Nacional de SIOPS/DATASUS
vinculagdo. Saude, sem vinculagdo especifica, dividido
pela receita corrente.
PABV Transferéncia SUS vinculada a | Total de transferéncias do Fundo Nacional de SIOPS/DATASUS
acdes e programas especificos Saude referente a0 PAB-Variavel dividido
da atengéo basica. pela receita corrente.
PABNV Transferéncia SUS para a Total de transferéncias do Fundo Nacional de SIOPS/DATASUS
atencao basica, sem Saude referente ao PAB-Fixo dividido pela
vinculacdo. receita corrente.
IR Indicador de Riqueza. Indicador da dimensdo Riqueza do IPRS. SEADE
EC Indicador de Escolaridade. Indicador da dimenséo Escolaridade do IPRS. SEADE

Todas as varidveis s3o relativas ao ano de 2006, com excecdo de IR, cujos dados
disponiveis mais recentes sdo de 2005. Nesta fase, optou-se por nao excluir os outliers, pois,
se assim fosse feito, varios Municipios de maior porte seriam eliminados da analise. Além do
que, apesar de alguns Municipios apresentarem valores discrepantes em algumas variaveis, 0s
outliers refletem praticas reais.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

No primeiro estagio, a fronteira de eficiéncia econdmica foi formada por 17 dos 599
Municipios Paulistas sob analise. Os outros 582 Municipios se encontravam abaixo da
fronteira, ou seja, deveriam oferecer mais servigos de saide dada a despesa com a subfuncao
aten¢do basica. Os resultados sinalizaram que 2,83% dos municipios foram considerados
eficientes € 97,17% ineficientes.

O escore minimo de eficiéncia economica foi de 2,62% ¢ o maximo de 100% - medida
de Shephard. Dos 599 municipios, 25% apresentaram escores de eficiéncia menores do que
13,87%, metade apresentou escores menores do que 21,27% e 25% maiores do que 32,93%,
entre estes ultimos estao aqueles classificados como eficientes.

Quando se analisou somente os Municipios ineficientes, a média dos escores de
eficiéncia foi de 25,8%, indicando que se poderia aumentar a oferta de produtos diretos da
atencao basica em 74,2% sem necessidade de direcionar mais recursos do orgamento publico
para a area da saude. Pela avaliacdo geral das metas de melhorias dos outputs, a agdo dos
Municipios deveria estar voltada para aumentar a cobertura do PACS e do PSF e a quantidade
de procedimentos ofertados por outros profissionais de nivel superior ¢ de odontologia.

No segundo estagio, os inputs ndo-controlaveis foram as varidveis independentes e os
logaritmos naturais dos escores de Farrell-eficiéncia (o inverso da medida Shephard-
eficiéncia usada no primeiro estdgio) a variavel dependente da anélise de regressdo multipla.

A Tabela 1 demonstra o resultado da analise de regressdo classica realizada com o
método stepwise. Os pressupostos do modelo de regressdo — normalidade dos residuos e
homocedasticidade — foram testados e os resultados apontaram para a aceitacdo do modelo.
Todos os coeficientes podem ser considerados diferentes de zero a um nivel de significancia
de 0,05. As varidveis faixa-etaria I (populagdo entre 0 e 18 anos) e percentual de recursos
proprios nao foram adicionadas ao modelo, indicando que, na presenga das outras variaveis,
tais fatores ndo ajudaram a explicar a eficiéncia da obtengdo de outputs diretos.

Tabela 1 — Resultados da regressiao do modelo DEA em dois estagios
R’=0,1817 e R” Ajustado = 0,1762

Cocficientes Cocficientes Sig.
ndo Padronizados Padronizados
Constante 1,47382 0,00
Faixa-etaria II 0,06528 0,2391 0,00
Densidade Populacional -0,00010 -0,1627 0,00
Populacdo Urbana -0,00671 -0,1381 0,00
Escala dos Estabelecimentos -0,00001 -0,0921 0,02

Lembrando que a medida Farrell-eficiéncia varia de 1 a o, quanto maior o escore
mais ineficiente ¢ o Municipio. Pelos coeficientes padronizados da regressdo, ¢ possivel
perceber que a maior propor¢do de idosos na populagdo aumenta a ineficiéncia de uma
jurisdi¢do e esta foi a variavel que mais impactou nos escores de eficiéncia. Por outro lado,
algumas varidveis de estado ou inputs nao-controlaveis favoreceram a obten¢do de melhores
resultados pelos Municipios, como aconteceu com a densidade populacional, percentual de
populagdo urbana e a escala de estabelecimentos. De fato, ter uma populagdo menos dispersa
e com maior grau de urbanizacdo reduz o custo da prestagdo de servigos em atengdo basica.
Além disso, apesar de menos relevante, a escala com que se trabalha impacta no desempenho
quanto a eficiéncia. Portanto, esses aspectos deveriam ser considerados nas decisdes sobre a
descentralizagao das ac¢des de saude.



13

Com base nos resultados da regressdo, os escores de Farrell-eficiéncia foram
ajustados somando-se aos termos de erro de regressdo o erro maximo obtido. Para que os
escores de eficiéncia do primeiro e do segundo estidgio pudessem ser comparados, calculou-se
o inverso do exponencial da medida de eficiéncia ajustada gerada neste segundo estagio. O
escore ajustado minimo de eficiéncia econdmica foi de 1,89% e o maximo de 96,45%. Dos
599 municipios, 25% apresentaram escores de eficiéncia ajustados menores do que 9,20%,
metade apresentou escores menores do que 13,58% e 25% maiores do que 20,05%. Os
Municipios mais eficientes foram: Tuiuti, Nova Guataporanga, Sabino, Lins e Santos.

Os Municipios de Piracicaba, Rio Grande da Serra, Santo André, Sao Bernardo do
Campo, Sao Caetano do Sul e Sdo Paulo foram classificados como eficientes no primeiro
estagio, mas ndo permaneceram no grupo dos 17 mais eficientes quando os inputs nao-
controlaveis foram inseridos na analise. Observou-se que, no primeiro estagio, a populacao
dos Municipios era maior do que no segundo estidgio. Dos grandes municipios permaneceram
Santos e Sao Carlos.

Bora apareceu como o Municipio mais ineficiente nos dois estagios, vale ressaltar que
este ¢ o menor municipio do Estado de Sao Paulo. Com exce¢do de Louveira, todos os 10
Municipios mais ineficientes possuiam populagao abaixo de 10.000 habitantes. Mesmo com a
exclusdo do efeito de varidveis que poderiam favorecer os grandes Municipios na avaliagdo de
desempenho comparativa, somente duas jurisdi¢cdes sairam do grupo dos 10 mais ineficientes:
Santana da Ponte Pensa e Aspdasia. Aparentemente, pelas suas caracteristicas, tais municipios
sdo ineficientes por natureza.

Com base nos escores de eficiéncia ajustados (medida de Farrell) foi realizado o teste
de hipdteses. A Tabela 2 demonstra o resultado da andlise de regressao cléssica realizada com
o método stepwise. Todos os coeficientes podem ser considerados diferentes de zero a um
nivel de significancia de 0,05. Os pressupostos do modelo de regressdo — normalidade dos
residuos e homocedasticidade — também foram testados. Os resultados apontaram para a
aceitagao do modelo.

Tabela 2 — Resultados da regressao do teste de hipdteses
R?=0,3441 e R? Ajustado = 0,3386

Cocficientes Cocficientes Sig.
ndo Padronizados Padronizados

Constante 2,41743 0,00
TG 0,01285 0,2816 0,00
PABF -0,34289 -0,2085 0,00
PABV -0,25456 -0,4326 0,00
IE -0,00806 -0,1035 0,00
SUSNV -0,03015 -0,1111 0,01

Pelos coeficientes padronizados, percebe-se que a variavel que mais influenciou a
eficiéncia ajustada foram as transferéncias do Piso da Atengdo Béasica Variavel (PABV).
Quanto maior a representatividade de tais transferéncias nas receitas correntes menor a
ineficiéncia do Municipio. Aparentemente os mecanismos de incentivos do governo federal
tém contribuido para a otimizagdo da utilizacdo dos recursos or¢amentarios. Contudo, nao se
pode perder de vista que a provisdo de servigos publicos pelos governos locais se justifica
pela maior possibilidade de ajuste as preferéncias dos cidadaos, o que seria prejudicado pela
maior vinculagdo de recursos pelo governo federal.

A segunda varidvel mais significativa foram as transferéncias gerais (TG) compostas
pelos principais repasses de recursos ndo-condicionais e sem contrapartida para os
Municipios. Neste caso, como previsto pela literatura, quanto maior a dependéncia por este
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tipo de transferéncia maior a chance de ocorrer o gasto publico com desperdicio, haja vista os
incentivos para a flexibilizagdo das restricdes or¢gamentarias.

Pela ordem de relevancia das varidveis, em seguida, tém-se as transferéncias do Piso
da Atencdo Basica Fixo (PABF) e do SUS ndo-vinculadas (SUSNV), esta tltima inclui a
primeira mais as transferéncias para o atendimento de média e alta complexidades. O PABF
caracteriza-se por uma transferéncia em bloco para a subfun¢do atencio basica, apesar de ser
ndo-condicional e sem contrapartida influenciou positivamente o desempenho dos
Municipios. Uma das possiveis explicagdes para este comportamento seria o fato de os
governos locais terem que estabelecer metas e compromissos nas comissdes inter-gestores e
essa dindmica do SUS favorecer a otimizagdo do gasto. Em relagdo ao SUSNV, além do
mencionado para o PABF, podem ter ocorrido interagdes positivas entre o atendimento nos
diversos niveis de complexidade.

Por fim, o indicador de escolaridade (IE) do IPRS apresentou interdependéncia
negativa com o grau de ineficiéncia dos Municipios. Cidaddos mais informados influenciam
positivamente o desempenho do setor publico ligado a atencdo bdsica, talvez por favorecer a
transparéncia e accountability da gestdo publica municipal, facilitando o acesso a informacgao
e, assim, aumentado o poder de barganha por parte dos cidadaos.

Trés varidveis nao foram incluidas no modelo pelo método stepwise: Transferéncias
discricionarias (TD), transferéncias dos SUS vinculadas (SUSV) e Indicador de Renda (IR).
Apesar de a variavel TD ndo apresentar correlagcdes com as outras varidveis acima de 0,3, ela
ndo foi inserida na analise, indicando que de fato nao influencia os escores de eficiéncia,
aparentemente, ndo sendo fonte de flexibilizacdo das restricdes orcamentarias. No caso do
SUSV, a varidvel possuia correlacdo de 0,9 com a varidvel PABV, haja vista ser essa a
principal fonte de recursos vinculados do SUS. J& o Indicador de Renda apresentou
correlagdes negativas de 0,55 com TG, 0,31 com SUSV e 0,42 com PABV, ou seja, quanto
mais rico o Municipio menores valores destes trés tipos de transferéncia ele recebeu. IR
também apresentou correlagdo positiva de 0,31 com o SUSNV. Diante deste quadro, a
variavel IR foi excluida do modelo.

Com base nos resultados da andlise de regressdo, as conclusdes sobre as hipdteses do
estudo foram as seguintes:

o Nao se pode rejeitar H1: Quanto maior o grau de dependéncia de recursos transferidos
por outras esferas de governo para financiamento das politicas publicas municipais,
menor a eficiéncia econdmica na provisdo de servigos de atengao bésica a saude.

. Parcialmente, ndo se pode rejeitar H2: Quanto maior o percentual de transferéncia
vinculada do governo federal, geral ou especifica da aten¢do basica, em relagdo as
receitas correntes, maior a eficiéncia econdmica dos Municipios na subfungdo atencao
basica a saude. A influéncia ¢ somente das transferéncias especificas da atencao basica.

o Parcialmente, ndo se pode rejeitar H3: Quanto piores as condi¢des socioeconomicas dos
municipes, menor a eficiéncia econdmica na subfuncio atengdo basica a satde pelos
Municipios. Quando se analisa o indicador de escolaridade, ndo ¢ possivel rejeitar a
hipdtese, 0 mesmo ndo ocorrendo com o indicador renda. Todavia, hd que se pensar que
este ultimo esta sendo retratado pelas outras variaveis incluidas no modelo com as quais
apresentava altas correlagdes.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo teve como objetivo medir e explicar as variagdes de desempenho dos
Municipios Paulistas quanto a eficiéncia técnica na aplicagdo de recursos publicos nas agdes
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de atengdo basica a sade em funcdo do perfil de financiamento dos gastos gerais e
especificos de tal area.

Para isso, foi usado o modelo DEA em dois estagios. No primeiro estidgio, os escores
de eficiéncia dos Municipios Paulistas foram calculados com base em um input discricionério
— despesa liquidada com atengdo basica — e seis outputs diretos representativos da atencao
basica a satide — nimero de procedimentos neste nivel de atencdo e cobertura dos programas
PSF e PACS. Os resultados indicaram que somente 17 dos 599 Municipios sob analise foram
considerados eficientes e que era possivel aumentar, consideravelmente, a quantidade de
servicos prestados a populagdo sem a necessidade de aumentar as dotagdes orgamentarias para
a area de saude.

No segundo estagio do modelo DEA, buscou-se identificar as variaveis que afetam o
desempenho do gestor publico e a direcdo em que o fazem. Verificou-se que a maior
proporcao de idosos em uma jurisdi¢do tornou a prestacdo de servigos mais cara. Por outro
lado, maiores densidade populacional, grau de urbanizagdo e escala dos estabelecimentos de
saide favoreceram o gasto publico com eficiéncia. Em média, os escores de eficiéncia
ajustados foram menores do que os originalmente calculados, indicando que as variaveis nao-
controlaveis tiveram um impacto liquido positivo.

Apesar de as variaveis nao estarem sob o controle do gestor publico municipal, ele nao
pode ignoré-las, pois afetam, diretamente, o desempenho do sistema de satide municipal.
Além do que, se for pensado que o SUS ¢é uma politica compartilhada entre os entes
federativos, estes aspectos devem ser considerados nas decisdes conjuntas, principalmente, no
processo de regionalizagdo da atengdo a saide e na pactuacdo de metas. A atengdo basica
quando bem realizada pode evitar diversos custos adicionais ao sistema de saude.

Com o ajuste dos escores de eficiéncia, Municipios considerados eficientes na
primeira andlise deixaram de sé-lo no segundo estagio, sinalizando que o desempenho do
gestor municipal tinha sido favorecido pelas variaveis ambientais. Analisando o grupo dos
mais ineficientes, percebeu-se que a composicdo quase ndao se alterou e que,
predominantemente, era formado por municipios de pequeno porte. Os resultados sdo
indicativos de que a configuragdo destes municipios, por natureza, leva-os a ineficiéncia.

Sabe-se que Municipios pequenos sdo fortemente dependentes de transferéncias
intergovernamentais e, a despeito de se constituirem em um dos principais instrumentos
fiscais, o desenho dos sistemas de transferéncias pode provocar comportamentos e resultados
indesejaveis ao bem-estar social. A literatura sobre o federalismo prevé que as transferéncias
ndo-condicionais e sem contrapartida provocam gasto publico com desperdicio, ocasionado
pelo fenomeno conhecido como Flypaper Effect, sendo a reducao do poder de barganha dos
cidadaos uma das explicagcdes para tal fendmeno. Mesmo no caso do FPM, principal
transferéncia, que poderia ser carregado para outra jurisdi¢do, o poder de barganha seria
reduzido pelo alto custo de se obter informagoes.

A partir dos escores de eficiéncia ajustados e por meio da andlise de regressdo,
constatou-se que as transferéncias ndo-condicionais € sem contrapartida aumentaram a
ineficiéncia do gasto publico em atencdo basica, conforme previsto pela literatura. Por outro
lado, os repasses de recursos do SUS, tanto os nao-vinculados quanto os vinculados,
reduziram a ineficiéncia, indicativo dos avangos alcangados pela gestdo do SUS. Outro fator
que apresentou interdependéncia positiva com a eficiéncia foi o indicador de escolaridade,
sinalizando que uma populacdo mais bem educada pode favorecer a avaliagdo de desempenho
e accountability, ou seja, o controle social, propiciando, destarte, maior poder de barganha
dos cidadaos.
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Este trabalho focou a atencdo basica para permitir uma avaliagdo comparativa de
desempenho entre Municipios. Entretanto, também ¢é importante avaliar as outras subfungdes
de saude, como o atendimento ambulatorial de média e alta complexidades e o hospitalar.
Para isso, poder-se-iam segmentar as atividades com as mesmas caracteristicas de producao
entre os Municipios ou, segmentar os Municipios conforme sua capacidade de producio.
Outra forma seria avaliar as regides ou macrorregides de saude como centro de
responsabilidades e ndo o Municipio.

Enfim, para além dos resultados empiricos apresentados, acredita-se que este trabalho
tenha contribuido para indicar possibilidades e restrigdes quanto a realizagao de avaliagdes de
desempenho comparativas em sistemas federalistas, apresentando uma metodologia que
auxilie os avangos nos estudos sobre Controladoria na Gestao Publica.
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