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Resumo

Este trabalho teve por objetivo levantar, medir e explicar as variagdes de desempenho de
municipios paulistas quanto a eficiéncia econdmica na aplicagdo de recursos publicos nas
acoes de saude em fun¢do do perfil do financiamento dos gastos em tal area. A eficiéncia
econdmica reflete a capacidade de uma entidade obter maximos outputs ao menor custo e foi
medida com o uso da metodologia Data Envelopment Analysis (DEA) — técnica de
otimizagdo, baseada em programacao linear e projetada para estabelecer medida de eficiéncia
relativa entre diferentes unidades tomadoras de decisdo (DMU’s). Por sua vez, a eficiéncia
econdmica ¢ um dos parametros de avaliagdo de desempenho do setor publico e ¢
influenciada pela forma como os politicos e burocratas lidam com as restrigdes orgamentarias.
Tais restricdes podem ser mais suaves ou mais fortes em funcdo do perfil de financiamento
das politicas publicas, conforme determina a literatura sobre o federalismo fiscal. Para
verificar a relagdo de dependéncia entre eficiéncia econdmica e perfil de financiamento dos
gastos com saude foi usado o modelo de regressdo 7Tobit. Os resultados indicam que as
transferéncias ndo condicionais e sem contrapartida geram um efeito negativo no escore de

eficiéncia, enquanto as transferéncias vinculadas do Sistema Unico de Saude efeito positivo.

1 Introducao

O Brasil, ha mais de um século, adotou a forma federativa de divisdo territorial e, hoje,
¢ formado por 26 estados, o Distrito Federal e 5563 municipios divididos em cinco regides. O
principal problema do federalismo brasileiro ¢ a heterogeneidade economica entre regides,
também presente entre estados e municipios. Outras questdes também podem ser consideradas
problematicas, como um sistema de relagdes intergovernamentais incompleto ou restrito a
poucas politicas publicas (SOUZA, 2006, p.189).

A Constitui¢ao Federal de 1988 reestruturou o federalismo brasileiro, fortalecendo os
governos municipais, mormente quanto a reparticao das receitas publicas. A descentraliza¢dao
tem sido um processo comum tanto do movimento de redemocratizacdo do pais, enquanto
possibilidade de empowerment da sociedade civil no processo decisorio € no controle das
politicas publicas, 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. Todavia, a
caracteristica central do processo de descentralizacdo foi a descoordenagdo, com
conseqiiéncias, como o aumento das desigualdades socioecondmicas inter e intra-regional e
inadequagdo da distribuicdo de encargos as trés esferas federativas, implicando na
coexisténcia de lacunas ou superposicao de fungdes (AFFONSO, 1996, p.9).

A Constituigdo Federal de 1988 definiu competéncias concorrentes ou partilhadas
pelas esferas federal, estadual e municipal para um amplo conjunto de politicas publicas que,
na visdao de Souza (2006, p.197), indicaria que o federalismo brasileiro teria um carater mais
cooperativo do que dual ou competitivo, o que esta longe de ser alcancado por duas razdes
principais: diferentes capacidades dos governos subnacionais de implementacdo de politicas
publicas e auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais que regulem as relagdes
intergovernamentais e estimulem a cooperagao.

Os servigos de saude sao de competéncia partilhada, mas diferentemente de outras
politicas publicas, tem sido avaliado como um sucesso quanto a adesdo dos governos locais
como principais provedores de tais servigcos, sob a coordenacdo do governo federal. O
processo de andlise critica da politica e sistema de saude existente e a formulagdo de
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propostas de mudanga, nas décadas de 70 e 80, resultaram na criagdo do Sistema Unico de
Saude (SUS) com seus principios e diretrizes formalizados na Constituicdo Federal de 1988, a
qual determina que “[...] a satde ¢ direito de todos e dever do Estado” (art. 196 da CF/88).
Observando os preceitos constitucionais, o SUS segue os principios doutrinarios de acesso
universal, eqliidade e integralidade no atendimento do cidadao.

Os avangos alcancados pelo SUS tém sido creditados a pratica de um sistema
complexo de relagdes intergovernamentais. O governo federal estabelece normas e usa
mecanismos de incentivos, na forma de transferéncias vinculadas, para conduzir a
implementagdo de programas ou procedimentos especificos pelos estados e municipios. Por
um lado, “[...] a coordenacdo federal dos programas sociais se justifica tanto por razdes
relacionadas a coordenagdo das decisdes dos governos locais quanto para corrigir
desigualdades de capacidade de gasto entre Estados e municipios.” (ARRETCHE, 2004,
p.20). Por outro lado, a defini¢do de regras uniformes para todos os governos locais pode
prejudicar a alocagdo de recursos ao desconsiderar aspectos peculiares de cada municipio.

Além dos recursos vinculados do SUS, o sistema de satide municipal ainda conta com
transferéncias ndo vinculadas recebidas do SUS e com a aplicagdo de recursos proprios dos
governos locais, cujo percentual minimo de 15% ¢ definido pela Emenda Constitucional
29/2000. Na base de calculo deste percentual minimo, sdo consideradas, entre outras, as
receitas tributdrias e as transferéncias intergovernamentais nao condicionais e sem
contrapartida (lump sum), tais como a cota de FPM - Fundo de Participagdo dos Municipios e
cota ICMS — Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestagdo de Servigos.

A literatura sobre o Federalismo Fiscal indica que o perfil do financiamento dos gastos
publicos municipais em saude pode interferir na forma como os politicos e burocratas se
posicionam frente ao orcamento, com maior ou menor propensdo a elevar os custos de
produgdo dos servigos em tal area, o que impacta a eficiéncia econdmica.

Neste sentido, o objetivo deste estudo foi: Levantar, medir e explicar as variacoes
de desempenho dos municipios paulistas, classificados como sem internacio, quanto a
eficiéncia econdmica na aplicacdo de recursos nas acoes de saude, em funcio do perfil do
financiamento dos gastos com saude.

Inicialmente, foi necessario calcular a eficiéncia econdmica dos municipios na area de
saude com o uso da Data Envelopment Analysis (DEA), o que ja ¢ uma contribui¢do deste
trabalho, pois os estudos sobre os municipios brasileiros, até entdo, abordam as politicas
publicas de maneira geral e ndo as especificidades de cada uma delas. Além disso, a
formulagdo e o teste de hipoteses, por meio da andlise de regressdo Tobit, geram
conhecimento sobre a influéncia do perfil de financiamento no processo orcamentario dos
governos locais.

2 Eficiéncia Economica e Data Envelopment Analysis (DEA)

A teoria economica da andlise de eficiéncia ¢ baseada no trabalho de Koopmans
(1951) e Debreu (1951) sobre analise de produtividade. Farrel (1957) aprofundou o estudo
dos dois autores com o objetivo de definir uma medida simples de eficiéncia da firma que
poderia englobar multiplos inputs (COELLI et. al., 1998, p.134).

Farrel (1957, p.254) dividiu a eficiéncia de uma firma em dois componentes:
eficiéncia técnica e eficiéncia alocativa. A primeira reflete a habilidade de uma firma obter
output maximo dado um conjunto de inputs, ja a segunda, refere-se a capacidade de a firma
usar os inputs em propor¢ao 6tima, considerando os seus precos € a tecnologia de produgdo. A
combinac¢do das duas medidas fornece a medida de eficiéncia econdmica total, a qual reflete a
capacidade de uma entidade obter maximos outputs ao menor custo.

Farrel (1957, p. 254) ilustrou suas idéias com um modelo simples, usando dois inputs
€ um output, com a orientagdo para reduzir inputs. Dada uma curva de producao definida por



En AN PAD XXXII Encontro da ANPAD Rio de Janeiro | R] - 6 a 10 de setembro de 2008
2008

todas as firmas consideradas eficientes, a ineficiéncia técnica foi definida pela menor
distancia entre um ponto fora da curva e um ponto da curva, significando o montante pelo
qual todos os inputs poderiam ser proporcionalmente reduzidos sem uma redugdo no output.
A ineficiéncia técnica pode ser tratada, alternativamente, por uma orientagdo para outputs,
indicando as quantidades de produtos que poderiam ser proporcionalmente aumentadas sem
alterar as quantidades de inputs usadas.

A Data Envelopment Analysis (DEA), termo usado primeiramente por Charnes,
Cooper e Rhodes (1978), ¢ uma técnica de otimizagdo, baseada em programacio linear e
projetada para estabelecer uma medida de eficiéncia relativa entre diferentes unidades
tomadoras de decisdo (DMU’s); como, por exemplo, empresas, bancos, prefeituras e
entidades governamentais.

Os varios modelos de DEA se baseiam na analise de eficiéncia das unidades
tomadoras de decisdo (DMU’s) com multiplos insumos (inputs) e produtos (outputs) e parte
da idéia de construir uma fronteira de eficiéncia, em que as DMU’s mais eficientes se situem
sobre a superficie da fronteira enquanto as menos eficientes se situem internamente abaixo da
fronteira. A forma geométrica da superficie envolvente depende do modelo DEA utilizado.

A eficiéncia relativa de uma DMU ¢ definida pelo quociente entre a soma ponderada
de produtos e a soma ponderada dos insumos necessarios para gera-los. Os pesos usados nas
ponderagdes sdo obtidos por meio de programacdo matematica (método de otimizagdo) que
atribui a cada DMU os pesos que maximizam a sua eficiéncia.

Conforme Banker, Charnes e Cooper (1984, p.1082), o modelo CRS ou CCR
(CHARNES; COOPER; RHODES, 1978) foi o primeiro a ser desenvolvido e considera
retornos de escala constantes, em que a fung@o de producdo corresponde a uma reta que passa
pela origem. E expresso matematicamente da seguinte forma:

Funcao Objetivo:

Z,VyOy0
=
zlux IxO

Sujeito as seguintes restrigoes:

;vyOyk
Z:;uxlxk

Maximize(h, )=

<l,paratodok =1,2,3,...,n

uy, vy > 0, VX, y

onde:

h, = eficiéncia relativa a DMU O0;

n = numero de unidades (Total de DMU’s)

s = numero de outputs;

r = numero de inputs;

I« = quantidade do input x para a DMU k; k=1,2,...,n;

Oy, = quantidade do output y para a DMU k; k=1,2,...,n;

u, = peso designado ao input x;

v, = peso designado ao output y.

O problema, portanto, ¢ achar os valores de ux e vy de tal forma que seja maximizada

a fungdo objetivo. A restricao existente € que o quociente entre os outputs e inputs calculados
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seja menor ou igual a um. Sendo assim, na Analise Envoltoria de Dados, as DMU’s eficientes
recebem um coeficiente = 1 e as, relativamente, ineficientes coeficientes < 1. Os softwares,
normalmente, atribuem escores em percentuais, 100% para as unidades eficientes e menor do
que 100% para as ineficientes.

Os modelos DEA podem ser (1) orientados aos produtos, que considera a
maximizagdo da produgdo em que a DMU deve utilizar, no maximo, os insumos que ja
utilizava anteriormente, ou (2) orientados aos insumos, visando a minimizagdo dos insumos
para produzir, no minimo, o que era produzido anteriormente.

Como este trabalho trata do setor publico de saude e sabe-se que os recursos publicos
(inputs) sao restritos, a orientacdo deve ser para os produtos, ou seja, com 0s insumos
disponiveis a entidade publica deve oferecer o maximo de produtos ou servigos possiveis. De
acordo com Banker, Charnes e Cooper (1984, p.1083), o modelo CCR de programagao linear
orientado a produtos, alternativamente, pode ser escrito da seguinte forma:

Fungdo Objetivo:

Maximize(h, )= ZS:V); O,
y=1
sujeito a: Zr:l/lx]xo =1:
x=1

ZvyOyk_Zux]xk <0, k=123,...,n;
y=l x=1

uy, vy > 0, VX, y

Se for comparada com a primeira funcio objetivo, basta observar que o denominador
(soma ponderada dos inputs) permanece constante ¢ o numerador deve ser maximizado (soma
ponderada dos outputs).

De acordo com Banker, Charnes ¢ Cooper (1984, p.1079), o modelo DEA,
inicialmente, teve suas principais aplicagdes na avaliacdo da eficiéncia da administracdo e
programas de DMU’s sem fins lucrativos, tais como escolas e hospitais.

Existem diversos trabalhos que buscam medir a eficiéncia e comparar o desempenho
relativo das unidades de tomada de decisdo com o uso da Analise Envoltoria de Dados
(DEA), tanto no setor publico como no setor privado. Em relagdo ao setor publico, como
trabalhos que tratam da eficiéncia de governos municipais como um todo, podem ser citados:
Jubran (2006), Lopes e Arvate (2006), Sousa e Stosi¢ (2005), Campello (2003), Borger e
Kerstens (1996) e Borger et. al. (1994).

Outros trabalhos tratam especificamente de algumas fungdes publicas. No caso da
educacdo, podem ser citados: Jeon e Shields (2005), Gasparini e Ramos (2003), Chakraborty
Biswas e Lewis (2001), Ruggiero (2000), Chalos e Cherian (1995) e Fare, Grosskopf e
Weber (1989). Ja na fungdo saude, tem-se as pesquisas de Mirmirani ¢ Mirmirani (2005),
Bhat (2003) e Gupta e Verhoeven (2001).

3  Federalismo Fiscal: Flypaper Effects e Soft Budget Constraint

A andlise de eficiéncia dos municipios paulistas no setor saude deve levar em
consideracdo o fato de o Brasil ser uma federacdo e de a provisdo de servigos de saude estar,
em sua grande maioria, municipalizada. A questdo da distribui¢do de autonomias entre os
diferentes niveis de governo — quem deve arrecadar cada tipo de tributo e quem deve ofertar
cada um dos servigos publicos — ¢ central na discussdo sobre o federalismo fiscal. A busca ¢
pela eficiéncia do setor publico.
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A teoria econdmica apresenta duas abordagens sobre o Federalismo Fiscal,
categorizadas por Oates (2005, p.349) como sendo de primeira ou de segunda geracdo. Na
primeira geragdo de teorias, com uma abordagem normativa, a busca ¢ pela estrutura fiscal
que melhor atenda aos critérios de eficiéncia econdomica quanto a provisdo de servigos
publicos, tal como tratado nos trabalhos classicos de Samuelson (1954 ¢ 1955), Tiebout
(1956) Musgrave (1959) e Oates (1972).

A segunda geragdo, com uma abordagem positiva, faz criticas aos pressupostos da
teoria normativa e busca considerar as inter-relacdes entre os agentes envolvidos no
financiamento e produg¢do de bens publicos. Conforme Oates (2005, p.356), ¢ dificil
caracterizar esta abordagem de uma forma sistematica e Unica, mas ele faz uma tentativa
dividindo-a nas duas principais fontes da literatura nas quais se baseia: (1) escolha publica e
economia politica e (2) problemas de informacao.

Quando se compara as prescricdes da teoria normativa para a alocagdo eficiente de
tributos e de gastos entre niveis de governo, tem-se que diversas acdes publicas sdo passiveis
de descentralizagdo, ndo ocorrendo o mesmo com o conjunto de tributos que podem ser
arrecadados de forma eficiente pelos governos municipais e estaduais. O resultado ¢ um
desequilibrio entre receitas e despesas, denominado desequilibrio vertical. Surge, assim, um
dos motivos para a existéncia de transferéncias intergovernamentais que, conforme Shama e
Shah (2007, p.225), podem ser classificadas em: condicionais ou ndo condicionais, com ou
sem contrapartida e limitada ou ilimitada.

No Brasil, o federalismo fiscal é marcado pela forte dependéncia dos municipios em
relacdo aos recursos recebidos por transferéncia, principalmente do Fundo de Participag¢do dos
Municipios (FPM), de origem federal, e da cota-parte do Imposto sobre a Circulagdo de
Mercadorias e Prestacdo de Servicos (ICMS), de origem estadual. Transferéncias essas nao
condicionais e sem contrapartida (lump sum).

No caso da fun¢do satde, uma parcela das transferéncias /ump sum mais parte dos
recursos arrecadados pelo proprio municipio fazem parte da base de calculo para o percentual
minimo de 15% a ser aplicado nas agdes de satide. Os governos locais, também, recebem
transferéncias do Fundo Nacional de Satude, sendo uma parte fixa (valor per capita vezes a
populacdo do municipio) e uma parte varidvel, esta Gltima como forma de incentivo para
acoes especificas e ampliagdo de oferta em areas estratégicas. Além disso, os municipios
recebem transferéncias fundo a fundo conforme a sua capacidade de ofertar procedimentos de
média e alta complexidades.

A segunda abordagem sobre o federalismo fiscal, mais especificamente sobre o
fenomeno conhecido como flypaper effects, abre uma discussdao sobre o comportamento dos
burocratas e politicos frente ao orcamento. O flypaper effects indica que o recebimento de
transferéncias fiscais /ump sum implica em aumento das despesas publicas locais
proporcionalmente maiores do que se houvesse um aumento equivalente na renda pessoal, o
que possibilitaria maior tributacao.

Wyckoff (1988) usa o modelo burocratico de Niskanen (1971) para explicar o flypaper
effects, em que os cidaddos teriam maior poder de barganha para influenciar as decisdes
orgamentarias quando a receita municipal fosse oriunda, prioritariamente, da arrecadacdo
tributaria, pois poderiam mudar-se e levar tal receita para outras jurisdigdes quando sua
funcdo utilidade minima ndo fosse atendida. No caso das transferéncias lump sum, as
condi¢des seriam mais favoraveis para os burocratas maximizarem oS or¢amentos e,
consequentemente, sua funcdo utilidade, o que ndo necessariamente promove o melhor
resultado social.

Strumpf (1998) utiliza 0 modelo de ilusdo fiscal, no qual o politico tende a aumentar
os gastos or¢gamentarios quando possui uma ampla vantagem informacional, ou seja, o eleitor
ndo percebe o volume de transferéncias recebidas pelo governo local, o que permite ao
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governante gastar parte dos recursos em seu proprio interesse. O maior controle sobre as
decisdes fiscais reduziria o flypaper effects, por outro lado, conforme argumentam Bardhan e
Mookherjee (2005, p.136), o grau de informagdo dos eleitores ¢ uma fungdo direta da sua
situacao socio-econdmica.

As diferentes formas de financiamento influenciam o comportamento de politicos e
burocratas frente ao orcamento publico e, consequentemente, a eficiéncia econdmica. De
acordo com Kornai (1986, p.5), cada tomador de decisdo tem uma percep¢do subjetiva da
distribuicdo de probabilidade quanto ao recebimento de assisténcia externa, caso as receitas
ndo sejam suficientes para cobrir as despesas or¢amentarias. Quanto maior a probabilidade
subjetiva de que o excesso de despesa serd coberto por assisténcia externa, mais suaves serao
as restricdes orcamentarias (Soft Budget Constraint) e, consequentemente, maior
despreocupagdo com os custos operacionais.

Kornai (1986, p.23) menciona que, em muitos paises, os governos locais t€ém
diferentes graus de autonomia financeira e sdo considerados auto-suficientes quando capazes
de obter tributos e outras receitas para cobrir suas despesas. Se o governo local obtém fundos
adicionais do orcamento governamental de outras esferas, o que envolve poder de barganha,
pode ocorrer a suavizagdo das restricdes orcamentarias. “As chances sdo muito boas de que
mesmo o gasto sem cuidado ndo leve a uma catéstrofe financeira” (KORNAI, 1986, p.23).
Essa mesma abordagem ¢ encontrada em Rodden et. al.(2003).

4 Modelo de Eficiéncia Econdmica na Area da Saide dos Municipios Paulistas
Classificados como sem Internacio

4.1 Trajetoria Metodologica

Como ja mencionado, quase a totalidade dos municipios brasileiros esta comprometida
com a gestdo parcial ou total do sistema de prestacdo de servicos de satde a sua populacio.
Enquanto participes do Sistema Unico de Satide, os governos locais sdo obrigados a alimentar
as bases de dados administradas pelo Ministério da Satde, dentre elas, o SIA (Sistema de
Informag¢des Ambulatoriais) e o SIOPS (Sistema de Informagdes sobre Or¢amentos Publicos
em Saude). As secretarias municipais de saide enviam suas informagdes para as secretarias
estaduais de saude ou diretamente para o ministério da saide para que os sistemas de
informagdes possam ser atualizados. O SIA contém informagdes sobre a produgdo
ambulatorial de baixa, média e alta complexidades em termos de quantidades e valores
aprovados e quantidades e valores apresentados. Ja o SIOPS, apresenta dados sobre receitas e
despesas dos municipios na area de saude e apresenta um conjunto de indicadores gerados a
partir de tais informacdes.

Entre os 645 municipios paulistas, existem estruturas muito diferenciadas de sistemas
de satde e, conseqiientemente, dos tipos de servicos prestados, o que inviabilizava estudos
sobre eficiéncia sem uma prévia segregagdo dos mesmos em grupos homogéneos. Sendo
assim, os dados do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) divulgados em
“Estatisticas da Saude: assisténcia médico-sanitaria - 2005 foram usados para segregar os
municipios que ndo possuiam estrutura para internagdo daqueles com estruturas mais
complexas. Este estudo incluiu a totalidade dos 283 municipios paulistas classificados como
sem internacgao.

A fungdo de produgdo calculada foi composta de quatro insumos (inputs) e cinco
produtos (outputs), conforme pode ser visto no Quadro 1.
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Quadro 1 - Variaveis do Modelo de Eficiéncia Econémica dos Municipios Paulistas, classificados como
sem internacao - 2005

Tipo Variivel Descricio Fonte

INPUT 1 Despesa com Pessoal Total da despesa liquidada | SIOPS/DATASUS
de pessoal na fung¢do saude.

INPUT 2 Despesa com Medicamentos Total da despesa liquidada | SIOPS/DATASUS
com medicamentos na
fun¢do saude.

INPUT 3 Despesa com Servicos de Terceiros Total da despesa liquidada | SIOPS/DATASUS

com Servigos prestados por

pessoas fisicas ou juridicas
na fungdo saude.

INPUT 4 Outras Despesas Total da despesa liquidada | SIOPS/DATASUS
na fungdo, excluidas a
despesa com pessoal,

medicamentos, servi¢os de

terceiros e investimentos.

OUTPUT 1 Acdes Enfermagem e Outros Quantidade de SIA/DATASUS
Procedimentos de Saude - Nivel procedimentos realizados
Meédio neste tipo de agdo.
OUTPUT 2 Acdes Médicas Basicas Quantidade de SIA/DATASUS

procedimentos realizados
neste tipo de acao.

OUTPUT 3 Acgdes Basicas em Odontologia Quantidade de SIA/DATASUS
procedimentos realizados
neste tipo de acdo.

OUTPUT 4 Agdes Executadas por Outros Quantidade de SIA/DATASUS
Profissionais -.Nivel Superior procedimentos realizados
neste tipo de agdo.

OUTPUT 5 Procedimentos de Média e Alta Quantidade de todos os SIA/DATASUS
Complexidades procedimentos realizados de
média e alta complexidades.

O conjunto de insumos ¢ composto pelas despesas liquidadas na funcdo saude,
classificadas pelos principais elementos usados para a realizagdo dos procedimentos
ambulatoriais: pessoal, medicamentos, servigos de terceiros e outras. Dos valores apontados,
foram excluidos aqueles relativos a despesa de investimentos, pois ndo necessariamente
favorecem a producao ambulatorial do periodo.

O conjunto de produtos ¢ composto pelas quantidades apresentadas de procedimentos
ambulatoriais classificados por grupos de baixa, média e alta complexidades. Nos grupos de
baixa complexidade, foram excluidos os procedimentos basicos em vigilancia sanitaria, por
ndo poderem ser agregados com outros procedimentos e existir um numero elevado de
municipios que ndo registraram gastos, em 2005, com vigildncia sanitdria. Como os
municipios ndo mantém internagdes, muitos nao realizam diversos servicos de média
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complexidade e os poucos que apresentaram valores de alta complexidade, prestaram servigos
relacionados com a oferta de medicamentos e acompanhamento a pacientes. Os
procedimentos de média e alta complexidades foram agregados em um unico output.

As variaveis selecionadas estdo em conformidade com uma das dimensdes da
avaliacdo de programas sociais — eficiéncia. Segundo Cohen e Franco (2004, p.104), a
eficiéncia, no contexto dos programas sociais, pode ser definida como o custo de uma unidade
de produto recebida por um beneficidrio em certa unidade de tempo, cujo calculo pressupde
atribuir valores monetarios as quantidades fisicas e, assim, determinar os custos dos produtos.

Duas andlises prévias foram feitas antes de processar os dados: tratamento dos dados
missing e outliers (observagdes atipicas). No primeiro caso, observou-se que 24 municipios
ndo apresentaram dados para despesas com medicamentos, entdo optou-se por exclui-los da
analise. O tratamento das observacdes atipicas foi feito sobre o total de 259 municipios e 20
casos foram eliminados por apresentarem valores muito discrepantes em alguma das
variaveis. Para isso, utilizou-se como critério de corte + ou — 3,0 desvios padrdes da média de
cada uma das variaveis.

Para levantar e medir a eficiéncia relativa da aplicacdo de recursos na area de saude
pelos municipios paulistas, utilizou-se a Anélise Envoltoria de Dados com orienta¢do para a
maximizagdo de outputs e escala de retorno constante (CRS), justificada pelo fato de a
quantidade maxima de procedimentos ter que seguir certos parametros definidos pelo
Ministério da Satde. Por exemplo, um médico ndo pode realizar mais do que uma
determinada quantidade de consultas por més. O processamento dos dados foi realizado com a
utilizagdo do EMS (Efficiency Measurement System) versao 1.3, um software de uso livre
desenvolvido por Scheel (2000) da University of Dortmund in Germany.

4.2 Andlise dos Resultados

Tabela 1 - Estatisticas Descritivas das Variaveis Usadas no Modelo de Eficiéncia Econdomica dos
Municipios Paulistas — 2005

Especificacio Minimo Maximo Média | Desvio- Padrao | Mediana
Despesa de Pessoal (R$) 182.318 | 3.921.434 | 770.957 522.009 | 630.853
Despesa de Medicamentos (R$) 2.009 416.040 | 115.089 74.510 96.833
Despesas de Servicos de Terceiros (R$) 2.584 858.915 | 153.352 153.442 95.542
Outras Despesas (RS) 15.215 | 1.224.175 | 301.667 200.890 | 226.579
Enfermagem/QOutras - NM (Quant.) 0 133.956 28.584 24.526 22.211
Médicas Basicas (Unid) (Quant.) 240 72.298 20.106 15.052 15.497
Basicas em Odontologia (Quant.) 458 85.599 15.875 12.784 12.339
Qutros Profissionais - NS (Quant.) 0 23.082 2.668 3.635 1.286
Média e Alta Complexidade (Quant.) 0 76.135 8.265 11.021 4.110

As estatisticas descritivas das varidaveis do modelo indicam uma grande dispersao dos
dados dos municipios tanto em termos de despesa quanto da quantidade de procedimentos
realizados. Observa-se que o maior montante dos recursos despendidos foi com despesa de
pessoal, caracteristico do setor em analise. A énfase dos procedimentos recai nas acdes de
enfermagem e outras de nivel médio, agcdes médicas basicas e agdes basicas em odontologia,
conforme Tabela 1.

Para a estimagdo da fronteira de eficiéncia, espera-se que as varidveis de insumos
estejam positivamente correlacionadas com as varidveis de produtos. Este ¢ o caso das
varidveis sob estudo, como mostra os valores em negrito na Tabela 2.
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Tabela 2 - Matriz de Correlacio de Pearson entre as Variaveis de Input e Output do Modelo de Eficiéncia
Econémica dos Municipios Paulistas - 2005

Correlacdo JINPUT1 INPUT2 IINPUT3 IINPUT4 lOUTPUT1 lOUTPUT2IOUTPUT3 lOUTPUT4!OUTPUTS
INPUT1 1] 0,32] 0,36] 0,34] 0,51] 0,69] 0,51] 0,22] 0,58
- c= " - """ "1"—-—""""—"-""""’"T "~ "—°~"— [ e B i T - - = |
INPUT2 1 0d5 06 019 037 019 011 037
INPUT3 ! ' 1! 0,15! 0,33! 0,51 0,32! 0,17! 0,47
[T I A R S O X T S A I %
ovreuTt | 11— T T A o6l 047l 04l 047
oUTPUT2 | - T T T T T T T 086 0291 0,67
OUTPUT3 ! ! ! ! ! ! 1! 0,28 0,55
(GO R S S S S SO S S LIS 1
OUTPUTS5 1 1 T [ 7 T T I 1

Todas as correlagdes sdo estatisticamente significativas ao nivel de significancia de
0,05, com excegdo daquela verificada entre INPUT 2 e OUTPUT 4 que ¢ significativa ao
nivel de significancia de 0,10.

A fronteira de eficiéncia economica estimada pela DEA foi formada por 40 dos 239
municipios sob analise. Os outros 199 municipios encontram-se abaixo da fronteira, ou seja,
deveriam oferecer mais servicos de saude dado o dispéndio nos diversos elementos de
despesas publicas. Os resultados sinalizam que 16,73% dos municipios foram considerados
eficientes e 83,27% ineficientes.

Tabela 3 — Estatisticas Descritivas dos Escores de Eficiéncia Econdmica dos Municipios Paulistas - 2005

Estatisitca Escore de Eficiéncia
Média 60,15
Desvio-Padrao 26,26
Minimo 5,12
Maximo 100,00
Primeiro Quartil 40,10
Mediana 56,21
Terceiro Quartil 83,61

A Tabela 3 mostra que o escore minimo de eficiéncia econdmica foi de 5,12% e o
maximo de 100%. Dos 239 municipios, 25% apresentarem escore de eficiéncia menor do que
40,10%, metade apresentou escore menor do que 56,21% e 25% maior do que 83,61%, dentre
estes ultimos estdo aqueles classificados como eficientes.

5 Modelo Econométrico: Determinantes da Eficiéncia dos Municipios Paulistas
Classificados como sem Internaciao”

5.1 O Modelo Tobit: andlise de regressao censurada

A analise de regressdo censurada ¢, usualmente, aplicada quando a variavel
dependente, representando o que se quer explicar, apresenta-se de forma censurada acima ou
abaixo de algum valor, isto €, ndo ¢ observada para parte da populacdo. Numa amostra com
censura, coexistem observagdes ditas completas, em que se dispde de dados tanto da varidvel
dependente quanto da independente, e observagdes incompletas, em que apenas se observam
essas ultimas. Por exemplo, dados sobre renda do trabalho, normalmente, sdo registrados até
um valor limite, mas acima desse valor ¢ registrado apenas o fato de que a renda ¢ maior do
que esse limite. Como aplicacdo da analise de regressao 7obit na area de saude, tem-se o
trabalho de Alves (2001).

Assim, a variavel dependente ¢ parcialmente continua, mas possui uma massa de
probabilidade positiva em um ponto limite da distribui¢do de probabilidade, usualmente zero.
Quando este for o caso, os coeficientes estimados por minimos quadrados nao sdo
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consistentes € o modelo de regressdao 7Tobit (combinagdo dos modelos Probit e Logit)
apresenta-se mais adequado.

O modelo censurado-padrao Tobit ¢ mais facilmente definido como um modelo de
variavel latente e pode ser expresso pelas seguintes relagdes:

y, =X,f+u, i=123...N

.y * ~ ’ y .
A variavel y,, contudo, ndo € observada em todo o seu dominio, tal que:

_ i, sey>0
Y 0, sey, <0
Em que N ¢ o nimero de observagdes, y,a varidvel dependente, X,um vetor de
variaveis independentes, f um vetor de coeficientes desconhecidos e u; um termo de erro
independentemente distribuido, com média zero e variancia constante - u, ~ N(0,5”)..

O valor esperado do modelo ¢é: E = XfF(z)+ of (z),, onde z = Xf3/ 0, f(z) ¢ a fungdo

densidade de z (variavel normal padronizada) e F(z) a distribuicdo normal cumulativa (os
subscritos individuais foram omitidos por conveniéncia de notagdo). Além disso, o valor
esperado de y, para observacdes acima do limite, chamado y*, ¢ simplesmente X f mais o
valor esperado do termo de erro normal truncado:

Ey" =E(y/x>0)
=E(y/u>-Xp)
= Xp+0of (z)/ F(z).

Consequentemente, o relacionamento basico entre o valor esperado de todas as
observagdes, Ey, o valor esperado condicional de estar acima do limite, Ey ', e a probabilidade
de estar acima do limite, F(z) ¢:

Ey = F(z)Ey’

A decomposicio util que se pode obter é por considerar o efeito de uma mudanga na '

variavel de X sobre y:

h

OEy/0X, = F(z)(OEy" /0X,)+ Ey" (OF (z)/0.

Assim, os coeficientes B do modelo de regressao Tobit podem ser usados para
determinar mudangas tanto na probabilidade de estar acima do limite quanto no valor da
variavel dependente se ela ja estiver acima de tal limite (MCDONALD; MOFFITT, 1980,
p-318). Se a censura for um limite superior ao invés de inferior, o contrario também se aplica.

5.2  Aplicacio do Modelo de Regressdo Tobit

Com base no referencial tedrico foram levantadas as seguintes hipdteses sobre a
influéncia do perfil de financiamento dos gastos publicos na eficiéncia econdmica na provisao
de servigos de saude:

— HI1: Quanto maior o grau de dependéncia de recursos transferidos por outras
esferas de governo para financiamento das politicas ptiblicas municipais, menor a
eficiéncia econdmica na provisao de servigos de saude;

— H2: Quanto maior o gasto publico com saude per capita com o uso de recursos
recebidos por transferéncias vinculadas do governo federal maior a eficiéncia
econdmica dos municipios na area de saude;

10
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Para testar tais hipoteses, usou-se um modelo de regressao censurada, Tobit, uma vez
que a variavel dependente (escore de eficiéncia) € parcialmente continua, mas possui uma
massa de probabilidade positiva em um ponto da distribuicdo de probabilidade, ou seja, o
ponto 100% para o caso de DMU’s eficientes, ndo existindo escores de eficiéncia acima deste
valor. Assim, a variavel dependente é censurada, pois ndo se pode observar valores acima de
100%, diferentemente do que ocorre com as varidveis independentes, as quais sdo
completamente continuas.

Neste estudo, a variavel latente (h"), é tal que:

h' =B, + BRPHAB, + f3,SUSVHAB, + $,SUSNVHAB, + B,LUMPSUM,, +u,

.y * ~ ’ r .
A variavel A, , contudo, ndo ¢ observada em todo o seu dominio, tal que:

*
h;, seh, <100
" 100, seh; >100

A variavel dependente h (escore de eficiéncia) foi composta pelos indicadores de
eficiéncia econdmica calculados, anteriormente, para os 239 municipios.

As variaveis independentes sdo representativas da composicdo do financiamento das
despesas com saude dos municipios e do grau de dependéncia dos municipios em relagao as
transferéncias lump sum. As especificagdes de cada uma delas encontram-se no Quadro 2, a
seguir.

Quadro 2- Variaveis Independentes do Modelo de Regressiao Multipla - Municipios Paulistas classificados
como sem internacao - 2005

Tipo Variavel Descricio Fonte
RPHAB Valor de recurso proprio per capita Total da despesa liquidada | SIOPS/DATASUS
aplicado na fungéo satde. em satde com recursos
proprios dividido pela
populagdo do municipio.
SUSVHAB | Valor de transferéncia SUS per capita | Total da despesa liquidada | SIOPS/DATASUS
vinculada a a¢des e programas em saude com recursos
especificos aplicado na fungdo saude. | SUS de acdes estratégicas
+ PAB-Variavel dividido
pela populagdo do
municipio.
SUSNVHAB | Valor de Transferéncia SUS per capita | Total da despesa liquidada | SIOPS/DATASUS
sem vinculagdo aplicado na fungdo em saude com recursos
saude. SUS recebidos Fundo a
Fundo, sem vinculagdo
especifica, dividido pela
populagdo do municipio.
LUMPSUM | Grau de dependéncia dos municipios Percentual da quota FPM STN
de receitas intergovernamentais Lump + percentual da quota-
Sum (ndo condicionadas e sem parte de ICMS em relagdo
contrapartida). a Receita Or¢camentaria do
Municipio (valores de
arrecadacdo).

Vale ressaltar que o financiamento da despesa total com saude per capita de um
municipio € composto pelo somatorio das trés primeiras variaveis, tal que:
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DespesaTotal = RPHAB + SUSVHAB + SUSNVHAB

per capita

Na andlise prévia dos dados, 37 municipios foram excluidos da analise de regressao
Tobit por auséncia de valores para alguma das variaveis (dados missing) ou pela
inconsisténcia dos dados. Sendo assim, a andlise envolveu 202 municipios, 34 classificados
como eficientes (observagdes censuradas) e 168 como ineficientes (observagdes nao
censuradas).

5.3  Analise dos Resultados

A Tabela 4 demonstra o resultado da regressdao Tobit realizada com todas as variaveis
do modelo. Todos os coeficientes podem ser considerados diferentes de zero a um nivel de
significancia de 0,05.

Tabela 4 - Resultados do Modelo de Regressao Tobit

h' = B, + BRPHAB, + 3,SUSVHAB, + B,SUSNVHAB, + 3, LUMPSUM +u.
L h/, seh; <100
" 1100, seh] >100

R’=0,3611 e R? Ajustado = 0,3448 |
Coeficientes Significincia do

Teste z
Constante 135,44 0,0000
RPHAB -0,13 0,0000
SUSVHAB 0,22 0,0235
SUSNVHAB -0,21 0,0061
LUMPSUM -0,54 0,0003
Escalar (o) 24,05 0,0000

O R? para a estimagio do modelo de regressio Tobit é definido como o quadrado do
coeficiente de correlacdo entre o valor previsto para a varidvel dependente e o seu valor
observado, que no modelo acima foi de 0,3611. A estimagdo por Tobit ndo ¢é feita de modo a
maximizar o R?, na verdade maximiza a fun¢do de verossimilhanga.

Os pressupostos do modelo de regressio — normalidade dos residuos e
homocedasticidade — também foram testados. Os resultados apontaram para a aceitagdo do
modelo.

Como ja mencionado, a interpretagdo dos coeficientes f nao sdo tdo diretos quanto
feitos em uma regressao linear, pois mudangas nas variaveis explicativas t€ém efeito nao so
sobre a média da variavel se dentro do limite determinado, mas também sobre a probabilidade
de estar dentro do limite. Apesar das limitagdes, os resultados indicam que as varidveis
RPHAB, SUSNVHAB e LUMPSUM possuem um efeito negativo sobre o escore de
eficiéncia, enquanto a variavel SUS vinculado gera um efeito positivo. Assim, as duas
hipdteses, inicialmente, enunciadas sdo confirmadas.

Observa-se que, de fato, quanto maior o peso das transferéncias ndo condicionais e
sem contrapartida nas receitas dos municipios sob estudo, menor o escore de eficiéncia,
sinalizando certa despreocupacao com a elevagdo de custos na provisdo de servigos de saude.
O efeito negativo da maior aplicagdo de recurso proprio per capita, de algum modo, retrata
esta mesma situagdo, uma vez que abarca parcela de tais transferéncias.

As transferéncias SUS ndo vinculadas, apesar de estarem condicionadas a serem
aplicadas na fung¢do saude, ndo tém contrapartida. A explicagdo mais plausivel para o efeito
negativo sobre o escore de eficiéncia seria o modelo de ilusdo fiscal, os politicos e burocratas
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aumentam os gastos orcamentarios porque a populagdo nao conhece os valores transferidos do
governo federal para o municipal. A redu¢do de poder de barganha ndo seria o principal
motivo, pois se o cidaddo sair do municipio, o governo federal deixa de transferir o valor per
capita correspondente.

Por fim, quanto maior a transferéncia SUS vinculada maior o escore de eficiéncia,
aparentemente os mecanismos de incentivos do governo federal contribuem para a otimizagao
dos recursos or¢amentarios. Contudo, ndo 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 vinculagao de recursos pelo governo federal.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo teve como objetivo levantar, medir e explicar as variagdes de
desempenho de municipios paulistas, classificados como sem internac¢do, quanto a eficiéncia
econdmica na aplicacdo de recursos nas agdes de saude, em func¢do do perfil do financiamento
dos gastos em tal area.

Inicialmente, este trabalho estimou uma fronteira de produgdo ndo paramétrica para os
municipios paulistas, classificados como sem internag¢ao no ano de 2005. A partir da fronteira
computada mediante 0 uso do modelo DEA — Data Envelopment Analysis, investigou-se a
influéncia do perfil de financiamento no desempenho dessas entidades.

A fronteira de eficiéncia economica foi gerada por meio de variaveis de inputs -
representativas dos gastos publicos nos principais elementos de despesa no setor saude - e de
outputs — relativos aos procedimentos de baixa, média e alta complexidades realizados pelos
municipios. A fronteira foi composta por 40 dos 239 municipios sob analise, o que equivale a
um percentual de 16,73% da amostra. Os outros 199 municipios apresentarem escores de
eficiéncia menores do que 100%, sinalizando a necessidade de aumentarem
proporcionalmente a quantidade de procedimentos realizados em fungdo dos valores de cada
um dos elementos de despesa. Comparativamente, existem municipios que,
proporcionalmente, gastam os mesmos valores em cada tipo de despesa e conseguem oferecer
uma quantidade maior de servigos a populagao.

A expectativa a priori era que o grau de dependéncia dos municipios quanto as
transferéncias lump sum influenciaria negativamente os escores de eficiéncia, enquanto os
mecanismos de incentivos do governo federal (transferéncias SUS vinculadas) teriam um
efeito positivo sobre a otimiza¢do dos gastos orcamentdrios. As duas hipéteses inicialmente
enunciadas foram confirmadas.

Os resultados da analise de regressdo Tobit sinalizaram que as variaveis RPHAB,
SUSNVHAB e LUMPSUM possuem um efeito negativo sobre escore de eficiéncia, enquanto
a variavel SUS vinculado gera um efeito positivo. Observa-se que, de fato, quanto maior o
peso das transferéncias ndo condicionais € sem contrapartida nas receitas dos municipios sob
estudo, menor o escore de eficiéncia, sinalizando certa despreocupag¢do com a elevagdo de
custos na provisdo de servigos de saude. O efeito negativo da maior aplicacdo de recurso
proprio per capita, de algum modo, retrata esta mesma situagdo, uma vez que abarca parcela
de tais transferéncias. Ja as transferéncias SUS ndo vinculadas (condicionadas a serem
aplicadas na fun¢do satde, mas sem contrapartida) podem gerar o efeito de ilusdo fiscal e
influenciar negativamente o escore de eficiéncia.

Por fim, a andlise sinalizou um efeito positivo das transferéncias SUS vinculadas com
aparente contribui¢ao dos mecanismos de incentivos do governo federal para a otimizagao dos
recursos orgamentarios. Contudo, ndo se podem desconsiderar os trade-offs entre tais
beneficios das transferéncias vinculadas X o melhor ajuste as preferéncias dos municipes
quando ndo ha vinculagao.
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Como sugestao para pesquisas futuras, fica a aplicacdo do estudo a outros grupos de
municipios paulistas com estruturas mais complexas de sistemas municipais de saude.
Também avangos no sentido de identificar os inputs e outputs causadores de ineficiéncias com
o intuito de entender o porqué da suavizacdo das restricdes or¢gamentarias.
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