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RESUMO

H& muito se discute, no ambito do Sistema Conselho Federal de Enfermagem
(Cofen)/Conselhos Regionais de Enfermagem (Coren), a importancia da avaliacao
da eficiéncia de cada unidade. Nesse norte, a proposta do trabalho foi estimar a
eficiéncia de cada Conselho Regional, considerando a estrutura operacional de cada
unidade administrativa no que se refere a atividade de fiscalizagdo. Utilizou-se o
modelo de Analise Envoltéria de Dados (DEA) com retornos constantes de escala
(CCR) e retornos variados de escala (BCC), ambos orientados ao produto, para a
avaliacdo das 27 Unidades Tomadoras de Decisdo (DMUs). Considerou-se 0 ano de
2018 como referéncia, pois a auséncia de dados no ambito do sistema dificultou
uma analise mais ampla do problema. Os resultados, em relacdo aos retornos
constantes de escala, demonstraram que existem dois Conselhos Regionais que
operam na fronteira de eficiéncia técnica total (Acre e Roraima). Ja os resultados
com os retornos variados de escala indicaram que seis Conselhos de Enfermagem
operam na fronteira de eficiéncia técnica pura (Acre, Amazonas, Espirito Santo, Sao
Paulo, Tocantins e Roraima). Realizou-se, também, a analise com a ponderacdo dos
dados, utilizando a variavel ‘porte’ para comparar as unidades. O resultado, apés a
ponderacéo, apresentou o Coren/Amazona (AM) como eficiente, utilizando o retorno
constante de escala, e, com o retorna variavel, tanto o Coren/AM como o Coren/S&o
Paulo (SP). As principais conclusdes indicam que: a normalizagdo dos dados pode
ter amenizado a ineficiéncia de escala, além do fato de unidades de menor porte
apresentarem melhores resultados, 0 que pode apontar que possiveis
descentralizacGes das atividades em unidades menores colaboram para a elevacao
dos resultados. Observou-se, também, que, em regra, 0S regionais que
apresentaram os melhores desempenhos executam as atividades de fiscalizacao
planejadas praticamente na integralidade além de apresentarem altos indices de
apuracdo das denuncias recebidas no ambito da instituicAo. Essas praticas,
portanto, sdo um indicativo de estratégia de alavancagem nos resultados das
unidades ineficientes.

Palavras-chave: Eficiéncia. DEA. Sistema. Conselho Regional. Retorno de escala.



ABSTRACT

It has long been discussed, within the scope of the Federal Nursing Council System
(Cofen) / Regional Nursing Councils (Coren), the importance of assessing the
efficiency of each unit. In that north, the proposal of the work was to estimate the
efficiency of each Regional Council, considering the operational structure of each
administrative unit with regard to the inspection activity. The Data Envelopment
Analysis (DEA) model was used, with constant returns of scale (CCR) and variable
returns of scale (BCC), both oriented to the product, for the evaluation of the 27
Decision-Making Units (DMUs). The year of 2018 was used as a reference, as the
absence of data in the system environment hindered a broader analysis of the
problem. The results, with respect to the constant returns of scale, demonstrated that
there is two Regional Councils that operate on the edge of total technical efficiency
(Acre and Roraima). The results with the variable returns of scale indicated that six
Nursing Councils operate on the edge of pure technical efficiency (Acre, Amazonas,
Espirito Santo, Sdo Paulo, Tocantins and Roraima). The analysis was also carried
out with the weighting of the data, using the variable 'size' to compare the units. The
result, after weighting, presented Coren / Amazonas (AM) as efficient, using the
constant return of scale, and with the variable return, both Coren / AM and Coren /
Sédo Paulo (SP). The main conclusions indicate that: the normalization of data may
have mitigated the inefficiency of scale, in addition to the fact hat smaller units show
better results, which may point out that eventual decentralization of activities in
smaller units will collaborate to the improvement of results. It was also observed that,
as a rule, the regionals that presented the best performances execute the inspection
activities practically in full, in addition to presenting high rates of investigation of
denunciations received within the institution. These practices, therefore, are
indicative of leverage strategy in the results of the inefficient units.

Keywords: Efficiency. DEA. System. Regional Council. Return to scale.
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INTRODUCAO

Em meio as crescentes demandas por servicos publicos, em especial das
atividades relacionadas a saude, a preocupacdo com o processo de fiscalizagédo, no
ambito do Conselho Federal de Enfermagem (Cofen), se tornou uma realidade.
Nesse sentido, o tema central do presente estudo € a eficiéncia dos servicos de
fiscalizacdo dos 27 Conselhos Regionais de Enfermagem (Corens).

No contexto de aumento das demandas sociais, a disponibilizacdo e a
qualidade de servicos dependem diretamente de recursos publicos empregados.
Esses recursos provém, quase que exclusivamente, da arrecadacdo de tributos
pagos pelas pessoas fisicas e juridicas.

Historicamente, a exigéncia de pagamento de tributos € acompanhada de sua
evasao, que traz fortes implicacbes para o funcionamento da economia como um
todo. Tal fenbmeno afeta a eficiéncia econbmica, reduz a equidade tributaria e
compromete as a¢des de politica publica.

Para garantir o fluxo de recursos e a correta aplicacao da lei, o Estado disp0e
de estruturas para o controle de sua arrecadacdo, que possuem, entre as suas
funcdes, a de coibir a evasao fiscal. O controle da inadimpléncia demanda pesada
aplicacao de recursos, e, diante da escassez, cabe ao administrador definir politicas
para a melhor aplicacao.

O dilema do administrador € definir onde e como controlar a evasdo, sabendo
que a fiscalizacao da totalidade dos contribuintes é objetivo inatingivel e que, ano
apos ano, cresce o numero de contribuintes a serem controlados.

O uso eficiente de recursos escassos € fundamental em uma realidade na
qual as demandas sociais sejam ilimitadas. N&o havendo recursos naturais,
materiais, financeiros ou humanos para atender a crescente necessidades por
servicos publicos, ndo se pode desperdicar recursos utilizando-os de maneira
displicente.

Dessa forma, o desafio diario do gestor publico € maximizar o resultado com
os recursos de que dispde, com a finalidade de atender, tanto quanto possivel, as
demandas sociais com maior qualidade, melhor aproveitamento e monitoramento

dos gastos.
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Assim, o0 servigo publico eficiente se apresenta como fator crucial para o
desenvolvimento de uma nacdo, tendo o Estado forca econbémica, politica e
sociocultural.

E nesse contexto que o Sistema Cofen/Corens, que presta servico
eminentemente publico, se encaixa. E, para o cumprimento da misséo institucional
de fiscalizar a profissédo de enfermagem, depende, como fonte de financiamento, da
arrecadacéo de tributo (contribuicdo social), além de multas. Para a prestacdo dos
servicos, os conselhos de enfermagem necessitam de uma fiscalizacdo eficiente da
profisséo, permitindo, com isso, melhores condi¢gbes de trabalho de assisténcia de
saude a populagdo e consequente combate a evasao fiscal.

Dessa forma, a questdo central que permeia a proposta de pesquisa tem
como objetivo geral identificar e avaliar a eficiéncia dos Conselhos Regionais de
Enfermagem no ano de 2018, utilizando o método de Analise Envoltoria de Dados.

Os objetivos especificos sao:

e Calcular os indices de eficiéncia dos 27 Conselhos Regionais de

Enfermagem;
e Definir as melhorias de que as unidades ineficientes necessitam para
atingir maiores resultados; e

e Identificar as caracteristicas dos Conselhos eficientes.

A literatura nacional, ao menos no que diz respeito as publicacdes sobre a
Administracdo Publica, ndo tem os Conselhos de Classe como tema recorrente. O
volume timido de estudos empiricos pode ser explicado pela complexidade para
definir conceitos de eficiéncia dos servicos prestados, o que torna o Sistema
Cofen/Corens um objeto de estudo desafiador.

A importancia deste trabalho justifica-se na necessidade de apresentar uma
modelagem para a melhor mensuragdo da eficiéncia na gestdo do Sistema
Cofen/Corens. A proposta inova por utilizar uma andlise econbmica sobre as
atividades dos conselhos.

Dessa forma, a presente pesquisa € relevante, pois busca analisar a relacéo
entre os fatores de producdo e os resultados alcancados pelos conselhos. Atravées
das analises obtidas, sera possivel determinar a eficiéncia de cada conselho de
enfermagem. Com isso, espera-se trazer contribuicbes tanto para a academia

quanto para a sociedade, uma vez que colabora com a ampliagdo das discussoes
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sobre as possiveis formas de melhoria dos resultados alcancados por essas
instituicoes.

O desenvolvimento da dissertacéo aconteceu por meio de consultas a artigos
cientificos, livros, informacdes verbais, legislacdo, assim como outras publicacfes
relacionadas a fundamentacéo teodrica ligada a eficiéncia no setor publico.

O trabalho foi dividido em 5 capitulos, além desta introducdo e das
consideracdes finais. No capitulo 1, é realizada uma revisao literaria relacionada ao
tema eficiéncia na teoria econdmica, eficiéncia na administracao publica. No capitulo
2, sado abordados os temas tributos parafiscais, sonegacéao fiscal e fiscalizagdo no
ambito do sistema Cofen/Corens. No capitulo 3, foi feita uma abordagem do método
DEA. No capitulo 4, é apresentada uma descricdo dos métodos e procedimentos do
estudo, destacando as etapas da pesquisa, delimitacdo espacial e temporal, e as
fontes de dados empiricos. No capitulo 5, sdo apresentadas as estimacdes de
eficiéncia e produtividade dos 27 Conselhos Regionais de Enfermagem analisados

na abordagem.
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1 FUNDAMENTAGCAO TEORICA

Este capitulo é dedicado a uma abordagem da literatura sobre a eficiéncia na
teoria econbmica, bem como a aplicacdo desse conhecimento no setor publico
brasileiro. A abrangéncia contempla a tributacdo sobre a atividade profissional de

enfermagem e os estudos sobre sonegacao fiscal.

1.1 Eficiéncia na Teoria Econdmica

Para Lovell (1993), das razbes do interesse académico na mensuracao da
eficiéncia e produtividade dos agentes econdmicos, destacam-se duas. Uma dessas
razdes € que eficiéncia e produtividade funcionam como indicadores de éxito,
medidas de desempenho pelas quais se avaliam as unidades produtivas.

Entre os diversos tipos de eficiéncia, o conceito mais destacado é a eficiéncia
de Pareto. Segundo a teoria, a alocagéo de recursos € Pareto eficiente quando nédo
existe outra distribuicdo de recursos possiveis que melhore a situagdo de um agente
econdbmico sem que a0 menos outro agente piore de situacdo. Ou seja, é nesse
momento que ndo € mais possivel realizar nenhuma melhoria de Pareto. Nessa
situacdo, ao menos um agente fica em melhor posicdo sem que os demais sejam
prejudicados.

A ideia de eficiéncia surgiu da necessidade de definir um critério que
caracterizasse uma alocacdo eficiente de recursos. Assim, esse conceito de
eficiéncia pressupde a auséncia de desperdicio na distribuicdo dos recursos entre 0s
agentes econdmicos. Se ainda existirem trocas mutuamente vantajosas ou nas
quais pelo menos um agente se beneficie, ndo € Pareto eficiente e, portanto, existe
desperdicio de recursos. A eficiéncia de Pareto funciona como ferramenta para que
0s agentes econdmicos promovam diferentes alocacdes de recursos até que todas
as melhorias sejam realizadas (melhorias de Pareto). Contudo, apresenta limitacoes
por ser um critério técnico-objetivo, que ndo leva em consideracdo questdes de

justica social ou equidade (MAIA, 2005).
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A eficiéncia alocativa, como o nome sugere, € um conceito associado a
alocacao oOtima dos recursos. Assim, a eficiéncia alocativa exige que o agente
econdmico consiga alocar seus recursos de maneira a minimizar 0S seus custos
totais ou maximizar o seu lucro obtido. A andlise do excedente é fundamental para
mensurar o nivel de bem-estar e 0s impactos sobre os agentes econémicos das
politicas publicas e das alteracdes na oferta e demanda dos mercados.

Conforme Mariano (2007), a ideia de produtividade nasce a partir da
necessidade de definir o desempenho de uma unidade tomadora de decisdo (DMU,
do inglés Decison Making Unit). O conceito de produtividade é auferido como a
relacdo entre outputs (saidas) e inputs (entradas) de uma determinada DMU. A
expressdo demonstra o célculo da produtividade de uma DMU, um Gnico input € um
anico output:

Produtividade = Y /X

Em que:

Y: quantidade de output;

X: quantidade de input.

Dessa forma, entende-se a produtividade como sendo um indicador que
mensura o quanto a DMU produz (em relacdo a quantidade do output) com uma
quantidade unitaria de input. Conforme Lovell (apud FRIED; LOVELL; SCHMIDT,
1993 apud MARIANO, 2007), a produtividade pode variar devido a diferencas em
termos da tecnologia de producédo, da eficiéncia do processo de producdo e do
ambiente em gue ocorre a producao.

Mariano (2007) acrescenta que a nocéo intuitiva de produtividade se adequa
perfeitamente em ocasides em que a DMU trabalha com um Unico input e com um
anico output. O desempenho dessas unidades é chamado de Produtividade Parcial
(do inglés Partial Productivity). Contudo, as organizacdes publicas ou privadas
trabalham, em regra, com multiplos inputs e multiplos outputs.

Citado por Lovell (1993), o primeiro trabalho da literatura referente ao célculo
da produtividade de uma DMU com mudltiplos inputs e multiplos outputs foi proposto
por Knight (1933). O indice difundiu-se e ficou conhecido como Produtividade Total
dos Fatores (Total Factor Productivity). Atualmente, € o alicerce para a maioria das

técnicas de analise de eficiéncia.
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Somente no século XX, porém, a produtividade assumiu o significado de
relacdo entre outputs e inputs de uma cadeia produtiva. Moreira (1991, p. 20) dispde
que

[...] existem varias razdes para mensurar a produtividade de uma DMU, pois
esse indice pode ter varias utilidades, como listado a seguir: (a) como
ferramenta gerencial, para verificar os efeitos de mudancas organizacionais,
ou da introducéo de novos processos de producao; (b) como instrumento de
motivagéo; (c) como forma de prever necessidades futuras de méo-de-obra;
(d) como um meio de comparar a performance de individuos ou
departamentos em uma mesma empresa; (€) como um meio de verificar a
influéncia da produtividade sobre os precos; (f) como uma maneira de medir
a performance de uma empresa ou indUstria através do tempo e; (f) como

uma forma de comparar a performance de empresas/inddstrias sob regimes
politicos alternativos.

Um método de producéo é eficiente, do ponto de vista tecnoldgico, quando se
emprega 0 menor nivel de insumos possivel para produzir um nivel dado de
producdo, ou quando se obtém o maior nivel de produgdo possivel com um dado
nivel de insumo. Diz-se que um produtor, que produz dois ou mais produtos, é
eficiente para certa quantidade de insumo se ele somente conseguir aumentar a
producdo de um produto quando diminuir a producdo de algum outro (ROSANO-
PENA, 2008).

1.2 Eficiéncia Técnica, Puramente Técnica e de Escala

Para Lovell e Schmidt (1993), a eficiéncia técnica é um critério que permite
comparar o desempenho de unidades de producdo pertencentes a ambientes
institucionais diferentes, ou seja, de instituicdes de diferentes naturezas. Para Belloni
(2000), a eficiéncia na producdo pode ser analisada sob dois pontos de vista:
eficiéncia produtiva e eficiéncia alocativa. A produtiva consiste na habilidade de
evitar desperdicios, produzindo tantos resultados com o minimo possivel de
recursos. Objetiva-se obter ganhos de produtividade eliminando as fontes de
ineficiéncia. A alocativa se refere a habilidade de combinar recursos e resultados em
proporc¢des 6timas dados 0s precos vigentes.

Pefa (2008) conceitua eficiéncia como a combinacdo 6tima e de métodos

necessarios de insumos no processo produtivo de modo que gerem o maximo de
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produto, significando minimizar a relagdo insumo-produto. O autor afirma, ainda, que
a eficiéncia se divide em eficiéncia técnica e econdmica. Do ponto de vista técnico
ou tecnologico, a eficiéncia contempla unidades fisicas e entende-se quando se
emprega o menor nivel de insumos possivel para produzir um determinado nivel de
produto ou quando se obtém o maior nivel de producéo possivel com certo nivel de
insumo. Sob o ponto de vista econdmico, é quando se produz uma quantidade de
produto igual a outro com o menor custo ou quando, com 0 mesmo custo, é possivel
atingir um nivel de producé&o maior em valores monetarios.

A eficiéncia econbmica é uma extensdo da eficiéncia técnica, uma vez que
envolve, além dos aspetos fisicos, 0os monetarios. A producdo, para ser
economicamente eficiente, requer a maxima eficiéncia técnica. Porém, uma
organizacao tecnicamente eficiente pode ser ineficiente, em termos econémicos, se
ela ndo usa a melhor combinag¢do dos insumos que minimiza oS custos.

Koopmans (1951) definiu formalmente a eficiéncia técnica como sendo a
situacdo na qual (i) um aumento em qualquer produto requer a reducdo da
guantidade produzida de pelo menos um dos produtos ou a utilizacao de pelo menos
mais uma unidade de algum insumo ou (i) uma reducéo em qualquer insumo requer
um aumento na quantidade empregada de pelo menos um outro insumo ou a
reducdo de algum produto. S&o duas as causas que explicam uma firma n&o operar
com eficiéncia técnica: falhas puramente técnicas ou problemas de escala de
producdo. Assim, a eficiéncia técnica, por sua vez, pode ser subdividida em
eficiéncia puramente técnica (TPE, do inglés purely technical efficiency) e de escala®
(SE, do inglés scale efficiency). A eficiéncia de escala acontece quando uma
unidade de producdo atinge o seu tamanho 6timo, e alteragcbes no seu tamanho,
para mais ou para menos, tornam a unidade ineficiente.

A medida da eficiéncia de escala permite ao gestor escolher o tamanho ideal
do conjunto de recursos e produtos disponiveis, isso €, da subsidios para que se
decida qual deve ser o tamanho da unidade produtiva, em outras palavras, para

escolher a escala de produgdo que vai atingir o nivel de producdo esperado. A

! A ineficiéncia de escala assume duas formas: retornos decrescentes de escala (RDE) e retornos
crescentes de escala (RCE). A existéncia de retornos decrescentes de escala implica que uma
unidade produtiva apresenta um tamanho maior do que aquele que a permitiria aproveitar sua
escala ao maximo, provavelmente gerando capacidade ociosa. Na situagao oposta, esta o caso dos
retornos crescentes de escala, no qual o tamanho da unidade produtiva € menor do que o exigido
para que a sua escala de operagdo chegue a capacidade maxima.
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escolha de uma escala grande ou pequena demais pode ser uma das fontes da
ineficiéncia técnica detectada em uma unidade de producdo (KUMAR; GULATI,
2008).

Mattos e Terra (2015, p. 214) associam a eficiéncia de escala ao conceito de
eficiéncia técnica. Segundo eles, a ineficiéncia de escala surge quando a firma opera
em uma escala desfavoravel, ou seja, quando a produtividade média dos insumos

nao € maxima. Os autores complementam:

a eficiéncia técnica associada a tecnologia com retornos constantes é
denominada eficiéncia técnica global e pode ser decomposta em um
componente de eficiéncia associada técnica pura local ou eficiéncia sob
retornos variaveis a escala, e outro componente que mede a distancia entre
a escala atual e a ideal (com retornos constantes). Tal distancia pode ser
medida a partir da razdo entre a produtividade méxima (obtida na escala
6tima) e a produtividade efetivamente obtida pela firma se ela fosse
tecnicamente eficiente em sua escala atual de operagéo.

A Figura 1, elaborada por Rosano-Pefia (2008), demonstra, de forma visual, a
conceituacdo de eficiencia. A partir desse entendimento, pode-se identificar as
DMUs que estéo sobre a fronteira de eficiéncia técnica e as que atingiram a fronteira
de escala. Cumpre destacar que o conjunto de alternativas de producao é formado
por toda a area abaixo da curva de maxima producédo — Fronteira de Possibilidade
de Producéao (FPP).

|
R U AP

Produto
]

4 | i { i
0 nsumo x1

Figura 1 — Funcado Producéo
Fonte: Rosano-Pefia (2008).
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Tem-se que o segmento OA demonstra os retornos crescentes de escala; no
segmento de A a B, sdo demonstrados 0s retornos constantes; e, no segmento a
partir de B, os retornos decrescentes. Nota-se que os pontos A, B e C séo eficientes,
estdo na fronteira do CPP. Todavia, ao passar do ponto B para o C, tem-se queda
de produtividade média parcial, que € medida pela inclinagdo da reta que une o zero
(origem) a qualquer ponto. Os pontos D e C apresentam a mesma produtividade
guando o ponto D, diferente do ponto C, € ineficiente, uma vez que, com o seu nivel

de insumo, a producao poderia alcancar o mesmo ponto B.

1.3 Eficiéncia na Administracédo Publica

Nos meandros de 1970, comecou a evoluir o conceito da “Nova
Administracdo”, mais tarde difundida no Brasil como Administracdo Publica
Gerencial, que engloba um conjunto de ideias que propdem a reinvencdo do Estado
sob a perspectiva da teoria da escolha publica. Essas novas visdes preconizavam
que o Estado funcionaria melhor e com menor custo a partir de medidas de
austeridade fiscal, melhoria na produtividade publica e experimentacdo de formas
alternativas de prestacdo de servico, como, por exemplo: a terceirizacdo. Além
disso, gestores publicos interessados em accountability e alta performance
passariam a implementar ferramentas difundidas no setor privado com a finalidade
de tornar os orgdos mais eficientes (DENHARDT, 2015; OSBORNE; GAEBLER,
1992).

As mudangas que aconteceram nas teorias da administracdo publica e na
forma de conducdo das politicas publicas no Brasil foram impulsionadas pela
alteracdo da postura estatal diante da grande representatividade que o setor publico
assumiu no final da década de 1990 (BOUERI; ROCHA; RODOPOULOS, 2015).
Nesse novo cenario, a populacdo passou a questionar a forma de gestdo da
maquina publica, pressionando os gestores publicos na melhoria das praticas
administrativas (TANZI, 1992, 2005).
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Nessa atmosfera, a gestdo governamental passou o foco para a geracéo de
valor a seus cidadaos, implantando politicas do interesse geral com o0 menor custo
possivel, viabilizando a expansédo da atividade estatal com base na melhoria da
eficiéncia do gasto publico. Entretanto, ndo se identificou um consenso na literatura
sobre a definicdo de eficiéncia na Administracdo Publica (NETO, 2016).

Comparado a atividade privada, o setor publico ndo tem o resultado como um
indicador de desempenho Unico, ja que acdes do Estado ndo visam somente a
geracao de resultados financeiros, mas ao atendimento das demandas da populacdo
local. Contudo, mesmo diante dessas limitagdes, 0s governos tém, na execucao de
suas atividades, o dever de zelar pela economicidade, fazendo com que a maquina
publica produza o maximo de resultado possivel, exigindo o minimo de esforco da
populacdo (tributacdo). Portanto, a eficiéncia na administracdo publica deve
incorporar outros valores, como a equidade e a representacdo democratica
(DENHARDT, 2015; MANZOOR, 2014).

O tema da eficiéncia é recorrente entre os estudos na area econdémica, tanto
do gasto publico quanto da atividade tributaria governamental. Acredita-se que
essas atividades devem gerar um potencial 6timo de beneficios para a populagéo,
que impde sanc¢bes ao governante quando € percebido o uso ineficiente de recursos.
Além disso, organizacdes internacionais, como o Fundo Monetario Internacional
(FMI), repetidamente demonstram preocupacdo com a ineficiéncia ou baixa
produtividade governamental (AFONSO; SCHUKNECHT; TANZI, 2010; IMF, 2013).

Alesina et al. (1996) identificaram, nas suas pesquisas, que 0S governos que
adotaram politicas de controle de gastos com énfase em ajustes fiscais “bem-
sucedidos” (focados no corte de gasto corrente) geraram crescimento econdémico e
gueda de desemprego, entre outros resultados positivos. Em estudo posterior,
Alesina (2009) constatou, ainda, que politicas fiscais focadas no controle de gastos
sdo mais efetivas para estabilizacdo de divida e para evitar recessdes. Nessa
mesma linha, um estudo realizado pelo FMI concluiu que ajustes fiscais baseados
em aumento de receita tém impactos mais severos na atividade econémica quando
comparados a politicas baseadas em corte de gastos (BOUERI; ROCHA,;
RODOPOULOS, 2015).

Observa-se, na literatura relativa a eficiéncia e a produtividade da

Administracdo Publica, erros conceituais na mensuragao da eficiéncia ao se avaliar
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o produto e ndo o resultado efetivo do gasto publico (GUPTA; VERHOEVEN, 2001).
Tanzi (1974) apresenta uma grande diferenga entre 0s conceitos de produto e
resultado, o que traz grande impacto para o conceito de eficiéncia. Um exemplo de
produto (output) na &rea educacional € o numero de alunos matriculados; j4 o
resultado (outcome) é o conhecimento que o aluno adquiriu.

Destaca-se que a descentralizacdo das politicas publicas traz determinadas
dificuldades. Uma delas se refere a possibilidade de movimentacdo das pessoas de
forma néo planejada, alterando a demanda por servi¢os publicos em cada localidade
ou regido, causando impacto na execucdo das politicas publicas locais e
consequentemente na eficiéncia daquele ente (BANZHAF; WALSH, 2016). Outro
ponto que merece consideracdo relaciona-se a complexidade da execucdo de
ajustes fiscais, visto que, conforme se aumenta a quantidade e amplitude de entes
publicos pertencentes a federacdo, se aumenta também a dificuldade na
coordenacdo de uma politica de controle de gastos ou aumento de tributacéo,
considerando a autonomia administrativa e tributaria desses diversos entes que
compdem a federacdo (GIAMBIAGI; ALEM, 2016; MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1989).

A analise dos estudos sobre eficiéncia do gasto publico possibilita observar
que os trabalhos da area sdo, em sua maioria, empiricos, buscando calcular a
eficiéncia do gasto publico de diferentes paises e agrupamentos de municipios.
Durante esse processo, uma das principais etapas se refere a selecdo de variaveis
gue sao utilizadas para compor o modelo, incluindo os inputs e outputs. Ressalta-se
que a selecdo das variaveis tem forte impacto no indice calculado e,
consequentemente, no resultado da pesquisa, podendo comprometer os estudos,
chegando a resultados inconsistentes (GEYS; HEINEMANN; KALB, 2012; PAN et
al., 2011).

Como as variaveis de input e output possuem um forte impacto no modelo de
avaliacdo de eficiéncia do gasto publico, foi realizada uma andlise na literatura a
respeito de sistematicas de selecdo dessas variaveis (GARCIA-SANCHEZ,
CUADRADO-BALLESTEROS; FRIAS-ACEITUNO, 2013; PAN et al., 2011; SOUZA,
RAMOS, 1999). Observa-se que, na maioria dos estudos, as variaveis s&o
escolhidas livremente pelos autores, sem justificativa clara e objetiva quanto ao
critério utilizado. Entretanto, alguns estudos (ASATRYAN; DE WITTE, 2015;
BORGE; FALCH; TOVMO, 2008; GUPTA; VERHOEVEN, 2001; KALB; GEYS;
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HEINEMANN, 2012; PAN et al., 2011; SOUZA; STOSIC, 2005; ST'ASTNA;
GREGOR, 2014) publicados em periédicos internacionais apresentam métricas
consistentes e devidamente justificadas.

De modo geral, esses trabalhos construiram seus indicadores com base na
definicdo das fungbBes publicas que apresentaram maior relevancia para o ente
publico analisado. Em regra, essa andlise foi feita a partir da representatividade das
funcdes no orcamento de despesas das entidades. Além disso, identificou-se a
existéncia de um indice nacional de eficiéncia municipal, criado pela comissao de
financas publicas local da Noruega para avaliar as financas publicas dos entes
publicos subnacionais. Ainda, Kalb, Geys e Heinemann (2012), para calcular a
eficiéncia dos municipios aleméaes, realizaram uma revisdo da literatura no periodo
de 1993 a 2010, buscando identificar quais indices foram utilizados nos artigos
pesquisados. Porém, os autores ndo detalharam os achados dessa pesquisa de
forma ampla. O Quadro 1 apresenta, resumidamente, as variaveis utilizadas como

input e output nos trabalhos citados.

Quadro 1 — Variaveis utilizadas como input e output nos trabalhos citados

Trabalho Inputs Outputs
BORGE; FALCH,; - Despesa - Nomero de habitantes acima de 80 anos recebendo
TOVMO, 2008 Orcamentéria. atendimento em casa,
- Percentual dos habitantes acima de 80 anos em
asilos;

- Nimero de quartos em asilo;

- Nomero de habitantes acima de 80 anos recebendo
atendimento médico;

- Horas de ensino por aluno;

- Percentual de criangas de 6 a 9 anos na escola;

- Percentual de criangas em creches com atendimento
inferior a 15 horas semanais;

- Participacdo nas instituicdes de creche do governo
local por crianca de 0 a 5 anos;

- Area de lazer por crianga;

- Suporte financeiro para creches privadas por crianca
(0-5 anos);

- Percentual de habitantes entre 20 e 66 anos
recebendo assisténcia econdmica;

- Média de beneficios sociais por més;

- NUumero de investigacbes de custddia sobre o
percentual de criangas entre 0 e 17 anos;

- Percentual de criancas de 0 a 17 recebendo auxilio;

- Horas de atendimento médico por 10.000 habitantes;
- Horas de atendimento fisioterapéutico por 10.000
habitantes;

- Horas de atendimento de enfermeiro de criangas de
0 a 6 anos por 10.000 habitantes.

(Continua)
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Trabalho Inputs Outputs
ASATRYAN; DE - Despesa anual - Proporcdo de alunos em escolas inscritos no
WITTE, 2015 per capita. segundo grau;
- Proporc¢éao de criancas em creches;
- Proporcdo de idosos em tratamento em centros
especializados;
- Proporcdo entre as areas verdes e a area total do
municipio;
- Participacdo dos trabalhadores pagando a
seguridade social.
KALB; GEYS; - Despesa - Nimero de estudantes em escolas publicas (primaria
HEINEMANN, 2012 | orgamentéria; e secundaria);
- Juros e - Nimero de creches.;
amortizacdes. - Area de “areas” de recreaco;

- Populacéo total,

- Percentual da populacdo com idade superior a 65
anos;

- NUimero de empregados pagando a seguridade
social.

SOUSA; STOSIC,

- Despesa anual;

- Populacéo residente;

2005 - Numero de - Populacgéo letrada;

professores; - Matriculados por escola;

- Mortalidade - Alunos presentes por escola;

infantil (%); - Alunos que passaram de ano;

- Hospitais e - Alunos na série prevista,

servigos de - Residéncias com agua encanada;

saude. - Residéncias com sistema de esgoto;

- Residéncias com coleta de lixo.

PAN et al., 2011 - NUmero de - Pessoas empregadas;

servidores; - Ativos fixos acumulados no ano;

- Saldo de ativos
fixos.

- Renda per capita;

- Taxa de desemprego;
- Volume de lixo tratado;
- Poluic&o do ar.

GUPTA;

- Gasto per capita

- Expectativa de vida,

VERHOEVEN, 2001 | em saude e - Mortalidade Infantil;
educacéo. - Percentual da populacdo vacinada;
- Nimero de matriculas na educacao priméria;
- Nimero de matriculas na educacao secundaria;
- Quantidade de adultos analfabetos.
STASTNA; - Gasto total - NUmero de criancas em pré-escola;
GREGOR, 2014 corrente - NUmero de criangas em escolas primarias;

- Nomero de estabelecimentos culturais;
- Nomero de monumentos;

- NUmero de estabelecimentos desportivos;
- Area recreacional;

- Area de reservas naturais;

- Area construida;

- Area verde;

- Percentual de coleta de lixo;

- NUmero de empresas;

- Quildmetros de ruas;

- NUmero de paradas de 6nibus;

- Abrigos para necessitados;

- Populacéo idosa;

- Numero de policiais municipais;

- Proporc¢éo da populacéo estadual.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Observa-se que as variaveis da saida (output) utilizadas na mensuracédo da
eficiéncia do gasto publico variam muito entre os diversos estudos, tanto em
amplitude quanto em quantidade. Existe, portanto, uma indicacdo de que as fungcdes
publicas apresentam grande variabilidade conforme o pais estudado.
Exemplificando, no indicador criado por Borge, Falch e Tovmo (2008), ao avaliar a
eficiéncia de governos municipais na Noruega, existe uma concentragdo nas
atividades estatais voltadas para idoso, criancas e saude. Em outro estudo, que
investigou a eficiéncia do governo chinés, Pan et al. (2011) concentraram-se em
indicadores de emprego e meio ambiente.

Entretanto, para as variaveis de entrada, ndo foram identificadas muitas
diferencas entre os estudos analisados, sendo o gasto total alocado como principal
variavel utilizada. Cabe acrescentar que, em estudos setoriais, 0s gastos analisados
se referem somente aqueles setores. Entretanto, alguns estudos excluem dos
gastos totais aqueles relativos a juros e servico da divida (KALB; GEYS;
HEINEMANN, 2012), e outros incluem gastos e investimentos anteriores, como
nimero de funcionérios e ativos fixos (PAN et al., 2011; SOUSA; STOSIC, 2005).

Durante as justificativas da selecdo para a composi¢cao dos indicadores de
eficiéncia no ambito local, foram apresentados alguns autores e teorias. Musgrave e
Musgrave (1989), os que tiveram o maior numero de cita¢des, foram mencionados
quanto as funcdes tipicas estatais (alocativa, estabilizadora e distributiva), sendo
que os estudos se centravam na funcao alocativa, porque, geralmente, as funcdes
estabilizadora e distributiva sdo associadas a atividade do ente federal. Outra teoria
utilizada para justificar a escolha das variaveis foi a teoria da escolha publica, ao
relacionar os indicadores as funcdes que apresentam maior cobranca da sociedade
local, considerando que o gasto publico busca atender aos anseios do “eleitor
médio” (BUTLER, 2012). Entretanto, a literatura traz varidveis externas a atividade
estatal que geram impacto a eficiéncia do gasto publico.

Existem estudos, como os de Garcia-Sanchez, Cuadrado Ballesteros e Frias-
Acetuno (2013) e Stastna e Gregor (2014), que evidenciaram a existéncia de
variaveis ambientais ou externas a atividade governamental que interferem na
eficiéncia do gasto publico e na sua dindmica. Em alguns estudos, essas variaveis
foram consideraras como parte dos modelos de eficiéncia e, em outros, analisadas

de forma isolada as eficiéncias calculadas.
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Esses componentes foram denominados, por St'astna e Gregor (2014), de
“hidden inputs/outputs” (variaveis ocultas), por ndo serem considerados como
insumos ou produtos nos modelos de eficiéncia e que geram impactos nos valores
calculados. Os autores estudaram o impacto de grupos de variaveis relacionadas a
caracteristicas da populacdo, aspectos fiscais, geografia e politica na eficiéncia de
202 municipios da Republica Checa nos periodos de 1995 a 1998 e 2005 a 2008.
Das variaveis analisadas, foi identificada uma relacdo negativa com a eficiéncia para
as variaveis: porte populacional, nivel educacional, subsidios per capita e
representatividade de receitas proprias.

Brudney e Selden (1995) identificaram que particularidades internas da
maquina estatal (tamanho e diversidade étnica) tém impacto na atuacdo dessas
instituicbes e significancia estatistica na explicacdo da atividade do setor publico.
Por fim, Alesina et al. (1996) e Garcia-Sanchez, Cuadrado-Ballesteros e Frias-
Aceituno (2013) observaram que caracteristicas do governante (alinhamento
partidario e nivel educacional) e do processo politico (nivel de competicdo eleitoral)
sdo determinantes na estrutura da maquina publica e no nivel de eficiéncia dos
governos.

A capacidade fiscal de um ente publico esta associada a baixa eficiéncia,
conforme constatado por Borge, Falch e Tovmo (2008). Os autores identificaram, na
Noruega, que 0s municipios com maior capacidade fiscal tinham uma menor
eficiéncia calculada no periodo de 2001 a 2005, em linha com estudos anteriores
(DE BORGER; KERSTENS, 1996). Na mesma linha, foi constatado que a
fragmentacdo partidaria tem o mesmo efeito sobre a eficiéncia. Por outro lado, a
participacdo democratica da populacdo, medida pelo percentual de eleitores que
votaram em relacdo aos totais que poderiam votar, tem um efeito positivo sobre a
eficiéncia.

Autores como Kalb, Geys e Heinemann (2012) consideram essas variaveis
como exodgenas e utilizam-se delas para compor os indices de eficiéncia. O referido
estudo analisou a eficiéncia dos municipios alemdes do estado de Baden-
Wurttemberg no ano de 2004 e constatou que variaveis externas tém forte impacto
na heterogeneidade da eficiéncia calculada nos municipios aleméaes. Entre as
variaveis estudadas, tém-se: (a) densidade populacional, (b) taxa de desemprego,

(c) numero de acomodacg®es turisticas, (d) fragmentacao policia e (e) concentracédo
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de partidos de esquerda nas camaras legislativas municipais, sendo que as variaveis
(b) e (c) tém relacdo negativa com a eficiéncia, as variaveis (d) e (e) tém relacao
positiva, e ndo foi possivel identificar se a variavel densidade populacional (a)
influencia a eficiéncia.

A variavel densidade populacional também foi estudada por Garcia-Sanchez
Cuadrado-Ballesteros e Frias-Aceituno (2013), que pesquisaram 202 paises
associados ao Banco Mundial de 2002 a 2008. Entretanto, constatou-se uma relacéo
negativa dessa variavel com a eficiéncia de forma estatisticamente significativa. Ja
as variaveis escolaridade e renda apresentaram relagcédo positiva. Cabe acrescentar
que essas duas variaveis sdo correlacionadas positivamente, conforme o trabalho de
Salvato Ferreira e Duarte (2010).

A variavel porte (tamanho da populacéo) € utilizada por Souza e Stosi¢ (2005)
para comparar a eficiéncia dos municipios brasileiros, identificando uma relacéo
direta entre a eficiéncia e o porte do municipio, sendo que 0s pequenos municipios
tendem a ser menos eficientes que os grandes, em todos os cenarios e métodos
utilizados. Além disso, os autores levantaram a influéncia de fatores como
dependéncia de royalties e vocacao turistica, com a ressalva de que necessitariam
de estudos adicionais.

Além disso, observou-se que a dimensao politica tem reflexo na eficiéncia do
gasto publico (CAVALCANTE, 2013; HELLAND; SORENSEN, 2015) e que a
participacdo popular na execucdo e no controle da atividade estatal tem reflexo na
eficiéncia governamental (ASATRYAN; DE WITTE, 2015). As principais variaveis
externas identificadas na revisdo da literatura e seus respectivos autores foram

indicados no Quadro 2.

Quadro 2 — Principais variaveis externas e respectivos autores

Principais varidveis externas identificadas Autores
Porte Sousa e Stosic¢ (2005);
Stastna e Gregor (2014).
Densidade populacional Cuadrado-Ballesteros, Garcia-Sanchez e Prado-

Lorenzo (2013);
Geys, Heinemann e Kalb (2012).

Vocagéo turistica Kalb, Geys e Heinemann (2012);
Sousa e Stosi¢ (2005).
Situacdéo fiscal Stastna e Gregor (2014).

Situacdo econbmico-financeira da populacdo | Garcia-Sanchez, Cuadrado-Ballesteros e Frias-
Aceituno (2013).

(Continua)
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(Continuacéo)

Principais variaveis externas identificadas Autores

Nivel educacional da populacao Garcia-Sanchez, Cuadrado-Ballesteros e Frias-
Aceituno (2013);
Stastna e Gregor (2014).

Fatores relacionados a dimensdo politica, | Asatryan; De Witte (2015);

como participacdo popular, diversidade | Borge, Falch e Tovmo (2008);

partidaria, entre outros Garcia-Sanchez, Cuadrado-Ballesteros e Frias-
Aceituno (2013);

Geys, Heinemann e Kalb (2012).

Fonte: Elaborado pelo autor.

A influéncia de variaveis externas é tida como relevante entre os trabalhos
analisados. Porém, algumas variaveis sdo pouco estudadas empiricamente e, por
vezes, apresentam constatacdes diferentes conforme o universo analisado,

apontando para a necessidade de novos estudos.
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2 TRIBUTACAO, AS DIFICULDADES NA ARRECADACAO E AVALIACAO DE
EFICIENCIA NAS INSTITUICOES

Este capitulo tem o objetivo de discorrer sobre os estudos de eficiéncia, tanto
na literatura internacional quanto na nacional, relacionados as limitagdes

enfrentadas pelos governos frente a tributacdo e a consequente arrecadacao.

2.1 Dificuldades na arrecadacdo tributéria

A teoria de Allingham e Sandmo (1972) trata do cumprimento da obrigacao
tributaria, utilizando a teoria do risco de Von Neuman e Morgenstern, que é muito
utilizada em modelos microecondmicos. Sdo abordadas a possibilidade de o
contribuinte ser detectado pela fiscalizacao tributaria e a penalidade a ser aplicada
aos que sonegam impostos. Ressalta-se que esse estudo foi um marco na teoria
econdmica sobre evasao tributaria, porque a maior parte das publicacdes a respeito
do assunto veio apos a teoria de Allingham e Sandmo (1972).

De acordo com Siqueira e Ramos (2005), existem dois métodos de
mensuracdo da sonegacdo. Dessa forma, o nivel de evaséo tributaria podera ser
medido através de dados agregados ou através de métodos de mensuracéo direta —
pesquisas amostrais. Ressalta-se que ndo ha como comparar as estimativas de
sonegacdo fiscal, pois, no que tange ao primeiro método, ndo h& estudos
plenamente confiaveis e elas dependem de hipdteses de dificil averiguacdo. Nas
pesquisas amostrais, a confiabilidade dos dados néo ¢ total, haja vista, por exemplo,
que os contribuintes podem nao se recordar perfeitamente de suas decisdes ou
podem responder de forma inverossimil. Todavia, estudos realizados em diversos
paises evidenciam que a sonegacédo é um fendbmeno difundido e extensivo a todos
eles (SIQUEIRA; RAMOS, 2006).

Segundo a avaliagdo dos autores Allingham e Sandmo (1972, p. 324),

a decisdo de declarar tributos € uma deciséo sob incerteza, a razdo é que a

falha na declaracdo ao fisco ndo implica reacdo automética na forma de
penalidade, assim o contribuinte pode escolher entre duas principais
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estratégias: 1) Declarar o valor de renda real; 2) Declarar valores de renda
menores que o real. Na hipétese de escolher a segunda op¢éo, o payoff vai
depender se ele sera investigado ou nédo pelo fisco.

A primeira conclusdo que se tira do modelo, apos as devidas derivacoes, €
que serd vantajoso para o contribuinte sonegar caso o produto da probabilidade de
ser detectado e da penalidade seja inferior ao percentual de tributo.

Allingham e Sandmo (1972) ainda acrescentam ao modelo basico de evasao
fiscal uma variavel sociolégica sobre a “reputagdo do cidaddo perante a
comunidade”, descartada na anadlise estatica e dindmica pela insignificancia do
resultado. Na andlise dinAmica do modelo, assume-se que, se a sonegacao do
contribuinte é descoberta no periodo, sdo analisados todos os periodos anteriores.
Note que essa ndo é a realidade da fiscalizacdo brasileira, que executa
fiscalizac®es, em regra, em relacdo a periodo Unico pré-definido?.

Nota-se que a limitacdo do modelo proposto por Allingham e Sandmo reside
na limitacdo dos instrumentos de combate a sonegacdo: a severidade da pena e a
probabilidade de ser fiscalizado (FRANZONI, 1998). O aumento da probabilidade de
ser fiscalizado demanda aporte de recursos publicos, escassos. Ademais, a medida
econdmica do dispéndio 6timo com o fisco ndo respeita a teoria microecondmica em
gue se iguala a receita marginal ao custo marginal. A aludida teoria aplicada a esse
caso resultaria na curiosa situacdo em que, para arrecadar uma unidade monetaria,
despenderia uma unidade monetéaria. Sobraria, como ferramenta de dissuasao, a
penalidade, que, no entanto, no quadro legal brasileiro, é definida por lei, ndo
havendo liberdade para o fisco altera-la.

As politicas para combate a sonegacao ndo se restringem as duas apontadas
no modelo. Em regra, sdo mais sofisticadas. A préopria probabilidade de ser
fiscalizado ndo € a mesma para todos os contribuintes (FRANZONI, 1998). No
exemplo brasileiro, ndo h& selecéo aleatéria, os contribuintes sao selecionados por
critérios e parametros técnicos.

Modelos posteriores foram criados com base no modelo seminal de Allingham
e Sandmo (1972), tendo como ideia principal a associacdo entre a percep¢ao dos
contribuintes sobre a probabilidade de serem detectados pelo ndo cumprimento das

2 ST . - . .
Em caso de fraude, a fiscalizacéo pode ser estendida para varios periodos, respeitadas a
decadéncia e a prescri¢ao tributarias.
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obrigacdes tributdrias e a severidade da penalidade pelo ndo cumprimento
(CHAVES, 2010).

O artigo de Alligham e Sandmo (1972) foi um marco. Desde entéo,
pesquisadores de todo o mundo dedicam-se a trabalhos para entender os
mecanismos da sonegacéao fiscal, os motivos pelos quais os contribuintes procedem
de forma evasiva e como evitar que ajam dessa forma. As abordagens tedricas
sobre o assunto avancaram, mas a literatura ndo descarta o poder preditivo de
abordagens tedricas mais antigas, embora ndo escapem de criticas. A “teoria da
decisdao sob incerteza” € o modelo dos trabalhos iniciais sobre sonegacao e, até
hoje, é utilizada, embora se deva reconhecer que ha concorréncia com a “teoria da
agéncia”, a “teoria dos jogos” e a “teoria comportamental’”.

A simplicidade da teoria envolvida no modelo de Alligham e Sandmo (1972)
(palavras dos préprios autores) nao foi imune a criticas ou acréscimos de outras
variaveis ao passar do tempo. Alguns autores estenderam o modelo para permitir
gue outros itens, juntamente com a renda a declarar, impactem a utilidade esperada
do contribuinte, tais como a oferta de méo de obra e aliquotas nédo lineares, a
escolha ocupacional e a opgao pela elisao fiscal, segundo Pencavel (1979), Pestieau
e Possen (1991) e Alm (1988a), respectivamente.

Kesselman (1989) desenvolveu um modelo intersetorial de evaséo do imposto
sobre a renda com efeitos de equilibrio geral, levando em consideracdo tanto
atividades licitas como atividades ilicitas.

A variagdo comportamental do contribuinte diante da inseguranca das
politicas fiscais foi objeto de estudo de Alm (1988b). A inseguranca também foi
tratada por Scotchmer e Slemrod (1989), sob o aspecto da avaliacdo aleatéria do
fiscal no que se refere ao montante de tributo a ser recolhido, fazendo com que o
contribuinte opte por recolher mais tributo do que recolheria se ndo fosse essa
inseguranca.

A intermediacdo de profissionais de aconselhamento sobre como e quanto
declarar tributo foi objeto de andlise por Scotchmer e Slemrod (1989) e Klepper e
Nagin (1989). Cowell e Gordon (1988) estruturaram um modelo que leva em
consideracdo a percepcao de retorno dos servigos publicos, pelo contribuinte, em
relacdo as decisbes de sonegacdo fiscal. Falkinger e Walther (1991), por

metodologia similar, concluiram que os contribuintes respondem positivamente aos
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incentivos dados pelo governo pela honestidade demonstrada no momento da
fiscalizagao.

A linha de pesquisa desses autores se baseia em problema de portfélio, ou
seja, na alocacdo de uma dada renda em um investimento livre de risco (declaracao
de renda real) e em outro com algum risco (subdeclaracdo da renda real), tal como
concebido por Mossin (1968), Stiglitz (1969), Stigler (1970), Alligham e Sandmo
(1972), Srinivasan (1973), Yitzhaki (1974) e Polinsky e Shavell (1979).

Alguns pesquisadores, entretanto, abordaram o tema da sonegacédo segundo
a “teoria da agéncia”, concebendo modelos de relacdo principal-agente. Reinganum
e Wilde (1986) se abstrairam da probabilidade fixa de deteccdo e propuseram um
modelo alternativo de politica de fiscalizacdo aleatéria, baseada nos patamares
“‘muito baixo” ou “suficientemente alto” de declaragcao de renda pelos contribuintes.
Melamud e Mookherjee (1989) sugeriram um modelo para definir o valor da
delegacdo da autoridade de fiscalizar a tributacdo sobre a renda. Chander e Wilde
(1998) desenvolveram uma abordagem geral para a caracterizacdo da tributacéo
O0tima da renda através da aplicacdo da combinacdo de esquemas de aliquotas,
probabilidades de fiscalizagéo e penalidades por sonegacdo. O modelo geral implica
que a aliquota marginal determina a probabilidade de fiscalizar e que as penalidades
menores ocasionam maiores custos da atividade de fiscalizacéo.

Border e Sobel (1987) analisam o problema segundo a otica de que o
principal, Estado, quer extrair rigueza do agente, contribuinte, que € contrario em
partilha-la. O principal conhece a distribuicdo probabilistica da riqueza da populagéo
na qual o agente estd inserido, mas desconhece a riqueza do agente
individualmente e incorre em custos para descobrir a riqueza do agente. O principal
estabelece uma politica de detalhamento da riqgueza do agente segundo mensagens
de pré-auditorias enviadas pelo agente. A probabilidade de cada mensagem gerar
uma fiscalizacdo é relacionada a quantidade de riqueza envolvida em uma pos-
auditoria. O agente, tratando a politica do principal parametricamente, age para
maximizar seus ganhos liquidos. O principal, por sua vez, escolhe a politica que
maximize a funcdo de retorno liquido, ponderando receita com atividade de
auditoria.

Outro viés da literatura incluiu o modelo da “teoria dos jogos”, tal como

Reinganum e Wilde (1986). Esses pesquisadores consideraram o problema da
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conformidade fiscal diferente de outras atividades ilegais, pois o contribuinte deve
prestar informacdes preliminarmente ao seu comportamento. A transmissao dessas
informacdes preliminares tende a diferenciar os individuos e aumenta a possibilidade
de que uma mesma politica de compliance ndo sirva para todos os contribuintes.
Eles, entédo, incorporam a informacéo relativa ao processo de declaracao de tributos
a um modelo de equilibrio entre conformidade fiscal e adequacao.

Graetz, Reinganum e Wilde (1986) criticaram a simplicidade excessiva,
segundo eles, do modelo basico de Aligham e Sandmo (1972) e os
desdobramentos, afirmando que esse modelo ndo garante uma teoria adequada do
processo de arrecadacédo de tributos, uma vez que foca na decisdo individual do
contribuinte, limitando a visdo do problema da sonegacéo e ocasionando problemas
no estabelecimento de politicas sérias caso baseadas nessa construcdo teorica
inadequada. Graetz, Reinganum e Wilde (1986) julgam que o seu modelo fornece
um melhoramento significante a teoria, porque € construido ndo apenas na resposta
do contribuinte segundo a estrutura de punicdo e deteccdo, mas inclui os esforcos
da aplicacdo da lei pela agéncia de arrecadacdo — no caso, o Internal Revenue
Service norte-americano — como importante elemento de interatividade.

Beck e Jung (1989) investigaram o0s incentivos econdmicos dados aos
contribuintes sob condi¢cbes de incerteza quanto as regras de conformidade fiscal e
ao resultado da fiscalizacdo (ou seja, assume-se que nem toda auditoria identificara
tributo a ser lancado complementarmente). Os autores concluiram, ao contrario de
pesquisas anteriores sobre o tema, que maiores incertezas quanto a conformidade
fiscal levam a menor declaragéo de tributo.

Spicer e Becker (1980) demonstraram que a crenca em um sistema tributario
injusto pode conduzir os contribuintes ao comportamento de sonegacéao fiscal. Erard
e Feinstein (1994) afirmaram que o sentimento de culpa pode desempenhar um
papel importante na conformidade fiscal. Posner (2000), Traxler (2010) e Halla
(2010) destacaram, ainda, que os individuos tém motivacBes intrinsecas para
obedecer a legislacdo fiscal. Loureiro (2014) explicou que esse fendmeno é
conhecido por moralidade fiscal. E possivel, através dele, explicar o
“desencorajamento” a evaséao fiscal mesmo em condigbes econdmicas favoraveis

para tal.
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Torgler e Valev (2010) investigaram empiricamente se mulheres tém
comportamento de conformidade fiscal maior do que homens. Abrangendo um
periodo de mais de 20 anos, usaram dados de oito paises do Ocidente Europeu,
obtidos do World Values Survey e do European Values Survey. Seus achados
confirmaram que ha diferenga comportamental entre mulheres e homens, sendo que
as mulheres revelaram alto nivel de conformidade fiscal.

Coricelli, Joffily, Montmarquette e Villeval (2010) trataram o assunto a partir do
confronto dos custos emocionais e dos ganhos com a atividade de sonegacéo fiscal.
Segundo o trabalho, a antecipacdo da intensidade emocional antes da acédo de
evasdo estd positivamente correlacionada com a decisdo de sonegacdo e com a
propor¢cdo da renda evadida. Outro achado da pesquisa € que a ameaca a
exposicao publica do sonegador tem forte efeito no comportamento do contribuinte,
de modo que contribuir para evitar o “exercicio da trapaga”.

Nota-se, portanto, que as criticas ao modelo de Alligham e Sandmo (1972)
ndo sao passiveis de abstracdo, tendo o tema evoluido para abordagens tedricas
diferentes, saido da “teoria do portfdlio” para a “teoria da agéncia” e se desdobrando
para a “teoria dos jogos” e para a “teoria comportamental” da psicologia, dada a
simplicidade da abordagem original, segundo os criticos.

Veja-se, por exemplo, Chander e Wilde (1992), que estenderam o modelo de
Graetz, Reinganum e Wilde (1986), cuja base € a “teoria dos jogos”, para inserir a
corrupcdo dos agentes do Estado no modelo, concluindo que, nessa hipotese, a
probabilidade de auditoria é geralmente maior do que na auséncia de corrupcao e
que, quando os fiscais aceitam suborno, € possivel que o aumento das multas
importe em reducdo da receita do Estado. JA Goswami, Sanyal e Gang (1991)
conceberam um modelo a partir do original de Alligham e Sandmo (1972),
acrescentando apenas a corrup¢do dos auditores, também agregando a teoria dos
jogos no referencial. A concluséo foi a mesma obtida em Chander e Wilde (1992), o
gue leva a crer que ambos tém valor preditivo similares.

N&o foi encontrada na literatura uma demonstracdo da prevaléncia de um
modelo sobre o outro. A doutrina ndo aponta qualquer modelo que prevaleca, ou
seja, mais aplicavel empiricamente, o que torna robusto o modelo basico de

Alligham e Sandmo (1972), apesar das criticas que recaem sobre ele.
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As pesquisas mais recentes dispensam atenc¢do principalmente & moralidade
fiscal (LOUREIRO, 2014; TRAXLER, 2010; HALLA, 2010; TORGLER; SCHNEIDER,
2009) e ao tratamento do problema segundo a “teoria dos jogos” (SATO, 2015;
ESCOBARI, 2011; CHEN; CHU, 2005; SANYAL, 2000), mas nao deixaram de
construir os seus modelos, ou mesmo de levar em consideracdo o modelo basico.

O que se observa, portanto, é que a pesquisa voltada a sonegacao fiscal é

explorada segundo diversas abordagens teoricas e metodoldgicas.

Quadro 3 — Estudos sobre sonegacao fiscal

Literatura Teoria Aplicada

Becker (1968), Mossin (1968), Stiglitz (1969), Stigler (1970), Alligham e
Sandmo (1972), Srinivasan (1973), Yitzhaki (1974), Polinsky e Shavell
(1979), Pencavel (1979), Alm (1988a), Alm (1988b), Cowell e Gordon
(1988), Kesselman (1989), Scotchmer e Slemrod (1989), Scotchmer
(1989), Klepper e Nagin (1989), Falkinger e Walther (1991) e Pestieau e
Possen (1991)

Teoria da Decisdo sob
Incerteza: problema de
portfélio

Spicer e Becker (1980), Erard e Feinstein (1994), Posner (2000), Torgler
e Schneider (2009), Traxler (2010), Halla (2010), Torgler e Valev (2010),
Coricelli et al. (2010) e Loureiro (2014)

Teoria
Comportamental

Reinganum e Wilde (1986), Graetz, Reinganum e Wilde (1986), Beck e
Jung (1989), Goswami, Sanyal e Gang (1991), Chander e Wilde (1992), | Teoria dos Jogos
Sanyal (2000), Chen e Chu (2005), Escobari (2011) e Sato (2015)

Reinganum e Wilde (1986), Melamud e Mookherjee (1989), Chander e

Wilde (1998) e Border e Sobel (1987) Teoria da Agéncia

Fonte: Elaborado pelo autor.

No Brasil, sobre sonegacéo fiscal, tem-se a pesquisa de Soares (1994), que
estudou o comportamento dos agentes publicos e privados frente ao pagamento de
tributos, enfrentando o tema por meio de diversas abordagens. O autor chegou a
varias conclusdes, tais como: a reducdo da carga fiscal ndo implica na reducéo da
evasao, pelo contrario, o contribuinte estara mais tentado a proceder evasivamente;
e 0s contribuintes apresentam comportamentos inter-relacionados. Portanto, as
condutas de sonegacdo tendem a difundir a pratica, influenciando os demais
contribuintes; a ineficiéncia na prestacao de servicos publicos esta positivamente
relacionada a sonegacado fiscal, e a adocdo de estratégia de fiscalizacdo para
manutenc¢do de um nivel adequado de sonegacéo fiscal assegura uma arrecadagéo
persistente.

Os autores concluem que o aumento na probabilidade de deteccdo da

infracdo e nas penalidades reduz a evasédo do Imposto de Renda de Pessoa Fisica
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(IRPF) e que um aumento na aliquota marginal do imposto também reduz a evaséo.
Concluem, também, que um aumento na eficiéncia da deteccdo da infracdo pela
fiscalizacdo reduz a sonegacdo. E, por fim, concluem que ha diferentes graus de
cumprimento das obrigacdes fiscais em cada regido geografica do Brasil.

Chaves (2010), em trabalho dedicado a medir o efeito da fiscalizacao
aduaneira brasileira sobre o cumprimento espontdneo das obrigac¢des tributarias na
importacéo, conclui que a fiscalizacdo no combate a sonegacao dos tributos devidos
na importacdo de bens é efetiva. Evidencia, ainda, que aumentos anuais, ainda que
marginais, na proporgdo de empresas fiscalizadas impacta positivamente os tributos
recolhidos na importagdo, corroborando o modelo teérico de Allinghan-Sandmo.
Para tanto, a autora utiliza dados em painel relativos as empresas importadoras no
periodo de 2004 a 2008.

Silva (2004) analisa empiricamente os efeitos das variaveis associadas a
fiscalizacdo e a diversos fatores socioecondmicos sobre a sonegacao fiscal. Os
resultados demonstram uma relacéo positiva entre o imposto pago pelo contribuinte
(declarante) e o percentual de contribuintes fiscalizados, interpretado pelo autor
como resultado do aumento do cumprimento voluntario das obrigacdes tributarias e
forte evidéncia de que a fiscalizacao € um fator de desestimulo a evaséo fiscal.

Por fim, cabe citar a pesquisa de Martins da Silva (2003), que analisou
empiricamente os efeitos de variaveis associadas a fiscalizacdo e a alguns fatores
socioeconémicos sobre a sonegacao tributaria. Seus achados mostram que gastos
adicionais em atividade de fiscalizagdo tém produtividade marginal importante,
elevando a arrecadacdo. Além disso, a realizacao de mais fiscalizacdes superficiais
em substituicAio a menos auditorias profundas revelou maior eficiéncia nessa

atividade estatal.

2.2 A fiscalizacdo do exercicio profissional de Enfermagem

Com a legitimacdo do exercicio profissional da enfermagem, no Brasil,
estabeleceu-se a definicdo das competéncias da fiscalizacdo nessa area da saude,

que, nos primérdios, era exercida pelo Departamento Nacional de Saude Publica,
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conforme Decreto n°® 16.300/23 (BRASIL, 1923), por intermédio da Inspetoria de
Fiscalizacdo do exercicio da Medicina, que vistoriava cumulativamente a atuacéo de
meédicos, farmacéuticos, dentistas, parteiras, massagistas, enfermeiros e
optometristas.

Valentino (2012) explica que, embora, inicialmente, a propria Administracdo
Direta do Poder Executivo da Administragdo Publica Federal tenha desempenhado a
fiscalizacdo do exercicio profissional, percebeu-se que, para atingir uma maior
eficiéncia na conducédo das atividades de policiamento de certas profissdes, que
pdem em risco a sociedade em geral, o Estado haveria de criar pessoas juridicas
constituidas pela propria comunidade de profissionais e outorgar-lhes as atribui¢cdes
correlacionadas a fiscalizacdo do exercicio de suas proprias profissdes. Assim, a
partir da década de 1930, comecaram a criacdo dos Conselhos de Fiscalizacdo do
Exercicio Profissional, integrando-os a Administracdo Indireta.

Com a Lei n®5.905, de 12 de julho de 1973 (BRASIL, 1973), foi criado o atual
sistema autarquico federal, composto por 28 entidades: o Conselho Federal de
Enfermagem e os 27 Conselhos Regionais de Enfermagem, cada uma com
jurisdicdo nas Unidades Federativas do Brasil e no Distrito Federal, denominado
“Sistema Cofen/Corens”. O Sistema nasceu para atender aos interesses publicos e
sociais, ao defender a legalidade e os principios éticos da profissdo, garantindo a
preservacao de valores elementares, como a vida, a integridade e a seguranca fisica
das pessoas, que € alcancada por meio da atribuicdo legal de fiscalizar e regular o
exercicio da profissdo. Assim, destaca-se como principal delegacédo constitucional,
em sua area finalistica, o dever de normatizar, disciplinar e fiscalizar o exercicio
profissional na area de enfermagem, com observancia de seus principios éticos
profissionais. Compete aos Conselhos Regionais a interacdo direta com o0s
profissionais de sua circunscricdo, primando pela disciplina e fiscalizagdo do
exercicio da profissao.

Costa, Germano e Medeiros (2014) complementam que as autarquias foram
criadas para atender aos interesses publicos e sociais e defender a legalidade e os
principios éticos, promovendo valorizagdo e moralizagdo profissional da
enfermagem.

Kilminster e Jolly (2000) afirmam que, com as praticas da fiscalizacdo, ocorre

uma promocdo do desenvolvimento profissional, permitindo a melhora na qualidade
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do servigco prestado a sociedade, por meio de uma avaliagdo de carater normativo,
educativo e de apoio ao profissional. Uma consequéncia direta e esperada com a
criacdo de um conselho profissional, puramente focado na area da enfermagem, é o
aprimoramento da regulamentacdo especifica, almejando a eficiéncia e a pratica
profissional com mais seguranga tanto para os profissionais de enfermagem quanto
para os usuarios, ao prevenir inconformidades e infracdes e ao fazer cumprir os
preceitos éticos e legais da profisséo.

E conhecido que esse aprimoramento regulatério também torna mais eficiente
a atividade finalistica de fiscalizagdo do exercicio profissional da enfermagem,
culminando na evolug&o dos seus instrumentos de trabalho e no amadurecimento da
forma de atuacdo dos conselhos junto aos entes fiscalizados (profissionais, servicos
de enfermagem de estabelecimentos de saude, empresas afins e estabelecimentos
de ensino — alguns casos).

E, para ofertar os servicos, em regra aos profissionais de enfermagem, o
Conselho demanda as anuidades (tributo parafiscal), sendo que, ao lado das
finalidades fiscal e extrafiscal do tributo, a doutrina cita uma terceira, em que, na
realidade, objetiva-se também a arrecadacdo. A diferenca reside no fato de a lei
tributaria nomear sujeito ativo diverso da pessoa que a expediu, atribuindo-lhe a
disponibilidade dos recursos arrecadados para o implemento de seus objetivos. Cita-
se, como exemplo, as contribui¢cdes previdenciarias cobradas pelo Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS) (autarquia federal).

Conforme Machado (2012), é possivel concluir que o objetivo da cobranca é
arrecadar, mas o produto da arrecadacdo € destinado a ente diverso daquele que
instituiu a exacdo. Por légica, o beneficiario dos recursos sempre sera uma
instituicdo que desempenhe atividade tipicamente estatal, como INSS, Coren,
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e Conselho Federal de Engenharia e
Agronomia (CREA), ou de interesse do Estado, como servigos sociais autonomos:
Servico Social da Industria (Sesi), Servico Social do Comércio (Sesc) e Servico
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae).

Nesse contexto, a anuidade cobrada dos profissionais de enfermagem se
insere: Contribuicbes de interesse das categorias profissionais ou econdmicas,
também conhecidas como Contribuicbes Corporativas. Criadas pela Unido, tem o

objetivo de obter recursos destinados a financiar atividades de interesses de
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instituicbes representativas ou fiscalizatérias de categorias profissionais ou
econdmicas (corporagdes).

Servicos

—

CONSELHO DE PROFISSIONAL

DE
ENFERMAGEM

k‘_/

Figura 2 — Modelo tributo-servico de fiscalizagéo

ENFERMAGEM

Fonte: Elaborado pelo autor.

A lei do exercicio profissional e a sua pratica tém relacdo de reciprocidade,
dispdem Kletemberg et al. (2010). O estabelecimento do conceito de “Processo de
Enfermagem”, incorporado na cultura e na prética das diferentes categorias da
equipe de enfermagem, esta intimamente relacionado ao contexto histérico em que
se deu o amadurecimento da area de enfermagem e seus processos, possibilitando,
a partir de entdo, o desenvolvimento das praticas da fiscalizacdo profissional de
enfermagem ao inspecionar a conformidade do servico desempenhado pelos
profissionais. Kletemberg et al. (2010) abordam a implantagdo do processo de
enfermagem no Brasil segundo uma analise da evolugcédo da legislacdo acerca da
pratica da enfermagem, evidenciando que a origem da profissdo se deu sob
interesses de governo, mercado de trabalho e ensino de enfermagem, refletindo nas
politicas de saude.

Outros autores, como Kurcgant (1976), Oguisso, Schmidt e Freitas (2010) e
Aguiar et al. (2013), também fazem essa reflexdo sobre a legalizacdo do exercicio

profissional da enfermagem, podendo ser que esse levantamento legal, perdurando
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pouco mais de 100 anos, evidencie a fragilidade dos normativos pertinentes a
implantacéo da profissdo de enfermagem, que, na visdo de Kletemberg et al. (2010),
foram promulgados a fim de atender as necessidades econdémicas e politicas que
obstruiam o progresso do pais e ndo, necessariamente, eram direcionados para 0s
interesses da sociedade usuaria do atendimento de enfermagem.

Os estudos de Horta (1976) impulsionaram 0 ensino e a pesquisa da
metodologia da assisténcia de enfermagem no Brasil, evidenciando a enfermagem
como ciéncia aplicada.

A definicdo do papel da fiscalizagé@o profissional, na literatura internacional, é
mais aderente e mais facilmente encontrada associada com a atividade de
supervisao profissional (“professional supervision”), conforme Johns (1993), e, em
ambientes de saude, com o tema de supervisao clinica, conforme Kilminister e Jolly
(2000), que pode ser aplicada tanto pelo proprio corpo de profissionais interno de
uma instituicdo quanto por membros externos a instituicdo, como é o caso da
fiscalizacdo realizada por conselhos de classe de profissées regulamentadas.

Segundo Kilminster e Jolly (2000), a supervisdo promove o desenvolvimento
profissional, garantindo qualidade do servigo e seguranca ao cliente e possuindo trés
abordagens basicas — “Normativa”, “Educativa” e “Restaurativa”.

Souza (2016) destaca que, dentre as diversas responsabilidades do
Enfermeiro Fiscal positivadas nas normas, estédo os oficios de:

1. Realizar visitas de inspecdo do exercicio profissional na circunscricdo do

Conselho Regional;

2. Elaborar relatério circunstanciado das constatacfes apuradas;

3. Emitir notificacdes e autos de infracéo;

4. Guiar os profissionais de enfermagem que estdo em exercicio irregular a

procederem com a respectiva regularizacéo perante o Coren;

5. Sugerir o afastamento das atividades de enfermagem para aqueles que

estiverem em exercicio ilegal.

Fica evidenciado que somente apos a criagdo dos Conselhos Profissionais de
Enfermagem € que as normatizagcbes passaram a ser mais direcionada as praticas
de fiscalizacgédo e disciplina do exercicio profissional, culminando na recente definigéo
de um processo uniformizado para o desempenho das acdes de fiscalizagdo em

ambito nacional.
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2.3 Mensuracao da eficiéncia nas instituicées

As técnicas utilizadas para medir a eficiéncia do gasto publico sdo aquelas
utilizadas para unidades produtivas em geral. Por meio dessa abordagem, o governo
€ um produtor de bens e servicos e pode ter sua produtividade avaliada e
comparada com outras unidades produtoras.

Os objetivos da mensuracao definem qual o tipo de técnica mais adequada a
ser utilizada. De forma geral, quando o propésito é medir o impacto da acéo
governamental (outcome), os métodos econométricos sdo mais apropriados, uma
vez que permitem incorporar & andlise os efeitos de fatores externos (COELLI et al.
apud BOUERI, 2007). Contudo, essa andlise se restringe aos casos em que uma
Unica variavel de impacto é verificada.

Nos casos em que a acdo de governo acontece em VAarios setores
simultaneamente, os métodos usados com mais frequéncia na analise da eficiéncia
do setor publico tém sido o Free Disposable Hull (FDH) e o Data Envelopment
Analysis (DEA). A terminologia “envelopment” resulta do fato de a fronteira eficiente
assumir a forma de um “envelope” que abarca todas as observacgdes. Esse método
ndo paramétrico mostra-se bastante flexivel, uma vez que o desempenho das
unidades da propria amostra baliza os critérios de avaliacao.

Trata-se de utilizacdo de métodos ndo paramétricos, 0s quais nao requerem o
uso de estimacdes econométricas de coeficientes, que se baseiam na resolucdo de
problemas de programacao matematica.

Conforme Boueri (2007), o principio do método DEA fundamenta-se na
definicdo fisica de eficiéncia, a qual relaciona os insumos utilizados e os produtos
gerados. Dessa maneira, quanto maior a producdo de uma unidade para uma dada
quantidade de insumos, maior serd a eficiéncia dessa unidade. De outro modo,
guanto menor a quantidade de insumos para uma determinada quantidade de
produto, maior a eficiéncia.

As técnicas de analise de eficiéncia ndo paramétricas, que compdem a
estratégia metodoldgica desta dissertacdo, destinam-se a mensuracao da eficiéncia
no sentido produtivo, ou seja, calculam-se 0s seus componentes (eficiéncia técnica,

puramente técnica e de escala). No espectro das técnicas de mensuracdo da
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eficiéncia, a Analise Envoltéria de Dados € uma aplicagdo da programacéao linear
desenvolvida com base na abordagem de Farrell (1957) do conceito de eficiéncia
técnica. A DEA permite avaliar o desempenho de unidades pares com a construcao,
baseada nos dados, de uma fronteira tecnoldgica, que permite a comparacdo do
comportamento observado de uma unidade tomadora de decisdo com as melhores
praticas observadas em outras DMUs.

Ainda, a eficiéncia técnica pode ser dividida em fraca e forte. O conceito
Debreu-Farrell de eficiéncia técnica, chamado de ‘eficiéncia fraca’, exige que nao
seja possivel aumentar proporcionalmente todos os outputs de uma determinada
DMU sem que se aumente o seu uso de insumos. N&o obstante, uma vez alcancada
a eficiéncia técnica do tipo Debreu-Farrell, ainda pode ser possivel elevar o nivel de
um ou mais outputs, bem como realizar novas redu¢des de alguns insumos,
trazendo a DMU para o conceito de eficiéncia de Koopmans (1951) ou 'eficiéncia
forte'. Portanto, a eficiéncia do tipo Debreu-Farrell € uma condi¢cdo necessaria, mas
nao suficiente para atingir a eficiéncia técnica de Koopmans.

Além das metodologias nédo paramétricas, identificam-se alguns modelos
igualmente possiveis, denominados métodos deterministicos, paramétricos ou

estocasticos.

Eficiéncia técnica

Andlise de fronteiras
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Figura 3 — Analise da Eficiéncia: Metodologias
Fonte: Afonso (2007).
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Ao mesmo tempo em que se observa a importancia de estudos sobre a
eficiéncia do gasto publico, a literatura nessa area vem ganhando destaque. Citam-
se o0s estudos empiricos de Afonso, Schuknecht e Tanzi (2005; 2006) em
comparacdes de maior amplitude, envolvendo paises industrializados e um conjunto
de paises emergentes.

Destacam-se os estudos de Ribeiro e Rodrigues Junior (2007), que avaliaram
a eficiéncia do gasto publico para um conjunto de 21 paises da América Latina, e 0
de Boueri (2007) sobre a eficiéncia dos municipios brasileiros na provisdo de
servicos publicos.

Outros trabalhos se concentraram na eficiéncia em &areas especificas do gasto
publico. E o caso de Schwengber (2007), que avaliou qualidade do gasto publico na
provisdo de servicos judiciais. O trabalho de Faria, Jannuzzi e Silva (2008) tratou da
avaliacdo da eficiéncia dos gastos municipais no estado do Rio de Janeiro em saude
e educagdo, assim como Marinho, Cardoso e Almeida (2009), que concentraram
esforcos no estudo da eficiéncia em sistema de salde. Importante estudo sobre o
desempenho hospitalar brasileiro foi realizado por La Forgia e Couttolenc (2008), no
qual foi possivel mensurar a ineficiéncia dos hospitais em valores reais.

Brunet, Berte e Borges (2007) elaboraram um indice de qualidade do gasto
publico, visando medir a atuacdo dos governos das 27 unidades da federacdo nos
temas mais significativos da atuacdo, como educacao, saude, seguranca publica,
judiciario e legislativo. Os autores compararam despesas e retorno obtido pela
populacao na forma de bem-estar social.

O estudo de Ribeiro e Rodrigues Junior (2007) ampliou o tipo de investigacdo
de Afonso, Schuknecht e Tanzi (2006) para uma analise de desempenho e eficiéncia
de um conjunto de 21 paises da América Latina. O trabalho foi motivado pelo fato de
alguns paises da regido terem adotado, ao longo dos anos de 1980 a 1990,
reformas estruturais tanto no setor publico como em outros setores e instituicdes
relacionadas com o equilibrio fiscal e a melhoria da atividade econbmica. As
reformas tiveram orientagdo para o mercado, ressaltando aspectos como maior
descentralizacdo na provisdo dos servicos publicos, privatizacdo de empresas
estatais e liberalizacdo do comeércio internacional e do sistema financeiro.

Aplicou-se a técnica da DEA no cdmputo de escores sobre a eficiéncia

relativa do gasto publico, com base nos subindicadores de desempenho como
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medidas de produto (outputs) e no consumo do governo como medida de insumo
(inputs). Analisou-se a eficiéncia por meio de dois casos, conforme o numero de
subindicadores considerados.

No estudo sobre a eficiéncia dos municipios brasileiros na provisdo de
servicos publicos, Boueri (2007) procurou mensurar 0 montante de recursos que
poderia ser poupado caso 0s municipios brasileiros despendessem eficientemente
0S recursos orcamentarios. O autor realizou analises sobre a distribuicdo geografica,
e por faixa populacional da ineficiéncia, bem como sobre a eficiéncia de escala da
producdo publica municipal. Foram construidos dois modelos com metodologia DEA:
modelo de retornos constantes de escala e modelo de retornos variaveis de escala.

Schwengber (2007) realizou uma analise empirica sobre a eficiéncia de ramo
do Poder Judiciario, por meio da aplicacdo dos métodos de estimativa de fronteira
ndo paramétricas, como o FDH e a Fronteira de Ordem-M®. Os estudos em
economia tém reconhecido a importancia do bom funcionamento do Judiciario para a
garantia dos contratos e do desenvolvimento econémico.

O estudo analisou a Justica Comum de Primeira Instancia do Estado do Rio
Grande do Sul. Foi tratado como inputs apenas o fator trabalho, utilizando os dados
sobre 0 numero de juizes e servidores como informacdes sobre despesa. Para os
outputs, foram considerados o0s casos julgados. Com o resultado dessa
investigacdo, verificou-se que mais de 100.000 processos poderiam ter sido
julgados, caso as comarcas ineficientes tivessem o mesmo desempenho das

comarcas “dominantes™

. Isso é o que foi denominado de “gargalo reduzivel”’, ou
seja, atraso no julgamento que poderia ser eliminado sem o aumento dos inputs
(contratacdo de juizes e servidores).

Nas areas da saude e educacéo, Faria, Jannuzzi e Silva (2008) analisaram a
eficiéncia dos gastos publicos nos municipios fluminenses no periodo de 1999 e
2000. Aplicando a técnica de DEA, o estudo analisou a relacdo existente entre as

despesas sociais realizadas nos municipios (inputs) — gastos publicos com

® Método desenvolvido por Cazals, Florens e Simar (2000, apud SCHWENGBER, 2007), baseado na
construcdo da funcao de valor esperado minimo (no caso orientado para o insumo) e da funcdo de
valor esperado maximo (no caso orientado para o produto). Essa metodologia ndo envelopa todos
os dados da amostra, como no FDH tradicional, fazendo com que os resultados encontrados sejam
mais robustos em relacéo aos pontos extremos e aos outliers.

* Uma unidade é considerada dominante em relagdo a outra quando ela alcangar um maior
desempenho, seja ofertando o mesmo nivel de produtos, seja alcangando o0 mesmo nivel de
resultados, utilizando uma menor quantidade de insumo (despesa).
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educacdo e cultura, salude e saneamento — e indicadores de vida da populacdo
residente neles (outputs).

La Forgia e Couttolenc (2008) realizaram um estudo sobre o desempenho
hospitalar brasileiro. Os resultados apontaram para uma ma utilizacdo dos recursos,
obtendo um escore de eficiéncia de 0,34, numa escala de 0 a 1. Observou-se que,
dos R$ 196 bilh6es gastos em saude em 2006, 67% foram para hospitais, enquanto
a média considerada pela Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econbmico (OCDE) era de 55%. Desse total, apurou-se que cerca de 30% das

internagdes ndo eram necessérias. Um desperdicio de R$ 10 bilhdes anuais.
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3 ANALISE ENVOLTORIA DE DADOS (DEA): VANTAGENS E LIMITACOES

A DEA é uma técnica utilizada em larga escala para a avaliacdo de entidades
organizacionais. Ela engloba uma elevada quantidade de informagdes, que pode ser
transformada em um Unico indice de eficiéncia geral relativa. Essa técnica, como
ferramenta de gestdo, auxilia na tomada de decisbes (CERETTA; COSTA, 2001
apud MATOS, 2014).

Segundo Vilela (2004), a DEA € uma técnica baseada em programacao linear,
com o objetivo de medir o desempenho de unidades operacionais ou tomadoras de
decisédo, a partir do momento que a presenca de diversas entradas e diversas saidas
dificultam, em uma perspectiva de analise, a realizacdo de uma comparacao.

Conforme citado por Mariano e Rebelatto (2011), a DEA, em suma, € um
procedimento que, baseando-se em programacdo linear, € capaz de encontrar o
conjunto de pesos que maximiza a eficiéncia de uma DMU, o que permite a
incorporacdo de multiplas entradas e mdltiplas saidas, sem a necessidade de
conversao para uma base comum.

A técnica é classificada como ndo paramétrica, pois nao utiliza uma funcéo de
producdo pré-definida, idéntica para todas as DMUs na andlise de uma formula
ponderada fixa para a medicdo da eficiéncia de unidades analisadas, pois 0s pesos
de cada uma das variaveis sao determinados pela prépria técnica (MATOS, 2014).

Para realizar a demanda, a DEA recorre ao processo de solugcdo de
problemas de programacdo linear e as técnicas ndo paramétricas (BEZIC;
GALOVIC; PETAR, 2013) de estimacdo de fronteira, para atribuir diferentes pesos a
cada DMU (ASSANDULUI; ROMAN; FATULESCU, 2014). A técnica se dispbe a
realizar uma analise comparativa entre o0 conjunto de unidades definidas,
considerando-se seus inputs e outputs, possibilitando a identificacdo das DMUs
ineficientes e daquelas operando na regido da fronteira de eficiéncia (ASSANDULUI,;
ROMAN; FATULESCU, 2014).

Para a real compreensdo do modelo de DEA, € fundamental a definicdo de
alguns conceitos de nomenclaturas que sdo amplamente utilizadas no estudo da

técnica:
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Entradas (inputs): recursos ou insumos consumidos pelas DMUs para
obterem os resultados desejados, atendem ao critério de quanto menor,

melhor;

Saidas (outputs): os produtos ou servi¢os obtidos por cada uma das DMUs

atendem ao critério de quanto maior, melhor;

Benchmark: processo continuo e sistematico de avaliacdo de unidades
(empresa, negocio, projeto) através de sua comparacdo com unidades

eficientes;

DMU: unidades tomadoras de decisdo sobre avaliagdo, podem ser uma
empresa, um departamento, um seguimento de negdcio, um portfélio, um
projeto, ou outras. Dessa forma, a unidade em avaliacdo deverd ser
comparada considerando as mesmas condi¢ées e as mesmas variaveis de
entrada e saida, que se diferem apenas em valores; ou seja, sera
comparada uma empresa com outra empresa, um hospital com outro
hospital e assim por diante;

e Eficacia: Ferreira e Gomes (2009) relata que a eficacia esta relacionada ao
atendimento do objetivo que se visa atingir, sem levar em conta 0s
recursos utilizados. Se a producdo almejada foi realizada, a atividade foi
eficaz.

e Eficiéncia: refere-se ao melhor uso (otimizacdo) de recursos existentes
para satisfazer as necessidades e os desejos de individuos e organizacao.

e Produtividade: Ferreira e Gomes (2009) afirmam que a produtividade se

relaciona a forma de utilizacdo dos recursos para realizar a producéo, e

que o conceito de produtividade sugere gue 0 insumo seja utilizado da

melhor maneira, sem excesso.

Mariano, Almeida e Rebelatto (2006) mostram o fluxo para a compreenséao do
modelo matematico DEA. Em uma visdo geral, nota-se que a DEA analisa a
produtividade através da definicdo das variaveis de entrada e saida. Verificam-se as
DMUs que estao na fronteira de eficiéncia e comparam-se, por meio do benchmark,

as DMUs eficientes em relagéo as ineficientes.
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Figura 4 — Etapas do modelo matematico
Fonte: Mariano, Almeida e Rebelato (2006).

O conceito da DEA volta-se basicamente a ideia de que a eficiéncia de uma
DMU é determinada pela sua habilidade de transformar insumos em produtos
desejados, levando-se em conta o que foi produzido, considerando 0s recursos
disponiveis, e aquilo que poderia ter sido fabricado do mesmo produto com o0s
mesmaos insumos.

Desde que surgiu até atualmente, a modelagem feita a partir da anélise
envoltoria evoluiu consideravelmente, tornou-se uma metodologia popular na
avaliacdo de eficiéncia, tanto no desenvolvimento de modelos tedricos quanto nas
aplicacdes a casos reais. Os resultados encontrados por Gattoufi, Oral e Reisman
(2003) mostram a evolucéo da aplicacao desse tipo de modelagem na avaliacédo da
eficiéncia aplicada a casos concretos.

Além disso, o aprimoramento dos modelos de DEA permitiu que insumos e
fatores ndo controlaveis ou exodgenos fossem incorporados a analise, respondendo,
assim, a uma das criticas mais recorrentes ao meétodo. A titulo de exemplo, na érea
da educacdo, alguns trabalhos permitiram identificar e isolar o impacto de variaveis
nao controlaveis na eficiéncia das DMUs, o que tornou a analise dos fatores que
determinam a eficiéncia mais precisa ou menos sujeita a influéncia de variaveis fora
do controle de produtores e gestores (ROSANO-PENA; ALBUQUERQUE; MARCIO,
2012).

O emprego de métodos ndo paramétricos — como a DEA e a FDH — para
estudos sobre servigos publicos mostra-se, a principio, mais adequado, dado que tal
metodologia n&o exige o conhecimento dos precos de inputs e outputs, situacdo
relativamente comum no servico publico; e, além disso, dentre as hipéteses
necessarias a especificagdo do modelo, ndo estdo incluidas suposicbes sobre as
preferéncias dos agentes tomadores de decisdo no que diz respeito a maximizagao

de lucro ou minimizacéo de custos.
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O Quadro 4 busca apresentar as principais vantagens e as limitagbes

associadas a Analise Envoltéria de Dados.

Quadro 4 — Vantagens e limitacdes associadas a utilizacdo da DEA

VANTAGENS

LIMITACOES

N&o exigir a especificacdo de uma forma
funcional para a relacdo entre inputs-outputs no
processo produtivo;

O problema da influéncia ndo considerada
dos fatores estocasticos ou erros de medida
sobre os resultados do modelo;

Poucas hipéteses restritivas (apenas a livre
disponibilidade e a convexidade);

A forte sensibilidade dos resultados a incluséo
ou excluséo de algum input e/ou output e aos
outliers;

Admitir a analise com multiplos outputs e inputs;

O tratamento de inputs e outputs como
homogéneos entre si pode comprometer os
resultados;

Permitir que a maximizacdo da eficiéncia se dé
tanto na direcdo do produto quanto na dos
insumos (output-oriented ou input-oriented,
respectivamente).

A ndo consideracdo das diferencas no
ambiente externo as unidades pode indicar
falsos resultados sobre a competéncia
gerencial das unidades.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Sousa e Schwengber (2005).

3.1 O Modelo CCR

Esse modelo calcula a eficiencia de cada DMU a partir da divisdo de sua
produtividade pela produtividade da DMU mais produtiva do conjunto selecionado,
sem necessariamente as DMUs estarem operando em escala semelhante. Sendo
assim, tem-se que esse modelo fornece uma avaliagcado da eficiéncia total, que nao
separa a eficiéncia técnica dos ganhos e nem perdas de escala (MATOS, 2014).

O modelo CCR permite uma avaliacdo objetiva da eficiéncia global e identifica
as fontes e estimativas de montantes das ineficiéncias identificadas. E um modelo
que trabalha com retornos constantes de escala, ou seja, qualquer variagdo nos

insumos leva a uma variagao proporcional nos produtos.
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Figura 5 — Modelo CCR

Fonte: Leonardo Ramos Rios (2005).

Na Figura 5, nota-se que, considerando o modelo, a DMU T2 é considerada
eficiente, operando na maior produtividade. Isso, porque ela esta na fronteira de
producéo, e, por consequéncia, as demais DMUs séo ineficientes em comparacao a
T2, pois estdo abaixo da fronteira de producdo. Nesse modelo, a DMU T2 € o
Benchmark, logo as demais devem buscar alternativas para se aproximar da

eficiéncia.

3.2 O Modelo BCC

O modelo BCC, chamado dessa forma devido aos nomes de seus
desenvolvedores, Banker, Charnes e Cooper (1984), considera Retornos Variaveis
de Escala (VRS), ou seja, assume que a variagdo de inputs nao precisa,
necessariamente, afetar de forma diretamente proporcional os outputs.

O modelo BCC surgiu como uma forma de eficiéncia resultante da divisdo do
modelo CCR em duas componentes: eficiéncia técnica e eficiéncia de escala. A
medida de eficiéncia técnica, resultante do modelo BCC, identifica a correta
utilizacao dos recursos a escala de operacao da DMU.

Belloni (2000) ressalta que o modelo BCC com retornos variaveis de escala
(VRS) forma uma fronteira convexa eficiente com as melhores DMUs, independente
da escala de operagao e, assim, passa a “agrupar” as DMUs ineficientes para cada

escala de producdo. Ao adotar que a fronteira seja convexa, o0 modelo BCC permite
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que as DMUs que operam com baixos niveis de insumos tenham unidades de
retornos crescentes de escala e as que operam com altos valores tenham retornos
decrescentes de escala. Assim, o modelo BCC admite que a eficiéncia maxima varie
em funcdo da economia de escala.

Conforme citado por Mariano (2007), na fronteira de eficiéncia, existirdo trés
regides: (a) crescente, em que 0S outputs crescem proporcionalmente mais que 0s
inputs; (b) constante, em que existe proporcionalidade; e (c) decrescente, em que 0S
outputs crescem proporcionalmente menos que 0s inputs.

No Figura 6, nota-se que o modelo BCC, por possuir um retorno variavel de
escala, apresenta uma fronteira convexa, modificando a reta de retorno constante de
escala. As DMUs T1, T2, T6 e T8 estdo na fronteira de producdo e sdo, portanto,
consideradas eficientes.

Ainda, a DMU T3 (ineficiente) e as DMUs virtuais T3l e T30 foram incluidas
para exemplificar como que ela (T3) pode entrar na fronteira de producgéo. Por
exemplo, no caso de a orientacdo ser para diminuicdo das entradas (inputs) — T3l, o
modelo busca o nivel de outputs que uma unidade produz e reduz as entradas, de
modo a manter o corrente nivel de saidas. J& os modelos orientados para a
maximizacdo das saidas (outputs) — T30 buscam o nivel de entradas utilizado para
aumentar o nivel de saidas que se pode alcancar, mantendo-se o nivel das

entradas.
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Figura 6 — Modelo BCC
Fonte: Leonardo Ramos Rios (2005).
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3.3 Orientagdo do modelo e retorno de escala

Conforme Matos (2014), a orientacdo do modelo DEA pode ser do tipo radial,
utilizada nos modelos CCR e BCC, entre outros, ou ndo radial, que é adotado em
modelos multiplicativos e aditivos, os quais ndo sado abordados neste estudo. Os
modelos do tipo radial visam a minimizacdo de inputs ou a maximizacao de outputs,
de forma segregada, dependendo de sua orientacédo. A orientacdo de um modelo de
eficiéncia responde aos seguintes questionamentos:

I. Modelos orientados para inputs: as unidades produzem determinado nivel
de output, ora, quando é possivel reduzir os inputs mantendo o nivel atual
de output? Isso significa minimizar os inputs;

Il. Modelos orientados para outputs: as unidades utilizam determinado nivel
de input, qual € o maior nivel de output que pode ser alcancado com esse
nivel de input? Isso significa maximizar os outputs.

Portanto, para definir a orientacdo do modelo, deve-se considerar o objetivo
da analise, e, entdo, direcionar o modelo, que pode ser comentado quanto aos
retornos de escalas, pois deve-se observar qual a relacao existente entre os inputs e
outputs da DEA, para, entéo, aferir quanto ao tipo de modelo e seu retorno de escala
(MATOS, 2014).

CCR

«N

BCC

-t
otri

L.

Figura 7 — Comparacdo entre as fronteiras dos modelos BCC e CCR
Fonte: Mariano, Almeida e Rebelatto (2006).
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Na Figura 7, pode-se comparar os dois modelos de Andlise Envoltéria de
Dados. Conforme apresentado por Belloni (2000), os modelos CCR e BCC
apresentam regides de viabilidade distintas. A regido viavel do modelo BCC é
restrita as combinacdes convexas dos planos de producdo observados, o que é
caracterizado pelos retornos variaveis a escala. Como consequéncia, considerando
orientagdo ao produto, o indicador de eficiéncia do modelo BCC € menor ou igual ao
indicador de eficiéncia do modelo CCR.

Kassai (2002) ressalta que os modelos DEA séo facilmente compreensiveis e
fornecem, além do indice de eficiéncia, dados importantes como as melhoras que

podem ser feitas para atingirem 100% da eficiéncia relativa.

Quadro 5 — Classificacdo das DMUs quanto aos retornos de escala

Retorno DMUs Eficientes Tecnicamente |DMUs Ineficientes Tecnicamente
) . Reduzir o nivel de insumos e manter a
Ideal: uso dos insumos sem : : :
Constante L A guantidade produzida, ou elevar a quantidade
desperdicio; Escala Otima. . . ;
produzida e manter o nivel dos insumos.
Nivel de producéo inferior & Escala
6tima. A producgdo deve ser Reduzir o excesso de insumos e rever a relagdo
Crescente . ~
elevada mantidas as relagdes de | Insumo/Produto.
Insumo/Produto.
Reduzir o nivel de producéo e Reduzir/Excluir insumos excessivos e melhorar a
Decrescente L - -
elevar a produtividade dos fatores. |tecnologia para elevar a produtividade.

Fonte: Adaptado de Gomes e Ervilha (2004).

O indicador benchmark mostra o nimero de vezes que a DMU, que opera
com eficiéncia técnica (EET) igual a 1, tem suas praticas tomadas como referéncia
para as demais instituicbes que foram ineficientes (EET menor que 1) em
determinado periodo. E possivel ter DMUs que, mesmo estando sobre a fronteira de
eficiéncia, podem nao ser benchmark para algumas DMUs ineficientes.

Cada DMU ineficiente adota um conjunto de DMUs eficientes como
referéncia, baseando-se em suas praticas, para se tornar eficiente. Os pesos
encontrados no modelo representam o peso relativo associado a cada DMU eficiente
para calcular a eficiéncia das DMUs que ficaram abaixo da fronteira de eficiéncia em
determinado periodo.

Assim, para cada uma das DMUs considerada ineficiente, existe pelo menos uma
outra DMU eficiente, tal que os pesos calculados irdo fornecer a DMU chamada
virtual da DMU ineficiente, por meio da combinacao linear. Nesse sentido, quanto
maior o peso encontrado, mais elevada é a importancia da DMU benchmark para a
DMU ineficiente.
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4 METODOS E PROCEDIMENTOS DO ESTUDO

Foi realizada uma pesquisa bibliografica, que € primordial para o
embasamento tedrico prévio referente a qualquer estudo e para ter conhecimento do
que foi produzido sobre o assunto (GIL, 2002).

Para identificar os indicadores de eficiéncia no gasto publico utilizados na
literatura, foi realizado um estudo bibliografico nas bases de dados ProQuest,
Science Direct e Portal de Periodicos da Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (Capes), com a combinacdo das seguintes palavras-
chave (em portugués e inglés): “efficiency” (eficiéncia) ou “effectiveness” (eficacia),
“‘government” (governo), “municipalities” (municipios), “public sector” (setor publico)
ou “public expenditure” (gasto publico), sendo identificados pouco mais de 500
artigos. Posteriormente, foram analisados os titulos e as palavras-chave para
separar os artigos que realmente versassem sobre a eficiéncia do gasto. Como
resultado, foram identificados 68 artigos que estavam relacionados a teméatica
proposta. ApGs a leitura dos resumos ou abstract, foram excluidos os artigos que
fugiram do escopo pretendido, restando 31 estudos empiricos aderentes a temética
de eficiéncia do gasto publico.

A presente pesquisa apresenta carater descritivo e quantitativo, além do
propésito exploratdrio. Peixoto (2016) ressalta que a pesquisa descritiva atua no
ambito da pesquisa cientifica com o papel de contribuir para que planos futuros e
processos de tomada de decisdo possam se apoiar em situacdes esclarecidas ou
fontes de informacdes confiaveis.

Nesse sentido, espelha-se na postura de demais situacdes e problemas
semelhantes, bem como, para esclarecer condi¢des junto a definicdo dos problemas
e, de maneira geral, descrever fendmenos, situagdes e eventos. Kolb (2008) afirma
gue a necessidade de descricdo dos fatos acentua a importancia de aplicacdo da
pesquisa descritiva. Acrescenta-se, pois pretende descrever as caracteristicas
assumidas pelo cenario formado pela populagdo “Conselhos Regionais de
Enfermagem” (BABIN; ZIKMUND; CARR; GRIFFIN, 2012). Portando, pretende-se
estabelecer a descricdo do conjunto de variaveis que participam dos processos
decisérios dessas unidades de analise (GRAVETTER; FORZANO, 2015).
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Conforme Gatti (2004), com a pesquisa quantitativa, € possivel mensurar e
obter dados que vao confirmar ou contestar as hipoteses iniciais. Contudo, limita-se
a descricao factual, ignorando os aspectos subjetivos relacionados ao resultado.

A abordagem de pesquisa definida € primordialmente a quantitativa, a partir
do momento que abrange todos o0s estagios de sua realizagdo, com enfoque
principal na aplicacéo de técnicas, estatistica e matematica, conforme detalhado nos
topicos seguintes. Assim, a pesquisa quantitativa baseia-se na quantificacdo dos
processos de tratamento de dados e informacbes (REIS, 2008 apud PEIXOTO,
2016).

4.1 Delimitacao espacial e temporal

Fundamentada em Matos (2014), a delimitacdo espacial de uma pesquisa é
importante para a definicAo da abrangéncia da investigacdo e para sua coleta de
dados. Referenciado nessa consideracéo, apresenta-se que a delimitacdo espacial
da presente pesquisa se refere aos 27 Conselhos Regionais de Enfermagem que
apresentaram os dados necessarios para avaliacao.

O periodo pensado para a analise foi de 2016 a 2018. No entanto, o triénio
apresenta problemas de qualidade e disponibilidade dos dados, haja vista que os
relatérios a serem encaminhados pelos conselhos regionais sobre as informacdes
estruturais passaram a ser obrigatérios somente a partir de 2018. Muitos regionais
ndo possuem os dados na integralidade, em especial, no que se refere a
inadimpléncia. Destaca-se que a utilizacdo de dados pretéritos, como uma variavel
nula, tornaria o resultado do modelo prejudicado e possivelmente fora da realidade.
Por esse motivo, optou-se por utilizar somente o ano de 2018 como referéncia para
o presente trabalho.

Segundo Peixoto (2016), empresas inseridas em um mesmo setor tendem a
apresentar indices de produtividade pouco discrepantes em relacdo as
caracteristicas que compdem o cenario do qual participam. Em se tratando dos

conselhos regionais de enfermagem, notou-se que, independentemente do tipo,
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gestdo, unidade ou regido geografica, tais aspectos ndo foram decisivos para a
eliminagéo de quaisquer instituicdes da analise.

4.2 Identificacéo das variaveis

Tendo em vista que o objetivo consiste na avaliagdo da eficiéncia e
produtividade dos Conselhos Regionais de Enfermagem, as variaveis selecionadas
buscam retratar as questdes apontadas.

Fundamentado em Matos (2014), por outro lado, para auxiliar a selecéo de
variaveis de inputs a serem utilizadas, elegeu-se como critério o conceito de fatores
de producéo, proposto pela microeconomia.

A utilizacdo da técnica de selecdo de variaveis busca auxiliar o tomador de
decisdo a definir o modelo que melhor represente o processo produtivo avaliado.
Antes de apresentar os resultados deste trabalho com as varidveis selecionadas, €
importante fundamentar tecnicamente a escolha dos inputs e do output testados.

4.2.1 Definicao dos inputs

O primeiro passo foi definir quais 0s inputs ou insumos séo necessarios a
adequacdo do objetivo. E razoavel supor que algumas variaveis sdo intrinsecamente
correlacionadas, entdo, ha que se investigar quais sdo as mais representativas e,
em Ultima analise, permitir que o servico do sistema Cofen/Corens seja ‘entregue’
aguele que o demanda. No caso concreto, o Fiscal € a figura central, dada sua
competéncia exclusiva para a atividade de fiscalizagdo, muito embora o trabalho dos
demais funcionarios de cada regional também contribua para a prestacdo do servico
para a classe de enfermagem.

Por caréncia de trabalhos cientificos no sistema Cofen/Corens, utilizou-se,
como parametro, os trabalhos no ambito do judiciario brasileiro. A literatura
apresenta pouca divergéncia quanto a escolha dos inputs do processo produtivo
daquele poder. Nos artigos publicados e revisados nesta dissertacdo, em geral, os

nameros de juizes e de funcionarios alocados nos tribunais e unidades judiciarias
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sdo as variaveis que representam o componente ‘trabalho’ da funcédo de producéo,
muito embora seja possivel citar exemplos de modelos DEA, aplicados ao Judiciario,
construidos a partir da selecdo de outras variaveis como insumos necessarios ao
processo produtivo.

A titulo de exemplo, cita-se o estudo de Fochezzato (2010), que inclui, no
conjunto de insumos, além dos inputs classicos, também o numero de total de
computadores para uso pessoal e a despesa total por habitante. Yeung e Azevedo
(2012) adotaram o numero de computadores para uso pessoal ponderado pela
carga de trabalho (composta pela soma do nimero de casos novos e pendentes)
como proxy para o fator de producéao ‘capital’ empregado na producéo do judiciario;
e Schneider (2005) adota a carga de trabalho como input para o seu modelo DEA.

N&o ha um consenso teorico sobre quais variaveis devem ou nao ser tratadas
como insumo para 0 processo produtivo dos servicos prestados a sociedade,
cabendo ao pesquisador fundamentar as suas escolhas tendo como base
observacdo do comportamento tipico da organizacdo, expertise de profissionais da
area, pesquisas anteriores, métodos de selecao de variaveis, entre outros.

Dessa forma, neste trabalho, foi adotado, como input da producdo dos
Conselhos Regionais de Enfermagem, além do numero de fiscais, o total de
funcionarios alocados na estrutura de cada autarquia, pois a sua participacdo €
fundamental para que o processo percorra todas as fases até a regularidade do
profissional perante a instituicao.

Vale ressaltar que seria possivel incluir um terceiro input no modelo, a
despesa total dos Conselhos Regionais. Todavia, esse elemento oscila bastante,
diferenca salarial entre os diferentes conselhos, além do fato de alguns regionais
receberem recursos do federal para pagamento da folha e outros ndo, de maneira
que a inclusdo dessa variavel poderia enviesar o modelo, ao apresentar correlacéo

elevada com o nimero de fiscais e de funcionarios.

4.2.2 Definicao do output
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Em todos os trabalhos pesquisados na literatura, ndo foi identificado estudo
que tratasse da eficiéncia dos Conselhos de Enfermagem em especifico. De igual
modo, ndo consta nenhum relatério técnico no &mbito do Sistema Cofen/Corens com
identificacdo de variaveis para calculo de eficiéncia.

Nesse cenario, a medida foi identificar os servicos prestados (principais
atividades desenvolvidas pelos conselhos). Foram consideradas as trés principais
atividades da fiscalizacdo, dentro do objetivo proposto para esta pesquisa, que,
nesse caso, envolvem atividade de fiscalizacdo, emissédo/cancelamento de carteira e
julgamento de processos éticos.

Assim, a “taxa de adimpléncia” se amolda como output para avaliacdo da
eficiéncia das atividades desenvolvidas pelos Conselhos Regionais.

A “taxa de adimpléncia” foi calculada da seguinte forma:

Taxa de inadimpléncia: Quantidade de anuidades ndo pagas

quantidade de inscrito x 100
Taxa de adimpléncia: (1 — Taxa de Inadimpléncia) x 100

4.3 Dados Normalizados

Conforme apontado na fundamentacao tedrica, existem variaveis que afetam
a analise de eficiéncia. Nesse contexto, a variavel ‘porte’ (quantidade de inscritos em
cada conselho regional) foi utilizada como elemento normalizador dos dados,
conforme o Quadro 6.

Quadro 6 — Definicdo das variaveis

Classificacao Variavel Unidade Fonte Descrigéo
Numero de total de funcionarios (sem contar com os
. S S Cofen TR . .
input funcionérios por 10 | funcionérios fiscais) dividido pelo n. de inscritos,
L : 2019 - .
mil inscritos multiplicado por 10 mil
inout Numero de fiscais fiscais Cofen | total de fiscais em atividade dividido pelo
P por 10 mil inscritos 2019 n. de inscritos, multiplicado por 10 mil
Taxa de o Cofen L
output Adimpléncia ) 2019 (1 - taxa de inadimpléncia) x 100

Fonte: Elaborado pelo autor.

Conforme se extrai da Tabela 1, considerando os dados brutos, nota-se a

diferenca entre as unidades. Existe regional que tem a estrutura administrativa muito
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elevada em relacdo as demais. Como exemplo, o Conselho Regional de S&o Paulo
(SP) conta com 419 funcionarios e 73 fiscais. J& no Conselho Regional do Acre
(AC), a estrutura é composta de 11 funcionarios e 1 fiscal.

Essa diferenca € explicada pela quantidade de inscritos em cada estado.
Entdo, como forma de minimizar essas distor¢des estruturais e buscando uma
comparacao mais homogénea entre as unidades em estudo, a analise sera realizada
inclusive com a ponderagdo dos dados, dividindo os inputs pela quantidade de

inscritos no respectivo estado e multiplicando o resultado por 10 mil.

Tabela 1 — Base de dados brutos e tratados: relacdo da distribuicdo das “taxas de

adimpléncia”

inscritos  funcionarios inscritos fiscais mil inscritos adimpléncia
AC 8132 11 13,526 1 1,229 50,8
AL 25959 25 9,630 4 1,540 51,0
AM 45489 24 5,276 3 0,659 65,8
AP 13083 21 16,051 2 1,528 55,0
BA 124211 134 10,788 22 1,771 40,0
CE 73950 52 7,031 12 1,622 40,6
DF 50821 51 10,035 5 0,983 55,0
ES 40767 49 12,019 4 0,981 70,9
GO 57601 50 8,680 11 1,909 60,0
MA 53792 64 11,897 6 1,115 35,0
MG 182839 201 10,993 25 1,367 60,0
MS 24006 37 15,412 7 2,915 41,0
MT 28723 a7 16,363 4 1,392 60,0
PA 72133 50 6,931 6 0,831 35,0
PB 39561 52 13,144 4 1,011 58,6
PE 103279 71 6,874 9 0,871 37,6
Pl 35664 37 10,374 7 1,962 61,7
PR 100724 81 8,041 19 1,886 69,0
RJ 276973 186 6,715 29 1,047 45,0
RN 35930 49 13,637 8 2,226 69,0
RO 17032 25 14,678 2 1,174 45,4
RR 8270 8 9,673 2 2,418 50,7
RS 121085 119 9,827 24 1,982 62,7
SC 62417 68 10,894 15 2,403 69,0
SE 22727 27 11,880 3 1,320 48,3
SP 539853 419 7,761 73 1,352 78,6
TO 17835 27 15,138 4 2,242 67,0

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Assim, as DMUs séo confrontadas entre si com as variaveis normalizadas.
Nessa perspectiva, como exemplo, a comparacdo entre o regional acreano e o
paulista se apresenta mais homogénea. Portanto, o Coren/AC, ap0s a ponderacao,
apresenta 13,5 funcionarios para cada 10 mil inscritos e 1,2 fiscais para 0s mesmos
10 mil inscritos. O Coren/SP, 7,7 funcionérios para cada 10 mil inscritos, 1,3 fiscais
para os mesmos 10 mil inscritos, e assim sucessivamente.

Nesse sentido, as diferencas de porte/estrutura podem ser atenuadas, o que

possibilita uma comparacdo normalizada entre as unidades analisadas.
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5 RESULTADO DA PESQUISA

A Tabela 2 apresenta as saidas dos resultados processados pelo software
OSDEA verséo 2.1, contendo os célculos da eficiéncia total (CCR) e da eficiéncia
total pura (BCC), ambos orientados ao produto e com dados sem normalizagéo para
cada conselho regional de enfermagem.

Os resultados apresentam os conselhos que alcancaram a fronteira de
eficiéncia, ou seja, aqueles que possuem eficiéncia técnica igual 1. Na mesma linha,
também exibem os conselhos considerados ineficientes, apresentando resultado

menor que 1.

Tabela 2 — Ranking de Eficiéncia CCR e BCC

Taxa de Projecéo Ajuste Eficiéncia Tipo de
Coren Adimpléncia CCR BCC BCC BCC de Escala Ineficiéncia
AC 50,800 1,000 1,000 50,800 0,000 1.00
AL 51,000 0,380 0,770 66,200 0,298 0,49 Pura e escala
AM 65,800 0,550 1,000 65,800 0,000 0,55 Pura
AP 55,000 0,561 0,943 58,300 0,060 0,59 Pura e escala
BA 40,000 0,055 0,550 72,669 0,817 0,10 Pura e escala
CE 40,600 0,127 0,572 70,962 0,748 0,22 Pura e escala
DF 55,000 0,230 0,775 70,942 0,290 0,29 Pura e escala
ES 70,900 0,349 1,000 70,900 0,000 0,34 Pura
GO 60,000 0,200 0,846 70,921 0,182 0,23 Pura e escala
MA 35,000 0,118 0,492 71,123 1,032 0,23 Pura e escala
MG 60,000 0,060 0,819 73,243 0,221 0,07 Pura e escala
MS 41,000 0,195 0,596 68,773 0,677 0,32 Pura e escala
MT 60,000 0,295 0,851 70,545 0,176 0,34 Pura e escala
PA 35,000 0,142 0,494 70,921 1,026 0,28 Pura e escala
PB 58,600 0,288 0,827 70,900 0,210 0,34 Pura e escala
PE 37,600 0,106 0,527 71,358 0,898 0,20 Pura e escala
Pl 61,700 0,294 0,897 68,773 0,115 0,32 Pura e escala
PR 69,000 0,138 0,964 71,566 0,037 0,14 Pura e escala
RJ 45,000 0,045 0,611 73,690 0,638 0,07 Pura e escala
RN 69,000 0,261 0,973 70,900 0,028 0,26 Pura e escala
RO 45,400 0,447 0,779 58,300 0,284 0,57 Pura e escala
RR 50,700 1,000 1,000 50,700 0,000 1,00
RS 62,700 0,091 0,867 72,357 0,154 0,10 Pura e escala
SC 69,000 0,169 0,968 71,295 0,033 0,17 Pura e escala
SE 48,300 0,370 0,734 65,800 0,362 0,50 Pura e escala
SP 78,600 0,034 1,000 78,600 0,000 0,03 Pura
TO 67,000 0,474 1,000 67,000 0,000 0,47 Pura
MEDIA 54,900 0,295 0,809 68,271 0,307

Fonte: Adaptada do software OSDEA v. 2.1.

Na Tabela 2, foram apresentados os dados com todos com 0s respectivos
resultados (CCR e BCC). Nota-se que, em relacdo aos retornos constantes de
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escala (CCR), atingiram a eficiéncia as DMUs: Coren/AC e Coren/RR. S&o os
estados com o menor porte e atingem a maior produtividade possivel. J& os demais
estados, todos ineficientes. Esse resultado corrobora com os conceitos de eficiéncia
definidos por Pefa (2008).

Os dados analisados no modelo BCC, retornos variados de escala, indicam a
eficiéncia técnica pura, em que, segundo a teoria, o proprio modelo matematico
compara as unidades pelo porte, tratando das DMUs em um determinado parametro,
e o0 resultado aponta mais benchmarks.

Nesse caso, as DMUs Coren/AC, Coren/AM, Coren/ES, Coren/RR, Coren/SP
e Coren/TO atingiram a eficiéncia técnica pura. As DMUs que apresentaram
ineficiéncia, mas muito proximo da fronteira, com escore acima dos 80%, foram: RN
- 0,973; SC - 0,968; PR — 0,964; AP — 0,943; PI — 0,897; RS - 0,867; MT — 0,851;
GO - 0,846; PB — 0,827; e MG - 0,819. As DMUs que apresentaram resultados
entre 60% a 80% foram: RO — 0,779; DF — 0,775; AL — 0,770; SE — 0,734; e RJ —
0,611. Ja as DMUs que estdo abaixo de 60% da eficiéncia sdo: MS — 0,596; CE —
0,572; BA — 0,550; PE — 0,527; PA —0,494; e MA — 0,492.

Nota-se que a eficiéncia média sob o prisma do modelo CCR é de 29,5%, ja
em relacdo ao modelo BCC, 80,9%. Isso se justifica, conforme a teoria, pois, no
modelo de retornos variados, desconsidera-se a escala. Nesse sentido, as unidades

sdo avaliadas considerando as unidades de portes aproximados.
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Gréfico 1 — Eficiéncia CCR, BCC e ajustes
Fonte: Adaptado do software OSDEA v. 2.1.
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No Grafico 1, nota-se a consisténcia dos regionais AC e RR tanto na
eficiéncia de escala, no que se refere a eficiéncia total (CCR), quanto na eficiéncia
técnica pura (BCC). Essas DMUs operam na escala 6tima — eficiéncia total e
representam possivelmente um porte ideal, o que vai ao encontro com os achados
de KUMAR; GULATI, 2008). J4 os Coren/AM, Coren/ES, Coren/SP e Coren/TO
possuem eficiéncia técnica, porém ndo operam em eficiéncia de escala. Essa
ineficiéncia de escala pode ser apontada por conta da produtividade média dos
insumos nao ser maxima, pode existir algum desperdicio, como explicado pela teoria
exposta por Mattos e Terra (2015). Os Conselhos do Acre e de Roraima servem de
referéncia (benchmark) para os demais e compdem a fronteira de eficiéncia. Tal
desempenho contribui para que os Corens alcancem a eficiéncia organizacional, e
retrata o grau de importancia desses conselhos em relacéo aos ineficientes.

Em contrapartida, com excecdo dos regionais tratados citados, as demais
unidades testadas ndo apresentam eficiéncia técnica e operam abaixo ou acima da
escala 6tima de resultado. Pode significar que esses conselhos, além de estarem
operando na escala ndo 6tima, também atuam, de alguma forma, com desperdicio
de recursos, seja por colaboradores despreparados ou estruturas, maquinas ou
equipamentos obsoletos.

E possivel a visualizacdo dos ajustes necessarios no produto para as DMUs
ineficientes. Os conselhos que necessitam de até 20% de ajuste na eficiéncia total
sdo: RN — 2,75%; SC — 3,33%; PR — 3,72%; AP — 6%; Pl — 11,46%; RS — 15,4%; MT
— 17,58%; e GO — 18,2%. Os conselhos que necessitam de ajustes de 20% até 50%
da eficiéncia total sdo: PB — 20,99%; MG — 22,07%; RO — 28,41%; DF — 28,98%; AL
— 29,8%; e SE — 36,23%. Ja os Corens gue necessitam de ajustes acima de 50% da
taxa de adimpléncia atual sdo: RJ — 63,76%; MS — 67,74%; CE — 74,78%; BA —
81,67%; PE — 89,78%; PA — 102,63%; e MA — 103,21%.

Percebe-se que o ajuste médio de 30% no produto funciona como uma
referéncia para as unidades ineficientes, como um parametro razoavel, pois é
inexigivel que uma DMU, como, por exemplo, o Coren/PE, que necessita de um
ajuste de 89%, atinja a eficiéncia em curto lapso temporal. Essas unidades podem
melhorar o desempenho paulatinamente utilizando o ajuste médio.

Destaca-se o Coren/AP, com uma adimpléncia de 55%, a projecédo € de

58,3%, 0 que demanda um ajuste de 6% em relacédo aos seus referentes AC e AM.
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Os ajustes mais expressivos ficaram para as DMUs PA e MA. O estado do Para,
com uma taxa de adimpléncia de 35%, tem uma projecédo de 70,92%, o que
demanda um ajuste de 102,6% para atingir resultados similares aos dos seus
referentes ES e SP. J4 o Maranhdo, com uma taxa de adimpléncia também de 35%,
tem uma projecao de 71,12%. Isso significa um ajuste no produto de 103,2% para
chegar aos resultados dos benchmarks ES e SP.

Para uma visualizacdo espacial, o Gréafico 2 apresenta a dispersdo da

eficiéncia considerando o modelo de retornos constantes.
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Graéfico 2 — Dispersao da eficiéncia do modelo CCR
Fonte: Adaptado do software OSDEA v. 2.1

Nota-se uma concentracdo em torno da eficiéncia média. As unidades AL,
AM, AP, ES, MT, RO, SE e TO apresentam-se acima da média, representando 32%
das DMUs analisadas. Abaixo da média, as unidades BA, CE, DF, GO, MA, MG, MS,
PA, PB, PE, PR, RJ, RN, RS, SP, e PI, representando 64% das DMUs ineficientes.

Em relacdo ao modelo de retornos variados, a média se eleva, pois, como
exposto na teoria, nessa sistematica, ignora-se a escala no calculo da eficiéncia,
comparando-se as DMUs relativamente pelo porte.

Reforga-se com o resultado a hipétese de descentralizacdo das atividades em

unidades de menor porte para amenizar a ineficiéncia de escala.
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Grafico 3 — Dispersao da eficiéncia no modelo BCC
Fonte: Adaptado do software OSDEA v. 2.1

Nota-se que, em relacdo aos retornos variados de escala, 10 DMUs
apresentaram-se acima da média: AP, GO, MG, MT, PB, PI, PR, RN, RS e SC,
representando 48% das DMUs ineficientes. Abaixo da média, 11 DMUs catalogadas,
AL, BA, CE, DF, MA, MS, PA, PE, RJ, RO e SE, representando 52% das unidades
ineficientes. Outro destaque, mantiveram-se abaixo da eficiéncia média,
comparando-se os modelos CCR e BCC, as unidades: BA, CE, DF, MA, MS, PA,
PE, e RJ, e, acima da média, as DMUs AP e MT.

Dada as peculiaridades de cada regido, os dados expdem a caracteristicas da
atividade de fiscalizacdo. Conforme os dados no Apéndice A, as DMUs eficientes
apresentam, de modo geral, alto grau de “cumprimento dos planejamentos de
fiscalizagdao”. O Coren/AC cumpre 90,77%, Coren/AM foi além do planejado 101,3%,
Coren/ES 94,3%, Coren/SP 75,2%. Além disso, Os regionais apresentam também
altos indices de “apuragdo das denuncias”. Coren/AC apura 83,33%. Coren/AM
76,47%, Coren/ES 67,39%, Coren/SP 99,11% e Coren/TO 81,25%. Essas
evidéncias podem indicar que essas unidades atingem melhores resultados por
conta da efetividade das atividades de fiscalizacdo apontada na teoria de Allingham
e Sandmo (1972) e reforgcada por Franzoni (1998) e Chaves (2010), no que diz
respeito a probabilidade de o contribuinte ser detectado pela fiscalizagéo.

Excecdo € o banchmark Coren/RR. O regional cumpre com 46,77% do seu
planejamento e apura somente 22,22% das denuncias. Pode revelar que o bom

resultado na taxa de adimpléncia ndo esteja diretamente relacionado a efetividade
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do processo de fiscalizacdo e sim a outros fatores abordados na teoria, a variagao
comportamental, por exemplo, diante da “insegurangca” das politicas publicas
conforme os estudos de Alm (1988), reforcado por Scotchmer e Slemrod (1989), o
que pode fazer com que os profissionais daquele estado optem por recolher as
anuidades. Na mesma direcao, o que pode explicar também é a politica de incentivo
abordada por Falkinger e Walther (1991). Foram realizadas 46 palestras naquela
regido, atingindo 2287 profissionais de enfermagem (cerca de 30% do total), o que
pode indicar a resposta positiva aos incentivos dados pelo Coren/RR.

Outra hipotese que poderia se levantar seria as caracteristicas intrinsecas dos
profissionais daquele estado, conforme foi explicado por Loreiro (2014), baseado na
“‘moralidade fiscal’. A auséncia de dados sobre a quantidade de profissionais
separados por sexo (masculino e feminino) ndo permite testar a hipétese do bom
resultado do Coren/RR no que diz respeito aos achados de Torgler e Vallev (2010)
sobre as mulheres apresentarem maior conformidade fiscal que os homens. Nesse

caso, demandaria estudos adicionais.

5.1 Ranking com os dados normalizados

Em relacdo ao modelo de retornos constantes, com os dados normalizados, o
regional de AM atingiu a eficiéncia, seguido de todos os ineficientes que alcangcaram
os scores: AC —0,414; AL - 0,425; AP - 0,361; BA - 0,297; CE - 0,463; DF — 0,560;
ES - 0,724; GO - 0,554; MA - 0,315; MG - 0,440; MS — 0,213; MT - 0,432; PA —
0,422; PB - 0,581; PE - 0,439; Pl - 0,477; PR - 0,688; RJ — 0,537; RN — 0,406; RO
-0,387; RR -0,420; RS - 0,512; SC - 0,508; SE — 0,367; SP —0,812; e TO — 0,355,
conforme a Tabela 3. O resultado, comparado a analise com os dados sem
normalizacdo, apresenta ainda uma DMU de pequeno porte, nesse caso, Amazonas,

como benchmark.
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Tabela 3 — Ranking de Eficiéncia CCR e BCC com dados normalizados

Ne° funcionarios por  N° fiscais por 10 Taxa de
COREN 10 mil inscritos mil inscritos Adimpléncia CCR BCC
AC 13,526 1,229 50,8 0,414 0,665
AL 9,630 1,540 51,0 0,425 0,649
AM 5,276 0,659 65,8 1,000 1,000
AP 16,051 1,528 55,0 0,361 0,700
BA 10,788 1,771 40,0 0,297 0,509
CE 7,031 1,622 40,6 0,463 0,542
DF 10,035 0,983 55,0 0,560 0,766
ES 12,019 0,981 70,9 0,724 0,988
GO 8,680 1,909 60,0 0,554 0,763
MA 11,897 1,115 35,0 0,315 0,472
MG 10,993 1,367 60,0 0,440 0,763
MS 15,412 2,915 41,0 0,213 0,522
MT 16,363 1,392 60,0 0,432 0,763
PA 6,931 0,831 35,0 0,422 0,507
PB 13,144 1,011 58,6 0,581 0,811
PE 6,874 0,871 37,6 0,439 0,539
PI 10,374 1,962 61,7 0,477 0,785
PR 8,041 1,886 69,0 0,688 0,878
RJ 6,715 1,047 45,0 0,537 0,617
RN 13,637 2,226 69,0 0,406 0,878
RO 14,678 1,174 45,4 0,387 0,603
RR 9,673 2,418 50,7 0,420 0,645
RS 9,827 1,982 62,7 0,512 0,798
SC 10,894 2,403 69,0 0,508 0,878
SE 11,880 1,320 48,3 0,367 0,619
SP 7,761 1,352 78,6 0,812 1,000
TO 15,138 2,242 67,0 0,355 0,852
MEDIA 54,9 0,485 0,723

Fonte: Adaptado do software OSDEA v. 2.1

E possivel perceber ainda que, com a normalizagido dos dados utilizando a
variavel ‘porte’, as unidades AC (0,665) e RR (0,645) mostram-se abaixo em relacéo
a eficiéncia média, que é de 0,723. As unidades ES (0,988) e TO (0,852), que, sem
a ponderacao dos dados, obtiveram escore 1,00, apresentaram resultados acima da
média e muito proximos da eficiéncia. O resultado coincide com os estudos de
Garcia-Sanchez, Cuadrado Ballesteros e Frias-Acetuno (2013) e St'astna e Gregor
(2014), mostrando que variaveis ambientais (internas ou externas) geram impacto
nos valores calculados. No caso, amenizacdo do porte causou mudanca nos indices
de eficiéncia.

Nota-se também que 0s regionais com maior capacidade fiscal, no caso Rio
de Janeiro, Minas Gerais e Sao Paulo, apresentaram-se ineficientes, harmonizando-
se com os estudos realizados por Borge, Falch e Tovmo (2008).

Em relacdo a dispersdo, o Grafico 4 destaca a média da eficiéncia

considerando o modelo de retornos constantes.
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Gréfico 4 — Disperséo da eficiéncia com dados normalizados. Modelo CCR
Fonte: Adaptado do software OSDEA v. 2.1

Comparando-se as DMUs em relacdo a eficiéncia média com retornos
variados, nota-se que as unidades que estao acima da média sdo DF, ES, GO, PB,
PR, RJ, RS, SC e SP, representando 34% das DMUs ineficientes. Abaixo da média,
os regionais AC, AL, AP, BA, CE, MA, MG, MS, MT, PA, PE, PI, RN, RO, RR, SE e
TO, representando 65% das unidades ineficientes. O resultado se choca com o
estudo feito por Souza e StoSi¢ (2005), uma vez que unidades menores tenderam a
apresentar melhores indices que as unidades maiores. No entanto, devem-se levar
em consideracdo que no estudo de 2005, além do porte, foram utilizadas as
variaveis royalties e vocacao turistica, além do porte.

Comparando o resultado com retornos constantes, nota-se o0 aumento na
eficiéncia média. Com os dados brutos, a eficiéncia média apresentou score 0,295,
ja com os dados normalizados, o score foi de 0,485. Os benchmarks Coren/AC e
Coren/RR, com a ponderacdo dos dados, apresentaram resultados abaixo da
eficiéncia média. O Coren/AM que se apresentou ineficiente, mas acima da média,

com o resultado ponderado, tornou-se eficiente.
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Grafico 5 — Dispersao da eficiéncia com dados normalizados — Modelo CCR
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E possivel observar no Gréafico 5, considerando os retornos variados de

escala, que as DMUs acima da média sdo: DF, ES, GO, MG, MT, PB, PI, PR, RN,

RS, SC e TO, representando 48% das unidades ineficiente. Abaixo da média, estédo
as DMUs: AC, AL, AP, BA, CE, MA, MS, PA, PE, RJ, RO, RR e SE, representando

52% das unidades ineficientes.

Comparando-se o0s resultados, sem os dados normalizados, eficientes

formam: AC, AM, ES, RR, SP e TO, e, com a ponderacao, foram as DMUs AM e SP.

Nota-se a consisténcia das unidades AM e SP. As unidades AC e RR, com a

normalizagdo, apresentaram score abaixo da média e ES e TO, acima da média,

muito préximo da eficiéncia.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo teve como objetivo avaliar a eficiéncia técnica dos 27 Conselhos
Regionais de Enfermagem, que formam, juntamente com o Conselho Federal de
Enfermagem, o sistema Cofen/Corens.

Foram utilizados dados secundarios, por meio do acesso a base de dados do
Cofen, mais as informacdes obtidas diretamente com os conselhos regionais. A
andlise foi realizada utilizando-se o método DEA: o de retornos constantes de
eficiéncia total (CCR) e o retorno variavel, eficiéncia pura (BCC), ambos com
orientacao ao output. Utilizou-se, também, a variavel ‘porte’ para ponderar os dados.

Como variaveis de insumos, foram adotadas: numero de fiscais e numero de
funcionarios (ndo fiscais). Para o produto, foi utilizada a varidvel: taxa de
adimpléncia, aplicando os modelos CCR e BCC e destacando os escores de
eficiéncia relacionada ao ano de 2018.

Nesse contexto, percebe-se que, no ranking de eficiéncia CCR e BCC,
orientados ao produto com os dados nao normalizados, contabilizam-se dois Corens
que alcancaram o nivel de eficiéncia total e pura (100%), operando em uma escala
Otima de produto, representando 7,5% do universo avaliado, foram eles: Coren/AC e
Coren/RR. Em relacdo a eficiéncia técnica pura, 0s regionais eficientes sao:
Coren/AC, Coren/AM, Coren/ES, Coren/RR, Coren/SP e Coren/TO, representando
22% do universo analisado.

Utilizando-se dos dados normalizados, as unidades eficientes foram
Coren/AM e Coren/SP, indicando-se que a normalizacdo pode estar amenizando a
ineficiéncia de escala. Dessa forma, denota-se um possivel porte ideal para as
unidades, corroborando a ideia de descentralizacdo das atividades das DMUs de
maior porte para amenizar a ineficiéncia de escala.

Nota-se que, em regra, 0S regionais que apresentaram o0s melhores
desempenhos executam as atividades de fiscalizacdo planejadas praticamente na
integralidade, além de apresentar altos indices de apuracdo das denuncias
recebidas no ambito da instituicdo. Essas praticas, portanto, sdo um indicativo de

estratégia de alavancagem nos resultados das unidades ineficientes.
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Em funcao das limitagbes citadas, o conhecimento e, consequentemente, as
propostas direcionadas a elevacdo do patamar de eficiéncia do Sistema
Cofen/Corens exigem a adocdo de outras técnicas em complemento a Analise
Envoltoria de Dados.

Nesse sentido, o caminho natural de extensdo desta pesquisa incluiria uma
avaliacdo qualitativa pormenorizada de cada regional ineficiente. E razoavel supor
que a prestacdo do servico de um conselho de enfermagem também estéa ligada, em
grande parte, as caracteristicas de administracdo e gestdo, que sao reflexos da
estrutura de incentivos dos agentes que operam dentro e fora da organizagao.

Nesse cenério, a analise quantitativa da DEA é importante para atestar a
existéncia e a dimensdo da ineficiéncia. Uma vez caracterizado o problema, é
relevante promover a avaliacdo interna das unidades em uma perspectiva micro.
Afinal, no método DEA adotado, pressupds-se que a prestacdo do servico
dependesse da quantidade de funcionérios e fiscais. Como agentes econdmicos
respondem a incentivos de carreira e ambiente, ha de se considerar esse critério.

Por fim, os resultados e as consideracdes finais desta dissertacdo buscam
contribuir para as discussdes sobre a formulacdo de politicas e o desenho
institucional que levem ao aperfeicoamento do Sistema Cofen/Corens, incluindo a
sua perspectiva enddgena (praticas bem-sucedidas na administracao), e, dessa
maneira, qualificar e oferecer melhores resultados na prestacdo do servi¢co publico.

Considerando que a gestéo publica tem uma caracteristica dinamica e grande
parte dos estudos analisa a eficiéncia na forma estatica, o presente trabalho
pretende colaborar na lacuna proposta por Rosano-Pefia, Albuquerque e Marcio
(2012), que recomendam a realizacdo de estudos futuros voltados para analisar a
evolucdo da eficiéncia em um dado periodo de tempo, identificando flutuacdes e
tendéncias.

Ressalta-se que este estudo vai possibilitar, com o passar dos anos, a
consolidacéo e o zelo pelo armazenamento dos dados e a resolucdo de problemas
detectados para a coleta, aumentando, assim, o reconhecimento da importancia de
relatorios e trabalhos como subsidios para atualizacdo e aperfeicoamento dos
mecanismos empregados pelo sistema Cofen/Corens, seja por meio da realizagcao
de pesquisas académicas ou pelo estabelecimento das metas fixadas pelo Conselho

Federal de Enfermagem.
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Cumprimento

or. | sl | Nognet- | vbge netivicoes | no gscar | dameta | Nenstrui- | (290080 e donuncia_ | e denuncia_ | Denincies
coren fiscal planeja- relacio as za(I:.ao_rea- .plangjad? de cao_fiscali- inst. flscallzqcao_ fiscalizacao_ daquelas
. 4 . izada fiscalizagdo de zada . - recebida apurada ;

zavel da fiscalizaveis instituicao Fiscalizavel recebidas
AC 878 65 7,40% 61 90,77% 59 6,72% 36 30 83,33%
AL 2302 188 8,17% 161 77,66% 146 6,34% 91 48 52,75%
AM 1163 154 13,24% 157 101,30% 156 13,41% 34 26 76,47%
AP 265 105 39,62% 90 75,24% 79 29,81% 18 18 100,00%
BA 5967 1263 21,17% 1353 94,46% 1193 19,99% 152 141 92,76%
CE 4123 781 18,94% 834 91,29% 713 17,29% 151 115 76,16%
DF 1000 245 24,50% 222 83,67% 205 20,50% 44 38 86,36%
ES 2.000 228 11,40% 180 94,30% 215 10,75% 28 19 67,86%
GO 3211 686 21,36% 555 71,28% 489 15,23% 92 62 67,39%
MA 5735 482 8,40% 472 99,79% 481 8,39% 66 57 86,36%
MG 10867 2906 26,74% 3060 93,98% 2731 25,13% 193 139 72,02%
MS 1828 676 36,98% 796 117,75% 796 43,54% 69 56 81,16%
MT 1833 407 22,20% 373 92,38% 376 20,51% 31 22 70,97%
PA 3039 278 9,15% 380 90,65% 252 8,29% 59 40 67,80%
PB 3450 428 12,41% 605 140,19% 600 17,39% 234 61 26,07%
PE 3641 712 19,56% 485 79,92% 569 15,63% 290 171 58,97%
Pl 1061 672 63,34% 654 95,98% 645 60,79% 37 36 97,30%
PR 4722 2189 46,36% 1238 56,56% 1238 26,22% 77 62 80,52%
RJ 4955 3112 62,81% 2025 56,97% 1773 35,78% 712 286 40,17%
RN 1543 960 62,22% 888 88,85% 853 55,28% 192 109 56,77%
RO 767 160 20,86% 138 82,50% 132 17,21% 60 49 81,67%
RR 343 186 54,23% 86 46,77% 87 25,36% 18 4 22,22%
RS 5585 1690 30,26% 1778 100,41% 1697 30,38% 359 188 52,37%
SC 4141 1636 39,51% 1509 92,91% 1520 36,71% 251 240 95,62%
SE 1100 210 19,09% 273 130,00% 273 24,82% 14 14 100,00%
SP 18475 8117 43,94% 6415 75,20% 6104 33,04% 783 776 99,11%
TO 608 283 46,55% 160 56,18% 159 26,15% 16 13 81,25%

Fonte: Adaptado pelo autor a partir de dados do Sistema Cofen/Corens.
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A Decisdo Cofen n°® 243, de 13 de outubro de 2016, estabeleceu o critério

para a conceituacao e classificagdo dos Conselhos Regionais de Enfermagem. A

medida auxilia a governanca no momento das deliberacdes de politicas direcionadas

ao maior numero de profissionais a serem contemplados.

Classificacdo

N° de inscritos

Micro porte
Pequeno porte
Médio porte
Grande porte
Macro porte

De 6.000 a 10.000
De 10.001 a 20.000
De 20.001 a 60.000
De 60.001 a 120.000

Acima de 120.000

Fonte: Elaborada pelo autor.

COREN N©° Inscritos N° Funcionarios N° de Fiscais Porte 'I_'axaAde_
Adimpléncia
AC 8.132 7 1 Micro 50,8%
AL 25.959 25 4 Médio 51,0%
AM 45.489 24 3 Médio 65,8%
AP 13.083 21 2 Pequeno 55,0%
BA 124.211 134 22 Macro 40,0%
CE 73.950 52 12 Grande 40,6%
DF 50.821 51 5 Médio 55,0%
ES 40.767 49 4 Médio 70,9%
GO 57.601 50 11 Médio 60,0%
MA 53.792 64 6 Médio 35,0%
MG 182.839 201 25 Macro 60,0%
MS 24.006 37 7 Médio 41,0%
MT 28.723 47 4 Médio 60,0%
PA 72.133 50 6 Grande 35,0%
PB 39.561 52 4 Médio 58,6%
PE 103.279 71 9 Grande 37,6%
PI 35.664 37 7 Médio 61,7%
PR 100.724 81 19 Grande 69,0%
RJ 276.973 186 29 Macro 45,0%
RN 35.930 49 8 Médio 69,0%
RO 17.032 25 2 Pequeno 45,4%
RR 8.270 8 2 Micro 50,7%
RS 121.085 119 24 Macro 62,7%
SC 62.417 68 15 Grande 69,0%
SE 22.727 27 3 Médio 48,3%
SP 539.853 419 73 Macro 78,6%
TO 17.835 27 4 Pequeno 67,0%
Média 80.847 73 12 5 55%

Fonte: Portal Transparéncia http://www.cofen.gov.br/enfermagem-em-numeros (adaptado), 2019.
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