CRESCER COM DIVERSIFICAGAO E EFICIENCIA: AVALIACAO DA ESTRATEGIA
APOIADA EM PROGRAMAS INTEGRADOS EM UMA ORGANIZACAO PUBLICA

DOI: 10.5700/rege 459 ARTIGO — ADMINISTRACAO PUBLICA

Marecelino José Jorge .
Coordenador do Laboilt(')rio de Pesquisa em Economia das Recebido em: 1/4/2010
Organizacdes de Satide LAPECOS/IPEC/FIOCRUZ e da disciplina Aprovado em: 21/11/2011
Economia da Organizagao da Pesquisa, do Programa de Pos-Graduagao

em Pesquisa Clinica de Doengas Infecciosas do IPEC/FIOCRUZ —

Rio de Janeiro-RJ, Brasil

Doutor em Engenharia de Produgao pela COPPE/UFRIJ

Mestre em Economia pela UnB

Graduado em Ciéncias Economicas pela UFRJ

E-mail: marcelino.jorge@ipec.fiocruz.br

Frederico A. de Carvalho

Professor Associado da FACC/UFRJ — Rio de Janeiro-RJ, Brasil

Professor Associado aposentado da Faculdade de Administragao e Ciéncias
Contabeis da UER]J

Doutor em Ciéncias Econdmicas pela Université Catholique de Louvain,
na Bélgica

Mestre em Planejamento e Desenvolvimento pela Rijksuniversitair
Centrum Antwerpen

Graduado em Economia pela UFRJ e em Estatistica pela ENCE/IBGE
E-mail: fdecarv@gmail.com

Cristina Almeida Cunha Filgueiras

Docente do Programa de Pés-Graduacao em Ciéncias Sociais da Pontificia
Universidade Catoélica de Minas Gerais — Belo Horizonte-MG, Brasil
Doutora em Sociologia pela Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales —
Paris, Franga. Mestre em Educag@o pela Universidade Federal de Minas
Gerais. Graduada em Ciéncias Sociais pela UFMG

E-mail: cfilgueiras@pucminas.br

Daniela de Souza Ferreira

Mestranda no Mestrado Profissional em Pesquisa Clinica do IPEC/FIOCRUZ
— Rio de Janeiro-R1J, Brasil

P6s-Graduada em Docéncia Superior pela Universidade Estacio de S&. MBA
em Gestao de Recursos Humanos pela Fundagdo Getulio Vargas. Graduada
em Administrag@o pela Universidade Estacio de Sa

E-mail: daniela.ferreira@/ipec.fiocruz.br

RESUMO
As atividades de diagnostico laboratorial, de atendimento clinico, de ensino ¢ de pesquisa sobre doengas

infecciosas do Instituto de Pesquisa Clinica Evandro Chagas (IPEC/FIOCRUZ) sdo organizadas em Programas de
Acdo Integrada (PAI). Dada a complexidade desse tipo de estrutura organizacional, o objetivo deste artigo ¢
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definir e calcular indicadores gerenciais (IG) dos principais programas do IPEC, com vistas em medir a
performance dos PAI, avaliar a eficacia deste tipo de estrutura organizacional e investigar a existéncia de
ineficiéncias de escala nos programas. Para o célculo e analise desses IG foram usados modelos de programagao
matematica do tipo Data Envelopment Analysis (DEA), quantificando-se nove variaveis de input e de output para
a representacdo dos oito PAI selecionados como unidades tomadoras de decisdo. Os modelos especificados
consideram tanto os objetivos gerenciais de otimizacao orientados para insumos e produtos, quanto fronteiras com
retornos constantes, variaveis e ndo crescentes de escala. O resultado da analise indica que os PAI de pesquisa
clinica em doencas infecciosas do IPEC operaram com retornos crescentes de escala no periodo 2002-2006,
corroborando dessa forma a escolha do modelo PAI de organizagdo e a estratégia em curso de expansdo, com
diversificagdo das atividades dos programas do Instituto.

Palavras-chave: Pesquisa Clinica, Programa de A¢ao Integrada, Escala, Eficiéncia, Modelo DEA.

GROWING WITH DIVERSIFICATION AND EFFICIENCY: EVALUATION OF THE STRATEGY
ADOPTED FOR INTEGRATED ACTION PROGRAMS IN A PUBLIC ORGANIZATION

ABSTRACT

The activities of laboratory diagnosis, clinical care, teaching and research on infectious diseases at the
Institute of Clinical Research Evandro Chagas (IPEC/FIOCRUZ) are organized in Integrated Action Programs
(IAP). Considering the complexity of this type of organizational structure, the purpose of this article is to define
and calculate management indicators (MI) of major IPEC program to measure the performance of the IAPs,
evaluate the effectiveness of this type of organizational structure and investigate the existence of scale
inefficiencies. Mathematical programming models of the type Data Envelopment Analysis were used for the
calculation and analysis of MI to quantify nine variables of input and output for the representation of eight IAPs
selected as decision making units. The models specified considered both management objectives of optimization
oriented to the inputs and products as well as boundaries with constant returns, variables and no growth of
scale. Analysis of results indicate that the IAPs of clinical research in infectious diseases of IPEC operated with
increasing returns of scale for the period 2002-2006 therefore corroborating the choice of IAP model of
organization and the strategy of growth with diversification of Institute program activities.

Key words: Clinical Research, Integrated Program of Action, Scale, Efficiency, DEA Model.

CRECER CON DIVERSIFICACION Y EFICIENCIA: EVALUACION DE LA ESTRATEGIA
APOYADA EN PROGRAMAS INTEGRADOS EN UNA ORGANIZACION PUBLICA

RESUMEN

Las actividades de diagnostico de los laboratorios, de atencion clinica, de ensefianza y de investigacion sobre
enfermedades infecciosas del Instituto de Investigacion Clinica Evandro Chagas (IPEC/FIOCRUZ) estan
organizadas en Programas de Accion Integrada (PAI). Dada la complejidad de ese tipo de estructura de la
organizacion, el objetivo de este articulo es definir y calcular indicadores gerenciales (IG) de los principales
programas del IPEC, con la intencion de medir el desempeiio de los PAI evaluar la eficacia de este tipo de
estructura en la organizacion e investigar la existencia de ineficiencias de escala en los programas. Para el
calculo y andlisis de esos IG fueron usados modelos de programacion matemdtica del tipo Data Envelopment
Analysis (DEA), cuantificandose nueve variables de input y de output para la representacion de los ocho PAI
seleccionados como unidades habilitadas para tomar decisiones. Los modelos especificados consideran tanto los
objetivos de las gerencias de optimizacion orientados para insumos y productos, como fronteras con retornos
constantes, variables y no crecientes de escala. El resultado del andlisis indica que los PAI de investigacion
clinica de enfermedades infecciosas del IPEC operaron con retornos crecientes de escala en el periodo 2002-
2006, corroborando de esa forma la eleccion del modelo PAI de organizacion y la estrategia en curso de
expansion, con diversificacion de las actividades de los programas del Instituto.

Palabras-clave: Investigacion Clinica, Programa de Accion Integrada, Escala, Eficiencia, Modelo DEA.
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1. APRESENTACAO

O Instituto de Pesquisa Clinica Evandro
Chagas (IPEC) ¢ uma Unidade Técnico-Cientifica
da Fundagdo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ), uma
instituicdo cientifica e tecnoldgica brasileira
centenaria, que desenvolve pesquisa, realiza
ensino, produz vacinas e medicamentos, presta
servicos de referéncia e¢ dissemina informagao
sobre saude. O IPEC dedica-se a realizacdo de
diagndstico laboratorial, atendimento clinico,
ensino e pesquisa sobre doengas infecciosas de
interesse para as politicas publicas de saude.

Em 1999, o IPEC adotou a estrutura
organizacional de Programa de Aga3o Integrada
(PAI), com vistas em aprofundar a interagdo entre
essas atividades, acumular reputacdo e mobilizar
recursos para o desenvolvimento da pesquisa
clinica de doengas infecciosas. Como resultado
dessa estratégia, experimentou significativo
aumento de or¢amento, diversificou-se e expandiu
suas atividades no periodo 2002-2006.

Considerando essa experiéncia, este trabalho
tem como objetivo construir e calcular indicadores
gerenciais dos principais programas do IPEC, que
relacionam resultados obtidos e recursos usados,
com vistas em medir a performance dos
Programas de Acao Integrada, avaliar a eficacia
desse tipo de estrutura organizacional e investigar
a existéncia de ineficiéncias de escala nos
programas. O trabalho foi desenvolvido em seis
sec¢oes, incluindo esta apresentacao.

A proxima segdo trata das implicagdes do
marco analitico da Economia da Organizagdo
Interna da Firma — especialmente no que se refere
a informacdo completa, a estratégia de expansdo e
a escolha da estrutura organizacional da unidade
produtiva —, para a formulacdo do problema da
avaliagdo do desempenho das organizag¢des
publicas multiproposito.

A cronica dos fatos relevantes do crescimento
e reestruturacao do IPEC no periodo 2002-2006 ¢
feita na terceira se¢do, em que o problema da
avaliacdo de eficacia da estrutura organizacional
de Programa de Acdo Integrada é formulado. As
limitagcdes da avaliacdo de eficacia de modelos
organizacionais apoiada apenas em indicadores de
desempenho do custo de atividades isoladas sdo
apontadas, bem como as aplicagdes de indicadores

gerenciais de eficiéncia técnica relativa na
avaliag@o de programas multiproposito.

Na sec¢do seguinte, um modelo de Analise de
Envoltéria de Dados (DEA) ¢ wusado para
efetivamente calcular indicadores gerenciais de
eficiéncia técnica relativa, com vistas na analise
de eficiéncia e na avaliacdo da eficacia da
estrutura organizacional do Programa de Acao
Integrada do IPEC ao longo do periodo 2002-
2006. A quinta se¢do ¢ dedicada a investigar a
existéncia de ineficiéncias de escala nesses
programas e a especificar a natureza dos retornos
de escala neles prevalecentes.

Finalmente, a secdo de conclusdes ¢ dedicada
tanto a discussdo das contribui¢des da analise de
eficiéncia para a busca de conhecimento sobre a
economia interna das organizacdes publicas
multiprop6sito, quanto a  producdo de
contribuicdes gerenciais pro-eficiéncia com o
célculo dos chamados planos de operagdo para os
Programas de Acdo Integrada.

2. MARCO ANALITICO

Sob a otica da Analise Economica, a atividade
de producdo ¢ organizada com o objetivo de obter
eficiéncia no uso dos recursos. Assim, o estudo da
trajetoria da busca de eficiéncia nas unidades
produtivas visa compreender sua organizagdo por
meio do conhecimento dos efeitos que tenham as
estratégias de gestao, as estruturas
organizacionais, os modelos gerenciais ¢ a tomada
de decisdo sobre a existéncia ¢ a expansdo de sua
atividade (MILGROM; ROBERTS, 1992).

Em outros termos, a busca de eficiéncia
explica a organizagdo e expressa sua
racionalidade, de modo que a prescricio da
Analise Economica para o funcionamento da
unidade produtiva como organizagdo econdmica ¢
buscar eficiéncia no wuso dos recursos que
mobiliza para suas atividades (VARIAN, 2006).
Segundo a moderna teoria da organizagdo publica,
a doutrina da chamada Administracdo Publica
Gerencial, por exemplo, é considerada consistente
com os principios e politicas da Analise
Econdmica (BRESSER PEREIRA, 1996).

Em presenca da informagdo completa —
completo dominio do processo produtivo, em
particular —, a fungdo objetivo postulada pela
teoria neoclassica do equilibrio da firma no curto
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prazo explica a busca de eficiéncia absoluta no
uso dos recursos da organizagdo. No entanto, o
uso da hipotese sobre informacdo completa por
parte do gerente, tal como incorporada aos
modelos neocldssicos de determinacdo da
quantidade produzida e do pre¢o do produtor da
Teoria da Firma em Concorréncia Perfeita, ndo é
unanime.

Como alternativa, a moderna Economia da
Organizagao Interna da Firma adota a hipotese de
assimetria da informag¢do (VARIAN, 2006) para
descrever a interagdo do gerente no interior da
organizacdo, o que resulta no interesse por
modelos explicativos da organizagdo apoiados no
conceito de eficiéncia do desempenho, admitindo-
se a existéncia de ineficiéncias fora do controle do
gerente (LEIBENSTEIN, 1966).

A hipotese comportamental correspondente, na
nova abordagem, ¢ de que o gerente busca
eficiéncia relativa, a qual despertou, por sua vez, o
interesse por modelos analiticos ndo estocasticos,
tais como o modelo chamado Data Envelopment
Analysis (DEA), para testar a hipotese geral de
que a organizacao busca eficiéncia orientada pela
observagdo do desempenho dos pares (COELLI;
RAO; BATTESE, 1998).

Abandonada a hipdtese de conhecimento
completo a priori sobre a tecnologia de produgao,
diante dessa abordagem alternativa sobre o
comportamento da organiza¢do no curto prazo, o
tratamento estocastico mais convencional — em
que a descrigdo da organizacdo se faz a partir da
estimativa da fun¢@o de producdo neoclassica —
cede lugar, por exemplo, ao uso dos métodos de
célculo da fronteira ndo paramétrica do conjunto
das possibilidades de produgdo, tal como
empiricamente  observadas entre 0s pares
conhecidos da organizagdo estudada.

As organizagdes do tipo multipropoésito, por
seu turno, envolvem multiplas atividades internas
na disputa pelos recursos disponiveis e constituem

uma significativa e diversificada familia de
unidades econdmicas, com tipos de propriedade e
de atividade diferentes, tais como bibliotecas,
hospitais navais e institutos de pesquisa, que
dependem de estruturas organizacionais internas
para a solucdo dos seus problemas de
governabilidade — de  “ajuste  mutuo”
(MINTZBERG et al., 2006) em suas atividades.

Portanto, a avaliacdo da eficacia dos modelos
de gestdo (LA FORGIA; COUTTOLENC, 2008)
e de estruturas organizacionais escolhidos para a
solugdo dos problemas de ajuste mutuo nas
atividades da organizacdo multipropodsito e a
promocado de ganhos de eficiéncia, representa uma
fonte potencial de resultados de interesse geral
para a pesquisa tedrica ¢ para a orientagdo da
pesquisa empirica sobre a organizagdo no curto
prazo, a partir do estudo da eficiéncia do
desempenho com estoque fixo de capital.

Considerando-se que os hospitais dependem do
desenho de estruturas organizacionais internas e
de mecanismos de incentivo para assegurar tanto a
participagdo e a compatibilidade de incentivo dos
profissionais de saide (VARIAN, 2006), quanto a
conciliacdo entre os objetivos da gestdo ¢ os dos
consumidores dos servigos de satude (HARRIS,
1977), pode-se argumentar que os problemas de
coordenacdo e compromisso — € o ajuste mutuo —
entre a administragdo ¢ o corpo médico dos
hospitais constituem um estudo de caso de
interesse geral para a pesquisa em Economia da
Administracdo e da Gestdo das organizacdes
multipropdsito, uma vez que a solugdo pelo
mercado — precos competitivos — ¢ a solugdo
hierarquica — regras e precos regulamentados —
ndo se aplicam aos problemas de ajuste mutuo
antepostos ao crescimento dessas organizagoes.

Do ponto de vista do estudo da organizagdo
pelo critério de seu desempenho em busca de
eficiéncia, a estrutura gerencial interna ¢
considerada importante para a concretizacao dos
objetivos qualitativos, de conotagdo estratégica,
de sua expansdo. Em contrapartida, a necessidade
de quantificar as metas a eles relacionadas vai
amparar a definicdo da Unidade Tomadora de
Decisdo (DMU) relevante para o problema de
avaliagdo e, em consequéncia, a escolha dos
inputs € outputs para a especificagdo do Modelo
DEA.

Quanto as implicagdes dessa formulacdo do
problema de estudo da organizagdo multipropdsito
mediante seu desempenho na busca de eficiéncia,
pode-se afirmar que tanto a avaliacdo da eficacia
da estrutura organizacional ou do modelo de
gestdo escolhido, no curto prazo, por meio do
sinal da variacdo da eficiéncia da unidade de
produgdo estudada, quanto o uso de dados de
séries temporais sobre o desempenho da
organizacdo na busca de eficiéncia para calcular
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os escores de eficiéncia técnica relativa também
introduzem uma novidade metodologica de
interesse, uma vez que, em geral, o Modelo DEA
usa dados de cross section para comparar
diferentes unidades de producdo (COELLI; RAO;
BATTESE, 1998).

Como destacam os autores da chamada Teoria
do Crescimento Enddgeno, no entanto, o
conhecimento como bem livre, a mudanga técnica
exogena, a eficiéncia absoluta, o retorno de escala
constante ¢ a auséncia de desequilibrios com
ineficiéncia no curto prazo sdo, todos eles,
hipoteses equivalentes a hipdtese de informagao
completa, que aparece na constru¢do do modelo
de equilibrio da firma em concorréncia perfeita no
curto prazo. Ao contrario, o reconhecimento da
ineficiéncia, do custo da informacdo e da
informacdo incompleta, da heterogeneidade
tecnologica, do aprendizado e do retorno variavel
de escala pertence a axiomatica dos modelos de
determinagdo da firma em concorréncia imperfeita
(ROMER, 1994).

Assim sendo, a rejeicdo do desequilibrio no
curto prazo justifica (a) a adogao da hipotese de
retorno constante para a analise de eficiéncia no
curto prazo e (b) o uso do modelo denominado
DEA-CCR para o calculo da fronteira de
eficiéncia (CHARNES; COOPER; RHODES,
1981). Em contrapartida, o reconhecimento de
situagdes de desequilibrio com ineficiéncia resulta
(a) na adogdo das hipdteses de aprendizado, de
retorno variavel, de conhecimento acumulado e de
heterogeneidade para a analise do comportamento
da firma no curto prazo ¢ (b) no uso do modelo
DEA-BCC para o calculo da fronteira de
eficiéncia (MANTRI, 2008).

No que se refere a questdo da natureza
evolutiva ou incremental da inovagdo nas
organizagoes, um resultado do chamado “Modelo
da Curva de Aprendizado” estabelece que a
acumulagdo de conhecimento na organizagdo
inovadora ¢ incremental no curto prazo
(ROSEMBERG, 1976). Ao contrario do que
decorre do paradigma da mudanga técnica
exdgena, um corolario do conceito de progresso
técnico ¢ que o crescimento da organizagdo
inovadora, tal como o IPEC, incorpora os
beneficios do aprendizado no curto prazo e esta
sujeito, portanto, a retorno de escala varidvel,
independentemente do investimento em material
permanente.

3. ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DO
IPEC E FORMULACAO DO PROBLEMA
DE AVALIACAO

Registraram-se mais autonomia de gestdo,
restricdo de recursos e aumento do gasto com a
defini¢do interna de prioridades, a prestacao de
contas e a busca de eficiéncia e eficacia nas
Institui¢des Cientificas e Tecnoldgicas no Brasil
desde os anos 90. A mudanca do modelo de
gestdo da FIOCRUZ resultou na descentralizagao
gerencial em 1994 e na reestruturagdo do IPEC.

Agravou-se, em paralelo, a incerteza do quadro
das doencas infecciosas, o que exigiu capacidade
de resposta do Setor Publico, condicionada a
existéncia de organizacdes flexiveis, tais como o
IPEC, concebidas com acdao multiproposito e
capacidade de previsdo, visando acumular
competéncias essenciais para a producdo e a
difusdo de conhecimento, o diagndstico e o
atendimento em um espectro de diferentes areas-
alvo prioritarias da politica de satide. Nesse
contexto, cabe ao IPEC o apoio ao Sistema Unico
de Saude (SUS), por meio, por exemplo, da
constituicdo de grupos de trabalho de campo para
a elucidagdo da ocorréncia de surtos e de eventos
inusitados em qualquer 4rea geografica ou
ambiente especifico do pais.

Devotado a essa missdo mediante acgdes
integradas de pesquisa clinica, desenvolvimento
tecnologico, ensino e assisténcia de referéncia na
area de doengas infecciosas, o IPEC revitalizou os
laboratorios de anatomia patologica, bacteriologia,
hemoterapia, imagem, imunologia, micologia,
parasitologia e patologia clinica, o ambulatério, o
hospital-dia, a internacdo com 30 leitos ¢ a
formagao de coortes de pesquisa clinica a partir de
1985.

Em 2003, o IPEC implantou a Pos-Graduagao
stricto  sensu em Doencas Infecciosas ¢
Parasitarias; em 2006 produziu 243.730 exames,
13.381 consultas de médicos infectologistas,
2.870 atendimentos de hospital dia, 4.374
internacdes dia, o equivalente a 64 artigos em
publicagdo indexada ¢ a 19 dissertagdes de MSc
concluidas, ¢ 745 inclusdes de pacientes em
bancos de dados de pesquisa clinica. Em
particular, no periodo 2005-2006 houve aumento
de cerca de 20% na quantidade de servigos
prestados em atividades de diagnostico e
atendimento em ambulatoério.

REGE, Sao Paulo — SP, Brasil, v. 19, n. 2, p. 203-222, abr./jun. 2012 207



Marcelino José Jorge, Frederico A. de Carvalho, Cristina Almeida Cunha Filgueiras e

Daniela de Souza Ferreira

Com vistas em acumular reputagdo como
Institui¢do Cientifica e Tecnologica, na busca da
identidade de imagem necessaria para obter mais
recursos para a pesquisa clinica de doengas
infecciosas, o IPEC diversificou seus programas
de tipo Programa de Ac¢do Integrada em paralelo a
esse crescimento, um modelo de estrutura
organizacional criado desde 1999, executando 14
programas em 2006, a maioria dos quais
reconhecidos como Centros de Referéncia de
Doencgas Infecciosas nas diversas instancias do
SUS. A despesa direta de material permanente e
de custeio, exceto remuneracao de servidores do
IPEC, aumentou 151% simultancamente a essa
diversificacao.

Por for¢a do esgotamento do horizonte de
“transi¢ao da saude” da sociedade do pos-guerra,
o Programa de Acdo Integrada ¢, de fato, um
modelo poderoso, diferenciado no que diz respeito
as formas de organizagdo baseadas na delimita¢do
por especialidades médicas, por clinicas ou
segundo nosologias. No entanto, as caracteristicas
da nova estrutura potencializam a complexidade
das regras internas formais ¢ informais que regem
as Unidades de Saude, de tal sorte que a
racionalidade da alocagdo de recursos para suas
atividades depende do estudo de medidas de
aperfeicoamento de sua organizagao interna.

Em face, por exemplo, do tipo de sinergia
presente entre, de um lado, a atividade de exame
diagnostico e, de outro, as atividades de
atendimento, de ensino e de pesquisa no ambito
dos Programas de Acdo Integrada, a
sustentabilidade de laboratorios proprios dai
decorrente deve servir de motivagao para o estudo
das implicagdes do crescimento da escala de
operacao dos Programas de Acdo Integrada, uma
vez que, sugestivo da existéncia de retornos
variaveis de escala, o coeficiente de correlacdo
calculado entre a quantidade realizada e a taxa de
variagdo do custo interno incorrido, por tipo de
exame, no IPEC ¢ negativo (JORGE et al., 2006).

A esse proposito, ha que reconhecer ainda que,
embora a informagd@o sobre custo efetivo seja um
indicador de desempenho indispensavel e basico,
a interpretacdo da informagao sobre custo efetivo
¢ dificil e problematica e o calculo desta
modalidade de indicador de desempenho oferece
desafios nao triviais (p. ex., o rateio de custos
comuns), que resultam muitas vezes insuperaveis.
Em primeiro lugar, porque essa Otica especifica

significa pressupor um padrdo de referéncia — um
benchmark — que retrate o custo de operacao de
uma organiza¢do idealizada, devotada a
minimiza¢do de custos (e/ou a maximizacdo do
lucro) e possuidora de informagdo completa sobre
a melhor tecnologia e sobre os precos dos fatores
de producdo e dos produtos recomendados pelas
combinagdes técnicas possiveis.

Nessa otica, se a melhor tecnologia e os precos
dos fatores e produtos sdo conhecidos da gestdo, o
sucesso do desempenho da organizagdo ¢ medido
pela economia nos custos, sendo entdo o desvio
do custo efetivo em relagdo a funcdo custo
interpretado como “falha” do gerente. Suponha-
se, ao contrario, que o gerente nao conheca a
tecnologia de forma completa a priori ou nao
possa observar o talento ¢ o esfor¢o dos
subordinados, ¢ que a organizagdo opere em
mercados incompletos: qual seria, nesse caso, a
associacdo entre a relacdo do custo efetivo
observado na organizagado avaliada com o custo da
organizagdo benchmark e a avaliagdo da eficiéncia
relativa do gerente? Além disso, se essa
associacdo ndo for possivel de forma direta, como
o indicador de custo unitario podera ser util ao
avaliador?

r

A tentacdo ¢ supor que a disponibilidade de
uma série histérica indicaria se “a maneira de
fazer as coisas” melhorou ou piorou no periodo
observado e  forneceria  indicadores de
desempenho uteis de efetividade organizacional.
No entanto, se a situacdo ndo pode ser julgada no
“ponto de partida” do periodo observado ou se a
série historica ¢ limitada, como afirmar que um
aumento — ou redu¢do — do valor do indicador é
pior ou melhor, ou que a efetividade
organizacional melhorou ou nao?

Em segundo lugar, porque o uso corrente de
indicadores de desempenho limita os indicadores
a medidas que relacionam um output a um input
ou, 0 que parece mais grave, a medidas que
relacionam outputs com outputs (p. ex., artigos
publicados por projeto) e inputs com inputs (p.
ex., professores por alunos). Em organizacdes tais
como o IPEC, o que se procura, entretanto, ¢ uma
medida mais completa, que relacione média
ponderada de outputs com média ponderada de
inputs € em que O0S pesos representem a
importancia relativa — a ser investigada — de cada
output € input.
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Em terceiro lugar, a interpretagio da
informacdo sobre custo efetivo é problematica
porque restricdes rigidas de recursos, por
exemplo, cuja existéncia ¢ um pressuposto da
construcdo da fungdo custo, ndo constituem bons
indicadores de planejamento e de formulagdo de
objetivos pretendidos de longo prazo, pois
agravam os conflitos porventura existentes entre
esses  objetivos e  costumam  consagrar
ineficiéncias  organizacionais, engessando a
organizagdo no marco do curto prazo ¢ de
inflexibilidades de outra forma superaveis.

Em suma, isso significa que, isoladamente, o
indicador de custo efetivo ¢ dificil de interpretar,
uma vez que esse indicador de desempenho
oferece informagdo questionavel e pode dar
origem a equivoco se suscitar recomendagoes de
mudanga de conduta que se revelem
incompativeis com algum objetivo ndo econdmico
legitimo da organizag@o.

No que diz respeito as organizagdes publicas
de “pesquisa estratégica” sobre saude (ROVERE,
1997), entdo, a hipotese de obtencdo do
crescimento por meio da promogdo da pesquisa
mission-oriented (BISANG; KATZ, 1996) para a
solu¢do dos problemas de compromisso resultou
na formulagdo do problema de avaliagdo do
desempenho do IPEC como um problema de
avaliagdo da eficacia dos seus Programas de Acao
Integrada na obtencdo de ganhos acumulados de
eficiéncia no uso de recursos especializados
(pessoal, medicamento, material hospitalar e
reagente), ao longo do tempo, para a realizagdo de
atividades de pesquisa, ensino ¢ assisténcia. Nessa
formulacdo, a eficacia da estrutura ¢ atribuida a
sua contribui¢do potencial para a pesquisa
mission-oriented sobre satde, uma pesquisa
comprometida com objetivos de ensino e
assisténcia — a “pesquisa estratégica”.

Para avaliar, portanto, se a estratégia de
reestruturagdo organizacional do IPEC vem sendo
possivel nao s6 por forca do aumento do
orgamento, mas também como resultado de sua
distribuicdo interna eficiente entre os programas, a
avaliagdo da eficacia do modelo de gestdo do
IPEC envolveu: (a) construir e interpretar os
indicadores gerenciais, extraidos do calculo de um
Modelo DEA de analise de eficiéncia, para um
subconjunto representativo dos programas do
Instituto; tais indicadores serdo obtidos como a
razdo aritmética entre a soma ponderada dos

produtos obtidos ¢ a soma ponderada dos recursos
utilizados na produgdo, razdo que indica a
contribuicdo de cada Programa de Ac¢ao Integrada
para a expansdo do resultado da pesquisa clinica
do Instituto; e (b) utilizar esses indicadores
gerenciais para investigar a eventual presencga e a
natureza das ineficiéncias de escala dos
programas, com vistas em extrair prescri¢des pro-
eficiéncia.

4. METODOLOGIA: COMO AVALIAR A
EFICIENCIA DOS PROGRAMAS DE
ACAO INTEGRADA DO IPEC

A Analise de Envoltéria de Dados ¢ um
modelo de programacgdo matematica aplicado em
uma ampla variedade de situacdes que envolvem
problemas de economia da gestao no setor publico
e no setor privado.

Em um processo produtivo, a combinagdo de
recursos em uma dada organizacdo tem por
resultado a geracdo de produtos. Desse ponto de
vista, se uma Unidade de producdo obtém maior
quantidade de produtos com os mesmos recursos
que outra, sera considerada relativamente mais
eficiente. De forma andloga, também sera
considerada relativamente mais eficiente a
Unidade que apresentar a mesma producdo com a
utilizacdo de menos recursos.

Em face dos problemas apontados quanto a
interpretagdo dos indicadores de desempenho, na
literatura sobre avalia¢do de unidades econdmicas
a selecdo de um padrio de comparagdo entre
organizagdes ¢ tratada pela identificacdo de
fronteiras de eficiéncia: o desempenho de uma
organizagdo especifica ¢ avaliado em comparacgao
com o das Unidades representadas na fronteira
identificada.

Os modelos de ajuste ndo paramétrico da
fronteira, por seu turno, dentro os quais a Analise
de Envoltoria de Dados, associam a fronteira de
produgdo as melhores praticas reveladas, ou seja,
a producdo maxima empiricamente observada de
qualquer Unidade da populagdo estudada, obtida a
partir de sua dotagdo efetiva de insumos. Tais
modelos postulam, nesse sentido, a existéncia de
ineficiéncias ndo alocativas no  processo
produtivo, decorrentes de motivos que escapam ao
controle dos gerentes ¢ que ndo se constituem,
portanto, em problemas técnicos na acepgao de
aspectos tecnoldgicos de produgdo ou de
management.
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Conceitualmente, o Modelo DEA ¢ um modelo
de programagdo matematica. Aplicado a um
conjunto de K organizagdes que utilizam N inputs
para produzir M outputs, permite calcular os
escores-sintese E; = Y;/ X; = (A1,01;+ ...+
AMOM; )/ (B1.I1;+. . .+ BN.IN)) para a i-¢sima
organizacdo (i = 1, 2, . . ., K) — em que os Os
representam outputs, os Is representam inputs e os
As e Bs representam pesos, ou seja, a importancia
relativa de cada output e input. Esses escores vao
permitir hierarquizar as K organizacdes segundo
seu desempenho em eficiéncia técnica relativa,
como especificacao de um padrao de comparagao.
A partir do modelo grafico da Figura 1, por

exemplo, em face da situacdo relativa da Ul,
quando seu desempenho é comparado com o de
Ul e U2, conclui-se que, dentre essas trés
Unidades sob analise, se alguma deve pertencer a
fronteira eficiente, esta € a UL, uma vez que a Ul
utiliza o mesmo montante de recursos XI para
produzir Y1, ou seja, menos do que YI, enquanto
a U2 produz o mesmo que a Ul, mas utilizando
um volume de recursos X2 maior do que XI.
Nesse sentido, a ineficiéncia técnica da U2 ¢
expressa por um escore-sintese menor do que o da
UL, da mesma forma que a ineficiéncia da Ul
resulta em um escore menor do que o da U3.

Figura 1: Representacio Grafica do Escore-Sintese de Eficiéncia Técnica

CCR

Fonte: JORGE et al., 2006:188.

Convenciona-se, a proposito, que E; =Y,/ X; =
1 para todas as organizagdes situadas na fronteira,
ou seja, que uma situacdo de eficiéncia plena —
uma Unidade 100% eficiente — caracteriza-se para
todas elas. Assim sendo, a eficiéncia relativa E; de
uma Unidade U; cujo ponto representativo nao
faca parte da fronteira eficiente pode ser medida
como E; = Y;/ X;< 1, e este € um escore-sintese
para o seu desempenho — veja o modelo grafico da
Figura 2.

Uma vez identificadas todas as unidades que
operam as melhores praticas, empiricamente
observadas dessa maneira, obtém-se a situagdo
relativa de todas as demais simultaneamente.
Além disso, pode-se obter uma estimativa dos
ganhos — medidos em termos do aumento

esperado da producgdo ou da economia de insumos
— que podem ser alcancados pela transferéncia dos
recursos ¢ da responsabilidade pela produgdo de
uma Unidade ineficiente U,. para uma Unidade
eficiente U; por transformagdes das relagdes E,. /
E¢.

A partir da selegdo de indicadores de
performance apropriados, avaliou-se, com o
método de Analise Envoltoria de Dados, se a
estrutura organizacional do Programa de Acao
Integrada foi adequada para promover as decisdes
alocativas requeridas pela busca de ganhos de
eficiéncia orientada para a expansido do IPEC no
periodo 2002-2006, uma organizagao
multipropdsito dotada de recursos especializados
e sujeita a conflitos de interesses (DARAIO;
SIMAR, 2007).
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Figura 2: Representacio Grafica da Fronteira Eficiente

Y

YL

Yl

Fonte: JORGE et al., 2006:189.

Com relagdo aos objetivos especificos de
gestdo da producdo do IPEC, averiguou-se se o
aumento de escala das atividades do Instituto
havia resultado em perda efetiva de eficiéncia dos
Programas de Acao Integrada, a fim de definir se
o modelo de gestdo por programa integrado
deveria passar por ajustes dos planos de operagdo
hoje devotados ao objetivo de expansdo do [PEC.

Com esse proposito, foram levantados dados
referentes aos principais insumos utilizados e
produtos gerados nos oito programas de acao
integrada do IPEC no periodo 2002-2006: Doenca
de Chagas, Doengas  Febris  Agudas
(DFA/Dengue), HIV, Virus Linfotrépico de
Células T Humanas (HTLV), Leishmaniose
(LTA), Micoses, Toxoplasmose (TOXO) e
Tuberculose (TB).

As variaveis de insumo selecionadas
foram:

* hora-médico — tempo dedicado por profissionais
médicos a cada programa;

* medicamento — despesa anual com
medicamentos em cada um dos programas;

* reagente — despesa anual com kits e reagentes
para exames, distribuida por programa; e material
hospitalar — despesa anual com material hospitalar
por programa.

Os produtos considerados foram:

e exames — quantidade de exames realizados
distribuida por programa;

* consultas — quantidade de consultas prestadas
por programa;

* interna¢des — quantidade de dias de internacdo
de pacientes por programa;

* PAI - variavel dummy que indica se o programa
acumulou reputa¢ao no ano;

e producdo cientifica — quantidade de artigos
publicados por programa;

* coorte — quantidade de pacientes incluidos com
0 objetivo pesquisa em cada programa;

* ensino — quantidade de dissertagdes e teses
defendidas por programa;

e ensino — quantidade de buscas efetuadas em
prontuarios médicos do IPEC por
estudantes sob a orientagdo dos pesquisadores de
cada programa.

Para obter os dados sobre insumos utilizados, o
calculo da despesa anual de material de consumo
foi feito a partir do levantamento da quantidade
adquirida e do preco de aquisigdo nas notas de
empenho das compras de medicamentos,
reagentes e material hospitalar do IPEC nos anos
da analise. A seguir, todo o material de consumo
adquirido foi a seguir classificado pelo corpo
médico, por programa de atuacdo, em: (a)
especifico, se destinado somente a paciente — ou a
leitura de exame — de um tUnico programa; (b)
compartilhado, se normalmente utilizado em mais
de um programa; e (c) inespecifico, se utilizado
simultaneamente em todos os programas.
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O n0mero anual de horas dedicadas por
profissional médico a pesquisa, ao ensino e ao
atendimento em cada programa nos anos da
analise foi obtido, por sua vez, a partir da relagdo
de todos os médicos mobilizados fornecida pelo
Servico de Gestao do Trabalho do IPEC, com o
periodo de exercicio e a respectiva carga horaria
semanal no IPEC, e da classificagdo, pelo corpo
médico, de sua atividade também como
especifica, compartilhada ou inespecifica dos
programas.

Quanto aos dados relativos a resultados, as
quantidades de  consultas, procedimentos
ambulatoriais e exames feitos pelo IPEC foram
extraidas do Boletim de Producdo Ambulatorial,
um relatorio preparado mensalmente para faturar
os servicos realizados junto ao Servigo de
Informagdo Ambulatorial do Sistema Unico de
Saude (SIA/SUS), e depois classificadas como
especificas, compartilhadas ou inespecificas dos
programas considerados pelo corpo médico. Por

sua vez, o nimero de dias de internagdo e o de
buscas orientadas de elementos clinicos de
interesse em prontudrios por programa foram
obtidos do Servico de Estatistica e Documentagdo
do IPEC, responsavel pela compilacio dos
prontudrios médicos; a quantidade equivalente de
artigos publicados por programa foi fornecida pela
Coordenacao de Pesquisa do IPEC; a quantidade
de novos pacientes incluidos no programa obteve-
se dos bancos de dados dos pesquisadores
responsaveis pelos projetos de pesquisa clinica da
carteira do IPEC; e a quantidade de dissertagoes e
teses defendidas por programa foi fornecida pela
Coordenacdo de Ensino do IPEC.

Cada um desses Programas de Acdo Integrada
foi considerado, portanto, uma Unidade Tomadora
de Decisao (DMU) na especificagio do Modelo
DEA. Conforme evidenciado na Tabela 1, esses
programas sao responsaveis por significativas
parcelas dos insumos utilizados e da produgdo de
cada atividade do IPEC.

Tabela 1: Participacio do Programa de Acio Integrada na Atividade: 2008 (em %)

PAI ESTRUTURADA NAO
ATIVIDADE "Chagas" | "DFA/Dengue" | "HTLV" | "LTA" | "Micoses" | "Toxo" | "TB" | "HIV" ESTRUTURADA
8&%£§?§£CAO 4,0 34 6,4 7,9 14,8 0,4 4,5 16,6 42,1
QTD. PACIENTE COORTE 11,5 1,5 5,0 11,3 43,8 5,8 12,2 8,9 0,0
QTD. EGRESSO DE CURSO 0,0 6,1 0,0 15,2 24,2 0,0 9,1 21,2 24,2
QTD. CONSULTA PAT 18,8 10,8 7,9 33 11,0 5,1 13,4 23,9 59
QTD. CONSULTA AGENDADA 14,7 5,1 5,7 3,5 13,2 3,6 13,3 35,7 54
QTD. ATDTO. HOSPITAL DIA 0,6 0,0 4,8 3,6 1,7 0,0 0,7 75,0 13,7
QTD. DIA/ANO INTERNACAO 4,7 3,0 4,0 0,5 7,7 0,0 10,0 60,2 9,8
QTD. EXAME
Anatomia Patologica 15,0 6,0 6,0 33 12,6 3,7 13,1 34,6 5,7
Bacteriologia 93 4,0 4,2 2,0 8,5 2,1 15,6 49,3 5,0
Hemoterapia 0,1 0,0 0,1 0,0 0,1 0,0 0,1 99,4 0,1
Imagem 13,4 5,5 5,7 2,9 11,8 32 12,6 38,7 6,2
Imunologia 8,5 18,7 3,8 0,3 1,6 1,3 1,4 63,8 0,6
Micologia 0,0 0,0 0,0 0,0 23,0 0,0 0,0 76,9 0,0
Parasitologia 12,5 53 5,6 2,7 11,4 2,8 12,3 40,9 6,6
Patologia Clinica 8,1 34 6,5 32,8 6,8 2,0 7,1 19,2 14,0
Virologia 0,0 0,0 99,6 0,0 0,0 0,0 0,0 0,4 0,0
Zoonoses 2,5 2.5 2.5 19,2 63,2 2.5 2,5 2,5 2,5
DESPESA MEDICAMENTO 9,3 2,9 3,9 17,4 18,6 4,1 2,9 38,0 2,9
DESPESA ALIMENTACAO 6,8 3,6 4,4 1,1 8,7 0,8 10,6 55,0 9,0
DESPESA APOIO ADM. INT. 8,8 13,6 9,4 8,2 10,9 8,1 9,6 21,8 9,5

Fonte: Elaboragao propria.
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Resumindo, segundo o marco analitico do
estudo da organizagdo por meio de seu
desempenho relativo em busca de eficiéncia no
curto prazo, aqui adotado, a unidade tomadora de
decisdo objeto da andlise ¢ definida como a
estrutura  organizacional  constituida  para
operacionalizar a concretizagdo dos objetivos
fixados na formulagdo da estratégia de
crescimento da organizacdo. Essa estrutura ¢ o
Programa de Acdo Integrada, que guarda
diferengas com as estruturas de tipo General
Hospital e Academic Medical Center, estudadas
na literatura (OZCAN, 2008), uma vez que realiza
atividade de pesquisa.

Com relagdo a comparag@o com a descri¢ao do
processo de produgao dos servicos desses tipos de
organizagdo encontrada na literatura (OZCAN,
2008), com vistas em avaliar a possibilidade de
generalizagdo dos resultados apresentados, a
analise da eficacia da estrutura Programa de Acao
Integrada aqui empreendida considera duas das
trés principais categorias de inputs destacadas —
hour-doctor para labor e expenses with medicines,
reagents and hospital materials para other
operational expenses —, além das trés principais
categorias de outputs mencionadas - admissions
para case-mix adjusted discharges, consultations
para outpatient visits e quantity of dissertations
and theses completed para teaching - apesar da
reconhecida “lack of standard conceptualization
of inputs and outputs in this process”
(SHERMAN; ZHU, 2006).

Revisando a literatura, Ozcan (2008:105)
concluiu que, no estagio atual da pesquisa sobre o
hospital como unidade produtiva, “(w)hile
conceptualization of service production using
these input and output categories is very
important for robust DEA modeling, it is equally
important to operationalize these variables with
available measurements from the field via existing
data bases”.

A proposito das particularidades da descri¢ao
da estrutura organizacional escolhida neste estudo
de caso, quando comparada aos padrdes de
referéncia da literatura, vale notar que, de fato, a
exclusdo de ‘capital investment’ da categoria de
inputs € compativel com a escolha do horizonte de
curto prazo para a analise de eficacia dos PAI e
com a inexisténcia de investimento no IPEC no
periodo estudado. Em segundo lugar, a inclusao
dos outputs ‘scientific output’ e ‘cohort — quantity

of patients included in each program for research
purposes’ visa considerar o uso compartilhado dos
inputs na atividade de pesquisa do IPEC, enquanto
a inclusdo do output ‘reference — quantity of
searches in medical files by students under the
supervision of any researchers’ diz respeito ao
treinamento em pesquisa no seu programa de pos-
graduagdo, e ‘exams’ mede as atividades de
“triagem” com vistas na assisténcia, ou seja,
aquelas ‘ambulatory activities’ que nao incluem
‘outpatient visits’.

Segundo a literatura (COELLI; RAO;
BATTESE, 1998), um numero limitado de
observagoes sobre o desempenho de diferentes
organizagdes comparaveis entre si — ou da mesma
organizagdo ao longo do tempo — reduz o poder
de discriminacdo das organizagoes estudadas entre
eficientes e ineficientes e torna dificil a
comparacdo do desempenho relativo a partir do
calculo do Modelo DEA especificado com um
numero grande de variaveis para a descricdo do
processo produtivo. Dada a falta de tradi¢@o ainda
observada nos esfor¢os de manutengao sistematica
das bases de dados sobre varidveis de inputs e
outputs pelas organizacdes de satde no Brasil,
justifica-se finalmente:

(a) agregar as variaveis de despesa de aquisi¢do
dos insumos com precos conhecidos, medidas em
valor, preservando-se a informacgdo conferida a
esses bens por meio dos pregos relativos
estabelecidos em mercados completos; ¢

(b) quantificar as variaveis sem pregos conhecidos
em unidades fisicas, tendo em vista o handicap do
Modelo DEA, no sentido de permitir a inclusao
simultanea, na Analise de Eficiéncia, de bens e
servicos medidos tanto em valor quanto em
unidades fisicas.

A Analise de Envoltoria de Dados €, hoje, uma
metodologia que incorpora uma colecdo de
modelos (OZCAN, 2009). Sob a dtica do objetivo
atribuido ao tomador de decisdo, sdo considerados
na literatura (MANTRI, 2008) o modelo de
otimizagdo Orientado para Produto (Modelo O) e
o modelo de otimizagdo Orientado para Insumo
(Modelo I). Com respeito a hipdtese sobre o tipo
de retorno de escala que caracteriza a tecnologia
usada na producdo, sdo distinguidos o modelo
concebido segundo o pressuposto de retornos
constantes de escala (Modelo CCR) ¢ o modelo
formulado com a suposicdo de retornos variaveis
de escala (Modelo BCC).
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Dentre as opgdes de modelos explorados na
literatura, a analise de eficiéncia desenvolvida
nesta secdo utiliza o modelo DEA—BCC-O com
Especificacdo de 9 variaveis, uma vez que:

(a) o orcamento anual do IPEC ¢ estabelecido a
priori e, portanto, a busca de eficiéncia mantém o
consumo agregado de recursos constante e visa
maximizar a producdo, justificando-se a escolha
do Modelo O;

(b) o efeito aprendizado da experiéncia adquirida
na assisténcia resulta em ganho de escala na
execugdo dos programas do IPEC, de forma que o
curto periodo de tempo coberto pela analise nio
contempla somente as situagdes de equilibrio de
longo prazo, implicitas na hipotese de retornos
constantes de escala (Modelo CCR), ¢ o Modelo
BCC ¢ o mais compativel com o conjunto de
opgoes a escolha do produtor (MANTRI, 2008); e

(c) combinados, o nimero de programas de agdo
integrada avaliados e o periodo da analise
fornecem 40 programas-ano, um nimero limitado

MinEl =" (J)BJLUT+ W
sujeitoa Y (H)AHIOHT- > (T)BILIT+ W <0

> (AHIOHI=1

AHI, BJI=0

Na restrigao (3.2), o resultado liquido da DMU
UI ¢ limitado a 0 (zero) e o das DMU eficientes ¢
0 (zero), ou seja, nao ha folga para melhor
resultado ou desperdicio de recursos. A variavel
W em (3.1) e (3.2) define uma superficie convexa
de fronteira: a producdo apresenta retornos de
escala decrescentes se W<O0; os retornos de escala
sdo crescentes se a varidvel for positiva; e os
retornos sdo constantes se ela for igual a zero,
como a fronteira calculada pelos modelos DEA-
CCR supoe.

H=1,2,...,M), J=1,2,...,N)

para calcular a fronteira de eficiéncia, mas a
avaliagdo da atividade dos 8 programas analisados
a partir da representagdo escolhida na
especificacdo do modelo considera todas as 8
variaveis medidas em quantidades sobre os
resultados importantes obtidos nos programas —
exames, consultas, internacdes, buscas em
prontudrio, coorte, publicagdes, teses e
reputacdo —, além de s6 excluir a variavel
reputacdo, que pouco discrimina os programas no
curto prazo, e agregar, em uma Unica variavel
medida em valor — despesa de custeio exceto
pessoal —, todas as despesas com a aquisi¢ao dos
insumos em mercados completos: reagentes,
medicamentos ¢ material hospitalar. Disso resulta
um modelo capaz de oferecer uma boa
discrimina¢do do desempenho dos programas,
uma vez que o niamero de unidades de observagao
¢ superior ao dobro do numero de variaveis
(ESTELLITA LINS; ANGULO MEZA, 2000).

A forma do multiplicador do problema DEA—
BCC-O de programacao linear, por exemplo, é:

(3.1)
K) (3.2)

(3.3)

(3.4)

A restricdo (3.3), por sua vez, especifica o
problema original de programacdo matematica
fracionaria na forma do multiplicador: se a DMU
Ul for eficiente, EI = 1; se nao for, EI < 1.

Em correspondéncia com o acentuado
crescimento da atividade clinico-laboratorial, de
pesquisa ¢ de ensino do IPEC no periodo 2002-
2006, também com relacao aos oito Programas de
Acdo Integrada selecionados para a andlise de
eficiéncia, pode-se verificar uma expressiva
expansao da producdo fisica do Instituto ao longo
do quinquénio, como se vé na Tabela 2.
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Tabela 2: Evolucao da Producao Fisica dos PAI: 2002-2006

Variavel de Produto 2002 2003 2004 2005 2006
Exame (em Qtd.) 197.055 | 242.655 | 252.466 | 228.652 | 243.730
Consulta (em Qtd.) 10.270 | 11.253 | 12.294 | 19.024 | 13.381
Internacdo (em Qtd.) 5.892 6.586 3.955 7.399 4.374
Producao Cientifica (em
Qtd.) 83 72 78 98 83
Inclusdo em Coorte (em 563 641 690 745 745
Qtd.)

Busca Orientada (em Qtd.) 14 7 5 5 8
Dissertagoes e Teses (em
Qtd.) 24 96 112 24 68

Fonte: Elaboragao propria.

Sob a otica do gasto, da mesma forma, a
Tabela 3 destaca um significativo aumento da
quantidade de recursos mobilizada no periodo por
esse conjunto de programas de agdo integrada
selecionados para a analise de eficiéncia.

Resolvido o problema de programacdo linear
para calcular o modelo DEA-BCC-O com a

utilizagdo do software Frontier Analyst®, obtém-
se os escores de eficiéncia técnica relativa de cada
programa-ano apresentados na Tabela 4, que
evidenciam variagdo de desempenho dos
Programas de Agdo Integrada no que diz respeito
a evolugdo de sua eficiéncia ao longo do periodo
da analise.

Tabela 3: Evolu¢ao da Quantidade de Insumos Utilizada nos PAI: 2002-2006

Variavel de Insumo 2002 2003 2004 2005 2006
Hora-Médico (em Qtd.) 42.051 42.008 85.657 103.558 115.438
Custeio ex-Pessoal (em R$) |591.610,63|1.105.818,53| 1.248.530,38 | 1.611.745,79 | 2.030.150,03

Fonte: Elaboragao propria.

Considerando-se que o escore médio calculado
para cada ano ¢ representativo da eficiéncia
técnica relativa do subconjunto dos Programas de
Acgao Integrada do ano correspondente, enquanto
os escores apurados para o periodo 2002-2004
confirmam que ndo houve perda de eficiéncia
relativa dos programas anuais analisados na
transformacao de recursos em produtos ao longo

do tempo (JORGE et al., 2006), a queda do escore
médio anual apurado para o bi€nio subsequente
indica que, ao contrario, o aumento do volume de
atividade dos Programas de Agdo Integrada
observado no segundo subperiodo da andlise foi
acompanhado de reversdo da tendéncia de ganho
de eficiéncia inicialmente configurada.
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Tabela 4: Escores-Sintese dos PAI (em %): Modelo BCC-O

Programa 2002 2003 2004 2005 2006
CHAGAS 84,93 85,70 86,26 98,63 81,65
DFA/DENGU 87,98 100,00 98,29 100,00 | 100,00
HTLV 100,00 84,84 100,00 82,53 82,20
LEISHMANIOSE 100,00 | 100,00 | 100,00 97,25 100,00
MICOSES 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00
TOXOPLASMOSE | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 90,92
TUBERCULOSE 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 95,67
HIV 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00

Média 96,61 96,32 98,07 97,30 93,81

Fonte: Elaboragao propria.

5. PRESENCA E NATUREZA DE
INEFICIENCIAS DE ESCALA NOS
PROGRAMAS DE ACAO INTEGRADA
DO IPEC

Em face da complexidade caracteristica do
Programa de Acdo Integrada como estrutura
organizacional, uma questao de imediato suscitada
pela interrupcdo dos ganhos de eficiéncia
observados até 2004 diz respeito a necessidade de
verificar se as possiveis barreiras de gestdo ao
rapido crescimento com diversificagdo das
atividades desenvolvidas no IPEC podem ter
resultado em deseconomias de escala responsaveis
pela trajetoria apontada na Tabela 4 (ARROW,
1964).

Trata-se de verificar, primeiro, se o0s
Programas de Acdo Integrada sdo sujeitos a
retornos variaveis de escala, ou seja, se o produto
médio desses programas aumenta — retornos
crescentes — ou diminui — retornos decrescentes —
quando a quantidade dos insumos utilizados varia
na mesma proporcao e, portanto, a combinacao de
fatores originalmente escolhida pelo gerente para
a producdo permanece inalterada. Em segundo
lugar, se parte das ineficiéncias associadas a
mudanga de desempenho dos gerentes no periodo
2005-2006 ¢ devida a presenca de retorno
crescente de escala nas tecnologias em uso,
situagdo em que o aumento do nivel de atividade
dos programas no futuro ira resultar em ganho de
eficiéncia, ou se deve ser associada a operacao do
programa com retorno decrescente de escala,
situacdo a rigor diferente, que desaconselha a
perseveranca na estratégia focalizada na expansao
da escala de operagdo dos programas.

A presenga de retornos variaveis de escala, em

primeiro lugar, ¢ averiguada por meio de um
critério que pode ser intuitivamente elucidado
com o auxilio dos modelos graficos apresentados
nas Figuras 1 e 3 (COELLI; RAO; BATTESE,
1998:137). As trajetorias correspondentes as duas
diferentes perspectivas de busca de eficiéncia do
gerente  sdo  ilustradas  nessas  figuras,
respectivamente nos casos em que a fronteira
eficiente ¢ retratada sob a hipotese de retornos
constantes de escala (Modelo CCR) e em que
outra fronteira eficiente ¢ usada para representar a
possibilidade de retornos varidveis de escala
(Modelo BCC).

No primeiro caso, se, por exemplo, o
comportamento do gerente de U1 ¢é orientado para
aumentar a producdo com os insumos de que
dispoe, seu alvo ¢ percorrer a distancia que o
separa da situagao desfrutada por UI, situacao esta
que ¢ retratada no escore-sintese de eficiéncia
técnica obtido com a solugdo do problema
formulado no modelo DEA—-CCR-O: EI. Da
mesma maneira, a op¢do de Ul por reduzir os
recursos utilizados sem alterar a producdo ¢
concretizada de forma oOtima quando a nova
situagdo experimentada ¢ U3, vale dizer, a
situagdo apontada pelo calculo do modelo
DEA-CCR-I, que também corresponde a um
escore de eficiéncia EI. Ou seja, se a fronteira
eficiente usada como referéncia ¢ calculada pelo
modelo DEA—CCR, as duas alternativas de
otimizacdo ao alcance de uma DMU ineficiente
levam ao mesmo resultado em termos dos ganhos
de eficiéncia potencial e dos escores-sintese de
eficiéncia técnica relativa calculados pelos dois
modelos.

Ja com respeito ao segundo caso, quando a
fronteira eficiente revela a existéncia de retornos
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variaveis de escala, a perspectiva da busca de
eficiéncia técnica do gerente a partir das
condi¢des iniciais de operagcdo ineficiente ¢
mais bem retratada na Figura 3. Partindo-se
analogamente de Ul, se o ajuste pro-eficiéncia
revela um comportamento orientado para insumo,
como se observa nessa figura, o plano de operacdo
o6timo do ponto de vista da eficiéncia técnica ¢
representado por U3, a que corresponde o escore-
sintese de eficiéncia técnica relativa EI, calculado
como solucdo do modelo DEA—-BCC-I. Mas se o
comportamento otimizante ¢ do tipo orientado
para o produto, a trajetdria de ajuste converge
para a situacdo de equilibrio U4, associada ao

escore-sintese de eficiéncia técnica relativa E4 X
El, que resulta do calculo do modelo DEA—BCC-
O discutido na se¢do precedente.

Em suma, se a fronteira eficiente ¢
caracteristica de rendimentos constantes de escala,
0s escores-sintese relativos a solucdo dos
problemas DEA-CCR-I e DEA—CCR-O de
otimizacdo sdo  necessariamente  idénticos,
enquanto a fronteira construida sob a hipotese de
rendimentos variaveis de escala ¢ condicao
necessaria para que prevalecam escores-sintese
diferentes relativos a solugdo dos problemas
DEA—-BCC-I e DEA-BCC-O.

Figura 3: Escores-Sintese nos Modelos de Otimizacio DEA-BCC-1 e DEA-BCC-O

BCC

Fonte: COELLI; RAO; BATTESE, 1998.

Resolvido o problema de programacao linear
para calcular o modelo DEA-BCC-I com a
utilizagdo do software Frontier Analyst®, obtém-
se os escores de eficiéncia técnica relativa de cada
programa-ano da Tabela 5, os quais evidenciam,
em comparagdo com 0S escores-sintese expostos
na Tabela 4 relativos a solugdo do problema de
otimizagdo orientado para produto, que a fronteira
de benchmarks obtida como a wunido do
subconjunto das DMU analisadas relativamente
eficientes com o subconjunto formado pelas
combinagdes lineares destas mesmas DMU ¢ de

fato sujeita a rendimentos varidveis de escala.

De forma analoga, o modelo grafico da Figura
4 serve, finalmente, para elucidar o critério
recomendado na literatura para investigar a
natureza das ineficiéncias de escala existentes na
operagao dos Programas de Acdo Integrada do
IPEC no periodo 2002-2006: se essas ineficiéncias
sdo devidas a presenga de retornos crescentes de
escala ou se decorrem de retornos decrescentes de
escala caracteristicos das tecnologias em uso
(COELLI RAO; BATTESE, 1998).
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Tabela 5: Escores-Sintese dos PAI (em %): Modelo BCC-I

PAI 2002 2003 2004 2005 2006

Chagas 68,05 66,14 42,78 95,16 49,97
DFA/Dengue 59,82 100,00 94,33 100,00 | 100,00
HTLV 100,00 71,40 100,00 40,09 46,55
Leishmaniose 100,00 | 100,00 | 100,00 81,70 100,00
Micoses 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00
Toxoplasmose 100,00 100,00 100,00 100,00 60,67
Tuberculose 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 66,89
HIV 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00
Média 90,98 92,19 92,14 89,62 78,01

Fonte: Elaboragao propria.

A partir do célculo de uma fronteira eficiente
sujeita a retornos ndo crescentes de escala como
solucao do problema DEA—NIRS-I de otimizagao,
a comparacao da trajetoria de ajuste pro-eficiéncia
das DMU ineficientes em direcdo a fronteira
NIRS-I vis-a-vis a trajetéria alternativa, para a
fronteira CCR-I, permite observar, de um lado,
que o ganho de eficiéncia medido e o escore-
sintese de uma DMU que opera na area de

rendimentos crescentes de escala, tal como a
DMU Ul na Figura 4, sd3o necessariamente o0s
mesmos para as duas fronteiras e, de outro lado,
que o ganho de eficiéncia medido e o escore
sintese da DMU que opera na area de rendimentos
decrescentes de escala, por exemplo U2, sdo
necessariamente diferentes entre as fronteiras
CCR e NIRS.

Figura 4: Fronteira Eficiente dos Modelos DEA—CCR-I e DEA—NIRS-I

CCR

[x3]

Fonte: COELLI; RAO; BATTESE, 1998:152.

Com vistas em adotar esse procedimento para
identificar a natureza dos retornos de escala
subjacentes a ineficiéncia dos programas de acao
integrada do IPEC, o passo seguinte, portanto, ¢
calcular os modelos DEA—CCR-I ¢ DEA—-NIRS
de obtencdo dos escores-sintese de eficiéncia
técnica relativa dos Programas de Acdo Integrada

[x1] [xz2] [X]

anuais para cada fronteira eficiente.

A restri¢ao na especificagdo do Modelo NIRS,
vale mencionar, ¢ imposta para assegurar que a
DMU Ul ndo ¢ comparavel a unidades de
producdo maiores na solugdo do problema
DEA-NIRS, mas ¢ comparavel a Unidades
menores, excluindo-se dessa forma a area de
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rendimentos  crescentes do conjunto das
possibilidades de fronteira (COELLI; RAO;
BATTESE, 1998:152).

Calculados os modelos DEA-CCR-1 e
DEA-NIRS com o auxilio do Solver do EXCEL,

obtém-se os mesmos escores de eficiéncia dos
programas-ano da Tabela 6, o que evidencia
retornos de escala crescentes nos programas do
IPEC.

Tabela 6: Escores-Sintese dos PAI (em %): Modelos CCR-I e NIRS-1I

Programa 2002 2003 2004 2005 2006
Chagas 68,07 64,38 37,38 69,54 55,63
DFA/Dengue 55,17 58,79 42,55 52,26 45,00
HTLV 100,00 70,62 52,67 35,56 38,28
Leishmaniose 100,00 100,00 100,00 56,23 79,68
Micoses 100,00 100,00 95,77 62,71 58,61
Toxoplasmose 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Tuberculose 100,00 100,00 58,25 59,34 42,05
HIV 100,00 100,00 28,12 62,62 64,43

Média 90,41 86,72 64,34 62,28 60,46

Fonte: Elaboragao propria.

6. CONCLUSAO

O wuso da analise de eficiéncia para
compreender a restruturagdo recente do IPEC
trouxe um resultado de interesse bem abrangente:
em face da informagdo incompleta dos gerentes
sobre as atividades produtivas das organizagdes
multipropdsito em que atuam e das restricdes do
orcamento preestabelecido, caracteristico das
organizagdes publicas, a hipdtese de que o gerente
busca eficiéncia na operagao anual dos Programas
de Acdo Integrada orientado pela observagao do
desempenho dos pares ¢é consistente com o
Modelo DEA-BCC-O, razdo pela qual é possivel
afirmar que sua aplicagdo ¢ util para explicar a
escolha e a operagdo dos planos de curto-prazo do
IPEC entre 2002 e 2006 (JORGE et al., 20006).

Com vistas em contribuir para a compreensao
dos principios da Analise de Eficiéncia, espera-se
que este artigo, mesmo que em principio
insuficiente para a generalizagdo dos resultados
prescritos em termos comparaveis com 0S
resultados de outros estudos, sirva de efeito-
demonstracdo para a fundamentacdo tedrica, a
modelagem e a escolha do método de outros
estudos sobre o comportamento das organizagdes
publicas multiproposito no curto prazo, diante de
incertezas, problemas de ajuste mutuo e falta de
tradicdo em constituir bases de dados sobre
recursos e resultados.

Como contribui¢do gerencial, a0 mesmo tempo
em que apontou uma associagdo entre os ganhos
de eficiéncia observados ¢ a adocdo da estrutura
organizacional de Programa de A¢do Integrada no
periodo 2002-2004, esse resultado mostrou que a
melhoria de desempenho no subperiodo restante
do horizonte de curto prazo da analise, o bi€nio
2004-2006, decorrente do efeito aprendizado
cruzado entre os programas: (a) independeria da
adi¢do de recursos substanciais aos programas; ¢
(b) poderia ser obtida com o aperfeicoamento da
governabilidade dos programas, uma vez mapeado
o ambito da escolha de curto prazo ao alcance dos
gerentes e modificado o mix de produto do IPEC
segundo o plano operacional associado a
estratégia pro-eficiéncia correspondente.

Uma vez que o curto periodo de tempo coberto
por esta andlise ndo contempla somente as
situacdes de equilibrio de longo prazo — implicitas
na hipdtese de retornos constantes de escala —, a
queda do escore médio anual no biénio 2005-2006
indicou que, apesar do cenario de ganho potencial
configurado no periodo 2002-2004, o aumento do
volume de atividade dos Programas de Agao
Integrada no periodo 2005-2006 foi acompanhado
de reversdo da tendéncia de ganho de eficiéncia
inicial, o que recomendou, como veremos, O
desdobramento subsequente da analise em dois
objetivos adicionais.

Primeiro, o objetivo de investigar se, em
termos potenciais, as barreiras de gestdo ao rapido
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crescimento com diversificagdo de organizacdes
complexas como o IPEC podem resultar em
ineficiéncias de escala responsaveis pela trajetoria
apontada ¢ ao mesmo tempo compativeis com
uma estratégia pro-eficiéncia de produgdo
simultinea de servicos de referéncia, de
conhecimento cientifico e de recursos humanos
para pesquisa clinica aplicada em doencas
infecciosas.

Segundo, o objetivo de carater prescritivo da
analise foi verificar quais as implica¢des das
ineficiéncias de escala efetivas de operagdo das
tecnologias em uso nos Programas de Agdo
Integrada para a escolha de curto prazo dos planos
operacionais ao alcance dos gerentes dos
programas e da Dire¢do do IPEC.

Quanto ao primeiro objetivo, foi demonstrado
o poder explicativo dos modelos DEA—CCR,
DEA—-BCC e DEA—-NIRS, os quais, em conjunto,
justificaram a existéncia de processos produtivos
nos quais a tecnologia utilizada resulta no fato de
que a produtividade maxima varia em fungdo da
escala de producdo — o que permite contemplar
em simultineo DMUs com portes distintos, assim
como determinar a natureza das ineficiéncias de
escala correspondentes.

Quanto ao segundo objetivo, os modelos
calculados  permitiram  identificar  retornos
crescentes de escala na situacdo de desequilibrio
de curto prazo do periodo 2005-2006, dessa forma
autorizando concluir que o aumento do nivel de
atividade dos programas resultara em futuros
ganhos de eficiéncia e corroborando a escolha do
modelo Programa de Acdo Integrada de estrutura
organizacional, assim como a estratégia de
expansdo em curso das atividades do Instituto.

Os indicadores  gerenciais  construidos,
definidos como o escore sintese de medida da
razdo aritmética entre a soma ponderada dos
produtos extraidos ¢ a soma ponderada dos
recursos utilizados em cada programa, servem,
portanto, para o acompanhamento rotineiro do
desempenho dos Programas de Acgdo Integrada
pelo corpo técnico do Instituto, e as conclusdes
obtidas servem de diretrizes para a tomada de
decisdo relativa ao posicionamento estratégico do
IPEC.

Em suma, a analise de eficiéncia
organizacional desenvolvida neste artigo contribui
com a geragdo de conhecimento de interesse

académico sobre os objetivos, as taticas de
execucdo das agdes e os obstaculos a gestdo das
organizagdes publicas multiproposito em geral, e
coleciona evidéncias que justificam contribuigdes
gerenciais para a melhoria do desempenho das
atividades  caracteristicas da missdo das
Instituicdes Cientificas e Tecnoldgicas em
particular.
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