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Resumo

A avaliagdo de politicas publicas
permite identificar os programas mais
eficientes, eficazes e efetivos. As
informagdes advindas do processo de
avaliagdo possibilitam, ao Governo, a
correcdo de erros e o aperfeicoamento
das politicas. Em se tratando de salde,
um dos grandes avangos no processo de
descentralizacdo das politicas publicas
de saude brasileira foi a implantacdo do
Sistema Unico de Salde (SUS).
Contudo, limitagbes orcamentarias,
aliada a  heterogeneidade das
caracteristicas geograficas, econdmicas
e sociais dos Estados brasileiros tém
limitado a eficiéncia do SUS. Este
trabalho buscou avaliar as politicas
publicas de saude, com o foco na
eficiéncia econdmica do gasto total per
capita, utilizando para isso a andlise
envoltéria de dados com retornos
constantes de escala, orientada para 0s
insumos. Foram  construidos  seis
modelos. No primeiro foi usado apenas
0 insumo discricionéario e nos demais
foram inseridos 0s insumos ndo
discriciondrios, ou seja, variaveis que
nédo estdo sob o controle dos gestores da
saude, mas que podem alterar o0s
indicadores de eficiéncia. Os resultados

demonstraram que Estados poderiam
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ser eficientes com menores gastos e
identificaram uma frequéncia maior de
Estados das Regides Nordeste e Norte
na fronteira de eficiéncia.

Descritores: Administracdo Publica;
Eficiéncia; Politicas Publicas; Saude

Publica.

Abstract

The evaluation of public policies allows
identifying the most efficient, effective
and effective programs. The information
coming from the evaluation process
enables the Government to correct
errors and improve policies. When it
comes to health, one of the great
advances in the decentralization process
of Brazilian public health policies was
the implementation of the Unified
Health System (SUS). However,
budgetary constraints, coupled with the
heterogeneity of geographic, economic
and social characteristics of the
Brazilian states, have limited the
efficiency of SUS. This study sought to
evaluate public health policies, focusing
on the economic efficiency of total
expenditure per capita, using for this
purpose the Data Envelopment Analysis
with constant returns of scale, oriented
to the inputs. Six models were built. In

the first one, only the discretionary
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input was used, and in the others the
non-discretionary inputs were inserted,
that is, variables that are not under the
control of health managers, but that can
change the efficiency indicators. The
results showed that States could be
efficient with lower costs and identified
a greater frequency of States of the
Northeast and North Regions at the
efficiency frontier.

Key words: Public Administration;
Efficiency; Public Policies; Public
Health.

Resumen

La evaluacién de politicas publicas
permite identificar los programas mas
eficientes, eficaces y efectivos. Las
informaciones resultantes del proceso
de evaluacion hacen posible, al
Gobierno, la correccion de errores y la
mejora de las politicas. Cuando se trata
de salud, uno de los grandes avances en
el proceso de descentralizacion de las
politicas publicas de salud brasilefia fue
la implantacion del Sistema Unico de
Salud (SUS). Sin embargo, limitaciones
presupuestarias, junto con la diversidad
de las caracteristicas geograficas,
econdmicas y sociales de los Estados
brasilefios tienen limitado la eficiencia

del SUS. Este estudio busco evaluar las
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politicas publicas de salud, con el foco
en la eficiencia econdémica del gasto
total per céapita, haciendo uso del
analisis envolvente de datos con
rendimientos constantes de escala,
insumos orientados. Fueron construidos
seis modelos. En un principio se utilizo
solamente la entrada discrecional y los
demés se insertaron las entradas no
discrecionales, es decir, variables que
no estdn bajo el control de los
administradores de salud, pero que
puede cambiar los indicadores de
eficiencia. Los resultados demostraron
que los Estados podrian ser eficientes
con costos mas bajos y reportaron una
mayor frecuencia de los Estados del
noreste y del norte en la frontera
eficiente.

Descriptores: Administracion Publica;
Eficiencia; Politicas Publicas; Salud
Publica.

1 Introducéo

A criacdo do Sistema Unico de
Saude (SUS) pela Constituicdo Federal
de 1988 e sua posterior regulamentacéo
pela Lei Organica da Saude (Lei
8.080de 1990) representou, sob um
ponto de vista social, um avango para o
sistema de saude brasileiro. Adotando

0s principios da universalidade,
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equidade e integralidade do
atendimento,
Organizacdo Mundial de Saude (OMS),

0 SUS trouxe para o seu leque de

preconizados pela

beneficiarios toda a  populacéo.
Anteriormente a sua implantacdo, a
oferta de servicos publicos de saude era
limitada aqueles que contribuiam para a
Previdéncia Social. Contudo, fazendo-
se uma analise sob a perspectiva
econbmica, a adocdo desses principios,
aliado a gratuidade do atendimento,
representou uma elevagdo dos gastos e
indicou a necessidade de novas fontes
de financiamento para a saude.

O processo de descentralizacéo
da gestdo das politicas de saude,
iniciado com a implantacdo do SUS, foi
viabilizado a partir das Normas
Operacionais Basicas — NOB 01/91,
NOB 01/93 e NOB 01/96° — que
procuraram estabelecer critérios gerais
no modelo assistencial de saude,
incluindo seus aspectos organizacionais
e financeiros. No entanto, as dimensoes
continentais do Brasil, aliada a

heterogeneidade de suas regides e o

* ANOB 01/91 estabelece a nova politica de
financiamento do SUS para 1991. ANOB
01/93 disciplina o processo de
descentralizagdo da gestdo, das acdes e
servigos de salide na perspectiva de
construcdo do SUS. A NOB 01/96 redefine
as responsabilidades dos Estados, do
Distrito Federal e da Unido.
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grande numero de municipios tém sido
um entrave ao éxito do processo.

Os Estados e Municipios, desde
gue assumiram Seus nOVOS papeis no
SUS, tém enfrentado sucessivas crises
na gestdo financeira do Sistema. O
problema da insuficiéncia de recursos
ainda é a principal reclamacdo dos
gestores publicos. O grande dilema é
saber se h& insuficiéncia de recursos ou
se falta eficiéncia na gestdo deles.
Contudo, ndo estd descartada a
possibilidade do problema abranger as
duas alternativas. Caso se faga uma
analise mais pragmatica, chegar-se-a a
conclusdo de que 0s recursos serdo
sempre insuficientes  porque  as
demandas da populacdo vao muito além
dos recursos disponiveis. Portanto, a
questdo é o que se pode fazer com o0s
recursos disponiveis.

Conforme Varela, Martins e
Favero®, “como politica setorial de
governo, o SUS tem sido influenciado
pelos esforcos recentes de
modernizacdo da administracdo publica,
tendo como um de seus pilares a
disseminacdo dos  principios da
administracdo publica gerencial, cujos
focos sdo a gestdo voltada para
resultados e o wuso eficiente dos

recursos.”.)
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Assim, o SUS funciona como
um elemento integrador dos planos e
orcamentos e como unidade de gestdo
das acBes governamentais na saude.
Desta forma, a avaliagdio de
desempenho nos niveis de efetividade,
eficacia e eficiéncia dos programas
governamentais tém merecido maior
destaque.t)

As informagOes advindas do
processo de avaliagdo  permitem
identificar e incentivar 0s programas
mais efetivos, eficientes e eficazes.
Também, possibilitam orientar aqueles
com fraco desempenho, para 0 Seu
aperfeicoamento, correcdo de erros e
superacdo de obstaculos. Processos de
avaliagdo de  desempenho  séo
extremamente valiosos em contextos
onde as organizacGes do setor publico
sdo exigidas a adotar uma orientacéo
por resultados e com foco no usuério.®

Para Fagundes e Moura® uma
politica social ou um programa social
eficiente é aquele que estabelece uma
correlagdo  harmodnica  entre  0s
beneficios e os custos envolvidos na sua
consecucdo. Nesse sentido, sua
avaliacdo deve ter como parametro o
montante dos recursos envolvidos,

buscando aferir a otimizacdo ou o
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desperdicio dos insumos empregados no
alcance dos resultados.

O proposito deste trabalho,
utilizando-se de alguns conceitos do
gerencialismo®, entre eles o de
eficiéncia, é avaliar o desempenho
econdmico das politicas publicas de
salde dos estados brasileiros, com o
foco na melhor utilizacdo do insumo
gasto total per capta com saude,
elaborando um ranking dos Estados que
adotam as melhores préticas de gestdo
dos recursos, avaliando se ha ociosidade
ou caréncia nos servicos ofertados a
populacdo e, que variaveis contribuiram
para a eficiéncia ou ndo das politicas de

saude.
2 Revisdo de literatura

O surgimento da new public
management (NPM) e o ambiente de
politica fiscal restritiva de gastos
adotada por varios governos nos anos
de 1980, inclusive o Brasil, propiciou o
fortalecimento de uma politica publica
mais direcionada a eficiéncia. Segundo
Serapioni®, com o advento da New

Public Management, a avaliacdo de

* Movimento de reforma da Administracdo
Publica ocorrido nos anos 80 no Reino
Unido, EUA e Nova Zelandia, que trouxe
para a esfera publica conceitos da iniciativa
privada, entre eles o da eficiéncia.
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politicas publicas passou a ter como
foco a racionalizacdo das despesas
publicas do Estado e foi utilizada para
orientar os Governos na contencdo de
gastos. Na sua visdo, a escassez de
recursos para programas sociais tem
estimulado o0 aumento do interesse pela
avaliacdo econémica e por técnicas que
permitem mensurar a eficiéncia dos
programas.

Conforme Meneguin e Freitas®”
a importancia em avaliar politica
publica estd na possibilidade de
combater o desperdicio e orientar 0s
recursos publicos para projetos mais
eficientes. Acrescentam que a avaliacéo
de politicas publicas agrega
transparéncia & Administracéo Publica e
torna mais  eficiente o gasto
governamental. Para os autores, em
contextos de acentuada restricdo
orcamentaria, € essencial avaliar para
saber como e onde aplicar 0s escassos
recursos publicos.

A politica puablica tem um
cardter multidisciplinar e, em seu
desenvolvimento, recebeu contribuigdes
de diferentes ciéncias como a
sociologia, ciéncia politica e economia.
Nessa perspectiva, Souza® observa que,
embora as politicas publicas tenham

seus proprios modelos, teorias e
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métodos, ela pode ser objeto de analise
de outras areas de conhecimento como a
econometria, muito utilizada nas
abordagens quantitativas de avaliacéo
de politicas.

A abordagem quantitativa da
avaliacdo de politicas publicas €
reforcada em Bilhim®, onde o autor
destaca o estagio de estudo das politicas
publicas em Portugal, corroborando a
importancia dos métodos quantitativos
na avaliacdo das politicas publicas.
Segundo ele, a politica pablica, na sua
vertente de avaliacdo, tende a valorizar
de forma mais significativa os métodos
quantitativos, afirmando que
“dificilmente se pode falar sobre o
impacto dos governos, sem que tal
afirmacédo seja comprovada com dados
quantitativos e analises sistematicas
acerca da despesa publica, do emprego
publico, da politica fiscal, etc”. ©)
Sobre a atividade de
monitoramento ou avaliacdo, Antico e
Jannuzzi?  ressaltaram a importancia
de analisar os indicadores de resultados
a partir dos indicadores de esforcos e
recursos alocados para dimensionar a
eficiéncia dos programas. Nesse
sentido, observam que o uso da DEA
representa um progresso metodologico.

Esclarecem que o método, ao identificar
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as unidades que melhor utilizam os
insumos para gerar 0s produtos,
consideram as condicbes estruturais de
execucdo dos programas, Visto que as
dificuldades ou potencialidades
existentes na regido podem influenciar a
sua eficiéncia. As informac6es
resultantes da aplicacdo da DEA
permitem identificar as unidades com
boas préticas na gestdo dos recursos, ou
seja, aquelas que sdo referéncias para
outras que ndo alcancaram a eficiéncia,
permitindo que estas adotem as
corre¢des necessarias.

A eficiéncia relativa dos
Tribunais de Justica estaduais do Brasil
foi objeto de estudo de Nogueira,
Oliveira, Vasconcelos e Oliveira®. A
pesquisa foi realizada em 27 Tribunais
de Justica estaduais e tinha como
objetivo realizar uma analise da
eficiéncia organizacional de uma fracéo
do Judiciario brasileiro. A metodologia
utilizada foi a DEA CCR orientada para
outputs. A base de dados refere-se aos
anos de 2007 e 2008 e foi obtida no
relatério Justica em nameros publicada
pelo Conselho Nacional de Justica.
Ficou evidenciado um aumento
consideravel no numero de tribunais
que alcangaram o nivel maximo de

eficiéncia relativa entre 2007 e 2008.
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No ano de 2007, apenas, cinco tribunais
atingiram esse nivel, enquanto em 2008
0 ndmero subiu para dez.

A anéalise envoltéria de dados,
juntamente  com as  Fronteiras
Estocésticas (FE) foram ferramentas
utilizadas por Marinho, Cardoso e
Almeida® para avaliar a eficiéncia em
sistemas de salde do Brasil,
comparativamente aos  paises da
Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE).
As conclusfes obtidas indicaram que,
nos modelos DEA, com retornos
constantes de escala, mais adequados
aos equilibrios de longo prazo, o Brasil
ndo teve bom desempenho, comparado
com os paises da OCDE. No entanto,
quando a amostra foi segmentada pelo
montante dos gastos per capita, o pais
obteve a maxima eficiéncia. Nos
modelos de DEA com retornos variaveis
de escala, que privilegia os equilibrios
de curto prazo, a posi¢cdo do Brasil
melhora consideravelmente em relacédo
aos modelos com retornos constantes e
0 pais apresenta avaliacdo boa ou 6tima
perante os paises da OCDE. O mesmo
panorama foi observado na analise
utilizando a FE. Finalizando, os autores
alertaram que o nivel de gastos per

capita em salde é baixo e seu aumento
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proporcionara, para a populacdo,
conforme os indicadores utilizados no
trabalho, resultados mais interessantes
do que os observados em muitos paises
da OCDE.

Varela, Martins e Favero®
desenvolveram uma pesquisa onde
analisaram a eficiéncia técnica dos
municipios paulistas na aplicacdo dos
recursos publicos na atencdo basica a
salde. Objetivando captar a influéncia
de varidveis ndo controlaveis no
desempenho dos municipios, usaram a
metodologia DEA em dois estgios.
Chegaram a conclusdo que seria
possivel, na maioria das unidades,
ampliar a oferta de servicos a populagao
sem, necessariamente, ter que aumentar
0S recursos orcamentarios. Verificaram,
também, que uma maior proporcao de
idosos na  populagdo,  maiores
densidades populacionais, o grau de
urbanizacdo e a escala  dos
estabelecimentos de salde podem
influenciar a eficiéncia do gasto
publico.

Os vérios trabalhos citados
demonstram que a avaliacao de politicas
publicas, notadamente com foco na
andlise da sua eficiéncia, tem
despertando 0 interesse de

pesquisadores, motivados,
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principalmente, pelo reconhecimento
das limitacbes orcamentarias e a
necessidade de analisar a qualidade das
decisbes tomadas pelos
implementadores  dessas  politicas
quanto a escolha de prioridades para
direcionar 0os  recursos.  Nessas
pesquisas, tem-se observado 0 uso
recorrente  da Data Envelopment
Analysis (DEA) como ferramenta para

mensurar a eficiéncia.
3 Metodologia

A avaliagdo da eficiéncia
econdmica das politicas publicas de
salde realizada nesta pesquisa foi
efetivada a partir da utilizacdo do
método  quantitativo  denominado
analise envoltéria de dados (DEA). A
DEA é um método de programacdo
linear ndo paramétrico de medida de
eficiéncia baseado em  trabalhos
desenvolvidos por Farrel®®, que foi
mais  amplamente  discutido e
aprofundado por Charnes, Cooper e
Rhodes™ e Banker, Charnes e
Cooper®?.

Essa abordagem trabalha com o
conceito de fronteira de eficiéncia. A
DEA determina uma fronteira ndo
estocastica de eficiéncia técnica para as

unidades produtivas ou unidades
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tomadoras de decisdo (Decision Making
Units — DMUSs) por meio de um modelo
de programacao matematica.
Utilizando-se informacBes de insumos,
produtos e resultados, aplica-se a
metodologia DEA para derivar as
funcbes da fronteira de producdo e o0s
respectivos escores de eficiéncia para
cada DMU. Quando a DMU é eficiente
(esté localizado na fronteira) seu escore
de eficiéncia é igual a 1 ou 100 por
cento. Na DEA, uma DMU que produza
menores quantidades de output que
qualquer outra utilizando a mesma
guantidade de input sera considerada
ineficiente. Analogamente, a DMU que
apresente  0s mesmos niveis de
produtos, consumindo mais recursos do
que qualquer outra também serd

avaliada como ineficiente.

Uma avaliagéo de eficiéncia...

Os modelos tradicionalmente
conhecidos da DEA séo o CCR e o
BCC. No primeiro €é assumida a
condicdo de retornos constantes de
escala, ou seja, € admitida a hipotese de
que todos os fatores de producdo foram
ajustados. Nesse sentido, é adequado
para a analise de DMU no longo prazo.
O BCC considera os retornos variaveis
de escala, aceitando que nem todos os
fatores de producao foram ajustados ou
que existam alguns insumos fixos.
Portanto, é mais utilizado para
avaliagdes no curto prazo. Em ambos,
0s modelos podem ser orientados para
0S insumos ou para 0s produtos. Na
figura 1 estdo demonstradas duas
fronteiras de eficiéncia onde é possivel
observar a diferenca entre os dois

modelos.

Figura 1. Eficiéncias nos modelos CCR e BCC

Rev. Gestdo & Salde (Brasilia) Vol. 08, n. 03, Set. 2017.
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Fronteira CCR

Fronteira BCC

» Input

Fonte: Adaptado de “Brasil ¢ OCDE: Avalia¢do da eficiéncia em sistemas de
satide” de A. Marinho, S. S. Cardoso e V. V. de Almeida®, 2009, Texto para
Discussao, Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA), No. 1370, Rio

de Janeiro, p.12.

A partir da andlise do grafico,
observa-se que no modelo CCR séo
eficientes somente os pontos B e F3. Os
pontos A, B, F1, C e D sdo eficientes,
apenas, no modelo BCC, exceto B que é
ambos. Na

eficiente em regido

considerada de ineficiéncia estdo o0s
pontos E, Fq, F, e G. Para o ponto Fg
alcancar a eficiéncia devera ampliar
seus outputs até F1, no modelo BCC ou
até F3 no CCR, mantendo constantes 0s
insumos. Em ambas as situacbes ele
estaria seguindo a orientacdo para 0s
produtos. Caso adote a orientagdo para
0s insumos, devera reduzir seus
insumos até o ponto B, conservando o

mesmo nivel de produtos.

A avaliacdo de desempenho de
uma DMU pelo modelo CCR tende a
ser mais rigorosa do que a efetivada
pelo BCC. Segundo Marinho, Cardoso e
Almeida®, a eficiéncia de uma DMU
no modelo BCC sera maior ou igual
aquela avaliada pelo CCR. Tomando-se
como exemplo a eficiéncia do ponto Fy,
nos modelos orientados para 0S
produtos, tem-se que sua eficiéncia no
modelo CCR € dada pelo quociente de
F,Fo/F>F;. No modelo BCC a eficiéncia
sera a razao entre FoFo/FoF;. Portanto,
sendo F,F3>F,F1, logo BCC>CCR.

Embora ndo seja objeto deste
trabalno um estudo mais aprofundado

da DEA, visto que ela foi utilizada

-
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apenas como uma modelagem para
avaliar a eficiéncia economica das
politicas publicas de satde dos estados
brasileiros, sera demonstrada, de
maneira resumida, a formulacdo dos
modelos CCR e BCC orientados para 0s
insumos.

No modelo CCR a eficiéncia é o
resultado da otimizacdo da razéo entre a
soma ponderada dos produtos e a soma
ponderada dos insumos. Nele a DMU
assume 0S pesos para as variaveis da

maneira que lhe for mais benevolente,
5
Max Eff, :Z”j,‘}o
Jj=l

sujeito a

.
Z vx, =1

i=1

5 ¥
D,y =D v, <0,k
Jj=1

i=1
vo.u, =0,Yi, j
O modelo BCC, ao considerar
retornos variaveis de escala, assume 0
axioma da convexidade. Nele a fronteira
de eficiéncia adota a forma convexa,
permitindo que as DMUs que operem
com baixos valores de inputs

apresentem retornos crescentes de
Max Eff, = anj.'jo +,
=1

Sujeito a

Uma avaliagéo de eficiéncia...

contanto que esses pesos aplicados as
outras DMUs néo resultem uma razéo
maior que 1. Supondo que Effy, é a
eficiéncia da DMU o em analise; v; e u;
sdo 0s pesos de inputs i, i=1,.., r, e
outputs j, j=1,..., s respectivamente; iy e
Jky 80 0s inputs i e outputs j da DMU Kk,
k =1,.., n; iox € oy SA0 0S inputs i e
outputs j da DMU o; apbés a
transformacdo do  problema de
programacao fracionéria em
programacado linear, tem-se a seguinte

formulacdo para 0 modelo CCR®?:

escala e aquelas que trabalnem com
elevados valores exibam retornos
decrescentes de escala. A formulacédo
sintética do modelo pode ser vista a
seguir, onde u~ e v~ sdo as variaveis
consideradas como os fatores de

escalas®®.
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Como o DEA nédo requer o
estabelecimento de precos para oS
insumos e produtos na determinacao
empirica da fronteira de eficiéncia,
baseado na melhor tecnologia e outras
medidas de eficiéncia, tem-se tornado
bastante popular nos estudos sobre o
setor publico, principalmente nas areas
de educacdo e salde. Contudo, a
exemplo de outras modelagens,
apresenta vantagens e limitacdes. Entre
as vantagens estdo a possibilidade de
trabalhar com mdaltiplos insumos e
produtos; a possibilidade de avaliar um
grande numero de DMUSs; 0s insumos e
produtos podem ser medidos em
diferentes unidades; a indicacdo das
DMUs que apresentam as melhores
praticas e podem ser referéncias para as
unidades ineficientes e o volume de
insumos que devem ser reduzidos ou
ampliados para o alcance da eficiéncia.
As principais limitagdes, na visdo de
Nogueira, Oliveira, Vasconcelos e
Oliveira®, encontram-se em sua
susceptibilidade as observacoes

extremas e aos erros de medidas; a
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dificuldade em elaborar hipoteses
estatisticas, por ser um método ndo
paramétrico; ao excessivo tempo no
processamento das informacbes, no
caso de problemas extensos e; embora a
avaliacdo do desempenho relativo seja
boa, falta celeridade no caso do
desempenho absoluto.

A utilizacdo da DEA neste artigo
parte do pressuposto que as unidades
produtivas ou unidades tomadoras de
decisdo, representadas pelos Estados
brasileiros e o Distrito Federal, a partir
da otimizagdo de seus insumos gastos
total per capita com salde, estardo
buscando maximizar os resultados de
suas politicas de saude para alcancar a
fronteira. Neste conceito os Estados, ao
implementarem suas politicas de salde,
estardo buscando 0 maximo de
resultados, com o menor dispéndio de
recursos possiveis, ou seja, a eficiéncia.
Seguindo essa abordagem, o modelo
DEA empregado foi o CCR-I, ou seja, 0
modelo com retornos constantes de
escala e orientado para 0s insumos.

As variaveis utilizadas na
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pesquisa sao compostas por indicadores
cujo uso é padronizado pelo Ministério
da Saude no Brasil. O modelo foi
aplicado com o emprego de variaveis
discricionérias, ou seja, aquelas sobre as
quais 0s governos tém controle e,
variaveis nao discricionarias, também
conhecidas na literatura como néo
controlaveis ou ambientais.

A incluséio no modelo de
varidveis ndo discricionarias tem por
objetivo analisar o impacto que certas
caracteristicas locais podem ter sobre a
eficiéncia na oferta de saude. Segundo
Benegas e Silva®™, na analise da
eficiéncia técnica (ET) de servicos
publicos  ofertados € importante
considerar 0 impacto que as
caracteristicas da localidade podem
exercer sobre as estimativas de
eficiéncia. De modo geral, todo
processo produtivo pode ser
influenciado por fatores externos que
ndo estdo sob o controle da gestdo e
podem impactar o seu desempenho,
variando de acordo com o contexto.
Desconsiderar a presenca de tais fatores
externos pode levar a estimativas
enviesadas das eficiéncias técnicas
(ET’s).

A base de dados refere-se ao ano
de 2012 e foi coletada nos Indicadores e

Dados Baésicos para Saude (IDB), junto
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ao site do DATASUS"®  6rgdo
pertencente a Secretaria Executiva do
Ministério da Saude responsavel pela
coleta, processamento e disseminacéao
das informagGes sobre salde. Também
foram utilizadas informacgGes obtidas no
site do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE)™® e no Instituto de
Pesquisa Econdmica
(IPEA)®7.

Neste trabalho foi empregado o

Aplicada

software DEA-Solver Pro 8.0 para a
construcdo de seis modelos. No
primeiro modelo foi empregado apenas
0 insumo discricionario gasto total per
capita com saude dos Estados
brasileiros e Distrito Federal. Esta
variavel engloba os gastos municipais,
estaduais e os da Unido. Os outputs
selecionados foram os indicadores que
medem o nimero de leitos hospitalares
SUS por 1000 habitantes, nimero de
consultas médicas por habitante,
expectativa de vida, taxa de cobertura
da vacina poliomielite, oferta de
tomdgrafos por 100 mil habitantes,
domicilios com rede de esgoto e taxa de
mortalidade infantil que, para melhor
recepcdo da variavel pela ferramenta
DEA, foi transformada em taxa de
sobrevida infantil.

Nos demais modelos, onde as

variaveis ndo discricionarias densidade
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demografica, area territorial, proporcao

de idosos na populacéo,

taxa de

analfabetismo e grau de urbanizacdo

foram inseridas, alternadamente, o

software foi utilizado na opgdo NDSC-

I-C, que se diferencia do anterior por

comportar as variaveis ndo

discricionérias. O objetivo foi verificar

se essas varidveis poderiam influenciar

a eficiéncia das politicas publicas de

saude.
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4 Resultados

A avaliagdo dos resultados na
primeira etapa do trabalho foi
complementada com a ajuda dos
Quadros 1 e 2. No Quadro 1, se
encontra a fronteira de eficiéncia com o
ranking das unidades da federacéo,
segundo seus escores de eficiéncia e,
aquelas que podem servir como
referéncia para os Estados que ndo

conseguiram alcancar a fronteira.

Quadro 1. Ranking dos Estados por score de eficiéncia

Parana 0,98076
Bahia 0,97987
Paraiba 0,97588

Santa Catarina 0,97579

Rio Grande do
Norte 0,970310

Rio de Janeiro 0,956311
Sdo Paulo 0,947012

DMU Score RankReference
Para 1 1
Maranhéo 1 1
Piaui 1 1
Minas Gerais 1 1
Distrito Federal 1 1

Maranhdo Piaui

Distrito

Minas Gerais Federal

Distrito

Para Maranhdo Piaui Minas Gerais Federal

Maranhéo Piaui

Minas

Maranhdo Gerais

Maranhdo Piaui

Maranhao Piaui

Maranhdo Minas

Distrito
Minas Gerais Federal
Distrito
Federal

Distrito
Minas Gerais Federal

Distrito
Minas Gerais Federal

Distrito
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Rio Grande do
Sul 0,938713 Maranhao

Espirito Santo  0,890814  Para

Goias 0,882915 Maranhdo
Ceara 0,869816 Para
Pernambuco 0,869817 Para
Alagoas 0,862918 Para
Sergipe 0,825319 Pard
Rondonia 0,815920 Maranhdo
Acre 0,802621 Maranhdo

Roraima 0,790922 Piaui
Mato Grosso  0,673923  Pard

Amazonas 0,653824 Maranhdo

Mato Grosso do

Sul 0,609525 Para
Amapa 0,571326 Para
Tocantins 0,548427 Para

Uma avaliagéo de eficiéncia...

Gerais Federal
Distrito
Piaui Minas Gerais Federal
Distrito

Maranhdo Minas Gerais Federal

Maranhéo

Maranhdo Piaui Minas Gerais
Maranhéo

Piaui Minas Gerais
Minas

Gerais

Distrito

Federal

Minas Distrito
Gerais Federal
Maranhéo

Distrito

Federal

Maranhdo Minas Gerais

Maranhdo Minas Gerais

Fonte: Elaboracdo propria.

Observando o Quadro 1,
verifica-se que somente quatro Estados
e o Distrito Federal estdo presentes na
fronteira de eficiéncia, ou seja,
apresentaram escores igual a 1 ou
100%. Embora a fronteira esteja

composta por apenas 18,52% de

unidades federadas, € importante
destacar que 77,78% delas apresentaram
escores de eficiéncia acima de 80%.
Quando a analise ¢ feita a partir
do volume de recursos empregados para
a implementacdo das politicas publicas,

observa-se que o0s Estados do Parj,
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Maranhdo e Piaui, que estdo na
fronteira, encontram-se entre os dez que
apresentaram 0S menores gastos per
capta com saude no ano de 2012, sendo
o0 Para o ultimo colocado nesse ranking.
Similarmente a esta analise, percebe-se
que os Estados de Tocantins, Amapa,
Mato Grosso do Sul e Amazonas, que
nesta sequéncia apresentam os menores
escores de eficiéncia, estdo entre as dez
unidades federadas com o0s maiores
gastos per capta, sendo o Tocantins o
segundo Estado com maior gasto. A
partir dos resultados, foi possivel
também inferir que algumas unidades
federadas  poderiam  alcancar a
eficiéncia em suas politicas de salde
com menores gastos.

Analisando o Quadro 1 sob a
Otica de unidades federadas que podem
servir como referéncia, vé-se o Estado
do Maranhdo, um dos mais pobres do
Brasil, apresentando a maior frequéncia
como referéncia, seguido por Minas
Gerais, Distrito Federal, Para e Piaui.

O Quadro 2 apresenta uma
selecdo de Estados ineficientes com a
projecdo dos principais indicadores que

precisam melhorar.
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Fazendo uma avaliacdo daquelas
unidades que ndo estdo na fronteira de
eficiéncia, a partir da projecdo de seus
indicadores para alcancar a fronteira, é
possivel observar que, para algumas
unidades da federacdo, ainda existe um
longo caminho a ser trilhado. No
Quadro 2, foram destacados os Estados
e 0s principais indicadores que
precisariam ser ampliados para obter
eficiéncia, conforme percentuais
estabelecidos na ultima coluna.

A partir da analise do Quadro 2
fica perceptivel a baixa oferta de
equipamentos de diagnostico  por
imagem que apresentam maiores custos
de aquisicdo e manutengdo, como o
tomégrafo.  Estados como Sergipe,

Alagoas, Tocantins e Rondbnia,
precisariam ampliar a oferta em mais de
100%. E possivel também observar
extremos em se tratando de cobertura de
esgoto. Nesse indicador, o Estado do
Acre teria que aumentar a cobertura em
116,02%. A insuficiéncia na oferta de
leitos  hospitalares  publicos  foi
significativa nos Estados de Séo Paulo e
Sergipe, sendo necessario um acréscimo

de mais de 40%.

Quadro 2. Estados ineficientes e indicadores passiveis de melhoria

DMU/ outputs

Score/Data

Projection Difference %

Rondobnia

0,81596135
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Tomografos por 100 mil habitantes 0,06 0,218 0,158 263,89%
Acre 0,802678796

Taxa de Sobrevida (%) 83,22 94,301 11,081 13,32%
Domicilios com rede de esgoto 0,430790363 0,931 0,500 116,02%
Amazonas 0,653825043

Leitos por 1000 Habitantes 1,46 1,852 0,392 26,83%
Consultas por Habitante 2,26 3,045 0,785 34,75%
Amapé 0,571388099

Consultas por Habitante 1,78 2,004 0,224 12,58%
Domicilios com rede de esgoto 0,451381527 0,508 0,056 12,44%
Tocantins 0,548476186

Leitos por 1000 Habitantes 1,48 1,675 0,195 13,19%
Tomdgrafos por 100 mil habitantes 0,07 0,169 0,099 140,98%
Ceard 0,86980149

Consultas por Habitante 2,06 2,723 0,663 32,17%
Tomdgrafos por 100 mil habitantes 0,12 0,193 0,073 60,45%
Alagoas 0,862939913

Cobertura vacina poliomielite (%) 90,22 100,862 10,642 11,80%
Tomdgrafos por 100 mil habitantes 0,09 0,211 0,121 134,55%
Sergipe 0,82533029

Leitos por 1000 Habitantes 1,49 2,121 0,631 42,38%
Tomografos por 100 mil habitantes 0,05 0,137 0,087 173,95%
Séo Paulo 0,947022555

Taxa de Sobrevida (%) 88,4 103,665 15,265 17,27%
Leitos por 1000 Habitantes 1,42 2,040 0,620 43,68%
Cobertura vacina poliomielite (%) 96,44 118,792 22,352 23,18%
Rio Grande do Sul 0,938795323

Cobertura vacina poliomielite (%) 89,4 106,345 16,945 18,95%
Mato Grosso do Sul 0,609555023

Leitos por 1000 Habitantes 1,49 1,841 0,351 23,59%
Tomografos por 100 mil habitantes 0,12 0,204 0,084 69,69%
Mato Grosso 0,673984648
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Leitos por 1000 Habitantes 1,6 1,790 0,190 11,88%
Tomdgrafos por 100 mil habitantes 0,16 0,201 0,041 25,46%
Goias 0,882989042

Consultas por Habitante 2,73 3,312 0,582 21,31%
Tomdgrafos por 100 mil habitantes 0,18 0,224 0,044 24,23%

Fonte: Elaboracdo propria.

Na segunda etapa do trabalho, a eficiéncia estados como Ceard, Paraiba,
insercao de variaveis néo Pernambuco, Rio Grande do Norte,
discricionarias, alternadamente, Santa Catarina e Alagoas. Esses Estados
reordenou a fronteira de eficiéncia. No foram beneficiados por apresentarem
Quadro 3, é possivel observar as novas areas geograficas menores,
fronteiras e a frequéncia dos Estados relativamente aos demais. Isso se traduz
nelas. em custos menores para implementar as

A andlise do Quadro 3 permite politicas de salde. Estados considerados
inferir  que as  variaveis nao ineficientes como o Amazonas e 0
discricionérias tem a capacidade de Amapé teriam que ampliar sua oferta de
influenciar a eficiéncia das politicas de leitos hospitalares publicos em 26,83%
salde. O insumo ndo discricionario area e 29,57%, respectivamente.

geografica levou para a fronteira de

Quadro 3. Composic¢do da fronteira de eficiéncia com variaveis ndo discricionarias

Insumos Composicao da fronteira de eficiéncia

Rio
Pernam- Grande do Minas Santa  Distrito
Area Ceara Paraibabuco  ParaNorte Maranhd&o Piaui Gerais Catarina Federal Alagoas
Densidade  Rondo- Minas Mato  Distrito

demogréafica nia Acre RoraimaPard Amazonas Maranhdo Piaui Gerais Grosso Federal

Populacdo de Rondo- Minas Santa  Distrito
idosos nia Acre RoraimaPardAmapa Maranhdo Piaui Gerais Catarina Federal

Rio
Taxa de Rond6- Parana Séo IDaraGrande do Maranhao Piaui Minas Santa  Distrito Golas
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analfabetismo nia Paulo Sul Gerais Catarina Federal
Rio
Grau de Rondb- Grande do Minas Santa  Distrito

urbanizacdo nia  Acre RoraimaPardNorte Maranhdo Piaui Gerais Catarina Federal

Fonte: Elaboracdo propria.

Quando a variavel densidade
demogréfica foi inserida, os estados de
Rondonia, Acre, Roraima, Amazonas e
Mato considerados

Grosso  foram

eficientes. Embora esses Estados
tenham em comum a baixa densidade
demogréafica, essa limitacdo  foi
superada por maiores gastos per capta,
possibilitando uma boa relacdo
insumo/produto. O estado do Ceara para
atingir a eficiéncia precisaria aumentar
0 numero de consultas médicas em
32,17% e a quantidade de tomografos
em 60,45%. No Rio Grande do Sul o
namero de leitos hospitalares deveria
ser ampliado em 24,33%.

A fronteira gerada a partir da
introducdo do insumo néo discricionario
populagdo de idosos trouxe, para a
fronteira da eficiéncia, estados como
Rond6nia, Acre, Roraima, Amapa e
Santa Catarina. Esses Estados tem baixa
propor¢cdo de idosos na populacéo,
de

assisténcia. O estado do Rio Grande do

propiciando  menores  custos
Norte necessitaria um acrescimo de

62,15% no numero de aparelhos de

tomografia e o Espirito Santo de
102,43%.

Em se tratando de taxa de
analfabetismo, Estados com baixas
taxas estiveram na fronteira, entre eles,
Rio

Grande do Sul, Santa Catarina e Goias.

Rondbnia, Parand, Sdo Paulo,

Nessa avaliacdo, alguns Estados
ineficientes precisariam reduzir suas
taxas para, em conjunto com uma maior
oferta de servicos, atingir a eficiéncia. O
Acre precisaria reduzir em 38,38%,
Roraima em 22,23% e o Rio Grande do
Norte em 19,56%.

O grau de wurbanizacdo da
populacdo, quando inserido no modelo
reconheceu como eficientes os estados
do Acre, Roraima, Rio Grande do Norte
e Santa Catarina, que apresentam
populacdes relativamente urbanas. Em
regibes com uma maior concentracao da
populacdo em areas urbanas, 0s custos
com servicos de saude tendem a ser
menores. Nesse  modelo  ficou
evidenciado que os estados do Espirito
Santo e Mato Grosso do Sul precisariam

ampliar o nimero de leitos hospitalares
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em 30,99% e 23,59%, respectivamente.

Ressalte-se que os estados do
Para, Maranhdo, Piaui, Minas Gerais e
Distrito Federal que formaram a
fronteira de eficiéncia no primeiro

modelo, ou seja, aquele onde existia

Uma avaliagéo de eficiéncia...

per capta, estiveram presentes em todas
as fronteiras geradas a partir da
introducao dos insumos nédo
discricionarios. Isto confirma que, em
se tratando de uso racional dos recursos,

eles adotaram as melhores préticas. Este

apenas o insumo discricionario gasto fato pode ser observado no Quadro 4.

Quadro 4. Fronteira de eficiéncia com variaveis discricionarias e nao discricionarias

Insumos Composic¢ao da fronteira de eficiéncia

Mina Distrit
S 0
Gasto per Par Maranha Piau Gerai Federa

capita a o i s I
Mina Distrit
S 0 Rio Santa
Par Maranha Piau Gerai Federa Pernam- Grande Catari Alago
Area a o i S I Ceard Paraibabuco do Norte na as
Mina Distrit
Densidade S 0
demogréafic Par Maranha Piau Gerai Federa Rondén Roraim Amazona Mato
a a o i S I ia Acre a S Grosso
Mina Distrit
S 0 Santa
Populacdo Par Maranhd Piau Gerai Federa Rondon Roraim Catari
deidosos & o i s I ia Acre a Amapa na
Mina Distrit
Taxa de S 0 Rio Santa
analfabetis Par Maranha Piau Gerai Federa Rondon Sao Grande Catari
mo a o 1 S I ia Parana Paulo doSul na Goias
Grau de Par Maranha Piau Mina Distrit Rond6n Roraim Rijo Santa
urbanizacd @ O i s o ia Acre 4 Grande Catari
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S I

0 Gerai Federa

do Norte na

Fonte: Elaboracéo propria.
5 Discussao e Conclustes

Uma das formas de atuacdo do
Estado é a funcdo alocativa, pela qual se
disponibilizam bens e servicos a
sociedade, de modo a promover o
desenvolvimento socioecondmico.
Desenvolvimento este que deve ser
entendido como o0 conjunto de
diferentes dimensdes que visam
possibilitar a populacdo um incremento
nos niveis de bem-estar social e de
qualidade de vida. Entre essas
dimensfes encontram-se a saude, a
educacdo, o emprego e a renda.¥

No que se refere a salde,
Souza“® afirma que o SUS pode ser
considerado um dos maiores sistemas
publicos de saude do mundo, sendo o
Unico a garantir assisténcia integral e
completamente  gratuita para a
totalidade da populagdo. Entender seu
funcionamento a partir da anélise de seu
desempenho permite aos gestores a
oportunidade de corrigir possiveis
inconsisténcias na implementacdo das
politicas de saude.

A avaliagdo da eficiéncia

econbmica das politicas publicas de

salide com o uso do DEA comprovou,
observando os resultados obtidos nesta
pesquisa, que a sua utilizacdo se
configura como uma excelente técnica
para subsidiar os gestores de saude em
suas decisdes na eleicdo de prioridades
para direcionar 0s recursos publicos.
Trabalhnos como o0s de Marinho,
Cardoso e Almeida® e Nogueira,
Oliveira, Vasconcelos e Oliveira®
confirmam a adequacdo da ferramenta.
Destaca-se nos trabalhos dos autores, 0
uso da andlise envoltoria de dados, quer
seja com retornos constantes de escalas,
similar ao que foi usado nessa pesquisa,
quer seja com retornos variaveis de
escalas.

O Brasil é um pais com
dimensbGes continentais. As cinco
regides que formam o estado brasileiro,
Norte, Nordeste, Centro Oeste, Sul e
Sudeste, apresentam uma
heterogeneidade  de  caracteristicas
geograficas, sociais e econdmicas.
Nesse contexto, determinados Estados
podem apresentar uma maior ou menor
dificuldade na implementacdo de suas
politicas de saude.

Objetivando captar a influéncia
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do conjunto das varidveis geograficas,
sociais e econdmicas que nao estdo sob
o0 controle dos implementadores das
politicas publicas, a analise com o
modelo DEA CCR-I apenas com 0 uso
do insumo discricionario gasto per
capta foi complementada com a
utilizacdo do DEA NDSC-I-C.

Os resultados mostraram que 0
fato de gastar mais ndo se traduz,
necessariamente, em aumento de
eficiéncia. A partir dessa pesquisa, foi
possivel observar que os quatro Estados
com 0s maiores gastos tiveram pouca
frequéncia na fronteira de eficiéncia, no
maximo trés, sendo que um deles nédo
atingiu a eficiéncia em nenhum dos
modelos.

Ficou evidenciado também, a
partir da andlise da composicdo das
fronteiras de eficiéncia, que esta situado
em regides mais ricas, ou seja, aquelas
com maior Produto Interno Bruto (PI1B),
ndo foi condicdo para que Estados
obtivessem melhores resultados, em
termos de eficiéncia. As Regides cujos
Estados  estiveram  com  maior
frequéncia na fronteira foram a
Nordeste e Norte. Em 2012, elas
ocupavam a terceira e a quinta posicéo
na classificacdo das regides pelo valor
do P1B"9),

Foi possivel, a partir dos
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resultados obtidos, concluir que as
variaveis ndo discricionérias podem
influenciar a eficiéncia das politicas
publicas de satde. Conclusdo como essa
ja foi evidenciada em trabalhos de
Varela e Favero® e Benegas e Silva®.
No entanto, isoladamente, elas n&o
explicam a presenca ou auséncia de um
Estado na fronteira de eficiéncia.

Em se tratando de outputs, nédo
foram constatados excessos de servigos
destinados a populacdo. Nos modelos
utilizados  nesta  pesquisa  ficou
comprovado que existe uma grande
lacuna na oferta de servicos de salde a
ser preenchida para que os Estados
obtenham eficiéncia em suas politicas.

Esse trabalho tomou como base
os dados referentes ao ano de 2012. As
analises foram concentradas para
responder aos questionamentos
inicialmente propostos pela pesquisa.
Contudo, o0s resultados permitem
extrapolar para avaliacbes mais
aprofundadas. E possivel que trabalhos
realizados para avaliar anos anteriores
ou posteriores ao referencial desta
pesquisa tragam resultados diferentes.
Isto é factivel e apenas comprova a
adequacdo do DEA para avaliar
desempenho de politicas publicas, a
importancia de existir uma sistematica

constante de avaliacdo e sinaliza que
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possiveis intervencdes dos gestores,
respaldadas em informagdes técnicas,
podem proporcionar melhores
resultados em termos de eficiéncia
alocativa de recursos e maior oferta de
servicos a populagéo.
Finalizando, é  importante
ressaltar que os resultados obtidos a
partir desse trabalho referem-se a
avaliacdo de politicas publicas de satde
com foco na eficiéncia alocativa do
insumo gasto per capita, abstraindo-se
qualquer analise a respeito da qualidade
dos servigos prestados pelos Sistemas
de Saude Estaduais. Para avaliar a
qualidade, a eficacia e efetividade das
politicas  puablicas, recomendam-se
outros estudos com o0 uso de

ferramentas adequadas.
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