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RESUMO

O objetivo deste estudo foi identificar diferencas entre as praticas promotoras de
accountability adotadas no ambito de uma Secretaria Estadual de Satde para uma unidade
hospitalar em regime de Parceria Publico-Privada (PPP) e para uma unidade hospitalar da
Administragdo Direta (UHAD). Estudos recentes tém demonstrado a necessidade de pesquisas
relacionadas a accountability de organismos hibridos, como as PPP, que operam na interface
entre o setor publico e o setor privado. O tipo de pesquisa foi um estudo de caso, com
abordagem de predominancia qualitativa. A coleta de dados envolveu a aplicacdo de
entrevistas semiestruturadas com os principais envolvidos e a analise de documentos de
dominio publico disponibilizados na internet. A analise das entrevistas e dos documentos foi
realizada com base nas técnicas de andlise de conteido de Bardin. O universo da pesquisa
abrangeu o periodo de execugdo do Contrato de Concessdo Administrativa de uma PPP para
os anos de 2011 e 2012, sendo o mesmo periodo considerado para a UHAD, resultando num
efeito comparativo, com excecdo para a andlise de atas de reunides de 2010 de um dos
instrumentos. Os resultados apontaram diferencas entre as praticas promotoras de
accountability publica voltadas para a PPP, em relagdo as praticas adotadas para uma UHAD,
em que a implantagdo da PPP resultou na melhoria da accountability de resultado, embora as
praticas de accountability tenham sido adotadas em carater ndo voluntario. Identificou-se,
ainda, que tanto a accountability de resultado como a accountability de processo ndo sdo
suficientes para a garantia da accountability democratica e constitucional. Assim, o estudo
concebeu uma reflexdo sobre praticas de accountability e modelos de governanga num
ambiente institucional e organizacional caracterizado pelo estado de assimetria informacional,
demonstrando que a accountability é multifacetada ¢ que a implantacdo de PPP no setor
publico de satde brasileiro apresenta diversas oportunidades de pesquisas na area.

Palavras-chave: Accountability. Parceria pblico-privada. Modelos de gestdo ptblica.



ABSTRACT

The objective of this study was to identify differences between the practices that promote
accountability adopted in ambit of a State Health Department to a hospital under the Public-
Private Partnership (PPP) and to a hospital unit Direct Administration (UHAD). Recent
studies have demonstrated the need for research related to the accountability of hybrid
organisms, such as PPP, that operates in the interface between the public sector and the
private sector. The kind of research was a case study with a qualitative predominance
approach. The data collection involved the application of semi-structured interviews with the
main involved people and the analysis of public domain documents available on the internet.
The analysis of the interviews and the documents were based on the techniques of Content
Analysis of Bardin. The universe of research covered the period of execution of the
concession contract of a PPP during the years of 2011 and 2012, and the same period
considered for the UHAD, resulting in a comparative effect, except for 2010 meetings
minutes of one of the instruments. The results showed differences between the practices that
promote public accountability related to PPP concerning the practices adopted for a UHAD,
which in the implementation of the PPP resulted in the improvement of the performance
accountability, although the accountability practices have been adopted in a non-voluntary
way. It was also identified that either the performance accountability or the process
accountability are not enough to guarantee the democratic and constitutional accountability.
Thus, the study has a reflected on practices of accountability and governance models in an
institutional and organizational environment characterized by the state of informational
asymmetry, showing that the accountability is multifaceted and that the implementation of
PPP in the Brazilian public health sector presents many opportunities of researches.

Keywords: Accountability. Public-private partnership. Public management models.
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1 INTRODUCAO

1.1 CONTEXTUALIZACAO

O objetivo deste estudo foi identificar diferengas entre as praticas promotoras de
accountability adotadas no ambito de uma Secretaria Estadual de Satde para uma unidade
hospitalar de satide em regime de Parceria Publico-Privada (PPP) e uma unidade hospitalar da

Administragdo Direta.

A celebragdo de PPP entre o setor publico e privado tem sido recorrente em diversos paises do
mundo, tendo sido inicialmente adotada no Brasil a partir de 2003, com o pioneirismo do
Estado de Minas Gerais. No entanto, pesquisas tém demonstrado caréncia de estudos tratando
sobre praticas de accountability em PPP tanto no contexto internacional como nacional, ndo
sendo diferente para o setor de satide publica. O ambiente normativo-regulatério também
justifica o esfor¢o de pesquisa com a sancdo da Lei n° 101 (BRASIL, 2000) e alteracdes - Lei
de Responsabilidade Fiscal e da Lei n® 12.527 (BRASIL, 2011), lei de livre acesso a
informagao, portanto tendo forte relagdo com as praticas de accountability de natureza

publica.

A unidade hospitalar em regime de PPP do presente estudo resultou num Contrato de
Concessdao Administrativa em que coube ao Estado, mediante a sua Secretaria Estadual de
Satde, fornecer a estrutura predial hospitalar e financiar a parceria de acordo com o
cumprimento das metas estabelecidas e, a Concessiondria, manter e operacionalizar o
hospital, com a compra de equipamentos e a contratacdo dos profissionais de servigos

assistenciais de satde e ndo assistenciais.

Essa prética resultou num novo modelo de governanga para hospitais publicos, em que a
produgdo e a prestacdo de servigos publicos de saude diretamente para a populagdo foi
delegada para a iniciativa privada. Na pratica, o Estado transferiu sua competéncia para o
setor privado mediante contrato de concessao administrativa, fazendo a opgao por um modelo
de governanca hibrido, se coadunando com os pressupostos do movimento denominado

“Nova Gestao Publica” (New Public Management, NPM).
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Esse movimento foi adotado inicialmente no Brasil a partir da década de 1990, tendo como
principal justificativa a busca por valores como a gestdo da coisa publica, baseada na
eficiéncia e no desempenho, decorrente do Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado —
PDRAE de 1995 a cargo do Ministério de Administracdo e Reforma do Estado (MARE),
(BRESSER PEREIRA, 1996), além de defender a melhoria da accountability publica.

Segundo Matias-Pereira (2010), a NPM tinha como propdsito reduzir o tamanho do Estado,
especificamente a maquina administrativa, na busca do aumento de sua eficiéncia e da criagao
de mecanismos voltados a responsabilizagdo dos atores politicos, com vistas a melhoria da

accountability, principalmente diante das deliberadas praticas de corrupgao no setor publico.

Fatores recorrentes como a denunciada ma gestdo, a insuficiéncia de recursos financeiros e
técnicos, bem como uma crise de valores e regulagdo, presentes no Sistema Unico de Saude,
que congrega a rede de hospitais publicos e conveniados, fomentou a adog¢ao de novas
perspectivas para a gestdo publica. Menciona-se, ainda, o fato da implantagdo do SUS ter
ocorrido efetivamente a partir de 1990, com as Leis n° 8.080 (BRASIL, 1990a) e n° 8.142
(BRASIL, 1990b), periodo em que se deu inicio a uma série de transformagdes relevantes na

esfera econdmica e politica do pais.

Na esfera econdmica, prevaleceram a estabilizacdo da moeda e o arrocho fiscal, resultando na
reducdo de recursos para as politicas sociais. Ja na esfera politica, prevaleceram as reformas
que concentraram poder no nivel federal e instituiram a reforma do aparelho do Estado sob a
¢gide da concentracdo estratégica no nucleo duro do Estado como resposta ao modelo
burocratico weberiano, resultando na transferéncia de atividades produtivas para o mercado e

no compartilhamento da coisa publica com a sociedade civil com vistas a eficiéncia

administrativa, conforme se depreende de Fleury e outros (2010).

Portanto, de um lado se tem a busca por novas praticas de gestdo (ambiente microecondmico),
e de outro, um ambiente de arrocho fiscal para o setor publico e a crescente demanda por
servigos publicos (ambiente macroecondmico). E considerando esse cenario, a priori, que os
gestores publicos eleitos pautam suas decisdes. No entanto, conforme tratado por Jensen e
Meckling (1976), ¢é possivel que os administradores, aproveitando da assimetria
informacional, ajam de forma oportunistica em busca da maximiza¢ao de seus interesses com

prejuizos aos principais, no caso do setor publico, a sociedade. Para que isso ndo ocorra,
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torna-se fundamental a institui¢do de mecanismos de controle que limitem sua atuagdo. Esses
mecanismos podem ser traduzidos em praticas de accountability, voltadas a garantia da
prestacao de contas, da responsabilizacdo dos gestores e da transparéncia dos atos praticados

por aqueles a quem foi confiado orgamentos.

Assim, diante da relevancia da accountability, considerou-se a busca pelo seu significado com
base em Campos (1990) e Pinho e Sacramento (2009), e nos entendimentos de Sinclair
(1995), Mulgan (2000a, 2000b), Dubnick (2003), Bovens (2006), dentre outros, em que se
constatou que a accountability publica se apresenta em diversas dimensdes (vertical para
cima, vertical para baixo, horizontal, diagonal) e tipologias (politica, administrativa,

burocrética, judicial, profissional, social, mercado, gestdo).

Diante disso, a accountability ganha mais relevancia quando relacionada a um ambiente em
que o setor publico alia-se ao setor privado para a provisao de servigos publicos, resultando
em PPP, que sdo implantadas sob o antincio da ampliacdo do real significado do termo
accountability, sofrendo diversas criticas na literatura conforme apontado por Andon (2012),

principalmente pelo fato de se concentrar aten¢do na accountability de resultado.

Para Medici (2011), o principal motivo para a celebracdo das PPP ¢ a busca pela eficiéncia
para o Servico Publico. Nesse sentido, Carrera (2012) concluiu que a celebragdo PPP para a
gestdo de unidade hospitalar de saude se deu pela busca de um processo de gestdo mais

eficiente, com a gestdo mais flexivel de recursos humanos, suprimentos, equipamentos, etc.

Portanto, diante da propalada justificativa do ganho de eficiéncia para o setor publico com a
celebracdo de PPP, menciona-se que a accountability em PPP tem assumido nova roupagem,
centrando-se mais no resultado, em detrimento da accountability constitucional e da
accountability democratica, como se depreende de Willems e Van Dooren (2011). Assim,
corroborando com criticas de que a accountability de resultado ndo garante a accountability
publica no sentido mais amplo (ROCHA AC, 2011).

Para Timmers (2000), a promoc¢édo da accountability ndo se da de forma isolada, pois defende
que a gestdo, o controle, a supervisao e a accountability sdo elementos de governanga, em que
as praticas adotadas pelos trés primeiros promovem a accountability, sendo fundamental a

integracao de cada um, objetivando a melhoria da governanga publica.
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Nesse sentido, considerando o ambiente institucional brasileiro, em que o nivel apresentado
de accountability ndo se coaduna com o nivel identificado nas democracias mais
desenvolvidas (CAMPOS, 2009) — como a tradicdo Westminster', no Reino Unido
(PARKER; GOULD, 1999), que ¢é considerado um modelo avangado, mas ndo o ideal
(QUEIROZ, 2008) — tornou-se oportuno identificar as diferencas entre as praticas promotoras
de accountability adotadas no ambito de uma Secretaria Estadual de Saiude para distintos
modelos de governanga, hibrido e burocratico, predominantes em unidades hospitalares
publicas. Assim, possibilitando analisar se a celebragdo de PPP no setor publico de saude

resultou em melhoria da accountability publica como defendido pela NPM.

Para isso, realizou-se estudo considerando o modelo proposto por Timmers (2000), que
contempla os elementos de governanga que contribuem para a realizagcdo da accountability,
relacionados as praticas de gestdo, controle e supervisdao. Além disso, recorreu-se a Smith,
Mathur e Skelcher (2006), que apontaram critérios para identificar praticas de accountability
externa, de forma a analisar se a ado¢do de uma modalidade de PPP para o setor ptblico de
satde hospitalar impactou em melhoria da accountability ptablica. Diante do exposto, o topico

seguinte tratara de apresentar a problematizagao.

1.2 PROBLEMATIZACAO

Com o advento da NPM e a consequente adogao de praticas de gestdo do setor privado para
pelo setor publico, surgiram diversas formas de gestdo objetivando fomentar a eficiéncia no
setor publico em contraposi¢do ao modelo burocratico weberiano. Esse fato reflete na gestao
de hospitais publicos do SUS, em que unidades hospitalares passaram a ser geridas por meio
de terceirizagdes, Organizagdes Sociais (OS), Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse

Publico (Oscips), PPP, sendo essa ultima modalidade de interesse deste estudo.

' Segundo Queiroz (2008, p. 238), a “Delegagdo e accountability sio relagdes do tipo principal-agente. A
depender do desenho institucional, essas relagdes podem ser enfraquecidas. A accountability produz resultados
diversos a partir de uma série de desenhos institucionais. Aqueles onde ha um jogo hierarquico “oculto”, como
no parlamentarismo puro (modelo de Westminster) em que o Gabinete é accountable ao Parlamento, onde os
Membros do Parlamento sdo fiscalizados pelos partidos, e estes por sua vez pelo eleitor mediano, estabelecendo
entre eles uma relagdo principal-agente, geram um resultado diferente do modelo americano onde ha duas esferas
de poder eleitas diretamente pelo povo (Presidéncia e Congresso), onde ha mais veto players devido ao fato de o
Parlamento ter duas Casas Legislativas com iguais poderes além de outros veto gates como grupos politicos
regionais (em decorréncia do federalismo)”.
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Nesse sentido, menciona-se o estudo de Willems e Van Dooren (2011), que constataram um
paradoxo em termos de accountability em Flanders, na Bélgica, em que a implantagdo de PPP
de um lado resultou no aumento dos mecanismos de accountability, e de outro, na reducédo das
praticas de accountability de natureza constitucional e democratica em virtude da redugdo da

participagao dos principais players da arena politica.

Portanto, como a adoc¢do da nova forma de governanca por meio de PPP representa esforco do
Estado na busca pela eficiéncia dos recursos publicos por meio da participacdo do setor
privado na promog¢ao direta de servigos de saide ¢ a NPM apresenta como uma de suas
justificativas, além da melhoria do desempenho, a melhoria da accountability, indaga-se:
quais as diferencas entre as praticas promotoras de accountability publica adotadas no
ambito de uma Secretaria Estadual de Saide para uma unidade em regime de PPP e

uma unidade hospitalar da Administracio Direta?

1.2.1 Premissas

P1 - As praticas promotoras de accountability publica adotadas no ambito de uma Secretaria
Estadual de Saude para uma unidade hospitalar em regime de PPP sdo em maior nimero, de
diferentes formas e mais frequentes do que as adotadas para uma unidade de satde da
Administragdo Direta, resultando em melhoria da accountability, embora com enfoque

voltado para o resultado.

P2 — As praticas promotoras de accountability externa estdo mais presentes em unidade

hospitalar de natureza ptiblica com modelo de governanca hibrido.

1.3 OBIJETIVOS

Considerando o problema levantado, pretendeu-se atingir os seguintes objetivos:
Objetivo Geral — identificar quais as diferengas entre as praticas promotoras de accountability
adotadas no ambito de uma Secretaria Estadual de Saude para uma unidade hospitalar em

regime de PPP e para uma unidade hospitalar da Administra¢do Direta.

Objetivos especificos:
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a) Descrever o modelo de PPP adotado para o setor de satide publica brasileiro considerando o
ambiente da reforma administrativa brasileira;

b) Identificar as praticas dos instrumentos promotores de accountability publica, adotadas no
ambito de uma Secretaria Estadual de Saude para uma unidade hospitalar em regime de PPP e
para uma UHAD;

c¢) Identificar as praticas promotoras de accountability externa adotadas no ambito de uma
Secretaria Estadual de Satde para uma unidade hospitalar em regime de PPP e para uma
UHAD;

d) Analisar se a ado¢do de uma modalidade de PPP para o setor publico de saude hospitalar

impactou em melhoria da accountability publica.

1.4 JUSTIFICATIVA

Estudos recentes tém demonstrado a necessidade de pesquisas relacionadas a accountability
de organismos hibridos, como as PPPs, que operam na interface entre o setor publico e o setor

privado (BRENNAN; SOLOMON, 2008; SHAOUL; STAFFORD; STAPLETON, 2012).

Andon (2012) realizou ampla revisao da bibliografia a partir da agenda definida por
Broadbent e Laughlin (1999, 2004), considerando publicacdes até o ano 2010, com o objetivo
de identificar as implicagcdes das PPPs para os investimentos publicos, focando o papel e os
efeitos da contabilidade para a avaliagdo, gestdo, controle, informagdo, accountability e
arranjos politicos. Nesse estudo, identificou que os esforgos de pesquisas concentram-se na
parte técnica, critica, de aquisi¢do, com foco centrado no Reino Unido (Anglo-centric),
deixando uma lacuna no contexto internacional diante da difusdo dos modelos de PPP.
Apontou, ainda, diversas oportunidades de realizacdo de estudos que questionem a natureza e

o funcionamento das PPPs, buscando explorar o elo entre a pesquisa ¢ a pratica.

No Brasil, a produgdo cientifica relacionada as praticas de accountability em PPP ainda ¢
escassa. Nesse cenario, foi identificado como diretamente relacionada ao tema, mas de
natureza contabil, o estudo realizado por Souza, Caires e Avelar (2010), que constataram
diversas deficiéncias nas praticas de accountability, tais como a auséncia de padronizagao de
registros contédbeis, falta de conhecimento sobre a melhor forma de contabiliza¢do diante da
auséncia de informagdo dos contratos e problemas de natureza normativa que comprometem

os lancamentos e a divulgacdo contabil. J4 em outra pesquisa, Andrade e Martins (2010),



19

também identificaram deficiéncias nas informacdes contabeis evidenciadas em contratos de

concessao.

Numa perspectiva tedrica, o trabalho se justifica por considerar o ambiente da Nova
Economia Institucional (NEI), tratado pela teoria da firma, que defende as hipdteses da
racionalidade limitada e a possibilidade de praticas oportunisticas dos agentes (COASE, 1996;
WILLIAMSON, 2011), bem como os problemas de agéncia diante da separagdo entre
propriedade e controle, resultando num ambiente de assimetria informacional, em que os
agentes precisam ser controlados e monitorados pelos principais (JENSEN; MECKLING,
1976). Dessa forma, apontando para um cenario em que as praticas de accountability por
parte dos agentes publicos e privados tornam-se de fundamental importdncia para as

organizagdes, independente de sua natureza juridica e fim social.

Segundo Carrera (2012), existe deficiéncias no processo de accountability de PPP, pois as
informagdes nao sao divulgadas de forma integrada. J& Shaoul, Stafford e Stapleton (2012)
mencionaram que a atuagdo do parceiro privado por meio de Sociedade de Proposito
Especifico (SPE) necessita de adequado monitoramento pelo parceiro publico e que nem
todas as informagdes do parceiro privado sdo disponibilizadas para o publico diante da

predominancia de questdes de natureza confidencial.

Com relagdo ao contexto do setor de saude publica, pode-se mencionar que no Brasil o
sistema descentralizado de saude, em tese, ndo atende aos anseios da sociedade brasileira,
diante de denuncias apresentadas pela imprensa e 6rgdos de controle, que apontam a
insuficiéncia e a ma versacdo de recursos, estrutura e instalacdes inadequadas, falta de

incentivo na contratagdo de profissionais de satide, ma gestdo, falta de transparéncia etc.

Diante disso, diversos modelos de governanga, tais como OS, Oscips e terceirizacdes tém sido
adotados pelo SUS, se coadunando com: a) a implantagdo parcial no Brasil da NPM; b) a
dificuldade de financiamento do setor publico; € ¢) com a crescente demanda da sociedade,
resultando na necessidade de financiamento do setor publico. E nesse cenario que se tem
implantado o modelo de governanga com base em PPP para o setor satde brasileiro, modelo
com esséncia originaria do Reino Unido, que ndo dispensa a adogdo de praticas de

accountability em ambito constitucional e democratico.
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Portanto, como a celebracdo de PPP para a gestdo de unidade hospitalar puiblica requer
praticas de accountability, a exemplo das demais unidades hospitalares sob a delegagdo de
uma Secretaria Estadual de Satde, tornou-se oportuno identificar as possiveis diferencas entre
as praticas de accountability adotadas no ambito de uma Secretaria Estadual de Saude para
uma unidade hospitalar em regime de PPP e para uma UHAD, de forma a contribuir com o
aperfeicoamento das politicas publicas de satide adotadas e com a melhoria da accountability
publica em suas diversas dimensdes, inclusive com a possibilidade de aprimoramento das

praticas adotadas.

1.5 DELIMITACAO DO ESTUDO

Este estudo apresentou como principal delimitagdo o fato de tratar das praticas de
accountability no ambito de uma Secretaria Estadual de Satde para uma unidade hospitalar
em regime de PPP e para uma UHAD, ndo tendo a pretensdo de abranger as praticas de
accountability adotadas no ambito do controle externo. Nesse sentido, a accountability tratada
¢ de natureza horizontal, tendo como foco as praticas de accountability relacionadas as
praticas de gestdo, controle e supervisdo inerentes aos instrumentos promotores de

accountability.

Registra-se, ainda, que o estudo ndo tratou de avaliar a eficiéncia, a efic4cia e a efetividade
das praticas adotadas pelos instrumentos promotores de accountability, bem como o fato de
que ndo foram consideradas as praticas de accountability relacionadas ao processo de

implantacdo da PPP, portanto, vinculou-se a fase de execugao.

1.6 ESTRUTURA DO TRABALHO

Este trabalho ¢ composto por este primeiro capitulo introdutorio, que tratou de contextualizar
o problema e mais cinco capitulos. No capitulo 2, que segue, sera apresentada a
fundamentagdo tedérica sobre a accountability, suas tipologias, suas dimensdes, sua
suscetibilidade as mudangas de modelo de governancga e a sua importancia diante do ambiente

de assimetria informacional.

No capitulo 3 sdo apresentados os modelos de gestao e as PPPs no Brasil, com enfoque para

as PPPs no setor saude e as praticas promotoras de accountability para cada modelo de gestdo
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publica relacionado, demonstrando que cada modelo apresenta uma perspectiva de
accountability. Nesse sentido, a ado¢do da Nova Gestdo Publica, por meio de modelos
hibridos de governanga, como as PPP, resultou na mudanga de paradigma de accountability

de processo para a accountability de resultado.

No capitulo 4 sdo apresentados os procedimentos metodologicos relativos ao levantamento
dos dados e a amostra e os modelos utilizados no estudo. J4 o capitulo 5 trata da apresentagao
e andlise dos resultados encontrados. Enfim, o capitulo 6, conclusdo, apresenta uma reflexao
sobre os resultados encontrados — em que se identificou uma lacuna quanto a necessidade de
garantir praticas de accountability de natureza constitucional e democratica, independente do
modelo de gestdo adotado — bem como aponta as limitacdes e restricdes do estudo e as

recomendacdes de pesquisas futuras.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Este topico tratara da accountability na perspectiva geral, bem como no ambiente relacionado
as organizagoes hibridas, com recorte para as praticas ¢ modelos de accountability adotadas

para as PPPs.

2.1 ACCOUNTABILITY

Traduzir o termo accountability para o portugués brasileiro ndo tem sido tarefa facil,
conforme apontado por Campos (1990) ha mais de duas décadas e confirmado por Pinho e
Sacramento (2009). Os autores fizeram pesquisas, mas ndo encontraram uma traducdo para
accountability. Diante disso, realizou-se pesquisa em alguns dicionarios de lingua inglesa e
bilingues (Inglés-Portugués), assim como no site da Wikipédia (2013), que informa:

Accountability é um termo da lingua inglesa, sem tradugdo exata para o portugués,
que remete a obrigacdo de membros de um 6rgdo administrativo ou representativo
de prestar contas a instancias controladoras ou a seus representados. Outro termo
usado numa possivel versdo portuguesa é responsabilizagao.

Para o dicionario The Penguin English Dictionary (GARMONSWAY; SIMPSON, 1969, p.5),
o termo accountability esta relacionado a “quality of being accountable”. Assim, pesquisou-se
accountable, que tem relagdo com “responsible; explainable”. Ja explainable nao consta no

dicionario, que relaciona explain com “account for; give explanaitions”.

O dicionario Oxford Paperback Thesaurus (WAITE, 2001, p. 10) apresenta a relagdo de
accountability com “responsability, liability, answerability”, em que responsability (p. 730)
tem relagdo com “managerial responsability authority, control, power, leadership”. Liability
(p. 508-9), por sua vez, tem relagdo com “accountability, legal, responsability, answerability,
blame, blameworthiness, culpability, guilt, fault”. Por fim, answerability, que ndo consta no

dicionario, mas sim, answerable, adjetivo de ““accountable, responsible, liable, subject™.

O Webster’s Third New International Dictionary (WEBSTER'S, 1986, p. 13) menciona a
relagdo de accountability com “the quality or state of being accountable, liable, or
responsable”. Por fim, o dicionario bilingue Barsa (1966) apresenta o significado de

accountability como sendo responsabilidade.
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Pelo exposto, a consulta aos dicionarios mantém o defendido por Campos (1990) e Pinho e
Sacramento (2009), também foi possivel verificar que a accountability tem relagdo com a
necessidade de prestagdo de contas, responsabilizagdo e transparéncia por aqueles a quem sao

confiados recursos.

Campos (1990, p. 4) entende que o termo tem forte relacdo com os paises desenvolvidos em
estagio avangado de democracia, pois a “[...] accountability governamental tende a
acompanhar o avango de valores democraticos, tais como igualdade, dignidade humana,

participagdo, representatividade.”.

Desse modo, ndo sendo possivel garantir praticas adequadas de accountability limitando-se
apenas aos mecanismos de controle interno do Estado, traduzido pelo modelo de
accountability ascendente (upward accountability), pois por mais que os mecanismos de
controle burocratico estejam aperfeicoados, estardo limitados aos valores burocraticos
tradicionais, tais como: eficiéncia, honestidade, observancia das regras, que sdo importantes,

mas nio consideram:

[...] outros padroes de desempenho que merecem consideragdo: qualidade dos
servicos; maneira como tais servigos sdo prestados; justica na distribuicdo de
beneficios, como também na distribui¢do dos custos econdmicos, sociais e politicos
dos servicos e bens produzidos; grau de adequagdo dos resultados dos programas as
necessidades das clientelas” (CAMPOS, 1990, p. 5).

Para Campos (1990), somente com a participagdo da sociedade na fiscalizacdo da estrutura
estatal (Executivo, Legislativo e Judiciario) é que a accountability pode ocorrer, pois o
processo eleitoral ndo tem a agilidade necessaria para salvaguardar o interesse publico. Nesse
sentido, entende-se que numa democracia forte, o cidaddo ndo limita sua participacdo

meramente a escolha de seus representantes, mas como algo muito mais amplo.

Em estudo mais recente, Pinho e Sacramento (2009) buscaram verificar se houve avangos nos
ultimos 20 anos para o significado de accountability diante das mudangas politicas, sociais e
institucionais ocorridas no periodo, tendo como base o artigo seminal de Campos (1990). Eles
afirmaram que ocorreram progressos importantes no Brasil no que se refere ao significado da
palavra accountability, diante da adogdo de praticas relacionadas aos conselhos, orgamento
participativo, plebiscito, exigéncia de publicidade e transparéncia dos atos publicos e controle
social, fortalecido pela instituicdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado em

1995, na busca em substituir o paradigma da administragdo burocratica pela administragao
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gerencial. No entanto, com base nos autores, os avangos ainda ndo alcangam o real significado

para accountability.

Para Pinho e Sacramento (2009), o significado de accountability para diversos autores ainda
apresenta tradugdes diferentes, mesmo que os termos produzidos estejam préximos ou
convergentes, tais como: responsabilidade, responsabilizagdo, controle de poder e
transparéncia. Numa concep¢ao geral, a accountability surge quando um individuo delega
uma responsabilidade a outrem, que estd obrigado a prestacdo de contas, podendo receber

recompensas ou punic¢oes, diante de seu desempenho.

Diante disso, pode-se identificar que existe uma dificuldade em traduzir o termo
accountability no Brasil, que ndo se limita a prestacdo de contas, mas vai além, tendo forte
relacio com a participagdo da sociedade na condugdo da fazenda publica. Portanto,
considerando um ambiente de conflito de agéncia, accountability significa a melhoria da
governanga no setor publico, em que os principais buscam assumir o seu papel ao fiscalizarem

a atuacdo dos agentes com vistas ao atendimento do bem-estar social.

No contexto internacional, o significado de accountability também ndo ¢ de facil
compreensdo. No estudo intitulado Changing public sector accountability: critiquing new
directions, Parker e Gould (1999) tecem criticas relacionadas a natureza e ao papel da
accountability no setor publico, no contexto da NPM, defendendo ser no minimo
potencialmente complexo, contraditério e confuso, por entenderem que o setor publico tem
especificidades diferentes do setor privado. Segundo o estudo, com base em diversos autores,
o significado de accountability se apresenta em diversas dimensdes, conforme sumarizado no

Quadro 1 a seguir:

Quadro 1 - Significados de accountability

Dimensoes Justificativa Autores

Falhas de mercado Apresenta o argumento de que surge diante de | Levaggi (1995)
auséncia ou devido a falha de mercado.

Sistema de governo Importante para o sistema de governo e sujeita a | Fuller e Roffey (1993)
persuasdo politica.

Conduta ética Dar e exigir razdes para uma conduta em que as | Roberts e Scapens
pessoas sdo obrigadas a explicar e assumir a | (1985), Sinclair (1995)
responsabilidade por suas agdes.

Relatorio contabil Resulta simplesmente na funcdo da contabilidade, | Patton (1992)
implicando na explicacdo ou justificativa de a¢des.
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Relagao social Tem dimensdes morais e pode ser | Roberts (1991)
entendida como algo que uma pessoa sente ou até
mesmo um ‘artefact of scrutiny’.

Temporal Pode ser entendida como o produto de uma relagdo | Sinclair (1995, p. 221)
autoritaria em que as linhas de conduta sdo
cuidadosamente desenhadas. Assim, depende de
'ideologias, motivos ¢ linguagem' no decorrer do
tempo e tem significados especificos, portanto, ‘the
more definitive we attempt to render the concept, the
more murky it becomes’ Sinclair (1995, p. 221).

Justica e ética A justica em termos de prestagdo de contas e a | Pallot (1991)
equidade em termos de distribui¢do sdo oriundas de
quadros éticos diferentes, um modelo individualista e
um modelo de comunidade. Assim, a abordagem da
prestagdo de contas deve dar maior énfase a valores
comunitarios do que a valores individuailistas.

Alcance Apesar de Accountability ser muitas vezes entendida | Hoskin (1996).
como responsabilidade, seu alcance é maior, tendo
em vista que tem como requisito adicional avaliar
o nivel de desempenho. Como afirma o autor:
*Accountability ranges more freely over space and
time, focusing as much on future potential as on past
accomplishment, connecting and consolidating
performance reports to plans and forecasts’ (Hoskin
1996, 265).

Fonte: Elabora a partir de PARKER; GOULD, 1999

Desse modo, Parker e Gould (1999, p.117) entendem que apesar das diversas defini¢des
envolvendo accountability, o termo envolve dois elementos-chave: o primeiro — O account e
o holding to account; e o segundo — Duas partes — o accountor (ou ‘agente’ ou ‘aquele que
representa a conta e € responsabilizado’) e o accountee (ou ‘principal’ ou ‘aquele que detém a

conta’).?

Para Core apud Parker ¢ Gould (1999), o conceito de accountability apresentado pelo
Management Improvement Committee, vinculado a Australian Commonwealth Government’s
Management Advisory Board importa em avango, ao defender que accountability nao
representa apenas prestar informacdes ou responder perguntas, mas estende-se como o
desenvolvimento de atividades que incluem a definicdo de objetivos, o fornecimento de
relatorios sobre os resultados alcancados e as consequéncias claras em se fazer as coisas

certas ou erradas.

? The account and the holding to account, and (2) Two parties — the accountor (or ‘agent’ or ‘one who accounts
and is held to account’) and the accountee (or ‘principal’ or ‘one who holds to account”).
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Num estudo envolvendo a relagdo entre accountability ¢ ética no contexto da Administra¢do
Publica, Dubnick (2003) afirma que o conceito de accountability é expansivo (MULGAN,
2000a) e camaleonico (SINCLAIR, 1995) e tem sido aplicado tanto na teoria como na pratica,
sendo que o comportamento ético, em suma, exige a presenca de mecanismos de prestacdo de
contas externas em todas as suas formas. Para Mulgan (2000a; 2000b) ¢ um conceito

notoriamente impreciso € que estd em constante expansao.

Para Sinclair (1995), a instituicdo de novos modelos de reforma administrativa promete
prover elevada accountability mediante controles gerenciais. No entanto, a imposigdo de
controles gerenciais ¢ menos provavel que seja eficiente do que construir mecanismos em que

seja requerida a responsabilidade dos administradores.

Segundo Ijiri, Sinclair ¢ Robinson apud Demirag ¢ Khadoroo (2011), o conceito de
accountability é complexo, abstrato e evasivo. Diante disso, afirmam que “Accountability ¢é
frequentemente associada com a execug¢do de responsabilidades e de ser responsavel por isso”

(DEMIRAG; KHADOROO, 2011, p. 275).

Bovens (2006, p. 9) entende que a accountability representa “[...] uma rela¢do entre um ator e
um forum, em que o ator tem a obrigag¢do de explicar e justificar a sua conduta, o forum pode
fazer perguntas e julgar, e com isso o ator pode enfrentar consequéncias”. Com base nessa
defini¢ao, Willems e Van Dooren (2011) estruturam na Figura 1 a defini¢do de accountability

com base nesse autor.

Figura 1 - Forum de accountability
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A Figura 1 destaca a existéncia do forum em que ocorre a prestacdo de informacdes pelo
agente (accountor) ao principal (account-holder). Posteriormente, ocorre o debate entre os
envolvidos e, em seguida, o julgamento, com sangdes formais (por exemplo: demissdo) ou
informal dos agentes (por exemplo: perda de eleitores, em caso de ma performance, ou
recompensas, diante de adequada performance). Segundo Bovens (2006), o forum pode ser

tanto um individuo, como uma organiza¢do, uma institui¢cao ou até a opinido publica.

Willems ¢ Van Dooren (2011) mencionaram que a accountability ¢ fundamental para a
compreensdo da governanca democratica, pelo fato de manter o poder do governo em cheque
e o publico informado. Ainda segundo os autores, cobrar a prestacdo de contas dos governos
tem sido uma questdo recorrente ao longo da histdéria, em que seu significado tem evoluido
basicamente da contabilidade financeira para uma concep¢do muito mais abrangente de boa

governanga.

Por fim, Flinders apud Willems ¢ Van Dooren (2011) menciona a accountability na
perspectiva da answerability, em que um individuo ou grupo de individuos t€ém que responder
por suas acdes. Enfatiza a necessidade de controlar o governo, diante da clara relacdo
principal-agente, em que a burocracia ¢ responsavel por prestar contas aos principais — 0s

cidaddos e seus representantes politicos eleitos.

Diante do exposto, identifica-se que o significado de accountability pode ser entendido sobre
varias dimensdes, bem como o fato de sua importancia para democracia ao requerer dos
governantes da res publica uma postura voltada para o interesse dos governados, traduzida
por valores como responsabilidade social, transparéncia e prestacdo de contas dos recursos
publicos. Além disso, percebe-se que a accountability resulta no esforgo em reduzir a
assimetria informacional entre governantes (agentes) e governados (principais), podendo

ocorrer em diversas perspectivas.

Sendo assim, no item seguinte serdo apontadas diversas perspectivas e tipologias existentes

sobre accountability.
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2.1.1 Accountability e suas tipologias

Diante da complexidade de conceitos, pretende-se tratar neste topico a accountability
considerando as suas dimensdes e formas encontradas na literatura recente. Com base nisso,
recorreu-se inicialmente a Sinclair (1995), que em estudo identificou, mediante entrevistas
junto a altos executivos do setor publico da Australia, cinco formas de accountability
(politica, publica, gestdo, profissional e pessoal) e dois discursos: um estrutural e um pessoal.
A autora identificou, ainda, que a experiéncia de accountability pelos entrevistados envolve

multiplos e conflituosos significados.

A accountability politica ¢ oriunda da democracia ateniense ¢ da tradigdo Westminster de
aquisicdo de responsabilidade do servidor publico. Assim, resulta numa cadeia de
responsabilidade que liga o servidor publico ao diretor executivo (CEO), que por sua vez
responde perante o ministro, o executivo ou gabinete, para o Parlamento e, consequentemente,
para os eleitores (SINCLAIR, 1995). A accountability publica, por sua vez, resulta na mais
informal, mas direta accountability para o publico, grupos interessados e individuos
(THYNNE; GOLDRIG apud SINCLAIR,1995). Essa forma envolve respostas por meio de
mecanismos como jornais ¢ audiéncias publicas sobre as atividades administrativas. Para a

autora, essas formas de accountability sdo complementares.

Accountability de gestdo, administrativa ou burocratica sdo por vezes entendidas como sendo
a mesma coisa e se referem a situacdo de um individuo dentro de uma determinada hierarquia,
em que um subordinado, atuando mediante delegacdo, ¢ chamado a prestar contas ao seu
superior, ao passo que a accountability profissional invoca o sentido de dever que
determinado grupo de profissionais ou especialistas t€ém diante de seu conhecimento e posi¢ao

social privilegiada (SINCLAIR, 1995).

Por fim, a accountability pessoal, a ultima forma identificada por Sinclair (1995), tem relagao
com a fidelidade a consciéncia pessoal, tendo como valores basicos o respeito a dignidade
humana, em que aceita a responsabilidade por impactar na vida dos outros (HARMON;
MAYER apud SINCLAIR, 1995). Tem como crenga o fato de que em ultima analise a
accountability ¢ impulsionada pela adesdo a valores morais e éticos internalizados

(SINCLAIR, 1995).
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Para Dubnick (2003), existem quatro formas de accountability (answerability,
blameworthiness, liability e attributability) que ocorrem de acordo com as expectativas
sociais. Para o autor, as expectativas relevantes no provimento da explicagdo de um
comportamento podem ser estabelecidas ao longo de duas dimensdes. A primeira pode focar
atores especificos ou focar situagdes. Ja a segunda dimensao, considera o ambiente, que pode
ser altamente estruturado ou relativamente estdvel ou emergente e sujeito a flutuagdes. O

Quadro 2 sintetiza as formas resultantes de accountability relacionada as duas dimensoes.

Quadro 2 - Tipos de accountability segundo Dubnick

AMBIENTE
EXPECTATIVAS Estruturado/Estével Relativamente
RELACIONADAS A: Estavel/Emergente
Pessoas A. Answerability B. Blameworthiness
Situacdes/Eventos C. Liability D. Attributability

Fonte: DUBNICK, 2003

De acordo Dubnick (2003), a accountability como answerability ¢ o tipo mais comumente
utilizado, sendo objeto de estudos contemporaneos relacionados a accountability democratica
e organizacional, traduzindo-se na obrigagdo dos agentes publicos em informarem e
responderem por seus atos. J4 a accountability como blameworthiness, difere-se da
answerability, pelo fato de ser aplicada diretamente a pessoas especificas com papéis
definidos, tendo forte relagdo com a responsabilidade moral. Um exemplo claro da ocorréncia
desse tipo de accountability foi a condenagdo dos comandantes do exército local por
despreparo diante do ataque surpresa dos japoneses a Pearl Harbor. Outro exemplo pode ser a
punicdo dos membros do servico de meteorologia do governo por ndo prever o exato local e
intensidade de um furacdo, bem como a responsabilizagdo dos politicos pelos ataques ao

World Trade Center e ao Pentagon, em 11 de setembro de 2001.

A accountability como liability e como attributability, segundo Dubnick (2003), relaciona-se
as situagdes ou eventos, diferentemente dos tipos apresentados anteriormente. A liability,
conforme Quadro 2, situa-se num ambiente altamente estruturado com papéis definidos, tendo
como foco o ato e suas consequéncias, sendo que o autor ¢ casualmente o responsavel e ndo o
individuo no comando. Ja a accountability como attributability ocorre num ambiente

relativamente estdvel ou emergente em que se foca a atengdo sobre os papéis que o individuo
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desempenha e as expectativas associadas a esses papéis, ou seja, 0 comportamento de um
servidor publico fora do seu trabalho afeta o seu trabalho, ndo por causa de sua performance,
mas pelo fato de trabalhar no setor publico e incorrer nas expectativas a ele associadas. A
attributability também pode afetar o trabalhador da iniciativa privada, diante da cultura

relacionada as expectativas a ele depositadas, conforme Dubnick e Justiga (2002).

Ainda segundo Dubnick (2003), existem trés abordagens para a accountability: historica,
institucional e socioldgica. No ambito historico, suas raizes sdo distintamente anglicanas e
feudais, surgindo recentemente como padrdo universal de governanga, embora mecanismos
semelhantes ao conceito moderno de accountability tenham raizes na democracia ateniense.
J4 a abordagem institucional se da por meio das estruturas de governanca do Estado e das
entidades corporativas, tendo como caracteristicas a constitui¢do de normas, de relatorios
financeiros, numa perspectiva da responsabilizagdo burocratica. Por fim, a abordagem
sociologica, resulta num tipo de ato social em que faz parte de uma grande classe de processos
sociais ou mecanismos relacionados com a necessidade de reparar ou superar danos oriundos

de comportamento inesperado ou indesejavel.

Para Mainwaring (2003), a obrigagdo de um agente publico ter que prestar contas na forma
legal a outro autor é entendido como accountability, sendo objeto de analise em trés
dimensdes: transparéncia (ou answerability), quando resultante de mera divulgagdo de
informagoes; responsividade (ou responsiveness), quando requer pedidos de explicacdo e
responsabilizacdo pelos atos praticados, resultando em obrigacdo legal e institucional de
munir os interlocutores das informacdes solicitadas e responder aos questionamentos
apresentados; e capacidade de sangdo ou coergdo (ou enforcement), que resulta em fazer valer

a obrigagdo, seja diante de penalidades ou de incentivos.

Nessa mesma linha de entendimento, Schedler apud Sacramento (2011) aponta que no
processo de accountability estdo presentes a prestagcdo de contas e as penalidades, traduzidas
por meio de trés questdes, relacionadas a informagao, a justificagdo e a puni¢do. Sendo que as
questoes relacionadas a informacao e a justificacdo tém relagdo com a dimensao denominada
pelo autor de answerability, que tem como significado mais proximo a transparéncia,
traduzida pela obrigac¢do dos agentes publicos em informarem e responderem por seus atos. Ja

a punigdo esta relacionada com o enforcement, traduzida na obrigacdo dos agentes publicos
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detentores de mandatos prestarem as informagdes devidas, explicarem e responderem por suas

acoes, sob pena prevista legalmente.

Segundo Demirag, Dubnick e Khadaroo (2004), accountability admite varias formas, podendo
resultar em accountability comunal (communal), contratual (contractual), de gestao
(managerial) ¢ parlamentar (parliamentary). A accountability comunal tem relagdo com o
envolvimento dos stakeholders no processo de tomada de decisdo, ao passo que a
accountability contratual resulta num acordo juridico vinculativo em que sdo fixados padrdes
de desempenho, gerando a obrigagdo de cumprimento. Ja a accountability de gestdo refere-se
ao fato da autoridade delegada ser responsavel pela utilizagdo dos recursos que lhe foram
confiados. Por fim, a accountability parlamentar resulta no processo em que o executivo ¢

responsabilizado pelas politicas implantadas junto a institui¢des parlamentares.

Para Bovens (2006), a accountability ptblica se apresenta em muitas formas, pois sdo
requeridas das instituigdes publicas a prestacdo de contas de suas condutas em vérios foruns e
de diversas maneiras. Nesse sentido, o autor tratou do conceito de accountability

apresentando quatro questdes que se referem aos tipos de accountability:

a) A primeira questdo ¢ a seguinte: “para quem prestar contas?’” — E uma questdo que
tem relacdo com a natureza do féorum requerido para a prestacdo de contas. Para o
autor ¢ um problema relacionado a muitos olhos tendo em vista envolver a
accountability politica (representantes eleitos, partidos politicos, eleitores, midia);
accountability legal (cortes); accountability administrativa (auditores, inspetores e
controllers); accountability profissional (controle de pares); accountability social
(grupos de interesse, instituicdes de caridade e outros stakeholders). “Portanto as
institui¢des publicas ndo sdo poucas vezes confrontadas com o problema de muitos
olhos: eles sdo responsaveis por um grande ntimero de diferentes foruns, os quais
aplicam um conjunto de diferentes critérios”. *(BOVENS, 2006, p. 16).

b) A segunda questdo é a seguinte: “quem é 0 ator?””> — E um problema relacionado a

muitas maos. Segundo Thompson apud Bovens (2006), o problema de muitas maos

relaciona-se ao fato de que muitas vezes ¢ dificil para os que estdo de fora identificar

3 To whom is account to be rendered?

* Hence public institutions are not infrequently faced with the problem of many eyes: they are accountable to a
plethora of different forums, all of which apply a different set of criteria.

5 Who is the actor?
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de forma particular quem ¢ o responsavel por determinada conduta numa agéncia, de
maneira a possibilitar que fornega as informacdes necessarias a explicacdo de suas
acoes. Para Bovens (2006), existem quatro tipos de estratégias de accountability para
solucionar o problema de muitas maos: accountability corporativa (a organizagao
como ator); accountability hierarquica (um por todos, tendo como exemplo o sistema
Westminster); a accountability coletiva (todos por um — um individuo responsavel
pela organiza¢cdo como um todo); ¢ a accountability individual (cada um por si —
ocorre na fase de julgamento em que cada individuo sera julgado, proporcionalmente,
por sua conduta prejudicial a organizacao).

c) A terceira pergunta € a seguinte: “em que consiste a conta a ser prestada’?”6 —E um
questionamento que tem relagdo com a conduta a ser considerada em cada tipo de
forum. Para Day e Klein (1987), Sinclair (1996), Behn apud Bovens (2006, p. 20):
"H4 muitos aspectos para esta conduta, tornando-se possivel distinguir um certo
namero de relagdes de accountability, com base no aspecto mais dominante".” Por
exemplo, no caso da accountability legal, a conduta do autor domina o campo da
legalidade, ao passo que no caso na accountability profissional, a conduta domina o
campo profissional.

d) A quarta e Ultima questdo repousa no seguinte questionamento: “por que o ator se
sente compelido a prestar contas?””® — Tem relagio com a natureza da obrigagio, que
envolve a accountability vertical, diagonal e horizontal, sendo que para o autor, a
prestacdo de contas envolve duas possibilidades: a primeira resulta de coergdo,
obrigatoriedade; e a segunda ¢ de natureza voluntaria. A accountability vertical refere-
se ao poder que determinado forum exerce sobre o autor (por exemplo: diretor
executivo presta contas ao ministro ou ao parlamento). Para Lupia (2003), a
accountability politica ¢ um tipo de accountability vertical, que resulta da delegacdo
dos principais para os agentes. Por sua vez, a accountability horizontal ocorre quando
de forma voluntaria os agentes prestam contas aos diversos stakeholders. Por fim, a
accountability diagonal ocorre quando organismos de fiscalizagdo, cobrados pelo
ministro ou parlamento, monitora ou supervisiona a conduta dos agentes de outras

organizacoes publicas, as quais ndo tém relagao hierarquica.

6 About what is account to be rendered?

7 There are many aspects to this conduct, making it possible to distinguish a number of accountability relations-
ships on the basis of the aspect that is most dominant.

¥ Why the actor feels compelled to render account?
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O Quadro 3 contém os tipos de accountability apresentados por Bovens (2006):

Quadro 3 - Tipos de accountability segundo Bovens

Com base na natureza do féorum Com base na natureza do autor

- Accountability politica - Accountability corporativa

- Accountability legal - Accountability hierarquica

- Accountability de gestéo - Accountability coletiva

- Accountability profissional - Accountability individual

- Accountability social

Com base na natureza da conduta Com base na natureza da obrigac¢io
- Accountability financeira - Accountability vertical

- Accountability processual - Accountability diagonal

- Accountability de produto - Accountability horizontal

Fonte: BOVENS, 2006

Ja para O'Donnell (1998), a accountability vertical se da no plano das eleigdes, da
participagdo da sociedade civil organizada e da atuacdo da imprensa livre, em seu sentido
mais amplo, de forma a garantir o livre acesso as informacdes, sendo de tradicdo democratica,
ao passo que a accountability horizontal, de tradi¢ao liberal e¢ republicana, envolve as
agéncias estatais capacitadas para realizar a supervisdo e aplicar sangdes previstas legalmente

por agdes ou omissoes delituosas contra o Estado.

Para esse autor, instituigdes classicas — como o Executivo, o Legislativo e o Judiciario,
resultantes da divisdo dos poderes, com a preservagdo dos controles e equilibrios entre elas e
as diversas agéncias de supervisdo — como os ombudsmen e as instancias de fiscalizagdo das
prestagdes de contas — fazem parte da accountability horizontal, sendo de alcance mais dificil
diante da possibilidade de cooptagdo dentre essas instituicdes. Dessa forma, pode-se observar
que os tipos de accountability apresentados por O Donnell (1998) diferenciam-se dos tipos

apresentados por Bovens (2006), principalmente no que diz respeito a natureza da obrigagao.

Segundo Shaoul, Stafford e Stapleton (2012), a accountability no setor publico envolve
multiplos interessados (stakeholders), tendo sido classificada considerando dois aspectos:
accountability para cima (upward accountability), mediante as hierarquias e processos do
setor publico para o Parlamento; e uma accountability para baixo (downward accountability),

relacionada as praticas de accountability para os cidadaos.

Considerando a revisdo da literatura ¢ os tipos de accountability apresentados por Bovens

(2006), conforme Quadro 3, menciona-se que Willems e Dooren (2011) entendem que a
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accountability, na pratica, pode se apresentar de forma bem mais complexa hodiernamente,
tendo em vista os agentes estarem sendo solicitados a prestarem contas em diferentes foruns e
sob diversos aspectos de conduta. Inclusive a accountability podera ocorrer em diversos
foruns publicos a0 mesmo tempo. Diante disso, apontaram duas maneiras de tratar as amplas
formas de accountability: (a) uma de natureza formal, voltada para puni¢des, menos adequada
para compreender a verdadeira natureza do atual governo; e outra (b) para as diferentes

tipologias de accountability.

Para as diferentes tipologias, Willems e Dooren (2011) recorreram a revisdo da literatura
demonstrando a abundéincia de tipologias existentes para accountability na perspectiva dos
foruns publicos. Segundo os autores, sdo quatro os tipos de mecanismos ou ferramentas dos
quais as autoridades publicas estdo sendo responsabilizadas a prestar contas: a) mecanismos
politicos (como eleigdes, a discussdo parlamentar e a fiscalizagdo, o debate politico partidario
e os meios de comunicagdo de massa); b) mecanismo judicial, com a revisdo extensiva no
contexto judicial; c¢) mecanismo de prestacdo de contas administrativa, com a
responsabilizacdo das autoridades e servidores publicos; e d) e mecanismo relacionado a acao
de individuos ou grupos (tais como cidaddos, profissionais ou membros de grupos de

interesse) que cobram posi¢cdo do governo sobre diversos temas.

Portanto, percebe-se que o conceito de accountability, além de ser complexo, envolve uma
série de tipologias. Além disso, menciona-se Dubnick (2003), que tratou da accountability na

perspectiva €tica, sem se esquecer de Bovens (2006), que considerou diversas dimensoes.

No entanto, esse emaranhado de tipologias refor¢a o entendimento de que a accountability ¢
fundamental para a sociedade tendo em vista o voto de confianga dos principais para eleger os
agentes publicos, responsaveis pela condugdo das politicas publicas. E evidente que a relagio
ndo se d& apenas nessa perspectiva, tendo em vista que os agentes eleitos delegarao

competéncias para seus subordinados, resultando numa complexa relagao.

Assim, considerando os diversos tipos de accountability apontados por Bovens (2007) e
demais autores aqui tratados, menciona-se o entendimento de Schillemans e Bovens (2010)
para quem as diversas perspectivas relacionadas a accountability tém gerado expectativas

negativas, tais como:
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a) Expectativas conflitantes — pelo fato das agéncias terem que garantir praticas de
accountability em diferentes foruns, resultando em multipla accountability;

b) Custos de transagdo e de oportunidade — pelo fato do aumento do ntimero e dos tipos
de accountability incorrer no aumento de custos e pelo tempo demandado de altos
funciondrios, respectivamente;

¢) Negativismo — diante do fato dos diversos foruns serem instados a olhar para as falhas,
defeitos e outras formas de fracasso;

d) Jogo de culpa (blame games) — diante dos diversos foruns e envolvidos, que em tempo
de crise, podem ensejar um jogo de culpa entre os multiplos jogadores;

e) Transtornos multiplos de accountability — tendo em vista que o excesso de
accountability pode impedir que as agéncias tomem decisoes, diante das demandas
conflitantes dos diversos foruns, resultando num efeito paralisante;

f) Perda de controle — uma expectativa inversa a situacao do item anterior, motivada pelo
fato de que o excesso de demandas dos diversos foruns pode fomentar nos atores uma
atuacdo estratégica que possibilite manobras com perda de controle; e

g) Accountability simbolica — que pode resultar numa das ocorréncias negativas tratadas

[IPN2)

nos itens “e” e “f” ou simplesmente se apresentar de forma indiferente.

Ainda de acordo com Schillemans e Bovens (2010), a crescente complexidade envolvendo
accountability tem sido um tema central na literatura desde a disputa seminal entre Friedrich e
Finer, que ndo apenas defendiam diferentes noc¢des de responsabilidade administrativa, mas
também utilizavam conceitos diferentes. Em Finer, predominava o foco nos mecanismos que
assegurassem responsabilidade e accountability, enquanto para Friedrich, a accountability era
encarada como uma virtude. E justamente diante disso que Bovens (2010) trata da
accountability como uma virtude ¢ como um mecanismo, portanto apresentando dois

conceitos distintos.

Para Schillemans e Bovens (2010), a accountability como virtude é mais comum nos
académicos americanos ¢ nos discursos politicos, em que a accountability ¢ usada
principalmente como um conceito normativo, resultando num conjunto de normas
direcionadas a avaliagdo do comportamento dos agentes publicos. Ja a accountability como
mecanismo, estd mais presente no outro lado do Atlantico, sendo comum aos britanicos,

J4

Europa continental, bem como académicos australianos, em que a accountability ¢
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frequentemente usada num sentido restrito, descritivo, envolvendo trés fases conforme citado

anteriormente com base em Bovens (2006).

Diante do exposto, parte-se para o proximo item, que tratara do papel da accountability no
contexto de organizagdes hibridas, especificamente relacionadas a participagdo do setor

privado na provisao de servigcos publicos, representando uma relagdo publico-privada.

2.2 ACCOUNTABILITY E ORGANIZACOES HIBRIDAS

Com base em Ménard (2011), as organizagdes hibridas sdo aquelas que nem representam o
mercado puro nem a firma, mas sim, estruturas proprias que surgem objetivando a eficiéncia e
a redug@o dos riscos contratuais por buscarem solucionar os problemas de hold-up, ou seja,
problemas relacionados as praticas de oportunismos pelos envolvidos diante de contratos
incompletos. O mencionado autor afirma que embora nao seja facil quantificar “hibridos”,

estruturas hibridas tém sido importantes para o desenvolvimento da economia.

Meénard (2011, p. 2) afirma que:

(...) hibridos podem ser definidos como arranjos nos quais dois ou mais parceiros
reunem direitos de decisdes estratégicas, bem como alguns direitos de propriedade,
a0 mesmo tempo, mantendo a posse distinta sobre bens essenciais, de modo que eles
requerem dispositivos especificos para coordenar suas atividades conjuntas e arbitrar
a alocagio de recompensas’.

Assim, Ménard (2011) entende que hibridos recaem na combinagdo de esfor¢os conjuntos
com objetivos concorrentes, o que continuamente cria tensdes entre 0s parceiros que
pretendem manter uma cooperacdo frutifera, assegurando o valor de seus proprios bens.
Diante disso, entende ser relevante adotar mecanismos objetivando o alinhamento entre os

interesses das partes.

Ainda de acordo com Ménard (2012), as PPPs envolvem investimentos conjuntos entre
parceiros autdbnomos, o que exige dispositivos especificos de coordenagdo para monitorar os

recursos compartilhados. Nesse sentido, o autor aponta para a necessidade de implementacao

2. hybrids can be defined as arrangements in which two or more partners pool strategic decision rights as
well as some property rights, while simultaneously keeping distinct ownership over key assets, so that they
require specific devices to coordinate their joint activities and arbitrate the allocation of payoffs.
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de mecanismos adequados de controle de forma a garantir a exata entrega dos bens e servigos

previstos.

No caso de PPP no setor satde, de um lado se tem o parceiro privado que objetiva o lucro e
do outro o Estado, que objetiva a prestagdo de servigos de satide com eficiéncia e a qualidade
desejada para os pacientes. Portanto, a obtencao do lucro nao deve resultar em prejuizos para
o parceiro publico nem a busca da prestacdo de servigos de saude, demandada pelos cidadaos,

podera resultar em desvantagem para o parceiro privado.

Com os distintos objetivos dos parceiros, surgem praticas de oportunismo envolvendo
hibridos. Sendo que umas dessas praticas ¢ a assimetria de informagao, que esta presente nos
diversos modos de organizagdo. Sendo que no caso de hibridos, a necessidade de informagdes
¢ maior para a tomada de decisdes dos parceiros diante do compartilhamento de ativos e
direitos voltados para a criacdo de novos ativos e direitos, com dificuldade para atribuir as

contribui¢des especificas de cada parceiro (MENARD, 2011).

Para Ménard (2011), atores internos e externos monitoram o hibrido. Porém, defende que
existem limitagdes para a atuacdo de atores externos diante das severas limitagdes, resultando
em problemas de verificabilidade. Nesse sentido, as praticas de accountability relacionadas as
PPP sao importantes, pois representam a busca da prestagdo de contas, transparéncia e

responsabilidade dos envolvidos.

Segundo Scott apud Lamb e Davidson (2004), estudos envolvendo organiza¢des hibridas
estdo ancorados na teoria institucional, pois as organizagdes sdo sistemas abertos que se
adaptam as técnicas e influéncias do ambiente. J4 para Powell ¢ DiMaggio (1983), as
organizagdes ndo buscam apenas a eficiéncia racional, mas também a legitimidade

institucional.

Para Williamson (1991), além das estruturas de governanga de mercado e hierarquia, existem
mecanismos de governanca  alternativos, presentes na gestdo das relagdes
interorganizacionais. Segundo Rindfleisch e Heide (1997), alguns estudiosos tém chamado
esses mecanismos alternativos de governanga de “hibridos”, sugerindo que eles podem ser
compreendidos como o intermediario entre governanga de mercado e hierarquica (continuum

mercado-hierarquia), embora outros pesquisadores entendam, por exemplo, Bradach e Eccles
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(1989), que a perspectiva de governanga hibrida é simplista ¢ que o continuum mercado-

hierarquia obscurece as diferentes possibilidades em que a relagdao pode ser organizada.

Para Baxter e Chua (2003), o conceito de hibridismo refere-se as novas entidades criadas por
meio da conectividade presente no mundo globalizado. Segundo Miller, Kurunmiki e
O’Leary (2008), hibridos ou intermediarios estdo em toda a parte e resultam da mistura de
coisas aparentemente dispares e heterogéneas. Sdo formas organizacionais que ndo se
encaixam facilmente nos modelos de hierarquias ou mercados ou podem se referir a hibridos
processos, praticas ou habilidades. Portanto, resultam num novo fendmeno que envolve dois
ou mais elementos encontrados separadamente. Nesse sentido, os autores consideram que
hibridos possuem atributos distintos e caracteristicas relativamente estdveis, ndo sendo

meramente uma forma intermedidria ou transitdria que tenda a um polo ou a outro.

Ainda de acordo com Miller, Kurunmiki e O’Leary (2008), os estudos ja realizados sobre
hibridos tiveram como foco, em sua maioria, as formas organizacionais, negligenciando as
hibridas praticas, processos ¢ expertises que possibilitam o fluxo de informagdes e de
coordenacdo lateral entre as partes envolvidas. Afirmam que a gestdo do risco tem
transformado rapidamente a gestdo das organizacdes, enquanto que grande parte das
incertezas ocorre diante da variedade de hibridos, que ndo sdo consideradas pelas praticas
formais de gestdo de riscos. Por fim, posicionam entendimento sobre a importancia das
praticas contabeis no processo de hibridizagdo. Para esses autores, as formas organizacionais
hibridas vém sendo estudadas ao longo de duas décadas por pesquisadores de gestdo e

organizagoes.

No setor publico, a celebracdo de variados modelos de parceria, envolvendo a iniciativa
publica e a iniciativa privada (com ou sem fins lucrativos), por periodos considerados de
médio e longo prazo, resulta em hibridos e requer novas formas de accountability, como se

depreende de Brennan e Solomon (2008) e Shaoul, Stafford e Stapleton (2012).

O estudo de Brennan e Solomon (2008) trata de uma revisao da literatura sobre governanga
corporativa, accountability e mecanismos de accountability, no qual os autores identificaram
seis novas fronteiras para pesquisas envolvendo o tema: a) Marco tedrico e accountability
(Theoretical framework and accountability); b) Mecanismos de accountability (Mecahanisms

of accountability); ¢) Abordagem metodologica e técnicas aplicadas (Methodological
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approach and techniques applied); d) Setores e contexto (Sectors and context); e)

Globalizagao (Globalisation); e f) Horizonte de tempo (Time horizon).

Para Shaoul, Stafford e Stapleton (2012), ¢ justamente na fronteira entre Setores e contexto
(d) que se identificam os estudos relacionados a accountability e organizag¢des hibridas, que
operam na intersecdo entre o setor privado, em que recai influéncias da governanga
corporativa, e o setor publico reformado, em que coexistem as formas tradicionais e as novas
formas de gestdo e accountability. Diante disso, esses autores apresentam as praticas de
accountability em duas perspectivas: accountability publica e governanga corporativa para o
setor publico e governanga corporativa para o setor privado. Mencionam, ainda, que existem
poucos estudos na literatura contabil que tratem da accountability de organizagdes hibridas
como PPP na perspectiva da estrutura dos relatorios financeiros e da divulgacdo de

informagdes.

Ainda segundo Shaoul, Stafford e Stapleton (2012), as mudangas nas praticas requeridas de
accountability tém ocorrido no contexto internacional, com as reformas advindas da NPM,
que t€m buscado reduzir a escala ¢ o escopo do setor publico de diversas formas, buscando
gerar incentivos para que o setor privado participe do gerenciamento e entrega de
infraestrutura e servigos, no passado, uma prerrogativa exclusiva do setor publico, o que tem
gerado o surgimento de organizac¢des hibridas como as PPPs. Segundo Miller, Kurunméki e
O’Leary (2008), ¢ nessa relacdo que se busca a hibridizacdo de conhecimentos, de modos de

trabalhar e de modos de prestacdo de servigos.

Como visto, estudos realizados tém tratado das formas hibridas de organiza¢ao, demonstrando
que resultam em parcerias, nas quais, pelos menos duas entidades sdo envolvidas. Com isso,
em relacdo ao setor publico, Williamson (1999) entende que a celebracao de parcerias entre os
setores publico e privado resulta num tipo de hibrido especifico, que repousa num espago
intermediario entre as burocracias publicas e privadas. E justamente nesse ambiente que surge
o risco de atuagdo oportunistica do parceiro privado, bem como dos agentes publicos
envolvidos, podendo resultar em prejuizos para a sociedade. Sendo assim, num contexto de
racionalidade limitada e possibilidade de oportunismo dos agentes (COASE, 1996,
WILLIAMSON, 2011, JENSEN; MECKLING, 1976), a adogdo de praticas de accountability
torna-se relevante, tais como prestacio de contas, transparéncia, responsabilizagdo,

mecanismos de controle etc.
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No entanto, como mencionado anteriormente, a participagdo do setor privado no setor
publico, resultando em hibridos ndo deve ser abandonada diante dos riscos de oportunismo
dos envolvidos, mas deve ser celebrada com a presenca de instrumentos promotores de
accountability, como a supervisdo do parceiro privado pelo parceiro publico, como apontado

no estudo de Cabral, Lazzarini e Azevedo (2013).

Nesse estudo, os autores ndo constataram a existéncia de evidéncias que comprovassem a
deterioragdo da qualidade em prisdes terceirizadas no Parana como resultado do esfor¢o do
parceiro privado em reduzir os custos € aumentar os lucros, bem como sugeriram que uma
forma para garantir o atingimento dos resultados desejados seria a presenca da supervisdao
publica no local em que o parceiro privado presta os servigos, resultando numa forma de
governanga hibrida. Assim, os autores identificaram a necessidade de supervisdo do parceiro

privado pelo parceiro publico.

Portanto, num contexto em que as formas hibridas de organizacdo sdo intensificadas,
envolvendo entes publicos e privados na busca da performance, principalmente, abarcando
consideravel montante de recursos, a exemplo das PPPs, num cenario de incertezas
comportamental e ambiental (WILLIAMSON, 2011), surge a necessidade de novas formas
promotoras de accountability, principalmente diante da soberania do interesse publico sobre o
privado. Diante disso, o item seguinte tratara sobre as praticas de accountability relacionadas

as PPPs, a partir de estudos recentes.

2.3 PRATICAS DE ACCOUNTABILITY EM PPP

Inicialmente, menciona-se que o significado de PPP no Brasil difere do adotado pelo modelo
anglo-saxdo, que considera parceria qualquer relagdo entre organizagdes publicas e privadas,
embora se possa afirmar que o conceito de PPP no Brasil se aproxime mais do programa
Private Finance Iniciative (PFI) do Reino Unido. Nesse sentido, este item tratard de
accountability em PPP, considerando as diversas taxonomias sobre o tema, como se

depreende de Smith, Mathur e Skelcher (2006) e Hodge e Greve (2007), principalmente.

Com base em Cabral e Silva Jr.(2009), a celebragdo de PPP entre a iniciativa publica e

privada pode alcancgar diversas atividades, possibilitando a atuacao do setor privado de vérias
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formas, tais como na elaboracao de projeto, construcao, gestao e operagao de um equipamento
para prestar servicos de natureza publica, com a obten¢do de financiamento sob sua
responsabilidade. Com isso, os governos passam a comprar os servigos produzidos pelo setor

privado ndo tendo que incorrer em investimentos de capital.

Diante disso, menciona-se que essa situagdo tem relagao com o problema make or buy, tratada
pela NEI, por meio da Economia dos Custos de Transa¢des (WILLIAMSON, 2011), em que
se devem analisar os custos de transagdo envolvidos considerando as especificidades dos

ativos, as incertezas de natureza comportamental e ambiental e a frequéncia das transagdes.

Bentz, Grout e Halonen (2005) realizaram um estudo em que sugerem um modelo para
identificar quando ¢ mais vantajoso os governos celebrarem PPP e quando ¢ mais vantajoso
fazerem a aquisicdo de forma convencional. Concluiram que as PPPs representam melhor
entrega quando os investimentos se tornam eficientes na fase de construgdo e os custos
relacionados a fase de prestacdo de servigos sdo baixos. Caso contrario, a aquisicao

convencional sera 6tima ou pelo menos equivalente a do projeto de PPP.

O resultado desse estudo demonstra que ja na fase inicial da modelagem do projeto deve-se
avaliar se a celebrag@o da parceria € vidvel. Salienta-se com isso que num ambiente no qual os
governos sdo pressionados pela demanda de servicos publicos, € a0 mesmo tempo, limitados a
agir diante da escassez de recursos ¢ da propalada crise fiscal do Estado, pode-se presumir
que as PPPs sejam viaveis, na perspectiva do orgamento publico, por resultarem em aumento
de investimento sem disponibilidade de recursos e sem o aumento de endividamento, a priori;

e na perspectiva politica, por resultar na amplia¢do dos servigos publicos para a sociedade.

Nesse sentido, Willems e Van Doorrer (2011), mencionaram que projetos de PPP podem
resultar em ganhos de curto prazo, com custo ao longo prazo, tornando-se atraentes para os

politicos diante do curto ciclo eleitoral.

Diante do exposto por Willems e Van Doorrer (2011) e da possibilidade de nao evidenciagao
de obrigagdes nos balangos publicos, conforme algumas modalidade de projetos de PPP, faz-
se uma digressdo para mencionar Akitob, Hemming e Schwartz (2007), que afirmam ser

necessario assegurar que os projetos de PPP sejam implantados em virtude do aumento da
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eficiéncia, em vez de resultar na busca de operar despesas fora do or¢amento (expenditure off

budget) ¢ dividas fora do balango (debt off balance sheet).

Outro ponto relacionado as PPPs refere-se ao fato da transferéncia de atividades nao
exclusivas do Estado para o parceiro privado resultar em contratos € numa relacdo agente-
principal (JENSEN; MECKLING, 1976), em que o agente (parceiro) podera agir com foco na
busca de atender seus proprios interesses em prejuizo da parceria e da sociedade. Portanto, a
parceria ¢ complexa diante dos varios principais envolvidos, que possuem distintas
preferéncias e necessitam ter garantido o atendimento de sua demanda (HOLMSTROM;

MILGROM apud CABRAL, 2009).

Nesse sentido, pode-se constatar a existéncia de multiplas relagdes agente-principal
envolvendo PPP. Uma delas se refere a possibilidade dos governos celebrarem parceria
oportunisticamente, sem considerar a relagdo custo-beneficio do projeto, ampliando servigos
com vistas a barganhar novos eleitores, sem necessitarem de novos recursos. A outra se
relaciona a possibilidade do parceiro agir de forma vantajosa, com prejuizos para o0s

principais, diante da assimetria informacional e, principalmente, da incompletude dos

contratos em nao preverem determinadas situagdes (HART, 2003).

Pelo exposto, identifica-se que praticas de accountability que garantam a transparéncia, a
responsabilizacdo e a prestacdes de contas s3o fundamentais desde o inicio dos projetos de
parcerias, que envolvem varias fases distintas, conforme estudos de Shaoul e outros (2008,
2012) e Demirag, Dubnick e Khadaroo (2004). Diante disso, o tdpico seguinte, sobre as
origens e pretensdo das PPPs e as taxonomias envolvendo as parcerias, para posteriormente,

serem abordadas as fases relacionadas aos projetos PFI/PPP e as praticas de accountability.

2.3.1 Origem e pretensiao das Parcerias Publico-Privadas

O resultado das reformas sob a égide da NPM no contexto internacional ¢ a reducdo da escala
de atuacdo do setor publico por entender que as praticas de gestdo do setor privado sdo mais
eficientes. No passado, a prerrogativa para o gerenciamento e a entrega de infraestrutura e
servigos pertencia exclusivamente ao setor publico. No entanto, com base na NPM, essa

prerrogativa foi transferida para o setor privado. E nesse contexto que as PPPs surgem,

organizagoes hibridas que se utilizam de recursos publicos e privados para o desenvolvimento
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de politicas publicas, resultando na partilha de riscos e de coprodugao entre os governos e
agentes privados, conforme Skelcher (2005), e na reforma e transformagdo da prestagao de

servigos (SHAOUL; STAFFORD; STAPLETON, 2012, p. 213-214).

Para Mcquaid e Scherrer (2010), com base no HM Treasury (2003), fatores de natureza
microecondmica (como a busca da eficiéncia e da eficacia do gasto publico) e
macroecondmica (como o aumento da capacidade de investimento do setor publico mediante
a parceria com o setor privado, sem o respectivo aumento aparente da divida publica)
incentivaram a instituigdo de parcerias no Reino Unido. Nesse estudo, os autores
mencionaram sobre projetos de sucesso e insucesso envolvendo parcerias, bem como sobre o
fato de que s6 se devem celebrar contratos de longo prazo se as situagdes forem vantajosas

para o setor publico.

Em estudo para identificar as razdes para a implantacdo de projetos PPP em Hong Kong,
Austrélia e Reino Unido, Cheung, Chan e Kajewski (2009) concluiram que a razao principal
da adog@o do PFI no Reino Unido teve carater financeiro, enquanto que em Hong Kong e na
Australia o foco da PPP foi mais relacionado com a melhoria do desempenho global de

projetos publicos.

De acordo com Peci e Sobral (2006, p. 2), as PPPs resultam das reformas estruturais adotadas
pelo governo inglés nos ultimos anos. Sendo o Reino Unido, em especial a Inglaterra,
pioneira na implementacdo das reformas que buscaram a reducdo do papel do Estado
mediante privatizacdo e liberalizagdo econOmica; a transformacdo do seu papel na vida
econdmica, com base na regulacdo; e a flexibilizacdo da sua gestdo, com base na NPM.
Assim, o conceito das PPPs, desenvolvido no inicio dos anos 90, marca uma mudanga

significativa na forma de financiamento e provisao de servigos de infraestrutura.

Com isso, menciona-se English, Guthrie, Broadbent e Laughlin (2010, 64), para quem a
“Modernizagdo dos servigos publicos nas ultimas duas décadas tem produzido uma série de

mecanismos ¢ incentivos para ajudar a concretizar os ideais de mudanga na gestdo e

5510

accountability para a performanace [...]”"", corroborando com o entendimento sobre a

' Modernisation of the public services in the past two decades has produced a range of mechanisms and
incentives to help realise changing management ideals and accountability for performance [...]
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perspectiva das mudancas ocorridas no setor publico, impactando sobre as praticas de gestao e

accountability.

Para Peci e Sobral (2006), o modelo anglo-saxao de PPP ¢ mais amplo do que o utilizado no
Brasil, pois, para os ingleses, as PPP significam quaisquer parcerias realizadas entre
organizagoes publicas e privadas, como se pode depreender do trabalho de Smith, Mathur e
Skelcher (2006) e Correia (2008). Nesse sentido, o modelo de PPP adotado no Brasil se
aproxima mais do programa Private Finance Iniciative (PFI), surgido em 1992, resultante de
um acordo contratual entre uma entidade publica e uma entidade do setor privado denominada
Sociedade de Propoésito Especifico — SPE (Special Purpose Vehicle - SPV), em que o
organismo do setor publico depende da SPE para prover o financiamento de capital para obras
de infraestrutura e gestdo de servigos publicos (SHAOUL; STAFFORD; STAPLETON,

2012). Sendo que esse tipo de parceria resulta em contrato de longo prazo.

Com base no International Financial Services (2003) ¢ HM Treasury (2003, 2006), Peci e
Sobral (2006, p. 2) mencionaram os principais fatores apresentados como justificativas para a

ampla implanta¢do das PPP na Inglaterra:

a) a expectativa de melhoria nos servigos publicos;

b) crencga de que as empresas privadas podem ser mais eficientes e melhor geridas do
que as empresas publicas;

c) a expectativa de melhoria da value for money (eficiéncia) no uso dos recursos
publicos, em beneficio da sociedade;

d) a possibilidade de transferéncia e de compartilhamento de riscos com o setor privado;

¢) aexpectativa de ganhar capacidades e expertise pelo acesso ao setor privado;

f) a superagdo de dilemas fiscais, uma vez que se possibilita 0 aumento de investimentos
publicos, por meio de participagdo de recursos privados;

g) o engajamento dos cidaddos e grupos civicos na governanga € no monitoramento dos

Servigos.

Dentre os fatores relatados, identifica-se forte relacdo das PPPs com a NPM, principalmente
quanto a busca pela eficiéncia e o engajamento da sociedade com vistas a melhoria da

accountability.
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Oportunamente, menciona-se quanto ao significado do VFM, o fato de no Brasil se interpretar
que o preco de uma PPP deve ser menor do que o existente no mesmo momento da gestdao
direta. Nesse sentido, resulta em comparar, antecipadamente, os custos globais do setor
publico, caso decidisse construir e gerir determinada unidade de saude, por exemplo, em
relacdo aos custos oriundos da celebragdo de uma PPP para o cumprimento do mesmo objeto,
servindo para estabelecer o valor da licitagdo. Assim, o custo de uma PPP devera ser menor
do que o praticado pela gestdo direta. Segundo Carrera (2012), esse entendimento difere com
a ideia advinda da Inglaterra, na opinido de consultores entrevistados, pois o VFM seria

necessario apenas para estabelecer um valor de referéncia.

Cossalter apud Peci e Sobral (2006) entende que os acordos PFI objetivam alcangar o best
value quando se negocia um contrato, o que também foi mencionado por Carrera (2012).
Sendo assim, o processo de tomada de decisdo envolve a pesquisa e a avaliagdo prévia, em
que um instrumento de comparagdo entre oferta publica e oferta privada ¢ elaborado: o Public
Sector Comparator (CSP), um indicador do custo global da realizacdo de obras ou da gestao
de um servigo pela administragdo publica e pelo setor privado. Com isso, a pesquisa do VFM
resultara da comparagao do CSP com os custos previsiveis de um contrato de PFI. Assim, o
value for money ¢ uma etapa de avaliagdo prévia a decisdo de contratar, enquanto o best value

for money ¢ o objetivo a ser atingido na ocasido da negociagdo do contrato.

Para o Banco Mundial (THE WORLD BANK, 2012, p. 132) “Um dos principais objetivos da
maioria dos governos com PPPs ¢ obter value for money e fornecer a infraestrutura
necessaria”.' Diante disso, pode-se afirmar que dentre as pretensdes relacionadas a celebragio
de parcerias, no contexto de PPP, consta a busca pela eficiéncia dos servigos publicos
prestados a sociedade, mediante a participagdo do setor privado, desde que seja constatado o
melhor custo-beneficio, traduzido por VFM. Nessa perspectiva, ¢ salutar refletir sobre o
papel das praticas de accountability envolvendo PPP, tendo em vista a mudanga de foco da
accountability com viés na responsabilizacio (BEHN apud WILLEMS; VAN DOOREN,

2011) para a accountability com viés no resultado.

No proximo item, trataremos sobre as taxonomias relacionadas aos tipos de parcerias

celebradas em contexto mundial, na perspectiva de que o conceito de PPP apresentado pela

'""A key objective of most governments in implementing PPPs is to achieve value for money in providing
needed infrastructure.
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legislacdo brasileira abarca apenas uma das familias de parcerias identificadas por Hodge e

Greve (2007).

2.3.2 Taxonomias em parcerias

Com relagdo ao conceito de PPP, Hodge e Greve (2007, p. 546) afirmaram que estudiosos
estdo divididos em seus pensamentos quanto as PPPs, sendo destaque a divisdo de
pesquisadores que veem as PPPs como um instrumento de governanga e aqueles que pensam
ser apenas um jogo de linguagem (language game) de acordo com Teisman e Klijn (2001,
2002). Para muitos, as PPPs estdo conectadas com projetos de infraestrutura, sendo
modalidades institucionais de cooperacdo mediante o estabelecimento de novas unidades
organizacionais. Afirmam, ainda, com relagdo aos projetos de infraestrutura, que as PPPs sdo
visualizadas como sendo modelos financeiros que aumentam as possibilidades tanto para o

setor publico como para o setor privado.

Ainda segundo Hodge e Greve (2007, p. 547), existem pelo menos cinco familias de acordos
de parceria, em que alguns s3o puramente arranjos econdomicos, enquanto outros buscam
aprender novas formas de producao e prestacdo de servigos e compartilhamento de riscos e
recompensas. Nesse sentido, os autores mencionaram cinco tipos de familias de acordos de

parceria:

a) Joint ventures para a produgdo conjunta de bens e servi¢os, com o compartilhamento
de riscos entre as partes (Institutional cooperation for joint production and risk
sharing), tendo como exemplo o Netherlands Port Authority;

b) Contratos de longo prazo celebrados no setor de infraestrutura, com especifica¢des
para os outputs (Long-term infrastructure contracts that emphasize tight specification
of outputs in long-term legal contracts), tendo como exemplo os celebrados no Reino
Unido;

¢) Redes de politicas com relagdes informais entre stakeholders (Public policy networks
in which loose stakeholder relationships are emphasized);

d) Desenvolvimento de projetos em conjunto com a sociedade civil e as comunidades
locais (Civil society and community development in which partnership symbolism is
adopted for cultural change), tendo como exemplo os desenvolvidos na Hungria e

Europa; e
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Projetos de renovagdo urbana e desenvolvimento econdmico (Urban renewal and

downtown economic development), como os ocorridos nos Estados Unidos.

Smith, Mathur e Skelcher (2006) realizaram pesquisa objetivando analisar as implicagdes para

as praticas democraticas das parcerias realizadas mediante acordo com o sector publico, em

que trataram de trés tipos de parcerias: Clube (Club), Agéncia (Agency) e Polity (Polity).

Diante disso, os autores discorreram sobre cada tipo, conforme segue:

a)

b)

Clube (Club) — resulta da criacdo de parcerias formadas por um numero de
organizagdes ou grupos, que tém como objetivo fornecer beneficios mutuos. Os
beneficios mutuos podem incluir o planejamento conjunto de atividades, coordenagdo
de servicos, compartilhamento de informagdes e agrupamento de recursos. Um
exemplo mencionado sdao as LSP (Education Action Zones and Learning
Partnerships). Apresentam accountability horizontal, voltada para os membros da
organiza¢do. Os arranjos de governanca sdo tipicamente limitados, tendo como
caracteristica a constitui¢do de associacdes sem personalidade juridica.

Agéncia (Agency) — os parceiros representam o brago local do governo nacional, sendo
os responsaveis pela execucdo das politicas nacionais numa determinada localidade.
Sua accountability ¢é vertical para cima (upwards) para a regional ¢ os niveis nacionais
de governo. No entanto, em alguns casos, a accountability também pode ser para
baixo (downward), para os usuarios. Nesse tipo de parceria estdo inclusos as
Connexions, Youth Offending Partnerships and Sure Start. Aqui, os parceiros atuam
normalmente com base nas metas definidas nacionalmente, sem prejuizo da adogdo
dos bem definidos requisitos de governanga em respeito a tomada de decisdo, a
accountability de resultado e a regularidade financeira. Sua constitui¢do pode se dar
por meio de companhias limitadas ou associacdes sem personalidade juridica
composta por membros responsaveis.

Politica (Polity) — relaciona-se as parcerias resultantes da criagdo de uma nova
comunidade politica diante do alto grau do publico envolvido e do amplo mandato do
conselho. Resultam nos conselhos que possuem frequentemente representantes da
comunidade envolvida, as vezes selecionados por meio de eleigdes por relevancia
geografica ou functional constituency. Sua accountability é para baixo. Porém, em
casos de regimes especificos de financiamento, pode requerer accountability para cima

e horizontal. Como exemplo desse tipo de parceria tem-se: o Market Towns Initiative,
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SRB ¢ New Deal for Communities. Sua constituicdo pode se dar por meio de
companhia limitada, trusts ou associagdes sem personalidade juridica, com membros

responsaveis, tendo requisitos de governanca voltados para as questdes financeiras.

Segundo Carmona (2010), no contexto especifico do fornecimento de infraestrutura de
transporte, o termo Parceria Publico-Privada (PPP) ¢ utilizado no ambito juridico, econdmico
e financeiro com multiplos significados, sendo aplicado indiscriminadamente para descrever
uma ampla gama de acordos contratuais entre o setor publico e privado. Para o autor, ainda
nao existe uma definicdo clara para o termo PPP, sendo dificil conceituar PPP diante da
controvérsia persistente sobre o tipo de parceria. Cita, inclusive, Boeuf (2003), para quem ‘o
Ginico consenso ¢ que ndo hd uma tUnica defini¢do de PPP’'?. Menciona, ainda, sobre as
diversas terminologias existentes para PPP/PFI, que sdo consideradas por Hodge ¢ Greve
(2007): contratos de longo prazo celebrados no setor de infraestrutura, com especificagdes

para os outputs.

Diante do exposto, o Quadro 4 trata das dimensdes da relagdo publico-privada em projetos

PPP/PFI, conforme apresentado por Carmona (2010).

Quadro 4 - Escopo das PPP e arranjos alternativos de parcerias

Projeto Projeto
Piblico > Privado
Parceria Publico-Privada
. De5|gn: Construgio- Construcio- Construir-
Ao Franquia Contrucio- A = Ser
Modelo/ Ambito dos ff Fi . ¢ Transferénci Operacao- p ietério-
Critério contratos (Affermag tnanciamento a-Operacio Transferéncia roprietario
€) -Operacio (BTO) (BTO) Operar
(DBFO) (BOO)
Construcao Setor Setor Setor Privado Setor Privado  Setor Privado Setor Privado
Publico Publico
Operagéo Setor Setor Setor Privado Setor Privado  Setor Privado Setor Privado
Publico Privado
Proprietario Setor Setor Setor Publico Setor Privado  Setor Privado Setor Privado
Publico Publico durante a durante o
construgao, contrato, depois
depois setor setor publico
publico
Quem paga? Setor Usuarios Setor Publico ou  Setor Publico ~ Setor Publico ou  Setor Privado
Publico Usuarios ou Usuadrios Usuadrios offtaker*
Setor Publico,
ou Usuarios
Quem ¢ Naéo se Setor Setor Privado Setor Privado  Setor Privado Setor Privado
remunerado?  aplica Privado

12 “the only consensus is that there is no one-size-fits-all definition of PPP’
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* O offtaker entra em um acordo de longo prazo com a empresa do projeto para a compra de todos os ativos."

Fonte: CARMONA, 2010

O Quadro 4 apresenta a interagdo entre a iniciativa publica e privada, bem como o papel a ser
desempenhado por cada ente de acordo com o modelo de projeto de PPP/PFI pretendido.
Salienta-se, inclusive, que o significado de PPP aqui apresentado relaciona-se com o objeto de
estudo apresentado nesta pesquisa, que envolve arranjo de parceria, embora o ente publico
tenha projetado e construido a unidade hospitalar, cabendo ao parceiro privado equipar,

operar e gerir a unidade hospitalar.

Ja Willems ¢ Van Dooren (2011) trataram de diferenciar privatizagao (privatization),
terceirizagdo (contracting-out), concessao PPP (concession PPP) ¢ alianga PPP (aliance PPP).
Assim, defendem que na privatizacao o setor privado assume o controle e a titularidade dos
servigos envolvidos, ao passo que na terceirizagdo (contracting-out ou outsourcing), ha uma
relacdo tempordria de negdcios, em que o governo mantém o controle e a propriedade,
resultando apenas na contratagdo de um determinado servigo. Mencionam, ainda, que tanto a
terceirizagdo como as PPPs resultam no fornecimento de servigos publicos por meio de

agentes privados.

Para os autores, os contratos de terceirizagdo obedecem a uma estrutura bem definida de
projeto, que pode ser dividido em varias atividades e contratos. Pode-se afirmar que a oOtica
centra-se nos inputs. Ja os contratos de PPP, por sua vez, integram os diversos componentes
em pacotes com uma cobertura contratual e tem forma diferenciada de financiamento.
Resultam numa pratica em que os atores privados, na fase inicial, recorrem a institui¢des
financeiras para a obtencdo de financiamento do projeto de parceria. Apresentam como
caracteristicas o fato de envolverem elevado volume de recursos, com periodo de execucdo no
longo prazo, maior inser¢do do setor privado na tomada de decisdo, maior capacidade para o
risco e diferentes praticas de accountability. Pode-se afirmar, ainda, que nos contratos PPP, o

foco esta na especificagdo dos outcomes.

Na diferenciagdo de Concessdo PPP de Alianca PPP, depreende-se dos autores, que no

primeiro caso, determinado projeto PPP envolve ator privado que devera projetar, financiar e

"% The offtaker enters into a long-term agreement with the project company for the purchase of all assets.
(CARMONA, 2010, p. 112)
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construir determinado projeto do setor publico, podendo, ainda, dar manutencdo e realizar
exploragcdo privada. Ja no segundo caso, a Alianca PPP pode envolver todas as fases
mencionadas na Concessdo PPP, no entanto, tem como diferencial o fato de que essas
atividades serdo desenvolvidas em regime de coprodugdo entre os entes publicos e privados.
Portanto, resulta num esfor¢o mutuo, que para os autores, representa um avangado tipo de

PPP. O Quadro 5 detalha a diferenciacdo mencionada.

Quadro 5 - Comparagao de Privatizagdo, Terceiriza¢do, Concessdao PPP e Alianca PPP

Dimensoes Privatizacio Terceirizacio Concessao PPP Alianca PPP
Tipo de atores | Privado Publico e Privado Publico e Privado | Publico e Privado
Tipo de Nenhuma Principal-Agente Principal-Agente Relagdo entre
relacdo parceiros iguais
Conteudo Mudanga total de Ator publico Ator publico Tomada de decisao e

provisdo de especifica especifica producao conjuntas!
Servigos para o problemas e problemas e — Estabelecimento de
setor privado solucdes e o ator solugdes e ator uma sociedade
privado executa privado executa conjunta (joint
contrato individual contrato coletivo corporate)
(um ntimero de (um contrato
contratos integrado por
individuais distintos | projeto)! —
por projeto)! — Prestacdo de
Prestacdo de servicos através
servigos através atores privados
atores privados
Motivagao *Financeira *Financeira *Financeira *Financeira
* Eficiéncia (VFM) | * Eficiéncia (VFM) | * Eficiéncia * Eficiéncia (VFM)
(VFM) * Integracao
* Integracdo * Participacao
* Sinergia
Dimensdo do | Definitiva Curto e médio prazo | Médio e longo Meédio e longo prazo
tempo prazo
Origem do Privada Principalmente setor | Principalmente Principalmente setor
Fundo publico setor privado publico
(funding)
Accountability | Accountability Normalmente Alteracdo dos Alteracdo dos
Privada — nenhum impacto pressupostos de pressupostos de
Governanca sobre os accountability accountability
Corporativa) pressupostos de (minima) (maxima)
accountability

Fonte: Elaborado a partir de WILLEMS; VAN DOOREN, 2011

Por fim, menciona-se o entendimento de English, Guthrie, Broadbent e Laughlin (2010, p. 65)
sobre a natureza das PPPs no contexto australiano. Para os autores, as PPPs envolvem as
seguintes caracteristicas: a) uma substancial provisdo de servigos publicos por um ou mais
parceiros privados; b) um contrato de longo prazo; e c¢) uma detalhada negociacdo entre os

parceiros sobre a provisao dos servigos, com a identificagdo e alocacao dos riscos, finalizando
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com a celebragdo do contrato entre as partes. Segundo os autores, caso uma dessas

caracteristicas estejam ausentes, ndo se trata de um arranjo PPP.

Sendo assim, foi possivel identificar a existéncia de varias taxonomias para parcerias, bem
como a presungdo de que cada tipo de parceria prima pela performance e requer praticas
especificas de accountability, como se pode observar no item seguinte, que tratara de um
modelo de accountability considerando o envolvimento da iniciativa publica e privada e as

fases de projetos PPP/PFI.

2.3.3 Accountability nas fases de projetos PPP/PFI

O Guia de Referéncia de Parceria Publico-Privada do Banco Mundial (THE WORLD BANK,
2012) aponta as diversas fases que envolvem um tipico projeto de PPP. O mencionado guia
observa, no entanto, que os detalhes do processo de PPP e sua aprovacao podem variar de
acordo com cada pais. Nesse sentido, entende-se que a apresentacdo das fases envolvendo um
tipico processo de PPP ¢ importante para estudos que tratam de praticas de accountability no

contexto publico.

O primeiro estagio do processo centra-se na identificagdo do potencial projeto PPP, que sendo
aprovado, resultara no inicio do caso de negocio (business case), segundo estagio. Esse
estagio envolve a estruturagdo e a avaliagdo do projeto, em que se concentram estudos
relacionados a viabilidade técnica, econdmica, financeira, legal e ambiental, necessarios ao
desenvolvimento dos principais termos comerciais. Segundo o Banco Mundial (THE
WORLD BANK, 2012), o business case ¢ muitas vezes desenvolvido para demonstrar que a

PPP é uma boa decisdo de investimento.

O terceiro estagio envolve o desenho do contrato e demais acordos necessarios. Nesse sentido,
a minuta do contrato deve tratar dos principios comerciais, bem como das disposi¢cdes
relacionadas a necessidade de alteracdes, da forma de gerenciamento do contrato e dos
mecanismos de resolucao de litigios. Com a aprovagao desse estagio, segue-se para o quarto
estagio, em que ocorre o processo de selecdo do parceiro privado mediante a adogdo de um
processo de competicao entre licitantes, que apresentam as propostas técnicas e financeiras de

forma detalhada, em observancia aos critérios definidos para o certame. Essa fase se encerra

com o fechamento da proposta financeira.
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Por fim, a ultima fase do processo de PPP se relaciona com a gestao do contrato de PPP pelo
ente publico, que envolve o monitoramento € o cumprimento dos requisitos do contrato de

PPP, bem como a relagdo entre os parceiros publicos e privados.

Sendo assim, apresenta-se na Figura 2 cada fase ou estagio mencionado, que envolve um

tipico processo de PPP.

Figura 2 - Estagios de um tipico processo de PPP

a— Prnpmo: ; - -
comnmrato de PPP dei ."m"
5
Proczeswr como
cazo de nesocio

, - Lider comas emdancas
Fonte: Adaptado de THE WORLD BANK, 2012

Conforme os estagios apresentados anteriormente e disponibilizados na Figura 2, pode-se
constatar que o processo de accountability é cabivel desde a primeira fase, em que os
governos devem garantir a accountability vertical para cima (parlamento), para baixo

(cidadaos) e horizontal (entre os orgdos relacionados), resultando num processo complexo,
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mas necessario, por envolver recursos publicos e a possibilidade de agdo oportunistica por

parte dos envolvidos, com prejuizo para a sociedade.

Diante disso, Shaoul e outros (2008, 2012) afirmam que o reporting dos projetos PFI

envolvem seis fases distintas:

a) O caso da estratégia de negdcio, que envolve a avaliagdo econdmica;

b) O processo de competi¢do, que envolve a publicidade e a concorréncia;

¢) A avaliagdo financeira, que envolve o instrumento de comparagao entre oferta publica
e oferta privada, o Public Sector Comparator (PSC), para identificar o melhor value
for money (VFM), definido como economia, eficiéncia e efetividade do gasto publico;

d) A documentac¢do do contrato e os acordos financeiros realizados anualmente;

e) A divulgagdo e a fiscalizagdo relacionada a informagdo da performance alcangada (ex
post), com foco no VFM e na acessibilidade para o setor publico e no desempenho
para o setor privado; e

f) A fase relacionada com o término ou renovacao do contrato.

Considerando-se fases de reporting apontadas por Shaoul e outros (2008, 2012) e os estagios
de um tipico processo de PPP (THE WORLD BANK, 2012), constata-se que ndo foi
mencionado, pelo Banco Mundial, o estagio relacionado a fase de finaliza¢do do contrato, que
também requer praticas de accountability. Essa fase tem relag¢do, principalmente, com a
entrega definitiva dos ativos construidos pelo parceiro privado. Por ser uma fase que ocorre
apenas ao final dos contratos de longo prazo, que podem ter até 35 anos, e o fato dos modelos
de parcerias para infraestrutura PPP/PFI terem sido adotados a partir da década de 1990,

subtende-se que estudos envolvendo accountability nesta fase sdo oportunos.

Ainda sobre as fases dos projetos PPP, Demirag, Dubnick e Khadaroo (2004) entendem que
os projetos PPP envolvem diferentes estagios, implicando em diferentes formas de
accountability ¢ na necessidade de diferentes fluxos de informagdes entre os envolvidos
durante toda a vida do projeto. De acordo com os autores, que tratam da accountability
direcionada especificamente ao VFM no Reino Unido, no estagio inicial do projeto de PPP,
recai a accountability do tipo comunal, com foco no consenso sobre as vantagens do projeto

PPP em relagdo a outras possibilidades.
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O estagio de elaboracao (set-up) envolve a criagdo de um conselho e da equipe que vai
elaborar o projeto, tendo como forma de accountability requerida a contratual, diante das
metas definidas e do seu cumprimento. Para os estdgios relacionados a implementacdo e ao
monitoramento interno, recaem o tipo de accountability de gestdo, direcionada a eficiéncia e a
eficacia. Sendo que no ultimo estagio, o do monitoramento externo, recai a accountability

parlamentar, direcionada a realizacdo do objetivo da politica adotada.

Para Demirag, Dubnick e Khadaroo (2004) as praticas de accountability de projeto PPP tém
se concentrado na fase de execucdo do projeto em detrimento das fases de concepgdo e

aquisicgao.

Pelo exposto, verifica-se que as PPPs recaem numa complexa estrutura de accountability,
diante das diferentes fases dos projetos e pelo fato de envolver o setor publico e o setor
privado. Salienta-se, ainda, que no setor publico as praticas requeridas de accountability sdo
inumeras diante das dimensdes de accountability (tais como: horizontal, vertical para cima,
vertical para baixo e diagonal), sendo ampliadas diante das parcerias entre os setores privado
e publico. Sendo assim, Shaoul, Stafford e Stapleton (2012) entendem que hé necessidade do
desenvolvimento e disseminagdo de fluxos de informagdes envolvendo os parceiros de forma

a garantir a accountability publica.

Diante disso, Shaoul, Stafford e Stapleton (2012) propuseram um modelo de accountability
publica baseado em reporting para PPP/PFI no ambito do Reino Unido, com modelo de
democracia Westminster, considerando o ambiente de reforma sustentado pela NPM, com
importantes alteragdes no contexto do setor publico que permitiu a transferéncia das praticas
de governanga corporativa do setor privado para o setor publico. Com base em Miller,
Kurunmiki e O’Leary (2008) pode-se afirmar que isso ocorreu por meio de uma explicita
adocao de politica publica para a regulagdo de hibridos envolvendo o setor publico e o setor

privado, possibilitando o compartilhamento do risco sistémico.

O modelo de accountability publica proposto por Shaoul, Stafford e Stapleton (2012) ¢
hibrido, pois considera as praticas de accountability dos setores publico e privado, uma vez
que o modelo comporta as praticas de governanca corporativa transferidas do setor privado

para o setor publico. Para Poulsen (2009), isso resulta na coexisténcia de dois regimes
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accountability: accountability publica ¢ governanca corporativa. A Figura 3 apresenta o

modelo proposto pelos autores.

Figura 3 - Modelo de accountability publica para PPP/PFI

1 Setor Privado 2 Setor Publico
Governanca Corporativa Accountability - Para Cima, Para Baixo, Horizontal
Influéncia — Financas, Justica, Performance

3 Estruturas Internas 4 Conduta do: Membros £ Accountability Externa 6 Acesso ao publico

Conselho Directivo e Etica, Diversidade de Decisio Util e Oportuno,

Sub comités. Presentago, Responsavel, Observincia Acessibihdade de

Accounting Officer Competéncia, Interesse (compliance) Informagio e Sistemas
Piblico de Responsabilizagdo

7 Regulacio Internacional 8 Reporning de acordo com 9 Avaliaciio critica da politica
Regulamentagio da Umio a:z das PPP Supervisio Parlamentar
sobre Aqusigio e 1. Caso Estratégico AC.NAO
Concoméncia . 2. Processo de Competigdo " Comussdes Especiais,
IASB 3. Avahagio Financena Portal para Revisio de
IPSASB 4. Documentagio do Contrato Processos
FRABe 5. Disclosure Anual Avahagio Independente
6. Termmo ou Renovagio do
Contrato

Fonte: Adaptado de SHAOUL; STAFFORD; STAPLETON, 2012

Sendo assim, a Figura 3 apresenta nas caixas 1 e 2 a jun¢do dos modelos de accountability
presentes no setor privado e no setor publico, respectivamente. Isso significa que as
informagdes necessarias devem ser prestadas aos cidadaos, sem prejuizo do cumprimento das
normas de governanga corporativa do setor privado para com os acionistas. A caixa 2 trata das
influéncias (finangas, justi¢a e performance) e das demandas do processo de accountability
(com trés fluxos separados: vertical para cima, vertical para baixo e horizontal). J& as caixas
de 3 a 6 consideram os quatro elementos de accountability tratados por Smith, Mathur e
Skelcher (2006): estruturas internas de governanga (mecanismos de controle interno),
accountability externa, conduta dos membros (comportamento ético, atuagdo voltada para o
interesse publico, diversidade de representagdo) e acesso publico (transparéncia e abertura).

Por fim, a caixa 7 aponta a influéncia dos 6rgaos reguladores internacionais que podem afetar
as parcerias, a caixa 8 trata das fases mencionadas por Shaoul e outros (2008, 2012), tratadas
anteriormente, ¢ a caixa 9 da necessidade de uma avaliagdo critica da politica no Reino Unido

por 6rgdos externos independentes.
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A partir do modelo elaborado para a realidade do Reino Unido, observa-se que persiste o
entendimento sobre a complexidade das praticas de accountability para o modelo de PPP/PFI,
principalmente se considerarmos os interesses envolvidos na forma hibrida de governanga. No
entanto, ¢ possivel verificar que os autores priorizam no modelo apresentado a necessidade de
que o foco da accountability em PPP/PFI nao se concentre apenas na performance, mas
também envolva as questdes relacionadas as finangas publicas e a justi¢a, devendo preservar o
controle democratico sobre os politicos. Evidentemente que outros modelos de accountability
relacionados as PPP/PFI sdo tratados na literatura, tais como em Demirag e Khadaroo (2011).

O proximo topico tratara no fechamento deste capitulo, sobre o significado da accountability
num ambiente de mudanca de paradigma na gestdo publica, centrada na melhoria do

desempenho.

2.3.4 Mudancas de paradigma em termos de accountability

De acordo com Parker ¢ Gould (1999), a adogdo da NPM refletiu de forma radical na
mentalidade do setor publico, diante da orientagdo para a busca do desempenho, em que os
processos de accountability deixaram de focar a equidade e o acesso, priorizando a

accountability voltada aos resultados, com prevaléncia para as questdes de ordem financeira.

Para a OCDE apud Kickert (1997, p. 733), o novo paradigma surgido por meio da NPM

apresenta como caracteristicas oito tendéncias:

a) Delegacdo de poderes, proporcionando flexibilidade;

b) Garantia do desempenho, do controle e da accountability;
¢) Promocdo da concorréncia e da escolha;

d) Prestacdo de servicos publicos de forma agil;

e) Melhoria da gestdo dos recursos humanos;

f) Otimizagdo da tecnologia da informacao;

g) Melhoria da qualidade da regulagao; e

h) Refor¢o das funcdes de direcdo para o centro.

O mencionado autor cita, ainda, Hood (1991), que mesmo considerando as diferengas da

NPM nos paises ocidentais, levantou caracteristicas comuns relacionadas a nova gestao
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publica: gestdo profissional; padroes e medidas de performance; controles de saida (output);
desagregagdao das unidades; competicao; gestdo no estilo do setor privado; e disciplina e

parcimonia.

Dubnick (2003, p. 1) menciona que a retorica da administragdo publica contemporanea ¢ a de
que a accountability ¢ a solugdo para diversos problemas do setor publico. Assim, tratando da

accountability centrada na reforma, relaciona as principais “promessas da accountability”:

a) maior transparéncia ¢ abertura em um mundo ameagado pelas poderosas forgas
da hierarquia e da burocratizag@o (a promessa de democracia) (O'Donnell, 1998;
Schedler, Diamond e Plattner 1999);

b) acesso as arenas imparciais onde os abusos de autoridade podem ser contestados
e julgados (a promessa de justica) (Borneman 1997; Miller 1998; Ambos 2000);

c) pressoes e fiscalizagdo que ird promover um comportamento adequado por parte
dos funciondrios publicos (a promessa de um comportamento ético) (Gray e
Jenkins 1993; Anechiarico e Jacobs 1994; Morgan Reynolds e 1997; Dubnick
2003), e

d) melhoria da qualidade dos servigos ptiblicos (a promessa de desempenho).
Ainda de acordo Dubnick (2003), existe um paradoxo de accountability quando relacionada a
accountability de resultado (2003), pois a accountability na perspectiva da performance
centra-se em si mesma e ndo na identificagdo dos impactos das politicas adotadas. Menciona,
ainda, que no estudo nao foi identificado na literatura nada que logicamente vincule

accountability a performance.

Para Poulsen (2009) a literatura tem reconhecido que as propostas de reforma da NPM
resultaram na alteragdo na natureza da accountability. Segundo Bovens (2006), o foco tem
sido a accountability de resultado diante da nao priorizagdo das praticas de accountability
para verificar a aderéncia dos procedimentos relacionados a accountability para finangas e
justica. Nesse sentido, Bovens apud Shaoul, Stafford ¢ Stapleton (2012) afirmou que
independente da natureza, deve prevalecer a accountability publica voltada ao controle
democratico, de forma que possibilite aos cidaddos o julgamento do desempenho dos

governos € a san¢ao dos maus representantes politicos.

Para Dubnick e Frederickson (2010), ha poucas evidéncias de que as praticas de

accountability baseadas em resultados recaiam em melhores resultados democraticos ou em
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maior justica ou equidade. Nesse sentido, Dubnick e Frederickson (2010, p. 146), criticam:

“A promessa de prestacdo de contas por meio da medicio de resultados é a moda do dia.”"*

Demirag e Khadaroo (2011) mencionaram que tratar de accountability na perspectiva da
performance nao ¢ tarefa simples, tendo em vista o fato da performance ser complexa,
multifacetada e de dificil mensuragdo. No entanto, reconheceram que mesmo diante da
complexidade envolvida, a accountability na NPM aumenta a capacidade do governo de

entregar bens e servigos publicos de forma mais eficaz e eficiente.

A celebragao de PPP/PFI esta condicionada a comprovagao de melhor VFM, conceito
diretamente relacionado com a performance (economia, eficiéncia e efetividade do projeto
apresentado). Nesse sentido, Broadbent e Laughlin (2003, 2005) mencionaram que o conceito
de VFM tem sido utilizado largamente para legitimar a expansdo de contratos PFI no Reino
Unido. Entendimento que pode ser ampliado para diversos paises, como o Brasil. Um
problema relacionado ao VFM refere-se ao fato de resultar numa medida estimada de fluxos
de caixa futuros, descontadas as taxas e a transferéncia de risco, portanto tendo foco de
natureza econdmica, suscetivel as incertezas do mercado, principalmente por envolver

contratos de longo prazo.

Com base no conceito VFM, a celebracdo de um contrato PPP/PFI prioriza a especificacao
dos resultados desejados (outcomes) e nao dos inputs. Diante disso, o foco de uma auditoria
de performance de VFM, por exemplo, um instrumento de accountability, seria avaliar os
resultados atingidos em comparagdo com as metas previstas no contrato. Diante disso, pode-
se presumir que possa haver prejuizos na auséncia da accountability democratica e
constitucional, principalmente diante de uma celebracdo de contrato incompleto (HART,
2003), que apresente metas de facil atingimento, permitindo agdo oportunistica por parte do

parceiro privado e a concentracao no atingimento das metas em si.

Para Demirag ¢ Khadaroo (2011), o monitoramento da performance seria realizado
objetivando identificar se os servigos prestados pelo parceiro estdao de acordo com os padrdes
requeridos no contrato de parceria. Nesse sentido, a prestacdo de servigos em niveis abaixo do

previsto seria punida e, acima, recompensada. Diante disso, os autores mencionaram que a

'* The promise of accountability through performance measurement is the fashion of the day.
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qualidade do servico prestado e a avaliacao do nivel de satisfacdo dos usuarios sdo relevantes

na determinagao VFM.

No estudo de caso sobre PPP em Flanders, na Bélgica, Willems ¢ Van Dooren (2011)
buscaram identificar os efeitos da mudanga de paradigma da accountability diante da relagao
publico-privada. Constataram a existéncia de um paradoxo de accountability, pois de um lado
houve a perda da accountability de natureza democratica (controle dos representantes
politicos pelos cidaddos) e constitucional (prevencao da corrupcao e abuso de poder), porém

houve aumento dos mecanismos de accountability com a introdugdo das PPP.

Willems e Van Dooren (2011) mencionaram, ainda, sobre as criticas direcionadas as PPP em
relagdo a reducdo da transparéncia por forga de questdes voltadas a confidencialidade de
natureza comercial por parte do parceiro privado, o que resulta numa tensdo entre a demanda

publica por abertura e a confidencialidade requerida pelo setor privado.

Ainda de acordo com Willems e Van Dooren (2011), com base em entrevistas, ha
justificativas para considerar a melhoria da accountability de PPP. Com base nos
entrevistados, mencionam quatro razoes: a) a PPP centra-se nas saidas e na performance
orientada; b) os riscos sdo distribuidos entre os parceiros publico e privado; c) as PPP sdo
empreendidas pelas autoridades locais para alcangar valor de natureza social, operacional ou
financeira, conforme o Decreto PPP; e d) os governos esperam ganhos de eficiéncia e de

know-how por envolver o setor privado.

Porém, os autores apontam (2011, p. 522):

Aparentemente, accountability é definida em termos de analise de risco, andlise de
custo-beneficio e concorréncia de mercado, enquanto os aspectos democraticos e
constitucionais sdo negligenciados ¢ esquecidos. O que parece contar ¢ como
realizar PPPs, ndo como democraticamente ou razoavelmente elas funcionam.'
Nesse sentido, entendem que o foco da accountability voltada para a performance nao
significa que os resultados tenham sido alcangados na pratica. Diante disso, tratam da

publica¢do do relatério da Belgian Court of Audit, que levanta criticas sobre os projetos de

PPP em andamento em Flanders, 2009. As criticas podem ser condensadas mediante a

15 Apparently accountability is defined in terms of risk analysis, cost-benefit analysis and market competition,
while democratic and constitutional aspects are neglected and forgotten. What seems to count is how PPPs
perform, not how democratically or fairly they function.
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seguinte afirmacgdo: “A falta generalizada de padronizagdo abrangente resultou em elevados
custos de transagdo, aumento da complexidade e a transparéncia limitada.”*® (WILLEMS;

VAN DOOREN, 2011, p. 522).

Diante do exposto neste topico, pode-se identificar que a literatura apresenta uma série de
criticas direcionadas a NPM no que se refere a melhoria da accountability. As discussoes
centram-se no fato de que a accountability de resultado no ambiente de PPP ndo garante a
accountability publica requerida, principalmente de natureza democratica ¢ constitucional.
Portanto, ndo restando duvidas sobre a mudanga de paradigma ocorrida nas trés ultimas

décadas, que tem influenciado no significado do termo accountability.

O proximo capitulo abordard sobre os modelos de gestdo publica adotados no Brasil, bem
como tratard dos aspectos conceituais, juridicos e normativos das PPPs no Brasil com recorte

para o setor de saude publica.

'® The general lack of far-reaching standardization has led to high transaction costs, increased complexity and
limited transparency.
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3 MODELOS DE GESTAO E PPP NO BRASIL

As PPPs representam o esforco do setor publico, alinhado com o setor privado, em atender as
demandas da sociedade de forma a atingir a eficiéncia desejada. E o resultado da adogdo do
modelo da nova gestao publica (NPM) com vistas a condugao das politicas publicas com foco
na eficiéncia e na melhoria do desempenho do setor publico (fator microecondmico). Também
representa a recuperacao da capacidade de investimento estatal, diante da crise fiscal instalada

no setor publico (fator macroeconémico).

No Brasil, vigoram caracteristicas de diversos modelos de gestdo classica, como o
patrimonialista, o burocratico e o gerencial, em que o patrimonialismo resulta da utilizacao do
publico pelo privado, tendo como praticas o clientelismo, o favoritismo, a corrupgdo
(SACRAMENTO, 2011; SOUZA, 2007). J4 o modelo gerencial, caracteriza-se pela adogao
de mecanismos de mercado com base na NPM em respostas as praticas burocraticas

weberianas.

A despeito do patrimonialismo, Pinho (1998), ao tratar da instituicao no Brasil da reforma do
aparelho do Estado com o advento da Nova Gestdao Publica, faz uma reflexdo sobre as varias
reformas ocorridas no Brasil e a forte interferéncia do patrimonialismo em cada uma delas,
questionando se a Nova Gestdo Publica resultaria no enfraquecimento do patrimonialismo. O
que nao se deu na pratica, conforme apontado em estudos, como o de Sacramento (2011), que

constatou a presenca da corrup¢ao na esfera publica brasileira.

Assim, deve-se levar em conta que a ado¢do de novos modelos de gestdo no Brasil ndo pode
desconsiderar as caracteristicas do patrimonialismo herdado de épocas passadas em nosso
pais, resultando numa espécie de DNA transportado por meio das reformas adotadas, o que
aponta cada vez mais para a necessidade da adogdo de praticas de accountability em defesa de
um Estado a servigo da sociedade. Portanto, ndo permitindo que a execugdo de orgamentos
publicos se dé com base em interesses particulares, principalmente em se tratando de PPPs,em
que o controle social sobre o or¢amento publico ¢ limitado diante da possibilidade do Estado
contrair obrigagdes futuras sem a necessidade de reconhecer de imediato o passivo no seu

balango, conforme apontado por Willems e Van Doorrer (2011)
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Souza (2009) apresenta os principais motivos € movimentos relacionados a ado¢cdo da NPM
em paises dos continentes europeu, americano ¢ Oceania. Pela leitura, depreende-se que a
NPM representa um conjunto de politicas voltadas para a redugdo do Estado mediante praticas
de privatizagcdo com o enxugamento da maquina publica diante da ensejada ineficiéncia e da
baixa qualidade dos servicos publicos prestados. Esse movimento foi adotado por meio de
varias taxonomias, porém concebe numa resposta ao modelo idealizado de gestao weberiano,
que tinha como caracteristicas (a) o formalismo, (b) a divisdo do trabalho; (c) a hierarquizag¢ao
dos recursos humanos, (d) a adogdo de regras e normas técnicas para o desempenho de cada

cargo, (e) a meritocracia e (f) a separagdo entre propriedade e administracdo, principalmente.

De acordo com Bhatta (2003), a NPM resultou na tentativa de adotar para o setor publico as
praticas de gestdo do setor privado. Assim, incorporando trés componentes: a mercantilizacao
— introdug¢do da concorréncia do setor privado para a produgdo do setor publico; a
desagregagdo — dissociagdo das fungdes executivas da politica; e a incentivagao

(incentivisation) — adogdo de incentivos de acordo com o desempenho.

Bresser Pereira (1996) entende que a ‘“Nova Gestdo Publica” (New Public Management,
NPM) tem como base a gestao da coisa publica com enfoque na eficiéncia e no desempenho,
0 que resultou no Brasil na instituicdo do Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado —
PDRAE de 1995 a cargo do Ministério de Administragdo e Reforma do Estado ( MARE), em
substitui¢do ao modelo burocratico weberiano. Para o autor (2008), essa representa a segunda
grande reforma ocorrida no pais, sendo que a primeira, a burocratica, foi deflagrada em 1937.

Ainda segundo Bresser Pereira (2008, p. 400), o carater gerencial do novo modelo instituido
pela NPM busca tornar os servidores publicos mais auténomos e mais responsaveis.
Auténomos em relacdo as normas rigidas e de supervisdo direta, € mais responsaveis perante

o nucleo estratégico do Estado e a sociedade.

Outro ponto importante, € que representa um esforco com vistas a descentralizagcdo da gestao
mediante a delegacdo de poder para niveis inferiores, com vistas a fortalecer o nucleo
estratégico do Estado. Sendo que a descentralizacdo nao ¢ total, tendo em vista que a
formulagdo de politicas publicas fica sob a responsabilidade do nticleo estratégico do Estado
(ntcleo duro, como as atividades de planejamento), ao passo que a sua execucao passa a ser
descentralizada. Outra forma ¢ pensar a gestao publica em termos de governanca ¢ nao de

governo, pois enquanto o entendimento do governo limita-se ao processo de tomada de
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decisdes dentro da burocracia estatal (politicos e servidores publicos de alto escalao), o termo
governanga € mais amplo, pois inclui além do alto escaldo da burocracia estatal no processo
de tomada de decisdo, as organizagdes da sociedade civil, empresas comerciais, cidaddos

individuais e organizagdes internacionais.

Para Ramos (1997), a caracteristica fundamental do PDRAE foi a segmentacao do Estado em
setores, de forma a identificar cada uma das estratégias a serem adotadas para cada segmento
em consonancia com a Teoria das Configura¢cdes (MINTZBERG, 1995). Segundo o PDRAE,

os setores do Estado foram definidos conforme apresentado no Quadro 6, a seguir:

Quadro 6 - Setores e atribui¢des do Estado

Setor do Atribuicoes Busca Exemplo
Estado
Nucleo Define as leis e politicas publicas e cobra seu | Eficacia Planejamento:
estratégico cumprimento, ou seja, ¢ o setor onde as decisdes formulagdo de
estratégicas sdo tomadas. politicas.
Atividades E o setor onde sdo prestados os servios que s6 o | Eficiéncia | Agéncias
exclusivas Estado pode realizar, e onde se exerce o poder reguladoras.
extroverso do Estado.
Servigos E o setor onde o Estado atua simultaneamente com | Eficiéncia | Publicizagdo
nao outras organizacdes publicas ndo-estatais e privadas; (Organizacdes
exclusivos as instituicdes aqui ndo possuem poder de Estado, Sociais, PPP etc.)
mas este estd presente, pois a prestacdo desses
servicos envolve direitos humanos fundamentais.
Produgdo E a area de atuagdo das empresas, caracterizadas | Eficiéncia | Empresas estatais
para o pelas atividades econdmicas voltadas para o lucro.
mercado

Fonte: Adaptado de RAMOS, 1997

Sendo assim, o foco do setor estratégico do Estado seria a busca pela eficicia, com a
defini¢do das metas prioritdrias a serem atingidas. J4 aos demais setores, caberia a busca pela
eficiéncia mediante a adogdo de instrumentos apropriados como contratos de gestdo, termos
de parceria etc., mediante a fixagdo das metas programadas para a consecugdo das politicas
plblicas. E evidente que o setor estratégico é altamente burocratico, no entanto, a adogio das

novas tecnologias com base na NPM traria melhoria para o setor.

Nesse sentido, a logica da reforma seria transferir para outros setores a execugao das politicas
publicas definidas no nucleo duro do Estado. E justamente no setor das atividades nao
exclusivas que encontramos a justificativa para a celebracdo de Contrato de Concessao

Administrativa resultando na celebragao de PPP.
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Segundo Matias-Pereira (2010, p. 113), o principal objetivo da NPM era adaptar e transferir
para o setor publico os conhecimentos gerenciais desenvolvidos no setor privado, tendo como
prerrogativa reduzir o tamanho do Estado, a busca do aumento de sua eficiéncia e a criacao de
mecanismos com vistas a melhoria da accountability, com responsabilizacdo dos gestores ¢

envolvidos e maior transparéncia dos atos praticados.

Para North (1990), no entanto, a eficiéncia requerida do setor publico ndo ¢ possivel, pois as
decisdes politicas estdo propensas a ineficiéncia, em que os elevados custos de transagdo sao
oriundos das decisdes tomadas. Williamson (1999), porém, rebate North por entender que a
burocracia publica tem especificidades e ndo pode ser comparada com o setor privado.
Quanto ao aumento dos custos de transagdo, entende que a intervencao politica, para algumas

transacdes, ¢ a melhor resposta possivel.

Para Rocha AC (2011), existe uma relagdo entre accountability e os modelos de gestdo
adotados. Em seu estudo, o autor apresentou os trés modelos tedricos da Administragdo
Publica (Administragdo Publica Tradicional - APT, Nova Gestdo Publica - NGP e Novo
Servigo Publico - NSP). Sendo assim, a accountability assume caracteristicas especificas de

acordo com o modelo de gestdo adotado, conforme Quadro 7.

Quadro 7 - Modelos teodricos de Administragdo Publica e déficits de accountability

Responsabilidade dos Caracterizacio Deficit de
Modelo Concepcio Abordagem Administradores do Processo de | Accountability
Accountability
Hierarquica Conformidade | Pela implementagdo das Accountability Institucional
(APT) politicas publicas perante | de processos (sobre os
os lideres politicos eleitos resultados)
Regras de Resultados Pelos resultados das Accountability Social (sobre a
Mercado politicas publicas perante de resultados decisdo
os lideres politicos eleitos discricionaria)
(NGP) e Institucional
(sobre a
conformidade)
Valores Multifacetada Por cumprir a lei; manter | Accountability Social
Democraticos uma postura ética; democratica
defender o interesse (sobre a decisdo
(NSP) o
publico e os principios discricionaria)
democraticos; e atender ao
interesse dos cidaddos

Fonte: Adaptado de ROCHA AC, 2011
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Pelo quadro apresentado, o autor identificou que independente da opgao feita, existe déficit de
accountability para cada modelo tedrico de gestdo publica. Assim, a op¢ao por um modelo de
gestdo voltado para a eficiéncia tem como concepg¢do a adogao de regras de mercado na busca
dos resultados, porém apresenta como limitante questdes relacionadas ao déficit de
accountability social e institucional. J4 a op¢do por um modelo de gestdao com base na
concepgdo weberiana, com base na hierarquia, apresenta como vantagem a accountability de

conformidade, tendo como desvantagem a presenca de déficit de accountability de resultado.

Sendo assim, a Administragdo Publica Tradicional apresenta como principal caracteristica a
accountability de processos, enquanto que na Nova Gestdo Publica o que se sobressai ¢ a
accountability de resultados. Ja o Novo Servigo Publico, entende que a accountability é
multifacetada, diante da complexidade das sociedades contemporaneas, o que aponta para o
desenvolvimento de fungdes complexas pelos gestores publicos. Diante disso, reconhece que
o controle de eficiéncia e de resultados ¢ relevante, mas nao ¢ suficiente para alcangar todas as
expectativas que a sociedade tem em relacdo a atuagdo dos gestores publicos (ROCHA AC,

2011). Com isso, defende uma accountability democratica.

Segundo Denhardt ¢ Denhardt apud Rocha AC (2011), o modelo NSP entende que os
resultados sdo importantes, mas ndo sdo suficientes para garantir a satisfacdo da
accountability por normas e valores democraticos. Reconhecem que o foco nos resultados
pode produzir significativas melhorias em beneficio das pessoas, no entanto, nio comungam
com o fato de que o desempenho e a orientagao para os resultados deva ser tema norteador da
acao governamental. Assim, reconhecem a accountability como sendo complexa e sugerem
uma nova abordagem por meio da redefinicdo do papel do servidor publico como lider,

anfitrido e emissario do interesse.

Esse novo modelo, no entanto, sofre severas criticas. De um lado reconhece a importancia do
“dever” do servidor publico, o que ¢ salutar, porém deixa a desejar pelo fato de ndo
mencionar “como” e “para quem” o servidor publico sera accountable em relagdo ao que lhe

foi confiado e como se dard esse processo (ROCHA AC, 2011).

Assim, considerando as insergdes iniciais sobre modelos de gestdo, tendo como plataforma a
NPM para a adogdo das PPPs sob a égide da eficiéncia, principalmente, percebe-se a

complexidade do tema no que se refere as praticas de accountability de cada modelo de
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gestdo. Assim, diante da exposi¢do realizada, sera tratado a seguir sobre o direito € o marco

legal das PPPs no Brasil.

3.1 DIREITO E MARCO LEGAL DAS PPPs NO BRASIL

Antes de mencionar sobre o marco legal das PPPs no Brasil, aborda-se sobre o ambiente
juridico em que os projetos PPPs tém sido implantados. Segundo a tradi¢do do direito,
prevalecem dois importantes sistemas juridicos no mundo: o Civil law, que tem como base o
direito romano-germanico, de origem francesa, alema e escandinava; e o common law, com
base no direito consuetudinario, de origem anglo-saxdnica. Na tradigdo civil law, prevalece o
julgamento das causas com base nos codigos escritos, aprovados pela estrutura do Estado,
tendo como principal atribuicdo do Congresso a elaboracdo e aprovagao das leis. J4 em paises

de tradigdo common law, prevalece os costumes da nagao existentes na jurisprudéncia.

Como as PPPs sdo originarias dos projetos PFI do Reino Unido, de tradigdo common law e
estdo sendo adotadas por diversos paises do mundo tendo como base principal a melhoria da
eficiéncia do gasto publico, observar o modelo de contratagdo realizada torna-se relevante.
Zylbersztajn ¢ Sztajn apud Gorga (2005) menciona em seu estudo entendimentos de varios
pesquisadores, em que uns defendem a tradigdo common law, como sendo a mais eficiente
para o desempenho econémico (como LA PORTA et al., 1997; POSNER, 1993) ao passo
que outros defendem a tradigao civil law (como TULLOCK, 1997; MATTEI, 1999).

Essa situacdo comprova que ndo existe entendimento pacifico com relacdo ao papel dos
sistemas juridicos no desempenho do sistema econdmico, mas que o ambiente juridico ¢
relevante para os projetos PPPs, que podem ter dificuldades para implantagdo, como o

ocorrido em Portugal (MEDICI, 2011; PORTUGAL, 2009), por exemplo.

De acordo com a Comissao Economica das Nagdes Unidas para a Europa (UNECE ou ECE),
em seu Manual de Promoc¢do da Boa Governanga para as PPPs (UNECE, 2008, p. 29), a
existéncia de processos judiciais em varias jurisdicdes ¢ muito complexa e ndo fornece a
seguranga necessaria € nem os incentivos para os investidores em PPP. Nesse sentido, os
investidores em PPP precisam de previsibilidade e seguranga juridica, o que deve resultar
num arcabougo legal composto por poucas regras, mais simples ¢ melhores (Fewer, Better

and Simpler). Isso demonstra que recorrer aos tribunais ndo ¢ interessante para os parceiros, o
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que se coaduna com o entendimento da ECT, de que as regras contratuais devam ser

elaboradas de forma a atingirem a eficiéncia da parceria.

No Brasil, pais de tradigdo civil law, o debate sobre a institui¢do de um programa de parcerias
iniciou-se em 2002, sendo definitivamente instituido em 30 dezembro de 2004 com o advento
da Lei n° 11.079, que instituiu as normas gerais para licitacdo e contratacdo de parceria

publico-privada no &mbito da administragcdo publica.

Pela mencionada lei, a PPP consiste num contrato administrativo de concessdo, na
modalidade patrocinada ou administrativa. Sendo que a concessao patrocinada € a concessao
de servicos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usudrios contraprestagdo
pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado. Ja a concessdao administrativa, € o contrato
de prestagdo de servicos de que a Administragao Publica seja a usuaria direta ou indireta,

ainda que envolva execu¢do de obra ou fornecimento e instalagdao de bens.

Observa-se que esse conceito ¢ estritamente legal, especifico, e difere-se dos conceitos de PPP
ja& mencionados anteriormente, principalmente no Reino Unido, que sdo de natureza ampla.
Com base em Portugal e Prado (2007) e Enei (2007), Correia (2008, p.12) afirma que “[...]
esta flexibilidade do termo em inglés corresponde uma maleabilidade dos instrumentos
contratuais dos sistemas de common law — em que a variabilidade de tipos contratuais segue

mais a pratica comercial do que tipologias legais”.

Para a celebragdo de contrato de concessdo no Brasil, torna-se necessario que o seu valor seja
maior ou igual a R$ 20 milhdes, o prazo seja de no minimo cinco anos, ndo podendo
ultrapassar 35 anos e que o objeto do contrato seja o fornecimento de mao-de-obra, o

fornecimento e a instalagdo de equipamentos ou a execucao de obra publica.

Como diretrizes para a contratacdo de PPP, a lei menciona no seu artigo 4° as seguintes:

I — eficiéncia no cumprimento das missoes de Estado e no emprego dos recursos da
sociedade;

IT — respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servigos e dos entes
privados incumbidos da sua execucdo;

IIT — indelegabilidade das func¢des de regulacao, jurisdicional, do exercicio do poder
de policia e de outras atividades exclusivas do Estado;

IV — responsabilidade fiscal na celebragdo e execucdo das parcerias;
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V — transparéncia dos procedimentos e das decisdes;

VI — reparti¢do objetiva de riscos entre as partes;

VII - sustentabilidade financeira e vantagens socioecondmicas dos projetos de
parceria.

Chama atencdo a lei fazer previsdo quanto a reparticao objetiva dos riscos entre as partes, tais
como caso fortuito, for¢ca maior, uma inovacao juridica, na opinido de Brito e Silveira (2005),
j4 que pela Lei n® 8.666/93, o poder publico arcava integralmente com o 6nus, cabendo
apenas os riscos relacionados a alea econdmica, assim permitindo a alocagdo de riscos via

contrato.

Caso a SPE descumpra com suas obrigacdes perante os agentes financiadores ou se
constatado que os niveis de retorno comprometerdo o cumprimento das obrigagdes futuras, os
agentes financiadores poderdo intervir no controle da SPE. De acordo com Brito e Silveira
(2005), essa possibilidade ¢ conhecida como Step-in-rights e nao altera o poder de intervengao

da administragdo publica.

Para a garantia do fiel cumprimento das obrigagdes assumidas pela administragcdo publica, a
lei langa diversas possibilidades de garantias de forma a mitigar os riscos do parceiro privado,
tais como: vinculacdo de receitas, instituicdo ou utilizacdo de fundos especiais previstos em
lei, contratacdo de seguro-garantia, garantia prestada por organismos internacionais, garantias
prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada para essa finalidade, dentre outros
mecanismos admitidos em lei. Além disso, fixa que os valores a serem repassados a
contratante serdo pagos de acordo com o atingimento das metas preestabelecidas no contrato
de concessdo, um incentivo na busca do melhor desempenho, desde que as metas tenham sido

fixadas de forma adequada.

Com relagdo a SPE, a lei menciona que consiste numa empresa criada com o proposito
especifico de assinar o termo de parceria ou contrato de concessdo. Portanto, sendo incumbida
de implantar e gerir o objeto da parceria. Menciona, ainda, que a transferéncia de controle da
SPE devera ocorrer mediante autorizagdo expressa da administragdo publica, conforme
previsto no edital e no contrato. Quanto a sua forma, poderd ser companhia aberta, com
valores mobiliarios admitidos a negociacdo no mercado, devendo obedecer aos padrdes de
governanga corporativa (com a prerrogativa de transferéncia de praticas de accountability do
setor privado para o setor publico), adotar contabilidade e demonstracdes financeiras

padronizadas, conforme regulamento.
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A lei permite, ainda, que a administragao publica participe da SPE, desde que ndo seja titular
da maioria do capital votante. Porém, essa ressalva ndo prevalece nos casos em que institui¢ao
financeira controlada pelo Poder Publico assume o controle por forca de inadimplemento de

contratos de financiamento.

A respeito da forma juridica de constitui¢do da SPE, Vazquez (2009) concluiu que o modelo
mais adequado para a instituicdo de uma SPE, visando a exploragdo de uma PPP, seria a
sociedade anonima aberta tendo em vista a possibilidade de realizar oferta publica de valores

mobiliarios para financiamento da atividade.

Ainda em relacdo com a SPE, no que se refere a governanga corporativa, Shaoul, Stafford e
Stapleton (2012) mencionaram que a administragdo publica normalmente assina o acordo de
PFI (PPP no Brasil) com uma unica entidade (SPE), porém essa entidade na verdade
representa um consorcio de empresas, que subcontrata os diferentes elementos do projeto para
suas empresas-irmas. No decorrer do tempo, os beneficios da integracdo podem nio ser
atingidos e a composicao do consorcio sofre mudanca ao longo do tempo, em diversas fases
do contrato. Diante disso, essa complexidade levanta questdes de como devem ser divulgadas
as informagdes com vistas a responsabilizagdo e a transparéncia nas diferentes etapas do

projeto PFI: aquisi¢do, construgdo, operagdo e encerramento.

A respeito do processo de licitagdo para contratacdo de SPE, a modalidade adotada sera a

concorréncia, condicionada:

a) a autoriza¢do da autoridade competente, mediante estudo técnico, a elaboragdo de
estimativa do impacto or¢gamentario-financeiro nos exercicios em que deva vigorar o
contrato de PPP;

b) a declaracdo do ordenador da despesa de que as obrigagdes contraidas pela
administracdao publica no decorrer do contrato sdo compativeis com a lei de diretrizes
or¢amentarias e estdo previstas na lei orcamentaria anual,;

c) a estimativa do fluxo de recursos publicos suficientes para o cumprimento, durante a
vigéncia do contrato e por exercicio financeiro, das obrigacdes contraidas pela

administracao publica;
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d) ao seu objeto estar previsto no plano plurianual em vigor no ambito onde o contrato
sera celebrado;

e) a submissdo da minuta de edital e de contrato a consulta publica, mediante publicacao
na imprensa oficial, em jornais de grande circulagdo e por meio eletronico; e

f) alicenga ambiental prévia ou expedi¢ao das diretrizes para o licenciamento ambiental

do empreendimento, na forma do regulamento, sempre que o objeto do contrato exigir.

Para o julgamento da proposta, serdo considerados os seguintes critérios: menor valor da
contraprestagdo a ser paga pela Administracio Publica e melhor proposta em razdo da
combinagdo do critério: menor valor com a melhor técnica, de acordo com o0s pesos

estabelecidos no edital.

Um ponto relevante relacionado as PPPs refere-se a recente alteragdo da Lei Federal n° 11.079
(BRASIL, 2004) pela Medida Proviséria n® 575, de 2012, no qual a redagdo do artigo 28 foi
alterada, ampliando o percentual do limite de despesas com parcerias de trés por cento para
cinco por cento da Receita Corrente Liquida (RCL), o que aumentou as possibilidadedes de

celebragdo de PPPs pelos entes federados.

Assim, pode-se constatar uma ampliacdo pelo governo central dos limites de gastos com
parcerias, recaindo na pratica para os estados, alinhando-se ao limite previsto na Lei
Complementar n° 101/00. Isso resulta, no primeiro momento, na ampliagdo dos gastos com
PPP em dois por cento da RCL para cada nivel de governo, porém representa limitacao do
comprometimento dos fluxos futuros de caixa diante do endividamento futuro gerado pelos
contratos de PPP, uma vez que os recursos publicos necessarios ao financiamento das
contraprestagdes mensais pagas ao parceiro privado serdo oriundos dos cofres publicos.
Evidentemente que mesmo diante dessa limitagdo, a celebracdo de PPP de infraestrutura com
financiamento privado compromete os valores a serem arrecadados no futuro pelo Estado.
Assim, a opgao por projetos PPP deve ser justificada pela busca concreta da eficiéncia do

gasto publico.

No que diz respeito aos estados da Federagcdo, menciona-se que as leis estaduais seguem os
parametros estabelecidos pela lei federal, estabelecendo os critérios para a celebragdao do
contrato de PPP, tratando de conceitos, principios, objeto, formalizagdo do contrato de PPP,

remuneragdo e obrigacdes do contratado. Além disso, fazem previsdo acerca das garantias e
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seus limites, bem como sobre mecanismos de governanca de cardter permanente, como 0S

Conselhos Gestores dos Programas de PPP.

Em relacdo a presente legislacdo, menciona-se acerca do véacuo legal a respeito dos fatos
contabeis oriundos da celebracdo de PPPs. Sendo assim, a contabilizagdo da despesa publica
relacionada as PPP ¢ uma questdo que merece consideragdes, principalmente por ndo ter sido
tratada pelas leis em comento. Diante disso, indaga-se: como devem ser contabilizadas as
despesas com os contratos de concessdo administrativa oriundos de PPP — em correntes ou de

capital?

Segundo Brito e Silveira (2005), existem diretrizes orientadoras no sentido de que o critério
determinante ¢ o ativo, portanto estando diretamente relacionado ao grau de transferéncia de
risco. Nesse sentido, mencionam a decisdo de 2004 da Unido Europeia - Statistical Office of
the European Communities (Eurostat) a respeito do tratamento contabil dado as PPPs. Para o
mencionado 6rgdo, o ativo relacionado ao objeto do contrato ndo deve ser contabilizado no
balango patrimonial publico se as duas condi¢des seguintes forem atendidas: a) o parceiro
privado assume o risco de constru¢do do empreendimento; e b) o parceiro privado assume
pelo menos um dos seguintes riscos: disponibilidade ou demanda. Assim, se o risco € do setor
privado, deve-se contabilizar como despesa corrente, mas se o risco ¢ do setor publico, deve
ser contabilizado como despesa de capital, portanto no balango publico, gerando

endividamento.

A Portaria n° 614 da Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2006), de 21 de agosto de
2006, estabelece normas gerais relativas a consolidacdo das contas publicas aplicaveis aos
contratos de PPP tratados na Lei n° 11.079 (BRASIL, 2004) com alcance para as demais
esferas de governo, trata que se o parceiro publico assumir parcela relevante dos riscos
(demanda, constru¢do e disponibilidade), definida como o excedente a 40% do valor total do
projeto, devera registrar o ativo da SPE como ativo publico, apresentando como contrapartida
a assunc¢do de divida de igual valor decorrente dos riscos que o parceiro publico estiver a
assumir. A mencionada Portaria apresenta, ainda, Nota Explicativa contendo as praticas
contdbeis internacionais relacionadas as PPPs, bem como exemplos praticos de como

proceder nas diversas possibilidades de parceria.
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O fato de nao contabilizar o ativo relacionado a PPP no balango publico resulta em reducao de
endividamento publico, mas nao significa a auséncia de assun¢do de compromissos de dividas
futuras por for¢a do contrato de concessdo. Nesse sentido, o mais recomendado, diante da
adogdo das Normas Internacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (International
Public Sector Accounting Standard - IPSAS) pelo Brasil, é considerar, na falta de
entendimento ou em conflitos de entendimento, a primazia da esséncia sobre a forma para a

contabilizacao de fato contabil relacionado a PPP.

O préximo topico tratara das PPPs no setor de saude e no SUS, buscando apresentar estudos e

praticas que veem sendo adotadas no Brasil e no Mundo.

3.2 AS PPPs NO SETOR SAUDE

Adocao de PPP em contexto internacional tem sido recorrente por diversos setores da
economia (transportes, seguranca publica, educacdo, saude) como uma forma de ampliagdo da
acdo estatal diante da crise de financiamento publico, bem como na busca de melhoria da
eficiéncia do gasto publico com a adogdo de praticas de gestdo advindas do setor privado.
Nesse sentido, o setor saude apresenta suas demandas e especificidades, principalmente no
Brasil, em que o Sistema Unico de Satde foi instituido por forga constitucional, tendo como
premissas a universalidade, a integralidade e a gratuidade da assisténcia a saude para toda a

populagdo.

Diversos estudos internacionais t€m mencionado sobre a crise que recaiu sobre o setor saude.

Como exemplo, cita-se a afirma¢do de Contandriopoulos (1996):

A crise que afeta atualmente os sistemas de saude das diferentes provincias do
Canadd ¢ em particular do Quebec, é simultancamente uma crise do
financiamento, uma crise da regulacio, uma crise das técnicas e uma crise dos
valores. A sinergia entre estas crises ¢ tal que uma reforma profunda se impde cada
vez mais claramente. Antes de descrever a extensdo ¢ necessario precisar a
importancia e natureza da crise. (Grifo nosso)

Pelo exposto, pode-se mencionar que o carater financeiro da crise advém da crescente pressao
social pelos servigos e acdes de saude e do poder cada vez mais reduzido de arrecadacao
estatal, ao passo que o carater da regulacdo resulta da organizacdo inadequada dos sistemas de
saude, que findam ndo garantindo o acesso para toda a sociedade demandante. Ja o carater

técnico, advém, por um lado, da imprecisdo dos diagnosticos e, por outro, do avango
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tecnologico de medicamentos e de equipamentos e materiais médicos que consomem elevado
volume de recursos. Por fim, a crise de valores surge pela existéncia de praticas amorais
advindas por parte de profissionais e usudrios dos sistemas de saude. Nesse cenario, pensar
numa forma adequada de organizagdo para a prestacdo de servigos de saude torna-se
relevante. E nesse ambiente que as PPPs do setor saude sdo instituidas, respeitadas as

particularidades de cada pais.

De acordo com Organiza¢do de Cooperacdao para o Desenvolvimento Econdmico (OCDE,
2005), as PPPs sdo utilizadas comumente para o fornecimento de infraestrutura rodovidria,
como em Portugal. Também tém sido utilizadas para a infraestrutura de transporte, como
aeroportos e ferrovias, como na Holanda (ligacdes ferrovidrias de alta velocidade), na Grécia
(o novo aeroporto de Atenas) e na Suécia (linha que liga Estocolmo ao Arlanda Airport), bem
como em infraestruturas ambientais, tais como sistemas de agua e tratamento de residuos
solidos. Porém, € na construcao e provisao de edificios, tais como escolas, hospitais, asilos,
prisdes, embaixadas e edificios de escritorio em geral que as PPPs tém sido numericamente

mais utilizadas.

No setor saude, as PPPs t€ém sido adotadas em paises como Inglaterra (HM TREASURY,
2006), Portugal (MEDICI, 2011), Espanha (MEDICI, 2011) e Australia (SCIULLI, 2009),
tendo como objeto a constru¢do e gestdo de servicos clinicos e ndo clinicos. O modelo
espanhol, por exemplo, contempla a elaboragdo do projeto, a construcdo, o financiamento ¢ a
prestacao de servigos clinicos, inicialmente pelo periodo de dez anos, podendo ser renovado

por mais quinze anos.

Conforme Medici (2011), no entanto, a implantacdo das PPPs em Portugal gerou impasses de
carater juridico, que levaram mais de seis anos para serem solucionados. A solugdo teve a
intervencdo da Suprema Corte Portuguesa em 2008, o que deu andamento aos processos de
contratacdo de parceiras. Essa situacdo gera inseguranga juridica o que pode comprometer a
parceria, tendo em vista os conflitos existentes. Segundo Williamson (2011), a eficiéncia do
modelo de governanga requer parceria, o que pode ndo existir se os conflitos diante das
incertezas persistirem apds a celebracdo dos contratos e ndo forem tratados de forma devida

pelos parceiros, requerendo a atuagao indesejada das cortes.
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O Relatério n® 84 da Association of Chartered Certified Accountants, elaborado por Edwards,
Shaoul, Stafford e Arblaster (2004) aponta diversas criticas aos projetos PFI/PPP no Setor
Saude do Reino Unido e Australia. Os autores destacam como principais pontos contrarios a
implantacdo das PFI/PPPs, a dificuldade em se dimensionar os gastos destinados aos projetos
relacionados, bem como a dificuldade de avaliar os contratos celebrados na perspectiva do
Value for Money, pois segundo os autores, os projetos ao longo do tempo nido garantem

vantagens em relagdo as formas de contratagdo tradicionais.

No que se refere a implantagao dos projetos PFI/PPPs, defendem que recorrer ao setor privado
resulta em maiores custos, pois na captagao de recursos pelo parceiro privado sao incorridos
juros em percentual maior do que os captados pelo setor publico numa aquisi¢ao
convencional; a captacdo de recursos pelo setor privado ¢ inflado por encargos de
financiamento, como honorarios; € os custos de transacdo associados a preparagdo da proposta

e negociagdes de contratos sao normalmente elevados.

Em relagdo as praticas de accountability, Edwards e outros (2004) defendem que a
accountability no contexto da despesa publica relacionada aos servigos publicos essenciais,
como saude, deve resultar na tomada de conhecimento de como os recursos sao aplicados por
um amplo corpo da sociedade e que esses recursos devem ser aplicados com justiga social. No
entanto, existem dificuldades para conhecimento a respeito da aplicagdo desses recursos, pois
a obten¢do, andlise e interpretacdo das demonstragdes financeiras das partes envolvidas nao
garantem que os pacientes, contribuintes ¢ demais cidaddos vejam como os recursos estdao
sendo aplicados. No que se refere a justi¢a social, entendem que os projetos PFI/PPPs sdo
caros e que por isso a despesa publica tem limites, o que resulta em cortes de gastos ou em
aumento da arrecadacdo, o que resulta em corte do saldrio social. Enfim, entendem que os

projetos PFI/PPPs ndo passam no teste de prestacao de contas.

Segundo Grilo (2008), recorrendo a Butt ¢ Palmer (1985), o conceito de Value For Money
tem relagdo com a economia, a eficiéncia e a eficdcia na utilizacdo dos recusos publicos.
Sendo que a economia significa adquirir bens e servigos publicos com qualidade € menor
custo; a eficiéncia, significa obter bens e servigcos publicos com o maximo de resultados; e a
eficécia, significa garantir que os bens e servigos publicos adquiridos atendem aos objetivos
previamente fixados. O autor observa, no entanto, que a eficiéncia podera ocorrer sem resultar

em eficacia.
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Nesse sentido, Butt ¢ Palmer apud Grilo (2008), entendem que pode ocorrer um conflito de
dificil solugdo na relacdo entre eficiéncia e eficdcia, principalmente no que se refere aos
servicos essenciais, como saude. Para isso, mencionam que no setor de emergéncia de um
hospital, por exemplo, a busca pela eficiéncia comprometera a eficacia, pois a inatividade de
uma equipe de emergéncia compromete a eficiéncia, no entanto, ¢ um requisito para a

prestacdo e servigos de saude de forma eficaz.

Portanto, numa modelagem envolvendo unidades hospitalares de saude, deve-se analisar a
vantagem de se adotar determinado modelo de PPP em fun¢do da natureza dos servigos
hospitalares de saude que serdo prestados, pois para Butt e Palmer apud Grilo (2008, p. 162),
“[...] a obtencdo de economia e eficiéncia ¢ de pouca valia se a eficacia nao ¢ considerada”.

Como exposto, o setor hospitalar apresenta particularidades que devem ser observadas.

Assim, a ado¢do de novas praticas e de novos modelos de gestdo publica s6 deve ocorrer de
acordo com os interesses da sociedade e de forma a garantir justi¢ca social. Diante disso,
menciona-se que decisdes pela implantagdo de projetos PPPs no setor saude brasileiro,
principalmente com foco no setor hospitalar, tém despertado o interesse de diversos estados

brasileiros.

No Brasil, a institui¢do de programa de parcerias tem ocorrido tanto na Unido, como nos
Estados e em Municipios brasileiros, resultando na op¢do de um modelo de governanga
hibrido. No setor saude, as PPPs estdo sendo consideradas em Municipios, como Belo
Horizonte, Manaus e Sdo Paulo; e em Estados, como Rio de Janeiro, Mato Grosso, Rio
Grande do Norte, Bahia, Amazonas ¢ Ceard. A modelagem adotada nos projetos desses
estados contempla, em sua maior parte, investimentos de implantacao e a operacionalizagdo
de servicos ndo assistenciais (a bata cinza), ficando para o Estado, salvo excecdo, a
operacionalizacdo de servigos assisténcias (a bata branca), que devem ser prestados por
profissionais de satide concursados, como médicos, enfermeiros, odontdlogos, terapeutas,

psicologos, fisioterapeutas, dentre outros.

Essa situacdo pode se coadunar com o estudo de Ménard (2012), que prevé a crescente
instituicao de formas mais leves de PPPs, com maior foco nos contratos de gestdo e servigos,

resultando em esfor¢os no sentido de limitar a arbitrariedade politica e a possibilidade de
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oportunismos de terceiros, resultando na busca de uma adaptacdo mais eficiente. Além do
mais, a substituicao de postos de trabalhos do setor publico por profissionais contratados por
meio da adog¢do de PPPs tem sofrido forte resisténcia dos sindicatos e entidades representantes
de classes profissionais do setor saude (bata branca), conforme estudo de Carrera (2012) e

analise realizada no presente estudo.

Diante do exposto, diversos entes publicos tém considerado o modelo de governanca hibrido
por meio de PPPs para o setor de satde publica, resultando, a priori, na busca da eficiéncia na
prestacdo de servigos de saude diante dos escassos recursos do SUS, diante da flexibilidade
concedida e maior adaptabilidade do parceiro privado. Sendo assim, torna-se relevante que as
praticas de accountability, em suas diversas dimensdes, sejam amplamente adotadas com
vistas a garantia da adequada prestacdo de contas, da responsabilizacdo dos gestores e da

transparéncia dos projetos de PPP implantados.

Nesse sentido, o capitulo seguinte discorrerd sobre os procedimentos metodoldgicos adotados

na realizagdo do presente estudo.
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4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

No desenvolvimento da pesquisa, os procedimentos metodologicos versam sobre o tipo de
pesquisa, o universo pesquisado, a coleta de dados e a andlise dos dados. Considerando o tipo
de pesquisa, tratou-se de um estudo de caso em que se pretendeu identificar as diferencas de
praticas de accountability adotadas no ambito de uma Secretaria Estadual de Satide para uma

unidade hospitalar em regime de PPP e para a UHAD.

A adogdo do estudo de caso para Martins (2008) se justifica em situagdes em que nao ¢
possivel conhecer uma determinada realidade social mediante levantamento amostral e
avaliacdo quantitativa. Nesse sentido, o estudo de caso requer diversas técnicas para a coleta
de dados. Ja para Yin (2010), a estratégia estudo de caso ¢ pertinente para o ambiente em que
o pesquisador possui pouco controle sobre os eventos que deseja estudar e em que o foco se

concentra em fendmenos contemporaneos.

Em pesquisa envolvendo as diversas familias de parcerias organizacionais, diversas
metodologias tém sido adotadas, conforme se observou em Andon (2012), Shaoul, Stafford e
Stapleton (2012), Brennan e Solomon (2008). Assim, destaca-se o entendimento de Andon
(2012), que menciona diversos tipos de pesquisas relacionadas as parcerias e salienta sobre o
fato de que a maior parte das pesquisas envolvendo PPP ndo contempla testes empiricos
baseados em modelos econdmicos, ndo se coadunando com a inclinacdo das revistas de
contabilidade norte-americanas. Dessa forma, o seu estudo aponta para o fato da realizagao de
pesquisas de carater qualitativo/normativo, com predominéncia para estudos de caso, embora
o autor reconhega a necessidade de realizagdo de pesquisa com carater empirico-positivista

por meio de testes econométricos.

A coleta de dados abrangeu dados primadrios, bibliograficos e secundarios. Sendo os dados
primarios os recolhidos diretamente da fonte (MARTINS, 2008) por meio de entrevistas
semiestruturadas com os representantes de instrumentos promotores de accountability
vinculados a uma Secretaria Estadual de Saide e com um representante de uma unidade
hospitalar em regime de PPP. Os dados secundarios foram obtidos mediante andlise de
documentos disponibilizados em sites oficiais que possuiam relagdo com as unidades e
instrumentos de accountability envolvidos na pesquisa. A andlise das entrevistas e dos

documentos foi realizada tendo como base técnicas de analise de contetido (BARDIN, 2011) e
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Vergara (2005), que tém sido utilizadas com maior frequéncia em pesquisas qualitativas na

area de administragdo (MOZZATO; GRZYBOVSKI, 2011).

Menciona-se que a pesquisa foi autorizada pelo gestor da Secretaria Estadual de Satde, bem
como a participacao dos entrevistados se deu de forma livre, no qual foram informados sobre
0 objeto do estudo, o objetivo da pesquisa, bem como acerca do carater sigiloso dos dados e

informacgdes disponibilizadas.

Para a analise do conteudo das entrevistas realizadas, transcreveu-se o conteudo de cada
evento e identificou-se impressdes € comportamentos que, de alguma forma, evidenciassem a
ocorréncia das praticas promotoras de accountability nas unidades hospitalares.
Posteriormente, verificou-se se havia maior incidéncia de determinados instrumentos
promotores de accountability para uma unidade em relagdo a outra. No que diz respeito aos
documentos que foram acessados por meio da internet, como as atas de reunides, avaliou-se 0
seu contetido pretendendo-se identificar comportamentos relacionados as praticas promotoras
de accountability. Nessa perspectiva, a analise de contetido considerou como unidades de

analise frases e paragrafos, sendo condizente com a analise categorial.

O universo da pesquisa considerou os anos de 2011 e 2012, periodo de execugdo de Contrato
de Concessdo Administrativa de uma unidade hospitalar em regime de PPP, sendo o mesmo
periodo considerado para uma unidade da Administracdo Direta diante do efeito comparativo,
sendo que para a analise de atas do Instrumento Colegiado de Controle Social (ICCS),

considerou-se os relatos das reunides realizadas no periodo de 2010 a 2012.

Diante do exposto, menciona-se que o presente estudo de caso assumiu cardter comparativo
pelo fato da instituicdo da unidade hospitalar em regime de PPP ter resultado numa nova
unidade de satde, ndo havendo como estabelecer comparagdes das praticas de accountability
adotadas antes e apos a instituicio do modelo de PPP. Assim, elegeu-se uma unidade
hospitalar especifica da Administragdo Direta em virtude de ter sido a unidade escolhida para
o levantamento do Value For Money no estudo sobre a viabilidade da implantagdo da PPP,

unidade de satde possuidora de comparavel perfil e estrutura assistencial.

Salienta-se que a abordagem comparativa teve como base o estudo de Quinhoes (2008), que

comparou o desempenho de hospitais publicos de Sao Paulo sob gestdao da Administracdo
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Direta com hospitais publicos sob gestao de Organizagdes Sociais, tendo como base teorica a
ECT. Sendo que no presente estudo, a comparagao realizada se refere as praticas promotoras
de accountability relacionadas a uma Unidade de Saude sobre Gestao Direta e a uma Unidade
de Saide em Regime de PPP, tendo como arcabougo tedrico a accountability promovida por

modelos de gestao publica, no ambiente de assimetria informacional tratado pela NEI.

Acrescenta-se, ainda, segundo informagdes extraidas do site do Sistema de Cadastro Nacional
de Estabelecimentos de Saude Sistema (SCNES), que foi possivel estabelecer semelhancas
entre as duas unidades hospitalares, principalmente quanto a capacidade hospitalar instalada, a
regido de saude e o fluxo da clientela, caracterizado por atendimento de demanda espontanea

e referenciada.

Com isso, parte-se para o topico seguinte, que tratara da metodologia e sua operacionalizagao

com vista ao atendimento dos objetivos.

4.1 METODOLOGIA PARA ATENDIMENTO DOS OBJETIVOS

Na pretensdo de atender aos objetivos apresentados nesta pesquisa, a metodologia adotada
considerou duas fases: na primeira, procurou-se identificar as praticas promotoras de
accountability adotadas no ambito da Secretaria de Saude, tendo como referéncia a atuagao
dos instrumentos potencialmente promotores de accountability, identificados com base nos
elementos de governangca mencionados por Timmers (2000). J& na segunda, procurou-se
identificar praticas de accountability promovidas pelas duas unidades de saude, tendo como
referéncia o estudo de Smith, Mathur e Skelcher (2006). Por fim, partiu-se para o
cumprimento do ultimo objetivo especifico: analisar se a celebracdo de parceria com o setor

privado impactou na melhoria da accountability ptblica.

4.1.1 Em rela¢ao aos instrumentos promotores de accountability

A governanga no setor publico envolve administragdo (gestdo), controle, supervisao e

accountability, quatro elementos apontados por Timmers (2000), conforme a Figura 4.
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Figura 4 - Elementos de governanga governamental segundo Hans Timmers

G — GESTAO
C —» CONTROLE

S — SUPERVISAO

Accountability

Fonte: Adaptada de TIMMERS, 2000

Pela Figura 4, identifica-se que os trés primeiros elementos mencionados situam-se em cada
um dos vértices do tridngulo, ao passo que o ultimo elemento (accountability) ocupa o centro,

demonstrando a forte interagdo dos trés primeiros elementos com o tltimo, a accountability.

O primeiro elemento (a gestdo) esta orientado para a realizacdo dos objetivos da organizagao
por meio da estruturagdo e desenvolvimento de processos. Em seguida, o controle (segundo
elemento), consiste num sistema de procedimentos que visa garantir aos gestores que a
organizagdo permanecerd no caminho apontado com vista ao alcance dos objetivos definidos
no primeiro elemento. J4 o terceiro elemento (a supervisdo), torna-se necessaria para verificar
se os objetivos da organizagdo trazem beneficios para os interessados, para a sociedade (no

nivel macro, sdo os objetivos politicos definidos pelo parlamento).

Por fim, a accountability (altimo elemento) tem relagdo com o fato de que a organizagdo deve
fornecer todas as informacdes relacionadas as tarefas a ela atribuidas e aos poderes que lhes
foram delegados. Na pratica e em nivel macro, resulta no fato de que o ministro ¢ o
responsavel perante o Parlamento (Legislativo) pela gestdo, controle e fiscalizacdo, além do
resultado das politicas implementadas. Assim, identificando-se a gestdo, o controle e a

supervisdo como elementos promotores de accountability.
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Com isso, realizou-se levantamento prévio numa Secretaria Estadual de Satde para identificar
instrumentos potencialmente promotores de accountability, sendo para isso, consideradas as
informa¢des de dominio publico disponibilizadas em sites vinculados a mencionada

Secretaria de Saude.

Menciona-se que a eleigdo dos instrumentos potencialmente promotores de accountability foi
realizada tendo como base o estudo de Timmers (2000), j4 mencionado anteriormente, € o
estudo de Cruz (2010, p. 2), que tratou de “[...] analisar a evolu¢dao do funcionamento de uma
agéncia reguladora especifica — a ANVISA, no que se refere a utilizagdo de mecanismos de
accountability e transparéncia.”. Para isso, a autora identificou como mecanismos de
accountability e transparéncia o Contrato de Gestdo, o Conselho Consultivo, a Ouvidoria, as
Audiéncias Publicas, as Consultas Publicas, a Agenda Regulatoria, as Camaras Setoriais e as

Camaras Técnicas.

Diante disso, identificou-se diversos instrumentos potencialmente promotores de
accountability na Secretaria Estadual de Saude, sendo considerados para este estudo os
seguintes: a) Instrumento de Regulagcdo Sanitaria (IRS); b) Instrumento de Canal com o
Publico (ICP); c) Instrumento de Auditoria Interna (IAI); d) Instrumento de Controle Interno
(ICI); e) Instrumento de Gestdo da Administracao Direta (IGAD); f) Instrumento de Gestao da
Administragdo Indireta (IGAI); g) Instrumento de Regulacdo da Demanda (IRD); e g)
Instrumento Colegiado de Controle Social (ICCS). Observa-se, no entanto, que para preservar

o sigilo, foi adotada nova nomenclatura para cada instrumento.

Sendo assim, serd apresentado a seguir cada um dos oito instrumentos promotores de

accountability considerados no estudo ¢ o motivo de sua eleigao.

a) Instrumento de Regulacdo Sanitaria (IRS): € um instrumento que tem como principal
atribuicdo desenvolver acdes sanitarias de carater educativo (preventivo), normativo
(regulamentador), fiscalizador ¢ em ultima instancia, punitivo. A eleigdo desse
instrumento se deu pelo fato de atuar objetivando a seguranca sanitaria das acdes e
servigos de saude desenvolvidos pelas duas unidades.

b) Instrumento de Canal com o Publico (ICP): é um instrumento que resulta num espago
para a participagdo direta dos cidaddos na condug¢do da gestdo do SUS, podendo

contribuir para a melhoria da gestdo da saude, tendo em vista possibilitar que os
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cidadaos e usuarios do SUS manifestem suas reclamacdes, sugestoes, solicitagdes,
denuncias, elogios. Funciona, ainda, como canal para informar acerca das politicas e
acoes de saude adotadas. Tem como principal caracteristica garantir a participacdo de
pessoas externas a Secretaria Estadual de Satide no processo de gestdo do SUS. A
eleicdo desse instrumento se deu pelo fato de atuar objetivando garantir a aproximagao
e a participagdo dos cidadaos no processo de gestdo das unidades.

Instrumento de Auditoria Interna (IAI): ¢ wum instrumento subordinado
administrativamente ao Secretdrio Estadual de Saude responsavel pela averiguagdo
sistematica e cuidadosa das atividades do SUS. Deve desenvolver um trabalho de
analise das agdes e servigos de Satde para indicar se os mesmos estao de acordo com
as disposi¢des planejadas e com as normas e legislacdo vigentes. Utiliza-se da
verificagdo de exame analitico e pericial para conferir a legalidade e a economicidade
dos atos relacionados aos direitos e obrigagdes e os atos de gestdo, de forma que
possibilite a certificacdo da exatidao e regularidade das contas apresentadas em
relagdo as informacdes constantes dos documentos técnicos e contabeis do SUS em
ambito estadual. A eleicdo desse instrumento se deu pelo fato de ser um mecanismo de
fiscalizagdo e controle dos atos e fatos ocorridos no ambito do SUS estadual, seja de
natureza assistencial seja de natureza econdmica, financeira e patrimonial.

Instrumento de Controle Interno (ICI): ¢é um instrumento subordinado
administrativamente ao Secretdrio de Saude, que tem por finalidade desempenhar as
fungdes de acompanhamento, controle e fiscalizagdo da execucdo orgamentaria,
financeira e patrimonial, bem como, no ambito de sua atuacdo, efetuar as atividades
relacionadas ao controle interno. Motivo da elei¢do: pelo fato de ser um mecanismo de
fiscalizagdo e controle de natureza econdmica, financeira e patrimonial.

Instrumento de Gestdo da Administragdo Direta (IGAD): deve acompanhar e avaliar
as unidades sob gestdo da Administragcdo Direta. Para isso, conta com equipes de
supervisdo e apoio institucional e busca apoiar as unidades para implementacdo de
processos de trabalho consonantes com os principios e diretrizes do SUS. Participa,
ainda, da formulagdo, coordenagdo, implantacdo e acompanhamento das politicas de
saude na area da atenc¢do especializada que tenham relagdo com as unidades sob gestao
direta. A eleicdo desse instrumento se deu pelo fato de ter suas agdes direcionadas
especificamente para as unidades da rede propria sob gestdo direta.

Instrumento de Gestdo da Administracdo Indireta (IGAI): tem como missdo apoiar a

Secretaria Estadual de Saude na formulagdo, coordenacdo, acompanhamento,
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implantacdo e implementagdo das politicas de satde na area especializada, para os
servicos proprios com a administracao indireta, tendo como finalidades gerenciar,
controlar e avaliar as unidades de satde da rede propria do Estado, sob administragdo
indireta. E um departamento responsavel pelo controle, acompanhamento e avaliagio
das unidades de saide em regime de terceirizagdo e parcerias. A eleicdo desse
instrumento se deu pelo fato de ter suas agdes direcionadas especificamente para as
unidades da rede propria sob gestao indireta, como OS e PPP.

g) Instrumento de Regulagdo da Demanda (IRD): tem como principal atribui¢do garantir
o acesso dos pacientes aos servicos de saude de acordo com a necessidade de
tratamento, de forma a garantir um atendimento dentro de critérios democraticos.
Funciona como instrumento de gestdo diante do fato de coibir praticas que privilegiem
determinados individuos em detrimento de outro na prestacdo de servicos de satde,
além de otimizar a utilizagdo dos diversos tipos de recursos e equipamentos do SUS
por meio de critérios de natureza geografica e assistencial. A elei¢do desse
instrumento se deu pelo fato de atuar objetivando garantir justica no acesso da
demanda existente as agdes e servigos de saude, principalmente de natureza hospitalar.

h) Instrumento Colegiado de Controle Social (ICCS): tem como finalidade atuar na
formulacao de estratégias propostas € no controle da execucao da politica Estadual de
Saade, inclusive nos aspectos econdmicos e financeiros cujas decisdes serdo
homologadas pelo Governo do Estado ou seu proposto legalmente autorizado. Dentre
suas competéncias, pode-se destacar a apreciacdo de estudos sobre eficiéncia e
efetividade das agdes e servigos de saude mediante a confrontacdo dos recursos
empregados na producdo com os resultados obtidos, de modo a atuar na formulagao de
diretrizes para o funcionamento, avaliacdo e controle dos SUS-BA e a proposi¢do de
mecanismos de fiscalizagdo, avaliacdo ¢ controle dos servicos de satide com vistas ao
continuo aperfeicoamento do SUS-BA ¢ a integragdo, cada vez maior, de seus
elementos constituidos. Sua composi¢do contempla a participacdo de usudrios nas
decisdes tomadas no ambito do SUS. A elei¢do desse instrumento se deu pelo fato de

estar previsto legalmente como um dos pilares do controle social do SUS.

Portanto, partiu-se do pressuposto de que cada um desses instrumentos ¢ potencialmente
promotor de accountability, uma vez que a atuagdo de cada um podera requerer dos gestores

das unidades, diretamente ou indiretamente, responsabilizacdo, prestacdo de contas e
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transparéncia dos atos praticados. Assim, considerando-se accountability como sendo toda

pratica que demande e forneca explicagdes.

Diante disso, menciona-se o entendimento de Ceneviva (2006, p. 2):

A accountability ndo se limita a necessidade da justificagdo e da legitimacdo da
discricionariedade daqueles que exercem o Poder Publico em nome dos cidaddos,
mas também deve incluir a possibilidade de sangdo. Por outro lado, ndo se pode
minorar a inegavel importancia da atuag@o das organizagdes da sociedade civil e da
imprensa na fiscalizagdo e no controle do exercicio do Poder Publico pelos
governantes e burocratas.

Segundo o autor, a san¢do, a puni¢do dos responsaveis, torna-se necessaria em termos de
accountability, embora reconhega outras formas de atuagdo que exercem de alguma forma
controle sobre os agentes publicos. Esse autor, inclusive, aponta trés vertentes tedricas
discordantes sobre o entendimento a respeito do alcance da accountability, que repousa num
intervalo que compreende a accountability de forma mais ampla, intermediaria ¢ menos

ampla.

No que se refere ao conceito de accountability, menciona-se os dois conceitos tratados por
Bovens (2010), apresentados no segundo capitulo desta pesquisa, em que a accountability
pode ser compreendida como uma virtude ou como um mecanismo, tendo como propdsito
apontar que o foco desta pesquisa desdobrou-se na perspectiva da accountability como um
mecanismo, embora tenha considerado os dois tipos relevantes para o debate sobre
governanga democratica. Para isso, o Quadro 8 trata de distinguir cada tipo diante do fato de
que cada um se direciona a solucionar diferentes tipos de problemas e implicam em diferentes

padrdes e dimensoes analiticas (BOVENS, 2010).

Quadro 8 - Os dois conceitos de accountability

Accountability como um (a) Virtude Mecanismo

Locus Comportamento do ator Relagédo ator-forum

Focus Avaliativo/Prescritivo Analitico/Descritivo
Normas substantivas Efeito dos acordos

Campo de estudo Boa governanga Controle politico e social

Design da pesquisa Variavel dependente Variavel independente

Importancia Legitimidade Varios objetivos

Déficit Comportamento Auséncia ou mal funcionamento dos
inapropriado mecanismos

Fonte: BOVENS, 2010
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Sendo assim, como se pretendeu identificar quais as diferencas entre as praticas promotoras
de accountability adotadas no ambito de uma Secretaria Estadual de Satide para uma unidade
hospitalar em regime de PPP e para uma UHAD, considerou-se cada um dos oito
instrumentos mencionados anteriormente neste topico como sendo potencialmente promotores
de accountability. Portanto, tendo forte relagdo com o conceito de accountability como um

mecanismo.

Diante da apresentacdo dos oito instrumentos identificados na tomada de informagdes prévias,
o item a seguir tratard de detalhar como se deu a operacionalizagdo da pesquisa para a

obtenc¢ao do dados e informacdes relacionadas a primeira fase.

4.1.1.1 Em relagao aos instrumentos promotores de accountability e suas praticas

Cada um dos oito instrumentos considerados neste estudo pode atuar desenvolvendo acdes
especificas, conforme sua natureza, que pode ser de controle, de monitoramento, de
fiscalizagdo, de deliberagdo, de dentncia. Sendo assim, realizou-se entrevistas
semiestruturadas com cada representante de seis instrumentos e analisou-se os documentos

produzidos e disponibilizados de forma a identificar as praticas promotoras de accountability.

Ressalta-se, no entanto, que ndo foi realizada entrevista com o representantante do IGAD,
diante de diversas tentativas. Com disso, recorreu-se a realizacdo de pesquisa junto ao site do
mencionado instrumento de forma a idetificar as informacdes disponibilizadas sobre suas
acoes, tendo como referéncia praticas de accountability relacionadas a transparéncia. Na
pesquisa realizada no site, pretendeu-se identificar relatorios de acompanhamentos da unidade

sob gestao direta pelo IGAD, fixacdo de metas, agenda de trabalho e produgao.

Em relagdo ao ICCS, optou-se pela andlise do conteudo das 34 atas do periodo de 2010 a
2012, disponibilizadas na integra em seu Site. Sendo que na analise das atas, considerou-se
termos para cada uma das unidades. Para a PPP, identificou-se a relagdo da politica adotada
com o0s termos ‘terceirizacdo”, ‘‘privatizacdo”, “PPP”, “parceria”, “precarizagao”,
“fiscalizacdo”, “eficiéncia”, ‘“agilidade”, ‘“gestdo indireta” e o nome da unidade, ndo
mencionado por questdo de sigilo. J& em relagdo a unidade sob gestdo direta, identificou-se
“gestdo direta”, ‘“‘convénio”, “licitacdo”, “licitatorio”, “concurso”, “burocratico”,

“manutencdo” ¢ o nome da unidade, ndo mencionado por questdes de sigilo. Assim,
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considerou-se as seguintes categorias: “prestagdo de contas”, “incidéncia”, “resultado”,
(13 2 [13 A b 4 . . 2 b
processo” e “transparéncia (proprio mecanismo)”. Menciona-se, que nesse caso a grade de

categoria utilizada foi a aberta, tendo como base a recomendacao de Vergara (2005).

Para os demais instrumentos, aplicaram-se perguntas direcionadoras para cada representante
do instrumento de forma a possibilitar a dimensdo comparativa, bem como realizou-se
pesquisa pretendendo identificar relatorios de acompanhamento e atas divulgadas no site e
agenda. O Quadro 9 contém as perguntas direcionadoras aplicadas nas entrevistas
semiestruturadas com os representantes de cada instrumento ¢ a categoria considerada na
analise. Ja aqui, a grade de categoria utilizada foi a fechada (VERGARA, 2005), tendo em
vista terem sido definidas as categorias, preliminarmente, de acordo com o conteudo das

perguntas realizadas durante as entrevistas.

Quadro 9 - Perguntas direcionadoras com os representantes dos instrumentos promotores de accountability

Perguntas Direcionadoras Categorias
1. Qual a natureza/papel da atividade/agdo realizada? Objetivo
) A atividade/acdo realizada se da de forma programada ou por meio de
’ solicitagdo/dentncia/reclamacao?
3 tas atividades/agoes f d de 2011 € 20127 ProgramagZo da
. Quantas atividades/agdes foram programadas para os anos de e ? Atividade
4 Quantas atividades/a¢des foram realizadas nos anos de 2011 ¢ 2012? Qual a
' frequéncia?
5 Quantas ndo conformidades foram identificadas nas atividades/agoes
' realizadas no periodo?
6 As ndo conformidades apontadas durante as atividades/a¢des realizadas foram Regularizagio
‘ aceitas/reconhecidas pela unidade?
7. As ndo conformidades apontadas foram regularizadas pela unidade?
8. As atividades realizadas focam a permormance, o atingimento de metas? Alcance
— ~ : 5 e .
9 Qual o produto final das atividades/a¢des realizadas? Relatdrio Técnico? Produto Final
Parecer? Agendamento? Laudo?
A quem se destina o produto final das atividades/agGes realizadas, apds o
10. | prazo de concessdo do direito de defesa/justificativa por parte da unidade?
Orgéos/setores externos ao setor t&ém conhecimento dos resultados?
11. | Ha previsao de punicao direta para os gestores e demais envolvidos? e
p punig P & Responsabilizagdo
12. | Quais as principais puni¢des previstas?
13. | Quantas puni¢des foram efetuadas nos anos de 2011 ¢ 2012?
14. | Haresponsabilizagdo do gestor e/ou demais envolvidos?
Esse instrumento disponibiliza para o publico, de alguma maneira, .
15. | . ~ . ~ . Transparéncia
informacdes sobre as atividades/ac¢des realizadas?

Fonte: Elaboragao propria, 2012
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Posteriormente, realizou-se entrevista semiestruturada com o representante da PPP
objetivando identificar sua percepgao a respeito da acdo de cada instrumento e o seu possivel
impacto, resultando numa triangulagdo de informagdes, conforme defendido por Creswell
apud Mozzato e Grzybovski (2011), principalmente diante do objetivo de validar as

informagdes colhidas. Sendo assim, adotou-se as perguntas direcionadoras do Quadro 10.

Quadro 10 - Perguntas direcionadoras para os representantes das unidades

Perguntas Direcionadoras

1 A unidade tem sido fiscalizada recorrentemente por mecanismos vinculados a Secretaria de Saude
’ do Estado?

) E possivel informar as atividades/agdes de fiscalizagio/controle/regulagdo realizadas na unidade
’ nos anos de 2011 e 20127 Existe algum controle a respeito?

3. Quais mecanismos realizaram atividades/agdes de fiscalizagdo nos anos de 2011 a 2012?

4. Na sua percepgdo, quais mecanismos atuam com maior frequéncia na unidade?

5 A unidade e/ou seus prepostos ja foram responsabilizados/punidos por algum desses mecanismos
’ (mencionar) da Secretaria Estadual de Saude?

6. A unidade fornece relatorios sobre os resultados alcangados por seu processo de gestio?

7. A unidade sabe as consequéncias claras em se fazer as coisas certas ou erradas?

3 Na sua percepgao, a unidade tem sido monitorada/fiscalizada pelos diversos mecanismos? Quais
’ as vantagens disso? Quais as desvantagens?

Fonte: Elaboragdo propria, 2012

Menciona-se, oportunamente, que nao foi realizada entrevista com o representante da unidade
sob gestdo direta, apds diversas tentativas, embora tenha concordado com a realizacdo do

estudo envolvendo a unidade.

Sendo assim, recorreu-se as informagdes divulgadas no Diario Oficial do Estado (DOE), dos
anos de 2011 e 2012, disponibilizado eletronicamente na internet, bem como realizou-se
pesquisa junto ao site da mencionada unidade de satde com vista a identificar documentos e
informacgdes relacionadas a fixacdo de metas, relacdo de servidores lotados na unidade e
recursos orgamentarios previstos, principalmente. Essa pratica alternantiva, inclusive, foi

realizada tendo como base a metodologia adotada por Loureiro, Teixeira e Prado (2008).

Relata-se, oportunamente, que para a realizagdo da pesquisa no DOE, utilizou-se do nome da

unidade e de sua sigla, em que foram identificadas diversas publica¢des relacionadas a



88

aquisicdo de bens e servigos, bem como relacionadas a gestao publica dos recursos humanos

lotados na unidade de satide. Sendo assim, a metodologia de pesquisa adotou o seguinte

modelo para a primeira fase, conforme representado na Figura 5:

Figura 5 - Fluxograma da primeira fase da pesquisa

Instrumentos
Promotores de
Accountabiliny

\

1cC |
ICCS ;'x
o |/
1GAI 4

Unidades
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|

_vmmx/-

EI}EL]EE"-'I AL

/_

Transcrican das entrevistas — formacio do corpus w

: Fesaltadas — Analise de Conteado com base em Bardin ]

Fonte: Elaboragao propria, 2012

Diante do exposto, foram aplicadas sete entrevistas, sendo seis com os representantes de

instrumentos promotores de accountability e uma com o representante da PPP. Essas

entrevistas foram aplicadas no periodo compreendido entre 15 de janeiro de 2013 e 02 de abril

de 2013, sendo que para a UHAD , o IGAD e o ICCS foi adotada a anélise de documentos e

do conteudo disponibilizado em seus sites. Com isso, o proximo topico, tratara da

operacionalizacdo adotada para a obten¢do dos dados e informagdes relacionadas a segunda

fase da pesquisa.

4.1.2 Em relacio as praticas de accountability externa adotadas pelas unidades

Considerando que as mencionadas unidades de satde estao obrigadas a adotarem praticas de

accountability, adotou-se como parametro de comparacdo entre as duas unidades, praticas
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relacionadas a accountability externa apontadas no estudo de Smith, Mathur e Skelcher

(2006) para parcerias realizadas no Reino Unido.

Nesse sentido, adotou-se como referéncia para a entrevista semiestruturada junto ao

representante da PPP e para a andlise de documentos disponibilizados, os critérios norteadores

expostos no Quadro 11. Na primeira coluna se encontram os questionamentos levantados por

Smith, Mathur e Skelcher (2006); na segunda coluna, os questionamentos ajustados para a

realidade do modelo de governanca adotado por meio da PPP; na terceira coluna, os

questionamentos ajustados para a realidade do modelo de governanca da Administracao

Direta; e, na ultima coluna, a categoria considerada na analise.

Menciona-se, oportunamente, que diante da ndo realizacdo de entrevista com o representante

da UHAD, como ja informado anteriormente, considerou-se as informagdes apresentadas

pelos representantes de instrumentos promotores de accountability entrevistados, bem como

de informagdes divulgadas no DOE e na internet.

Quadro 11 - Critérios para avaliagdo de governanga

Critérios de avaliacdo de governanca

Smith, Mathur e Skelcher
(2006)

PPP

UHAD

Accountability Externa

Accountability Externa

Accountability Externa

Categoria

1. A parceria tem que
elaborar um relatério anual?

1. A parceria tem que elaborar
um relatorio de gestdo anual?

1. A unidade tem que elaborar
um relatorio de gestdo anual?

Prestacdo de

1.1 Se afirmativo, esse relatorio | 1.1 Se afirmativo, esse relatorio Contas
¢ de livre acesso para|é de livre acesso para
conhecimento da populagido? conhecimento da populagdo?

2. A parceria tem que | 2. A parceria tem que preparar | 2. A unidade tem que preparar

preparar o orgamento anual? | o or¢amento anual? 0 or¢amento anual? Orgamento
2.1 Se Anual

afirmativo, a
participacdo ¢ garantida aos
seus membros?

2.1 Se afirmativo, a
participagdo ¢ garantida aos
seus membros?

3. A parceria tem que

3. A parceria tem que elaborar

3. A unidade tem que elaborar

elaborar a prestacdio de | a  prestaghio de contas | a  prestagio de  contas .
contas anuais? anualmente? anualmente? Prestagdo de
3.1 Se afirmativo, essa|3.1 Se afirmativo, essa Contas
prestagdo de contas ¢ de livre | prestagdo de contas é de livre
acesso para conhecimento da | acesso para conhecimento da
populagdo? populagdo?
4. A parceria estd sujeita a | 4. A parceria estd sujeita a | 4. A unidade estd sujeita a | (Controle
auditoria externa? auditoria externa (verificador | auditoria externa (verificador Externo

independente)?

independente)?
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5. A parceria esta sujeita a | 5. A parceria estd sujeita a | 5. A unidade estd sujeita a Controle
inspecao externa? inspecao externa? inspe¢ao externa? Externo
6. Existe um processo de | 6. Existe um canal proprio de | 6. Existe um canal proprio de
reclamacao a disposicdo dos | reclamagdo a disposi¢do dos | reclamagdo a disposicao dos Canal c.omo
cidaddos ou wusudrios de | cidaddos ou wusudrios dos | cidaddos ou usudrios dos Publico
servigos? servigos prestados? servigos prestados?
7. E exigido da parceria o | 7. E exigido da parceria o | 7. E exigido da unidade o
cumprimento das metas | cumprimento das metas | cumprimento de metas? Fixacdo de
acordadas com os outros | acordadas? 7.1 Se afirmativo, qual a Metas
orgaos? 7.1 Se afirmativo, qual a | sangdo pelo ndo atingimento?

san¢do pelo ndo atingimento?

Fonte: Elaborada com base em SMITH; MATHUR; SKELCHER, 2006

Vale mencionar que o estudo realizado por Smith, Mathur e Skelcher (2006) explorou as
implicacdes do trabalho colaborativo mediante acordos de parceria no setor publico para a
pratica democratica. Para isso, os autores consideraram quatro ferramentas de avaliagcdo de
governo no Reino Unido: acesso publico, governanga interna, conduta dos membros e
accountability externa. Para cada uma dessas ferramentas foram definidas perguntas

(critérios), aplicadas aos respondentes, membros de conselhos e parceiros/quangos.

Nesse sentido, diante do objetivo deste estudo e considerando o conteudo das perguntas
apontadas pelos autores, identificou-se como oportuno para o presente trabalho tratar da
ferramenta de avaliagdo relacionada a accountability externa, ja que apresentou perguntas que
abordam categorias como Prestagdo de Contas, Or¢amento Anual, Controle Externo, Canal
com o Publico e Fixacdo de Metas, conforme exposto no Quadro 11. Assim, sendo

consideradas sete perguntas das dez mencionadas pela ferramenta.

Salienta-se, segundo os autores, que o estudo identificou um problema para os decisores
politicos solucionarem, pois as parcerias sao ferramentas flexiveis de gestdo, mas apresentam
um déficit democratico em termos de regras e procedimentos de governanga publica, quando
comparado com as praticas dos governos eleitos localmente. Concluiram, ainda, que as

parcerias sdo para a comunidade, mas ndo sao da comunidade.

Diante do exposto, o proximo tdpico tratarda do modelo de andlise adotado diante da

metodologia aplicada para a obten¢do dos dados.
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4.1.3 Modelo de Analise

Considerando os elementos de governanga governamental de Hans Timmers (2000) e as
questdes levantadas por Smith, Mathur e Skelcher (2006), adotou-se a estrutura do Quadro 12

para a analise dos resultados da pesquisa:

Quadro 12 - Estrutura para a analise

Em relagdo as praticas dos instrumentos promotores de accountability

Com previsiao de | Com previsio de

Descricao Instrumentos atuacio na atuacdo na PPP
UHAD
Instrumentos com cNaractenstlcas de IGAD, IGAL ¢ IRD IGAD ¢ IRD IGAI e IRD
Gestdo
Instrumentos com caracteristicas de IAL ICI ¢ IRS IAL ICI ¢ IRS IAL ICI ¢ IRS
Controle

Instrumentos com cgr~actenstlcas de 1CCS e ICP 1CCS e ICP 1CCS e ICP

Supervisao

Em relacéio as praticas de accountability externa

Questoes levantadas com base em
Smith, Mathur e Skelcher (2006)

Relacionadas a UHAD Relacionadas a PPP

Fonte: Elaboragao propria, 2013

A classificacdo apresentada no Quadro 12 se deu considerando o modelo de Timmers (2000)
e o estudo de Smith, Mathur e Skelcher (2006). Sendo assim, foram classificados como
elementos vinculados a Gestido, o IGAD, IGAI € o IRD. J4 como elementos de Controle,
voltados ao alinhamento com o que foi fixado, o IAI, o ICI e o IRS, sendo que os dois
primeiros estdo relacionados com as a¢des de controle interno e o ultimo com as acdes de

controle de natureza sanitaria.

Por fim, menciona-se que embora Timmers (2000) considere os elementos relacionados a
supervisdo como sendo externos a gestdo, este estudo considerou como sendo instrumentos
promotores de accountability vinculados a supervisdo, o ICCS e o ICP pelo fato de sua
atuacdo sofrer forte influéncia externa a Secretaria Estadual de Saude, pois permitem a

atuacao direta dos usuarios SUS, por exemplo.

Para a segunda fase da pesquisa, foram comparadas as praticas de accountability externa
relacionadas as duas unidades a partir das respostas apresentadas pelo representante da PPP e

por meio dos documentos de dominio publico acessados.
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Assim, diante dessa estrutura e das respostas obtidas com as questdes direcionadoras e na
pesquisa documental, adotou-se como estrutura para a analise das entrevistas realizadas e dos

documentos obtidos, as seguintes categorias:

Quadro 13 - Estrutura da analise dos resultados

Em rela¢io aos instrumentos promotores de accountability e suas praticas
Categorias
Descrigao Em relacio a Em relacio a Em rela¢io ao
UHAD PPP proprio instrumento
Instrumentos com caracteristicas de Objetivo
Gestdo (IGAD, IGAI e IRD) Programagcdo da Atividade
Instrumentos com caracteristicas de Alcance
Controle (IAL ICI ¢ IRS) Reoularizaci Transparéncia
Instrumentos com caracteristicas de cgu ar1z§gao
Supervisdo* (ICP) Produto Final
Responsabilizagao
Em relaciio as praticas de accountability externa
Categorias
Descricao Em relagao a UHAD Em relacio a PPP
Prestac¢do de Contas
~ Orgamento Anual
Questodes levantadas com base em Controle Externo
Smith, Mathur e Skelcher (2006) Canal com o Piblico
Fixagdo de Metas

* O ICCS nao foi considerado nessa estrutura diante da analise das atas.

Fonte: Elaboragao propria, 2013

Pela estrutura apresentada no Quadro 13, observa-se que, para a primeira parte, a andlise foi
realizada considerando cada grupo de instrumento promotor de accountability, tendo como
categoria de andlise, termos relacionados as questdes direcionadoras apontadas e respectivas
respostas: objetivo, alcance, programacao da atividade, regularizacdo, produto final e
responsabilizac¢do; e transparéncia promovida pelo proprio instrumento. J4 para a segunda
parte, adotou-se o mesmo modelo, porém considerando as categorias definidas com base nas
questdes apresentadas por Smith, Mathur e Skelcher (2006): prestacao de contas, orgamento
anual, controle externo, canal com o publico e fixagdo de metas. Sendo assim, a analise dos

resultados apresentada no proximo capitulo considerou a mencionada estrutura.



93

5 APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

O presente capitulo discorrerd sobre a andlise dos resultados encontrados com base nos
objetivos fixados e de acordo com os procedimentos metodologicos definidos. Na primeira
parte, sera exposta a analise dos principais achados relacionados as praticas adotadas pelos
instrumentos promotores de accountability considerados no estudo, estruturada com base nos
elementos de governanga propostos por Timmers (2000). Na segunda parte, apresenta-se a
analise dos achados relacionados as praticas de accountability de natureza externa, com base
em Smith, Mathur e Skelcher (2006). Por fim, na ultima parte, ¢ analisado se a adogdo de uma
modalidade de PPP para o setor publico de satide hospitalar impactou em melhoria da

accountability publica.

5.1 DOS INSTRUMENTOS PROMOTORES DE ACCOUNTABILITY

Este item considerara os oito instrumentos promotores de accountability pesquisados, sendo
que a disponibilizacdo dos resultados obedeceu a classificagdo realizada com base nos
elementos de governanga de Timmers (2000). A base para as analises aqui mencionadas
correspondeu as entrevistas realizadas com os representantes dos instrumentos e informagdes
disponibilizadas na internet, como o conteudo dos Sites, atas e relatorios. Além disso, foram
apontados posicionamentos do representante da PPP em rela¢do a atuacdo de alguns desses

instrumentos.

5.1.1 Instrumentos com caracteristicas de Gestio

Em relagdo aos instrumentos com caracteristicas de gestdo ou de apoio a gestdo, considerou-
se o Instrumento de Gestdo da Administragdo Direta (IGAD), o Instrumento de Gestdo da
Administragdo Indireta (IGAI) e o Instrumento de Regulacdo da Demanda (IRD).

5.1.1.1 Instrumento de Gestdo da Administragdo Direta (IGAD)

Como ndo foi realizada entrevista com o representante desse instrumento, como informado

anteriormente, realizou-se analise das informag¢des disponibilizadas em sua pagina de internet,

que esta vinculada como Diretoria Adjunta, a exemplo do IGAI, no site da Diretoria Geral
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responsavel pela rede propria sob gestao direta (responsavel pelo acompanhamento da UHAD

e demais unidades da Administragdo Direta) e indireta (PPP, OS e unidades terceirizadas).

As informagdes constatadas no Site que congrega esse instrumento mencionam como sendo
sua atribuicdo acompanhar e avaliar o total de 35 unidades de saude, sendo 24 hospitais, sete
centros de referéncia e quatro pronto-atendimentos, contando com equipes de supervisao e
apoio institucional com vistas a possibilitar a execu¢do de processos de trabalho de acordo

com os principios e diretrizes do SUS.

O instrumento menciona em seu Site as unidades sobre a sua responsabilidade, mas ndo trata
sobre fixacdo de metas, prestacdo de contas ou quaisquer informagdes que porventura tenham
relacdo com suas atribuigdes junto as unidades de saude. Salienta-se, inclusive, que faz

mengao a sua agenda, no entanto, ao acessa-la, continha a informagao “Em constru¢ao”.

Diante do exposto, verificou-se que esse instrumento ndo disponibiliza informacdes que
tratem sobre a fixacdo de metas para a UHAD do presente estudo nem a sua prestacdo de
contas, bem como ndo disponibiliza informagdes concernentes aos resultados de sua atuagao
junto as unidades de satide. Assim, apresenta deficiéncia de accountability, principalmente na
perspectiva da transparéncia, mesmo possuindo o meio tecnoldgico disponivel a sua
promocdo, o que se coaduna com o estudo de Loureiro, Teixeira e Prado (2008), que
detectaram um descompasso entre o nivel de desenvolvimento s6cio-econdmico e o nivel de

transparéncia democratica existente.

5.1.1.2 Instrumento de Gestdo da Administracdo Indireta (IGAI)

Esse instrumento ¢ responsavel pelo gerenciamento, controle e avaliagdo das unidades de
saude da rede propria do estado, sob administragdo indireta. Segundo o entrevistado, a
atuacdo desse instrumento em relacdo ao contrato da PPP tem se dado por meio da comissao
de monitoramento e acompanhamento composta por técnicos do setor, embora entenda que a
complexidade do contrato requeira uma estrutura propria para a PPP, com mais servidores

qualificados.

A mencionada comissao foi instituida por portaria do Secretario de Saude e tem verificado o

atingimento das metas, bem como o excesso de demanda de pacientes na unidade sob PPP, o



95

que tem gerado solicitacdes de ajustamento com vistas ao reequilibrio financeiro do contrato,
tendo em vista o risco de demanda caber ao Estado. Isso corrobora com o mencionado por
Hart (2003), quanto a natureza da incompletude dos contratos, recaindo em esforgo de

governanga para o seu alinhamento.

Para o desenvolvimento de suas atividades, a comissdo conta com o apoio de um Verificador
Independente na apuragdo das metas trimestrais, que € utilizada para embasar o pagamento ao
parceiro privado, bem como para opinar tecnicamente acerca de conflitos que surgem entre o
parceiro publico e o privado, como os relacionados a ajustes no valor do contrato. O
Verificador Independente, inclusive, foi indicado pela Secretaria de Satde e contratado pela
SPE, conforme previsto no contrato. O carater da atuacdo dessa comissdo ¢ de natureza

continua.

As atividades da mencionada comissao resultam em garantir o cumprimento estrito do
preceituado no contrato. Quando ocorre descumprimento de algum elemento do contrato, a
comissdo d& conhecimento da pendéncia ao parceiro privado, que tem prazo para defesa, que
nao sendo acatada, podera recair em penalidade e/ou redugdo de pagamento, de acordo com o
caso. No caso de ndo conformidades reconhecidas pelo parceiro privado, o tempo de resposta
para solucdo tem sido considerado adequado e o indice de satisfacdo dos usudrios da unidade

tem sido superior a 90%.

Com relacao as penalidades, informou-se que estdo previstas no contrato e especificadas em
portaria que contém dosimetria das multas de acordo com a gravidade, bem como o fato de
que tramitam administrativamente na Secretaria processos relacionados a penalidades.
Informou-se, ainda, sobre a disponibiliza¢do na internet pelo Conselho Gestor de Parcerias,
do contrato celebrado, aditivos e atas do Conselho Gestor, inclusive tratando de penalidade

aplicada a SPE.

No que se refere a disponibilizagdo de relatérios elaborados pela comissdo e Verificador
Independente, informou-se que nao estao disponiveis para o publico, mas sdo encaminhados
para o Secretario Estadual de Satde, o Conselho Gestor de Parcerias (vinculado a Secretaria

Estadual da Fazenda) e Tribunal de Contas do Estado.
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Nesse sentido, identificou-se a adog¢do de praticas promotoras de accountability de resultado,
caracteristica inerente aos contratos de parcerias, conforme Demirag ¢ Khadaroo (2011) e
Willems e Van Dooren (2011), tendo em vista o fato da atuagdo do instrumento resultar
especificamente na avaliagdo do cumprimento do termo contratual, com suas metas
quantitativas e qualitativas. Outro ponto se refere ao fato da complexidade inerente ao
processo de governanga do contrato de PPP, identificado por Shaoul, Stafford e Stapleton
(2012), em que o entrevistado aponta sobre a necessidade da Secretaria implantar uma

estrutura propria para esse modelo.

5.1.1.3 Instrumento de Regulagdao da Demanda (IRD)

J4 esse instrumento tem dentre suas atribui¢des, o papel de regular permanentemente os leitos
hospitalares da capital, bem como fazer a regulacdo do Estado. Assim, segundo o
entrevistado, num conceito macro, o papel da regulacdo ¢ garantir o acesso do paciente ao

recurso/equipamento.

Com relagao a UHAD e a PPP, o entrevistado mencionou que sdo hospitais que atendem por
demanda espontanea (porta aberta), sempre muito lotados, que possuem o sistema de
informagdo para receber os pacientes do IRD, embora tenha relatado que a PPP ndo atende

ilimitadamente, porém tem a obrigacdo de receber a todas as demandas espontaneas.

No que diz respeito a assisténcia a satde, relatou que a atitude dos dois hospitais ¢ a mesma,
sendo que a PPP tem sistemas internos mais eficientes, em que a quebra de um aparelho dessa
unidade ndo compromete a assisténcia, diante da redu¢do do tempo de reposicdo do
equipamento, de forma a ndo comprometer as metas previstas no contrato, com a consequente
reducdo do repasse previsto e até multa pelo ndo atendimento. J& em relagdo a UHAD, um
equipamento com defeito poderd demorar tempo para ser consertado, comprometendo a

eficiéncia da unidade.

Em relagdo ao tempo de resposta, o entrevistado percebe que a PPP da resposta rapida, pois
tem mecanismos que garantem o giro mais rapido dos leitos, uma vez que pacientes
internados acima do tempo previsto na unidade podera resultar em penalidade, o que nao
ocorre na UHAD. Embora isso ocorra, o IRD disponibilizou informagdes dos

encaminhamentos feitos por meio dos dois sistemas de informacdes existentes, em que se
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pode observar indicios de que o IRD contou mais com a UHAD do que com a PPP, tendo
vista que o IRD encaminhou para a UHAD, nos dois ultimos dois anos, uma relagdo de 20
pacientes/leito, ao passo que para a PPP, encaminhou numa relacdo de 15 pacientes/leito. Essa
situacdo pode corroborar com o entendimento de Smith, Mathur e Skelcher (2006), de que as
parcerias sdo para a sociedade, mas ndo da sociedade, tendo em vista que a maior relagdo

paciente/leito da UHAD pode significar maior inclusdo em relagdao a PPP.

No entanto, torna-se necessario realizar estudos para verificar se a maior inclusdo de fato
ocorre diante da busca em garantir assisténcia a saude no nivel de risco aceitavel para a
unidade de saude, bem como mencionar que a UHAD ndo tem limites para atendimentos nem
¢ penalizada por ndo atingir metas ou girar leitos, ao passo que a PPP pode ser penalizada
caso realize atendimentos, em mais de 10%, de pacientes com classificagdo de baixo risco que

deveriam ser encaminhados para uma unidade de saide de menor complexidade.

Em relagdo a responsabilizacdio das unidades e de seus responsaveis, o entrevistado
mencionou que ndo ¢ papel do setor agir nesse sentido, embora possa alertar setores da

Secretaria a respeito de irregularidades que possam ocorrer.

Salienta-se que no discurso apresentado pelo entrevistado, identificou-se que o IRD atua tanto
na PPP como na UHAD. Ressalta-se, ainda, o fato do representante ter mencionado por
diversas vezes sobre o contrato celebrado entre a Secretaria € a PPP, as metas fixadas, as
penalidades previstas, a eficiéncia, demonstrando a influéncia do contrato de PPP no processo
de regulacdo da demanda. J& em relacio a UHAD, tratou sobre o processo burocratico
relacionado a gestdo da unidade, sobre a pratica de interven¢do no giro de leitos, sobre a
absor¢do da demanda além da capacidade instalada e sobre a dificuldade na reposi¢do de
equipamentos, demonstrando a influéncia do processo burocratico na regulacao. Portanto,
essa situacdo coaduna-se com o previsto no estudo Rocha AC (2011), no que diz respeito aos

modelos de gestdo e as abordagens da accountability.

5.1.2 Instrumentos com caracteristicas de Controle

Em relacdo aos instrumentos com caracteristicas de Controle, este estudo considerou o

Instrumento de Auditoria Interna (IAI), o Instrumento de Controle Interno (ICI) e o

Instrumento de Regulagdo Sanitaria (IRS).
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5.1.2.1 Instrumento de Auditoria Interna

O objetivo de sua atuagdo ¢ verificar se os procedimentos previstos estdo sendo realizados de
acordo com as normas inerentes, tanto os procedimentos relacionados a assisténcia como 0s
procedimentos relacionados ao controle e a gestdo. Porém, de acordo com o entrevistado, a
atuacdo do IAI se da de acordo com o modelo de governanga vigente na unidade, pois no caso
de uma unidade publica da Administracdo Direta, o que se analisa ¢ a qualidade da
assisténcia, se a assisténcia estd sendo prestada de forma a ndo oferecer riscos aos usuarios do
SUS; se os custos de produgao dos servigos estdo adequados; e se estdo sendo adotadas as
normas de controles previstas para aquela unidade. Especificou, ainda, que ndo existe
preocupagdo com o risco relacionado a quantidade de procedimentos que sdo produzidos

pelas unidades.

J4 em relag@o a unidade terceirizada, contratada ou da Administragdo Indireta, o participante
informou que o objetivo principal ¢ verificar se o contrato estd sendo cumprido conforme o
previsto, focando a qualidade do servigo e o quantitativo do servigo previsto naquele contrato.
Mencionou, ainda, a existéncia de diversos tipos de contratos na Secretaria (terceirizados, OS
e PPP) e que cada um desses contratos tem riscos definidos, cabendo a auditoria verificar cada

um desses riscos ¢ analisar de acordo com a situagao.

Com relagdo a programagao das agdes de auditoria, informou que a programacao se da por
meio do proprio setor, por solicitagdo da gestdo e por demanda externa. Porém, em relacdo a
PPP, foi fixada em portaria a frequéncia minima em que ela tem que ser auditada pelo IAI, no
minimo uma vez por ano, embora a auditoria tenha livre arbitrio para agir a qualquer tempo,

desde que haja uma situagdo que deva ser verificada, auditada.

No caso das unidades sob gestdo direta, o IAI atende as demandas dos setores da propria
Secretaria, que solicitam auditoria quando detectam algum sinal de alerta, bem como planeja
acOes rotineiras nessas unidades para tratar de liberagdes de Autorizagdes de Internagdo
Hospitalar (AIH), bloqueadas por sistema computacional por conter alguma inconsisténcia ou
ndo conformidade, momento em que sendo observada a necessidade, podera deflagrar

auditoria de natureza assistencial.
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Em relacdo as nao conformidades ou irregularidades identificadas pelo IAl, o representante
informou que sdo comuns tantos em unidades sob gestdo direta, como a UHAD do presente
estudo, como em unidades em regime de PPP, OS e terceirizadas. No entanto, a adequagdo do
parceiro privado ¢ mais rapida, pois envolve menos setores e a interlocugdo entre a Secretaria
e o parceiro privado ¢ mais direta, com cobranca definida e com maior facilidade de

responsabilizacdo dos agentes envolvidos naquela ndo conformidade.

No que diz respeito a UHAD, por envolver vérios setores da Administracdo, salientou que o
processo na busca de solucionar as pendéncias tende a ser mais demorado, pois no caso de
solucdo de uma pendéncia que requeira recursos humanos, reforma de uma estrutura fisica e
aquisi¢ao de equipamentos, deve-se observar a legislacdo estadual, que ¢ mais rigida do que
em relagdo a implantacdo ou a redu¢do de um servico em uma unidade terceirizada, PPP, que

Jé estéd previsto em contrato.

O produto final da auditoria ¢ um relatério que, apds a concessdo do direito de defesa da
entidade auditada e seus responsaveis, ¢ encaminhado para o gestor da Secretaria Estadual de
Saude, para os setores da Secretaria que tenham relagdo com as constatagdes realizadas, para
a entidade auditada, para o Ministério Publico e para outros 6rgados externos relacionados. No
entanto, nem os relatdrios nem os extratos dos mesmos sdo disponibilizados para o publico,
sendo que a sua disponibiliza¢do podera ocorrer de acordo com o previsto na Lei de Acesso a

Informagao (LAI).

No que se refere a responsabilizacdo, mencionou que estd previsto no regulamento da
auditoria a adverténcia, a suspensdo e o descredenciamento da unidade, sendo que ndo existe
essa previsdo para as unidades publicas. No entanto, o gestor ¢ passivel de responder a um
processo administrativo. Nos casos dos servidores publicos, esta previsto no estatuto do
servidor. Porém, mencionou que uma das caracteristicas do IAI ¢ agir no sentido de que as

nao conformidades detectadas sejam corrigidas.

Relatou, ainda, que a presenca do controle inibe ou pelo menos dificulta agdes prejudiciais ao
setor publico e fomenta uma cultura tendente ao cumprimento das normas, pois diante dos
mecanismos de controle, os gestores sabem que podem ser identificados se eles nao

cumprirem as normas. Nesse sentido, acredita que a atuacdo do IAI contribui para o
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alinhamento dos gestores com as normas, mas acredita isso ¢ mais forte em relacdo ao

privado.

Diante do exposto, existe uma diferenga de perspectiva na atuacdo do IAI em relagdo a
UHAD e a PPP, pois na primeira unidade a perspectiva da auditoria tende a adocdo de
praticas relacionadas a uma accountability de processo (ROCHA AC, 2011), tendo em vista a
programacao estar direcionada para a verificagdo do cumprimento da legislacdo acerca das
aquisi¢des de bens e servigos, contratacdo de pessoal e gestdo da unidade, com foco na
assisténcia a saude e na economicidade. J& em relagdo a PPP, ¢ possivel afirmar que o
processo de auditoria foca com maior especificidade nas metas fixadas no contrato, mesmo
que sejam analisadas as questdes relacionadas a qualidade da assisténcia, se coadunando com
praticas que caracterizam a accountability de resultado (SHAOUL; STAFFORD;
STAPLETON, 2012; ROCHA AC, 2011; DEMIRAG; KHADAROO, 2011; DUBNICK;
FREDERICKSON, 2010; BOVENS, 2003, 2005; DUBNICK, 2003).

Outro ponto refere-se a previsdo, em portaria, da realizacdo de auditoria pelo IAI no minimo
anualmente para a PPP, ao passo que ndo existe uma programacao mais rigida para a UHAD,
o que ¢ de se esperar por se tratar de um modelo de governanca hierarquica, caracterizado por
maior esforco de coordenacdo interna. Além disso, destaca-se uma maior agilidade na
solugdo das ndo conformidades por parte do parceiro privado em relacdo a unidade hospitalar
sob gestdo direta, possibilitado diante de sua autonomia no processo de gestdo da unidade,
pois ndo tem que cumprir a rigidez requerida nas leis que sdo de cumprimento obrigatorio

para as unidades sob gestdo direta.

Com isso, ¢ possivel afirmar que a agilidade de adequagdo da PPP em relagdo a UHAD, no
que se refere ao atendimento das recomendacdes emanadas pelo Al resultam em melhoria do
enforcement (MAINWARING, 2003), diante do cumprimento do previsto no contrato. No
entanto, essa flexibilidade resulta em prejuizos da accountability de processo, pois existe o
risco do parceiro privado agir de forma oportuna e transferir lucros para terceiros
(fornecedores, por exemplo), tendo em vista ndo estar obrigado a cumprir com o regramento
licitatorio nem mesmo ser obrigado a apresentar regulamento de compras. Essa possibilidade
de transferéncia de lucros de forma disfarcada podera, inclusive, resultar em “prejuizos” para
0 parceiro e servir como alegagdo para readequagdo de contrato com vistas a garantir a Taxa

Interna de Retorno (TIR) prevista para o parceiro.
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Nesse sentido, Cabral, Lazzarini e Azevedo (2013), M¢énard (2011), Shaoul, Stafford e
Stapleton (2012) defendem a necessidade de monitoramento e supervisao das parcerias diante

dos riscos de oportunismo dos agentes, tratados de forma ampla na literatura (COASE, 1996,;

WILLIAMSON, 2011; JENSEN; MECKLING, 1976).

Por fim, com relacdo a responsabiliza¢do, ndo existe a previsdo de adverténcia, suspensdo e
descredenciamento de unidade hospitalar publica, porém existe a previsdo de puni¢do dos
servidores envolvidos. J& para a PPP, ndo foram mencionadas as penalidades previstas, que
estdo fixadas no Contrato de Concessao Administrativa, que vao desde a adverténcia, a

aplicagdo de multas e até a extingdo do contrato pelo Estado/Secretaria de Saude.

5.1.2.2 Instrumento de Controle Interno

Esse instrumento atua especificamente junto as Unidades Gestoras sob gestdo direta, tendo
como foco orientar as Unidades Gestoras fiscalizadas e ndo simplesmente verificar a questao
relacionada a regularidade/conformidade. Suas agdes contemplam questdes relacionadas a
gestdo contabil e financeira, tanto do planejamento, como do or¢camento, da execugdo e do

controle patrimonial.

O participante mencionou, ainda, que o ICI ndo atuou na UHAD nos ultimos anos, pois a
equipe existente ¢ pequena diante da quantidade de Unidades Gestoras existentes na
Secretaria da Saude e que a mencionada UHAD nao tem apontado indicios de que demandem
uma acdo mais enérgica do setor. Referiu-se, também, que ndo tem poder para punir, embora,

diante da necessidade, possa recomendar ao gestor a abertura de sindicancias.

Diante do exposto, verificou-se que esse instrumento ndo atua junto a PPP, bem como estd
distante da UHAD tratada no presente estudo. Além disso, constatou-se que a sua atuagdo
junto as unidades de satde, sob gestdo direta, tem um carater mais voltado para a promog¢ao
da accountability de processo (ROCHA AC, 2011), pois suas a¢des contemplam questdes de

natureza especificamente contdbil e financeira, como ja citado.
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5.1.2.3 Instrumento de Regulagdo Sanitéria

Esse instrumento tem como objetivo eliminar riscos relacionados aos processos de trabalho e
avaliacdo de equipamentos, instalagdes fisicas, alimentos etc. com foco no controle sanitario,
tanto em unidades de satde de alta complexidade e em grandes industrias, bem como realizar
fiscalizacao de estabelecimentos de competéncia dos Municipios, que por alguma limitagao,

ndo a fazem.

Segundo o entrevistado, o IRS nd3o faz distincdo da personalidade juridica da entidade
fiscalizada, pois nao existe distingdo entre PPP nem OS ou unidade sob gestdao direta. Apds o
desenvolvimento da acdo pelo instrumento, ¢ elaborado um relatério pela equipe técnica
composta por sanitaristas, que ¢ encaminhado para a Unidade fiscalizada, ndo sendo

disponibilizado para o Publico, embora o IRS possua site.

As demandas para a atuacdo desse instrumento sdo de varias formas: inspec¢do solicitada pela
propria unidade de saude para a renovacdo de Alvard (geralmente quatro meses antes do
vencimento do Alvard); atendimento a dentincia realizada; demanda da propria Secretaria de
Satde; Ministério Publico; e Justica. Sendo que as dentncias, geralmente, sdo relacionadas a

infec¢do e higienizacdo em unidades hospitalares.

A equipe que realiza as inspe¢des ¢ multidisciplinar e atua de acordo com a especificidade
requerida pelo estabelecimento fiscalizado, sendo que as inspecdes sdo realizadas por
area/especialidade. Tanto para a UHAD como para a PPP, o tempo médio da realizacdo de
inspegdes gira em torno de 15 a 20 dias. O entrevistado informou que as visitas realizadas por
motivo de renovagdo de Alvara Sanitario podem gerar diversas visitas apos a elaboragao do
primeiro relatorio, diante das pendéncias apontadas, que podem ser diversas, como adaptacao

de estrutura predial e reorganizagdo de servigos para adequagdo as normas sanitarias.

Com relagdo as agdes do IRS para a UHAD e para a PPP nos anos de 2011 e 2012, o
entrevistado informou que foram realizadas agdes em 2011 e 2012 para a PPP. Ja para a
UHAD, houve acdo em 2011 para toda a unidade de saude, sendo que em 2012 as agdes

foram direcionadas para servigos especificos.
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Quando da identificacdo de ndo conformidade, o entrevistado informou que o IRS abre
Processo Administrativo Sanitario (PAS), com base na Lei Federal n° 6.437, de 20 de agosto
de 1977 e que dentre as penalidades previstas na legislagdo sanitaria, destacam-se a
adverténcia, a interdicdo, a cassa¢do de licenga e multa. Informou, ainda, que desde o inicio, a
PPP nao sofreu nenhum tipo de penalidade de natureza sanitaria. Porém, a UHAD sofreu uma

adverténcia no periodo de 2011 e 2012.

Com relagdo a regularizagdo das pendéncias apontadas nos relatdrios de inspe¢ao, mencionou
que a PPP atende as demandas com maior agilidade tendo em vista ndo ter que fazer licitagao
e o fato de que a suspensao do servigo podera comprometer as metas a serem cumpridas. Ja
no caso da UHAD, a resposta ¢ mais lenta, pois as solicitagdes muitas vezes demandam
disponibilidade de recursos, realizacdo de licitacdo e contratagdo de profissionais por meio de

concurso publico.

Nesse sentido, pode-se afirmar que a PPP apresenta maior enforcement (MAINWARING,
2003) diante do atendimento das recomendagdes realizadas com base nas normas, sob pena de
incorrer em san¢do ou coer¢cdo, bem como nao atingir as metas fixadas, o que nao foi
identificado para a UHAD. Portanto, resultando em melhoria da accountability, mas com viés

para o resultado (ROCHA AC, 2011; WILLEMS; VAN DOOREN, 2011).

5.1.3 Instrumentos com caracteristicas de Supervisio

Em relagdo aos instrumentos com caracteristicas de Supervisdo, tratados neste estudo diante
do fato de sua atuacgdo resultar principalmente da influéncia de atores externos a Secretaria
Estadual de Saude, considerou-se o Instrumento de Canal ao Publico (ICP) e o Instrumento

Colegiado de Controle Social (ICCS).

5.1.3.1 Instrumento de Canal ao Publico

Esse instrumento atua direcionado especificamente para as unidades hospitalares sob gestdao
direta, ndo agindo diretamente na unidade em regime de PPP, embora tenha competéncia para
atuar diretamente e indistintamente em quaisquer unidades de satide vinculadas a Secretaria
Estadual da Saude. No entanto, foi mencionado que isso ndo acontece pelo fato de existir um

setor da Secretaria Estadual de Saude responsavel pelo acompanhamento da PPP em seus
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diversos aspectos, o Instrumento de Gestdo da Administragdo Indireta (IGAI), que fica
encarregado dessa atribuicdo. Nesse sentido, informou que as manifestagdes feitas junto ao

ICP, relacionadas a PPP, sdo diretamente encaminhadas para o setor mencionado.

O instrumento desenvolve suas atividades por meio de um sistema computacional ligado em
rede as diversas unidades hospitalares da Secretaria e disponibiliza, periodicamente em seu

site, relatorios gerais sobre o resultado de sua atuagéo.

Com relagdo a UHAD, o representante mencionou que o ICP tem cinco profissionais atuando
na unidade, que estdo lotados na propria unidade. Diante disso, pode-se mencionar sobre o
possivel comprometimento da autonomia desses profissionais, pois ndo comprova a sua

independéncia em relagdo ao gestor da unidade, conforme se depreende de Cruz (2010).

As demandas dos cidaddos para esse instrumento podem ser classificadas como Solicitagao,
Reclamagdo, Dentincia, Informacdo, Sugestdo e Elogio, que podem ser feitas por meio de
carta, formulario web, telefone, e-mail e pessoalmente. Sendo assim, as intervengdes
relacionadas @ UHAD em 2011 e 2012 foram representadas no Quadro 14, que detalha,

também, o tipo de assunto:

Quadro 14 - Demandas para o instrumento

Classificacio | 2011 | 2012 atx("ii‘l’n‘;fm 2011 | 2012 | Assunto | 2011 | 2012
Denuncia 10 6 | Carta 18 11 | Gestdo 95 75
Elogio 32| 25| Formulario Web 17 17 g;zgémaé 68 85
Informacgao 2 4 | Pessoalmente 113 123 | Cartao SUS 1 0
Reclamagdo 49 50 | Telefone 12 8 | Transporte 3
Solicitagdo 70 77 | Email 7 4 - - -
Sugestao 4 1 - - - - - -

Total 167| 163 Total 167 163 Total 167 163

Fonte: Informagoes repassadas pelo entrevistado, 2013

Ainda segundo o entrevistado, a resolubilidade do setor em 2011, em relagdo a UHAD, foi de
99%, enquanto que em 2012 foi de 92%. Ja em relagdo ao quantitativo de atendimentos,
observa-se que nao houve variagoes significativas de um ano para o outro. Porém, observou-

se elevada quantidade de demandas relacionadas a gestdo, que geralmente sdo efetuadas pelos
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proprios servidores da unidade, tendo forte relacio com o processo inerente a gestao de

pessoal no setor publico.

Com relagdo a responsabilizagdo, o participante mencionou que o setor ndo tem esse objetivo,
bem como ndo seria sua competéncia. No entanto, recomenda aos demandantes que procurem

0 Ministério Publico, caso reconhecga pertinéncia na demanda que nao foi atendida.

5.1.3.2 Instrumento Colegiado de Controle Social

Por meio da analise de contetido das 34 atas divulgadas no site desse instrumento, elaboradas
a partir das reunides realizadas nos anos de 2010 a 2012, identificaram-se pronunciamentos de
seus membros, a favor e contra o processo de governanga hibrida, bem como o fato da
prestacdo de contas se da numa perspectiva voltada para o nivel de gasto do que para o

resultado dos gastos.

Esse instrumento ¢ composto por 25% de representantes de governo (federal, estadual e
municipal) e de prestadores de servigos publicos ou privados conveniados, ou sem fins
lucrativos nas areas de satde; 25% de entidades de representacdo estadual dos trabalhadores
na area da satde; e 50% de entidades de representacdo estadual de usuérios. Sendo assim,
observou-se que conselheiros representantes do governo defendem as parcerias no sentido de
que ¢ possivel garantir a assisténcia a satide de qualidade com a constru¢do de novas unidades
de satde e respeitando os limites de gasto com pessoal e o endividamento, fixados na LRF,
resultando na adocdo de novas modalidades de governanga para unidades hospitalares frente a

regulagdo fiscal.

Para conselheiros ligados aos prestadores privados de satde, os usuarios de saude ndo estdo
preocupados com a natureza juridica e a forma de contratagdo da unidade de satde que presta
os servicos, mas com o atendimento oportuno e de qualidade. Por outro lado, membros
ligados aos sindicatos das diversas categorias de profissionais de satde e¢ a conselhos de
classe nao defendem o modelo de governanga hibrido, seja por meio de PPP, OS e
terceirizagdes, pois entendem que resultam na precarizacdo da mao de obra dos trabalhadores,

bem como no repasse de recursos publicos para atender a interesses privados.
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Assim, enquanto membros ligados a prestadores privados de saude defendem os resultados
como justificativa para a celebragdo de parcerias, membros ligados as categorias de
profissionais prendem-se ao processo de execucdo, defendendo uma mao de obra para o SUS
eminentemente estatutaria e uma rede de saude essencialmente publica, enquanto o governo

apresenta como sendo uma modalidade viavel diante do cenario institucional vigente.

Esses posicionamentos permeiam a adocdo das escolhas realizadas para a efetivagdo das
politicas publicas e tém forte relagdo com a situagdo institucional inerente ao setor publico,
como a propalada crise fiscal e a busca pela eficiéncia, como se pode verificar nos estudos de

Shaoul, Stafford e Stapleton (2012), Andon (2012) e Willems e Van Doorrer (2011).

Verificou-se, ainda, que além dos debates travados, seja de natureza ideologica ou ndo, a
prestacdo de contas apreciada pelo instrumento tende a se concentrar ndo nos resultados
quantitativos e qualitativos obtidos pelas unidades hospitalares de saude com seus respectivos
modelos de governanga, mas no quanto foi destinado de recursos para as unidades sob gestao
direta e indireta. Salienta-se, no entanto, que um representante do governo mencionou a
respeito da melhoria da qualidade da assisténcia e da economicidade da PPP em relagdo a

UHAD tratada neste estudo.

Identificou-se, ainda, que as prestagdes de contas da Secretaria Estadual de Satde, registradas
nas atas, mencionam os valores totais dos gastos com unidades hospitalares de satide sob
gestao indireta (PPP, OS, Terceirizagdo). Contudo, no levantamento de valores gastos com as

unidades de satide sob gestdo direta, apresenta-os sem a inclusdo das despesas com pessoal.

Em relagdo a complexidade de gestdo das unidades hospitalares publicas, foram identificados
discursos defendendo a necessidade de maior agilidade na contratagdo de pessoal e na
aquisi¢do de bens e servi¢os. Para um membro do ICCS, uma tarefa dificil para a execugdo
das politicas de saude por meio de unidades da Administragdo Direta, tendo em vista a
necessidade de atender as exigéncias das leis de licitacdo e as relacionadas a contratacdo de

servidores publicos.

Diante disso, o modelo de PPP estaria solucionando esse problema com a autonomia do
parceiro privado em contratar e demitir. No entanto, para membros do instrumento e

representantes de classes trabalhadoras, isso resulta em precarizacdo da mao de obra.
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No que se refere a regulagdo das unidades pela Secretaria da Saude do Estado, foram
identificados depoimentos criticando possivel dificuldade de encaminhamento de pacientes
regulados para a unidade em regime de PPP, o que ndo acontecia com a UHAD tratada neste

estudo e em outras da Administracdo Direta.

Portanto, a atuacdo do ICCS em relacdo a PPP se deu de forma mais intensa do que em
relacdo as unidades em regime de gestdo direta. A incidéncia de debates em torno da
celebragdo da parceria no periodo considerado, contudo, ndo resultou na deliberacdo do
mencionado instrumento sobre a proposta de ado¢do da modalidade de governanga por meio
de PPP para a Secretaria Estadual de Saude, sendo exclusivamente comunicado e convidado a

participar de eventos relacionados a implantacdo da PPP, conforme apontado em ata.

Possivelmente, a maior intensidade de debates em torno da PPP ocorreu por ter sido o periodo
em que o Estado, por meio da Secretaria da Saude, tenha implantado a primeira PPP para
gerir uma unidade de satde. Salienta-se, no entanto, que os debates travados ndo foram
acompanhados de dados que comprovassem efetivamente a vantagem de um modelo de
governanga em relagdo ao outro, PPP versus Gestdo Direta, principalmente os debates a partir
de 2012, que poderiam ser acompanhados de dados comparando os resultados, em relagao a

2011, para os usuarios do SUS e para o Estado.

O ICCS disponibiliza em seu Site todas as atas e normas emitidas, bem como atua na
concepgao e avaliacao das politicas publicas desenvolvidas pela Secretaria Estadual de Saude,
além de contar com a presenca, em algumas reunides, de observadores vinculados ao Controle
Externo, como um Parlamentar, representante do Poder Legislativo Estadual, e um membro

do Ministério Publico Estadual.

Assim, percebeu-se que a promogdo da accountability por parte do ICCS se deu mais numa
perspectiva da implantagdo da politica de satde por meio de PPP, comprovando-se como um
instrumento relacionado a supervisdo, como se depreende de Timmers (2000). Identificou-se,
também, que os discursos registrados nas atas referiram-se ao modelo de governanga adotado,
em que a preocupagdo com Os meios € 0s processos apontaram para a accountability de
processo, ao passo que a defesa da eficiéncia e da maior autonomia da PPP apontaram para a

accountability de resultado.
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5.1.3.3 Percepcao do representante da PPP

O representante da PPP entende que a parceria ¢ bastante monitorada e fiscalizada, pois tem
um Verificador Independente, cujo papel ¢ verificar os relatorios das metas quantitativas e
qualitativas, bem como uma comissdo de acompanhamento e controle instituida pela
Secretaria Estadual de Saude, que tem como objetivo especifico acompanhar a PPP. Além
disso, tem a Auditoria do SUS, a Auditoria Geral do Estado, o Tribunal de Contas do Estado

(TCE) e a auditoria da qualidade relacionada a acreditag@o hospitalar.

Com relacdo as informagdes geradas pelo hospital, informou que a base de dados ¢
monitorada constantemente pelo Verificador Independente, que foi contratado pela
Concessiondria por meio de indicagdo da propria Secretaria de Saude, e que esta
disponibilizada em tempo real para a comissdo de monitoramento e controle da Secretaria

Estadual de Saude.

No que diz respeito a frequéncia de atuagdo dos instrumentos de controle, relatou que o
Verificador Independente e a Auditoria Independente das Demonstragdes Financeiras atuam
trimestralmente, enquanto que a auditoria relacionada a acreditacdo hospitalar ocorre
quadrimestralmente e a comissdo de monitoramento e controle da Secretaria atua
permanentemente, ndo tendo data para desenvolver acdo no hospital. J& em relagdo a
Auditoria do SUS, a Auditoria Geral do Estado ¢ ao TCE, a atuagdo se¢ da de forma mais

€sparsa.

Ainda de acordo com a atuagdo da fiscalizacdo por 6rgdos publicos, entende que os orgaos de
controle sdo inerentes a atividade publica. Porém, defende que poderia haver uma maior
integracdo entre os mecanismos de fiscalizagao de forma a ndo resultarem num retrabalho de
fiscalizacdo, j4 que o objetivo da fiscalizacdo tem sido verificar se a prestacdo de servigos estd
adequada ao previsto no contrato. Essa situa¢do se coaduna com Bovens (2006), diante dos

muitos olhos envolvidos no processo de accountability.

Com relagdo a responsabiliza¢do, informou que a PPP ja sofreu penalidade contratual por
descumprimento de meta, o que resultou na redu¢do de pagamento de valor num trimestre.
Alegou, ainda, que o fato da PPP proporcionar uma assisténcia de qualidade aos usuarios,

tornou a parceria vitima de seu proprio sucesso, o que tem ocasionado a necessidade de
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ajustes do contrato, tendo em vista se tratar de uma unidade hospitalar de alta complexidade
com porta aberta, resultando no recebimento de demanda que ndo era para ir para o hospital.
Mencionou, inclusive, que de acordo com o contrato, no que se refere aos indicadores
qualitativos, estd previsto que a unidade ndo poderd atender mais do que 10% de

procedimentos médicos de baixa complexidade, pois caso atenda, sera penalizada.

Nesse sentido, as praticas de controle adotadas pela Secretaria de Satide do Estado para a PPP
e o modelo de contrato de metas adotado favorecem preponderantemente o cendrio
caracterizado pela accountability de resultado, como exposto por Shaoul, Stafford e Stapleton
(2012), Demirag e Khadaroo (2011) e Broadbent e Laughlin (2003, 2005).

5.1.3.4 Uma analise conjunta na perspectiva da accountability

Diante da apresentagao relacionada a primeira parte da pesquisa, identificou-se a existéncia de
diversos foruns de accountability (BOVENS, 2006), no entanto com abordagens distintas, em
que a accountability promovida apresenta abordagem para o resultado quando relacionada a
PPP e abordagem para o processo quando relacionada com a UHAD, conforme tratado por

Rocha AC (2011).

Sendo assim, menciona-se, com base em Rocha AC (2011), que a abordagem da
accountability de resultado apresenta déficit de accountability social (sobre a decisdo
discricionaria) e institucional (sobre a conformidade), enquanto que a abordagem voltada para

o processo apresenta déficit de accountability sobre os resultados.

Na perspectiva da eficiéncia, trés representantes de instrumentos promotores de accountability
mencionaram sobre a agilidade do parceiro privado em cumprir com as determinagdes
emanadas, quando comparado com a UHAD. Isso demonstra maior enforcement as
determinagdes internas realizadas pela Secretaria de Saude, sendo que essa situagdo tem
relacdo com a autonomia de gestdo e com a disponibilidade de recursos do parceiro privado, o
que nao ocorre com a UHAD, que deve cumprir todo o ordenamento juridico inerente ao setor
publico, tanto para o processo de gestdo da unidade como para o desembolso financeiro.

Assim, o Quadro 15 resume os principais achados relacionados a primeira parte da pesquisa.
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Quadro 15 - Principais achados da primeira parte da pesquisa

Instrum | Atuana | Atuana Caracteristica da promocio de Tem (ll)elil:::/lrbelllzzg?oos
9 ? ili ite?
entos PPP? UHAD? Accountability Site? na Internet?
IGAD Niao Sim Nao apurado Sim Nio
IGAI Sim Nio De resultado Sim Nio
IRD Sim Sim Sofre influéncia na gestdo de processo Sim Nao

em relagdo a UHAD e de resultado em
relagdo a PPP

T1AI Sim Sim De resultado para a PPP e de processo Sim Nao
para a UHAD
ICI Nao Distante De processo, quando atua nas unidades Sim Nao
sob gestdo direta
IRS Sim Sim A accountability de resultado contribui Sim Nao
para a melhoria do enforcement sanitario
ICP Nao Sim Com tendéncia democratica Sim Sim
ICCS Sim Sim Com tendéncia democratica Sim Sim

Fonte: Elaboragao propria, 2013

De acordo com o Quadro 15, identificou-se, ainda, que apenas dois (ICCS e ICP) dos oito
instrumentos promotores de accountability estudados disponibilizam na internet documentos
como relatorios e atas relacionados as suas agdes. Os demais, apesar de possuirem Sites e
disporem da tecnologia minima necessaria, nao promovem a transparéncia relacionada aos
processos e aos resultado de suas acdes. Uma constatacdo alinhada com o achado de Loureiro,
Teixeira e Prado (2008), que mencionaram sobre o desalinhamento entre o nivel de

desenvolvimento e o nivel de transparéncia.

No que se refere ao alcance da atuagdo dos instrumentos, verificou-se que dos oito
instrumentos, quatro atuaram tanto na PPP como na UHAD, mesmo que sendo de forma
indireta, como no caso do ICCS; um nao atuou na PPP e esta distante da UHAD (ICI), tendo
em vista ndo ter desenvolvido atividades relacionadas a unidade em 2011 e 2012; e os dois

ultimos, IGAD e IGAI, desenvolvem ac¢des relacionadas 8 UHAD e a PPP, respectivamente.

A Figura 6, seguinte, foi elaborada para demonstrar essa relagao.
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Figura 6 - Instrumentos promotores de accountability e sua relagdo com as unidades

Fonte: Elaboragao propria, 2013

Com isso, parte-se para o proximo item, que tratara dos resultados e da andlise relacionada a

segunda parte da pesquisa.

5.2 DAS PRATICAS DE ACCOUNTABILITY DE NATUREZA EXTERNA

Diante da necessidade de se identificar as praticas promotoras de accountability externa,
adotadas no ambito de uma Secretaria Estadual de Satde para uma unidade hospitalar em
regime de PPP e para uma UHAD, utilizou-se como parametro para o estudo os
questionamentos levantados por Smith, Mathur e Skelcher (2006), em que se realizou
entrevista junto ao representante PPP, bem como se efetuou pesquisa em sites para verificar as

informagdes disponibilizadas pelas mencionadas unidades de satde.

Pela entrevista realizada, o representante da PPP informou que a SPE tem suas
Demonstracdes Financeiras auditadas por Auditor Independente, de renome no mercado, além
da atuag¢@o mais proxima de instrumentos promotores de accountability. Mencionou, ainda,
que existem muitos olhos verificando a todo tempo o desenvolvimento da PPP, o que se

coaduna com o entendimento de Bovens (2006) sobre as caracteristicas da accountability.

Ademais, relatou, que toda a producdo do hospital esta disponibilizada no site da SPE,

constando de metas quantitativas (70%) e qualitativas (30%). Além disso, as Demonstragdes
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Financeiras anuais, acompanhadas com o Relatorio de Administracdo, sdo publicadas no
DOE, sendo que a Secretaria Estadual de Satde recebe as Demonstracdes Financeiras
trimestrais auditadas, acompanhadas com o respectivo relatorio parcial. Acrescentou, também,
que a unidade hospitalar conta com uma ouvidoria permanente, que poderd ser solicitada
sobre a necessidade de disponibilizar determinadas informagdes. Sendo que, geralmente,
recebe demandas relacionadas a assisténcia, embora o indice de satisfacdo dos usuarios,

medido por for¢a contratual, varie entre 92 a 96%.

Com relagdo a elaboragdo do Or¢amento, informou sobre a dificuldade de realizar previsao
or¢amentdria para uma unidade hospitalar de saude, principalmente por se tratar de uma
unidade recente e fazer parte de um setor complexo, em que se deve considerar questdes
epidemioldgicas e de carater sazonal, como por exemplo, o surto de dengue. No entanto,
reconheceu que ja existe um grau aceitavel de previsibilidade apds os dois anos de existéncia

da unidade. O or¢amento elaborado para a SPE, no entanto, ndo ¢ disponibilizado ao publico.

No que diz respeito a administracio da SPE, informou que existe um Conselho de
Administragdo constituido por acionistas e diretores, no total de 05 conselheiros, que se reune
para tratar da direcao da Unidade, analisar e aprovar as Demonstra¢des Financeiras e outros

€asos que requeiram Sua convocagéo.

Assim, a PPP adota diversas praticas de accountability de natureza externa, merecendo
destaque a disponibiliza¢do de informagdes no site da SPE acerca das metas de produgdo
fixadas, qualitativas e quantitativas, e o seu grau de atendimento, e a publicagdo no DOE das
Demonstragdes Financeiras da SPE, auditadas por auditores independentes, acompanhadas de
relatorio da administragdo. Relata-se, no entanto, que todas as informagdes divulgadas sao
exigidas pelo Contrato de Concessdo Administrativa, resultando em praticas promotoras de

accountability de carater ndo voluntario.

A divulgagdo das Demonstracdes Financeiras da SPE, acompanhadas do Relatorio de
Administragdo, ¢ relevante para o conhecimento do publico, pois apresentam a situagcao
contabil-financeira em que se encontra a SPE para o atendimaneto das clatisulas contratuais,
principalmente, as relacionadas ao cumprimento das metas contratuais, bem como apontam
sobre as perspectivas futuras do contrato. Torna-se fundamental, também, para verificar o

montante de recursos destinados pelo Estado para a parceria e se o lucro auferido pela SPE
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esta dentro dos limites aceitdveis da TIR, ou se, na ocorréncia de prejuizos apurados, a

continuidade do contrato pode ser comprometida.

Pelo exposto, as praticas de accountability externa adotadas tém forte vinculagdo com as
praticas de governanga corporativa adotadas pelo setor privado, o que foi identificado no
estudo de Willems e Van Dooren (2011) e mencionado por Shaoul, Stafford e Stapleton

(2012) e Brennan e Solomon (2008).

Em relacdo a UHAD, como ndo foi possivel realizar entrevista com um representante da
unidade de saude, realizou-se pesquisa no seu Site, no DOE ¢ considerou-se as informagdes
disponibilizadas pelos instrumentos promotores de accountability mencionados no ambito
desta pesquisa. Constatou-se que: a unidade de saude nio conta com total autonomia para a
execucao orcamentaria; ndo disponibiliza informagdes que identifiquem que esteja obrigada a
cumprir metas quantitativas e qualitativas; as informagdes de natureza contabil-financeira
estdo agregadas nos demonstrativos do Fundo Estadual de Saude e no Balango do Estado, o
que ndo permite conhecer os recursos de natureza financeira e patrimonial disponibilizados

para a UHAD.

No que diz respeito ao Orcamento da UHAD, inserido no Or¢amento da Secretaria de Saude,
a defini¢do de valores e todas as alteragcdes ocorridas sdo aprovadas pelo Poder Legislativo e
divulgadas na imprensa oficial. J& no que se refere a auditoria externa, a unidade encontra-se
legalmente obrigada a prestar contas ao Tribunal de Contas do Estado, bem como pode ser
auditada por instrumentos do proprio controle interno do SUS, como o Instrumento de

Auditoria Interna.

Salienta-se, com relagdo ao canal de reclamacgao a disposi¢dao dos cidadaos e/ou usudrios de
servigos, que a UHAD conta com um canal diretamente interligado com a propria Secretaria
de Saude. Isso ndo acontece em relacdo a PPP, que de acordo com o representante, possui um
canal diretamente vinculado a SPE, que tem atendido demandas relacionadas a assisténcia a

saude.

Sendo assim, constatou-se que existe um maior alinhamento das praticas promotoras de
accountability adotadas pela PPP com os pressupostos de governanga relacionados a

accountability externa, principalmente no que se refere a divulgagdo das Demonstra¢des
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Financeiras, que contemplam os diversos instrumentos contabeis previstos em lei, e a fixagdo
de metas a serem atingidas pela unidade hospitalar. Ao passo que, em relagdo a UHAD,
embora exista a disponibilizacdo de informagdes, elas se relacionam ao processo de execugdo
da gestdo publica, como as informacdes sobre licitagdes, contratos e as relacionadas aos

recursos humanos, porém essas informagdes nao sao publicadas de forma detalhada.

Nesse sentido, pode-se afirmar que a PPP contribui para a melhoria de accountability externa,
no entanto com caracteristicas voltadas para o resultado, ao passo que a accountability externa
promovida pela UHAD apresenta caracteristicas relacionadas ao processo, nao
disponibilizando informagdes sobre os resultados obtidos pela unidade. Salienta-se, no
entanto, em relagdo a PPP, que as Demonstracdes Financeiras auditadas e publicadas no DOE
ndo estavam disponibilizadas no site da SPE nem as informagdes relaciondas as alteragdes do
Contrato de Concessdo e atas, disponibilizadas no site do Conselhor Gestor de Parcerias, o
que aponta para a necessidade de uma maior integracdo de informacgdes na transparéncia e

divulgagdo da parceria.

Diante exposto, torna-se oportuno mencionar o entendimento de Timmers (2000) a respeito da
transparéncia dada pelo setor privado em comparagdo com o setor publico. Segundo o autor,
no setor privado, a pratica se d4 por meio da publicacdo das Demonstra¢des Financeiras, por
exemplo, em que o lucro é apropriado e os gestores sdo responsaveis perante os stakeholders.
Ja no setor publico, o governo divulga o seu orgamento, no qual as discussdes direcionardo
para as propostas politicas. No entanto, defende que existe a tendéncia do aumento da

transparéncia em ambos setores.

5.3 PERSPECTIVAS DA ACCOUNTABILITY PUBLICA PARA OS DOIS MODELOS

A compreensao do significado de accountability nao ¢ facil, pois pode assumir diversas
perspectivas, tais como accountability de resultado, de processo, democratica, constitucional,
dentre outras. Nesse sentido, o presente topico, com base nos achados ja mencionados, tratara
de expor o significado da accountability para um modelo de governanga hospitalar
caracterizado pela hierarquia (Administracdo Direta) frente a um modelo de governanga

hibrido (PPP).
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Com o modelo de governanga hierarquico numa unidade publica de saude, pdde-se perceber
que as praticas relacionadas a UHAD se coadunam mais com o controle do processo, diante
da necessidade de cumprimento do rigor requerido pelas normas relacionadas a licitagdo para
a compra de bens e servicos para o setor publico e a contratacdo de pessoal, por meio de

concurso publico.

Sendo assim, a perspectiva adotada tende a accountability de processo, interessada mais na
conformidade e legalidade, no controle da execu¢do orcamentdria com base na legislacao
prevista, sem uma visdo alinhada com os resultados almejados, inclusive sem a fixagdo de
metas quantitativas ¢ qualitativas para a UHAD, deixado a posteriori a avaliagdo dos
resultados. Porém, resulta em menor discricionariedade na aplicagdo dos recursos publicos
por parte dos gestores, promovendo a accountability com tendéncia constitucional (BOVENS,
2006; ROCHA AC, 2011).

Por sua vez, o modelo de governanga hibrido, constituido por meio de uma PPP, resultou na
modalidade de contratagdo tipo Global Sourcing (ROCHA AVMA, 2011), tendo em vista que
todos os servigos contratados separadamente para uma unidade hospitalar de satde foram
inseridos num unico contrato. Diferenciando-se do modelo de governanca da Administragao
Direta, em que diversos servigos sdo contratados separadamente, como ficou demonstrado na
analise de contetido de diversos avisos de licitagdes publicados no DOE, deflagradas
objetivando a contragdo de servigos com diversos prestadores, resultando em diversos

contratos.

Isso possibilitou autonomia gerencial para a unidade sob regime de PPP, principalmente nos
aspectos relacionados a forma de operacionalizagdo, tendo em vista que o referencial para a
viabilidade ou ndo da contratacao baseia-se especificamente na fixagdo de metas quantitativas
e qualitativas de assisténcia a satde. Portanto, essa autonomia alijou qualquer necessidade de
cumprimento das normas legais requeridas para a contragdo de pessoal e aquisicdo de bens e

servigos por uma unidade publica de saude.

Sendo assim, defende-se que houve melhoria da accountability, mas na perspectiva do
resultado (ROCHA AC, 2011), tendo em vista a fixagdo e a disponibilizacdo publica das
metas e o seu atingimento, a realiza¢ao de auditorias programadas e verifica¢des voltadas para

se certificar a respeito do cumprimento do contrato definido, a maior agilidade do parceiro
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privado em atender as pendéncias apontadas por instrumentos com caracteristicas de gestao e
controle e a publicagdo das Demonstragdes Financeiras trimestrais e anuais, auditadas e

acompanhadas pelos respectivos relatorios da administragao.

Constatou-se ainda, que as praticas promotoras de accountability externa estdo mais presentes
em unidade hospitalar de natureza publica com modelo de governanga hibrido do que em
unidades da Administracdo Direta. Além disso, identificou-se que o modelo de governanga
adotado direciona a atuagdo dos instrumentos promotores de accountability, pois no caso da
realizacdo de uma auditoria na PPP, o dispositivo orientador ¢ o Contrato de Concessao
Administrativa, diante de suas metas, ao passo que na realizacdo de uma auditoria numa

unidade sob gestdo direta, o dispositivo orientador centra-se mais no processo de execucao,

como as contratagdes publicas realizadas a partir de licitacdes.

No que se refere a atuagdo dos instrumentos promotores de accountability, observou-se
diversos instrumentos atuando nas duas unidades de satde, sendo que direcionados pelo
modelo de governanga adotado, em que a promogao da accountability de resultado se da na
unidade hospitalar sob governancga hibrida, enquanto que a accountability de processo se da
em unidade hospitalar sob gestdo direta, consistindo em indicios da ocorréncia de “diversos

olhos sem diversos olhares”, quando considerados ambos os modelos.

Nesse sentido, “os diversos olhos” seria diante do resultado da atuacdo dos diversos
instrumentos promotores de accountability, ao passo que “sem os diversos olhares” seria a
tendéncia de direcionamento de cada instrumento promotor de accountability, de acordo com
o modelo de governanga adotado: se hierarquico — tendente a accountability de processo; se

hibrido — tendente a accountability de resultado.

Portanto, pode-se mencionar uma lacuna relacionada a possivel falta de alinhamento entre a
analise do processo e do resultado, requerendo praticas mais complexas de forma a garantir,
também, a promogdo da accountability democratica ¢ constitucional, como defendido por
Shaoul, Stafford e Stapleton (2012), Rocha AC, (2011), Denhart (2011), Demirag e Khadoroo
(2011), Willems e Van Dooren (2011).

Sendo assim, ressalta-se que o foco no processo ndo deve comprometer a autonomia na busca

do atingimento dos resultados, nem que o foco na total autonomia de agao, sem controle do
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processo, resulte em prejuizos a accountability de resultado. Dessa forma, deve-se buscar
garantir a melhoria da accountability constitucional ¢ democratica, pautada pela necessidade
de que os recebedores de recursos provem que agiram sempre de acordo com o interesse

publico.
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6 CONCLUSAO

O presente capitulo apresenta as consideragdes finais do estudo pretendendo evidenciar como
os objetivos fixados foram alcangados, bem como menciona sobre os fatos verificados e a sua
relacdo com a teoria, além de relatar sobre as limitagdes da pesquisa e indicar sugestdes para a

realizagdo de futuros estudos.

O objetivo desta dissertacdo foi identificar diferencas entre as praticas promotoras de
accountability adotadas no ambito de uma Secretaria Estadual de Satde para uma unidade
hospitalar de saide em regime de Parceria Publico-Privada (PPP) e uma unidade hospitalar da

Administracdo Direta.

Por meio de procedimentos metodoldgicos de natureza qualitativa, tendo como base a revisao
da literatura, os elementos de governanga de Timmers (2000) e o estudo de Smith, Mathur e
Skelcher (2006), foi possivel alcancar os objetivos do estudo, mesmo diante de algumas

limitacdes da pesquisa.

Verificou-se que o ambiente institucional em que foram incialmente implantadas as PPP no
Brasil coincide com discursos relacionados a propalada crise fiscal e com a implantacao
parcial da Nova Gestdo Publica (NGP), convivendo com praticas do modelo de gestdo
burocratica weberiano. Para os defensores da NGP, esse novo modelo de gestdo contribui para
a melhoria da eficiéncia na prestagdo de servigos publicos, ao permitir a participacao de atores
privados, bem como resulta em melhoria da accountability. Ja para criticos, a NGP resulta na
melhoria da accountability na perspectiva do resultado, ndo garantindo a accountability de

natureza constitucional € democratica.

No que diz respeito a atuagdo dos instrumentos promotores de accountability, verificou-se a
existéncia de diversos foruns (BOVENS, 2006), requerendo informacdes e fiscalizando tanto
a PPP como a UHAD. No entanto, com atuagdo direcionada ao modelo de governanga
adotado, resultando em indicios de “diversos olhos sem diversos olhares”, pois em relagao a
PPP o foco tem sido o contrato e suas metas, ja em relacio a UHAD, o foco tem sido o

Processo.
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A adog¢do do modelo de governanga hibrido por meio de PPP para uma unidade hospitalar da
rede propria resultou na melhoria da accountability de resultado quando comparado com uma
unidade da rede propria sob gestdo direta, principalmente no que diz respeito a fixacdo de
metas de natureza quantitativa e qualitativa, a transparéncia publica dos demonstrativos
contabeis auditados e ao atendimento as demandas realizadas por instrumentos internos
promotores de accountability. Assim, no que diz respeito a disponibilizagdo de informagdes
pela PPP, constatou-se a melhoria da accountability na perspectiva answerability, ao passo

que em relagdo ao atendimento das demandas dos instrumentos, a melhoria do enforcement.

Identificou-se que a transparéncia adotada pela PPP resulta de ato coercitivo por parte da
Secretaria de Satude. No entanto, a propria Secretaria ndo tem agido da mesma forma quando
relacionado a UHAD nem em relagdo a solicitacdo de que os instrumentos promotores de
accountability divulguem os relatdrios relacionados a sua atuagdo, ou até mesmo um resumo.
Salienta-se, no entanto, o fato de maior transparéncia do processo por parte das unidades sob
gestdo direta, o que ndo acontece com a unidade em regime de PPP.

Nesse sentido, comprovou-se as premissas levantadas no que se refere a melhoria da
accountability voltada para o resultado, bem como o fato das praticas de accountability
externa estarem mais presentes em unidade hospitalar de natureza publica com modelo de

governanga hibrido.

Menciona-se, ainda, que a implanta¢ao da PPP resultou na adogao de praticas de governanga
corporativa comuns ao setor privado, como as relacionadas a obrigatoriedade de auditoria
independente das Demonstracdes Financeiras para a SPE, sem prejuizo da atuagdo dos
mecanismos de controle interno e externo inerentes ao setor publico, que resulta no aumento
dos custos de transacdo e na ampliacdo do leque de atuacdo das empresas de auditoria
independente. Sendo que isso pode contribuir com a transferéncia de tecnologia do setor
privado para o setor publico, mas ndo garante o nivel de accountability democratica e
constitucional requerido, pois o processo de execugdo por parte do parceiro privado ndo tem

carater publico, tendo em vista o foco prender-se aos resultados.

Nesse sentido, as praticas de accountability relacionadas aos dois modelos de governanga sdao
limitadas, pois enquanto que para a UHAD a perspectiva da accountability de processo nao

permite conhecimento mais detalhado de cada operagdo realizada nem prioriza os resultados,
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a accountability de resultado, ao apresentar as metas alcangadas pela PPP/SPE, nao fornece
detalhamento sobre as circunstancias do atingimento das metas, como o aumento das despesas

publicas no financiamento Contrato de Concessdo celebrado.

No que se refere aos instrumentos promotores de accountability tratados no estudo, constatou-
se limitagdes relacionadas aos resultados praticos de sua atuagdo, demonstrando a necessidade

de maior publicidade do que fazem, de forma a possibilitar a melhoria da accountability.

Identificou-se, ainda, com o relato dos entrevistados, que a adog¢do de PPP no setor satde
resulta em maior eficiéncia, quando comparado com a UHAD, principalmente diante de sua
flexibilidade e autonomia financeira. No entanto, a busca da eficiéncia no setor saude nem
sempre pode ser alcangada diante das particularidades referentes ao setor, como a que diz
respeito a necessidade de manter uma capacidade instalada de natureza especifica, como o
setor de urgéncia/emergéncia de um hospital, que mesmo nao garantindo a eficiéncia, deve

possuir uma capacidade instalada capaz de atender as demandas de natureza contigencial.

No exame da literatura, diversos estudos tém denunciado que as praticas de accountability
relacionadas as PPPs sdo pobres. No entanto, num contexto nacional, caracterizado pela
assimetria informacional no setor publico e com a presenca de praticas de gestdo
patrimonialista, as praticas de transparéncia relacionadas a PPP do estudo representam um
avango, mesmo que limitado, diante da impossibilidade de maior aprofundamento das
informacdes divulgadas. Porém, deve-se atentar para o fato de que a adog¢ao de PPP, sem
impacto na contabilizagdo do endivamento publico, com a ampliagdo da estrutura para a

prestacdo de servigos publicos de saude, seja um atrativo para os politicos no Poder.

A adocdo de parcerias, embora resulte na melhoria da eficiéncia, pode derivar em maior
complexidade da accountability, tendo em vista o fato de envolver os setores publicos e
privados, com suas particularidades. Acrescentando-se a isso, o fato de que os interesses

publicos reclamam por praticas de accountability de natureza democratica e constitucional.

Nesse cenario, a sociedade hodierna tem dado provas de vigilancia, desejosa de avancos no
setor publico que garantam a prestacdo de servigos publicos de satde, educagdo, seguranga,
como demonstrado nas manifestagdes de cidaddos no més de junho deste ano. Nessas

manifestagdes, a sociedade tem denunciado a falta de moralidade, a falta de transparéncia
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publica, mesmo ha mais de um ano contando a san¢do da Lei de Acesso a Informagao (LAI),
bem pressionado no sentido da responsabilizagdo de agentes publicos apanhados em atos de
corrup¢do. Assim, resultando num movimento alinhado com um possivel significado da
accountability, que pode resultar na necessidade de prestagdo de contas, transparéncia e

responsabilizacdo de quem administra recursos publicos.

Com o estudo, foi possivel identificar uma caracteristica nacional inerente ao setor publico,
incrementar novas formas com a preservagao das antigas, bem como o fato da accountability
ser complexa num contexto mundial, sendo que em paises com tradi¢do patrimonialista, como

no Brasil, a sua promogao seja mais urgente ainda.

Como limitagdes da pesquisa, aponta-se o fato dos achados do estudo ndo poderem ser
generalizados, bem como parte do estudo ter sido elaborado com base na percepcdo dos
entrevistados, principalmente. Salienta-se, ainda, as dificuldades relacionadas a
operacionalizacdo, como apresentado na metodologia. No entanto, acredita-se que tais
limitacdes ndo invalidam o estudo, pois como afirma Vergara (2005), todo método tem suas

possibilidades e limitacdes.

Como restrigdes do presente estudo, menciona-se o fato de ter considerado apenas as praticas
de accountability de natureza horizontal, adotadas particularmente no ambito de uma
Secretaria Estadual de Saude para uma PPP, em fase de execugdo, e para uma UHAD, bem
como nao ter avaliado a eficiéncia, a eficacia e a efetividade das praticas adotadas pelos

instrumentos promotores de accountability.

Destaca-se, ainda, que os processos de accountability estdo presentes em cada modelo de
gestdo. Portanto, a propria accountability resulta em praticas burocraticas, no que se refere as
formas organizacionais, aos processos operacionais. No entanto, o presente estudo, ao
mencionar a respeito da accountability sobre os processos e da accountability sobre os
resultados, buscou refletir sobre a accountability numa perspectiva voltada a promogao da

democracia e a garantia dos direitos constitucionais.

Acredita-se que o estudo seja relevante por considerar praticas promotoras de accountability
nas suas diversas perspectivas ¢ abordagens para dois distintos modelos de governanga de

unidades hospitalares publicas, bem como pela metodologia adotada, que considerou a
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percepgao internacional a respeito de accountability. Desperta, ainda, sobre a necessidade de
novos estudos envolvendo o tema accountability para o ambiente institucional brasileiro,
atualmente caracterizado pela busca na melhoria da gestdo publica e pela promog¢do do livre

acesso a informagao.

Dessa forma, estudos que busquem relacionar possiveis praticas de oportunismos em
contratos de PPP com praticas de accountability adotadas também sdo adequados,
principalmente diante da natureza dos contratos incompletos. Novos estudos comparativos
poderdo tratar sobre as praticas de accountability adotadas para as diversas modalidades de
governanga, como OS e OSCIPS, bem como sobre o impacto das agdes dos instrumentos
promotores de accountability para a eficiéncia das unidades hospitalares de satde. Pesquisas
que tratem de comparar niveis de eficiéncia alcangados por unidades hospitalares de satde,

com diferentes modelos de governanga, também sdo oportunas.

Recomenda-se, ainda, a possibilidade de realizagdo de estudos para areas especificas, como as
praticas de evidenciagdo contabil de projetos de PPP, tanto para o parceiro privado como para
0 parceiro publico, e o0 seu impacto na transparéncia publica. Outros estudos poderao explorar
as praticas de accountability adotadas nas diversas fases dos projetos de PPP, como na fase de

concepeao.

Defende-se, também, estudos que tratem sobre o metacontrole no SUS e as praticas de
accountability, diante da perspectiva de atuagdo dos diversos agentes de controle interno e

externo, resultando em diversos foruns de accountability com seus “diversos olhos e olhares”.

Enfim, pelo estudo apresentado, ficou evidenciada uma reflexdo sobre a complexidade
envolvendo accountability e a sua relacdo com os modelos de gestdo publica, despertando
sobre diversas possibilidades de realizagdo de novos estudos no Brasil, principalmente num
cendrio nacional que aponta para a celebracdo de novas PPPs para o setor de satide publica e
diante do estado de assimetria informacional, com a possibilidade de riscos de oportunismo
dos agentes, tratados pela Nova Economia Institucional. Portanto, um vasto campo para novas

pesquisas na area.
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