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RESUMO

A promulgacdo da Constituicio da RepuUblica Federativa do Brasil, em 1988, revelou
dispositivos atrelados a administracdo publica, instando-a a atender principios e a criar rgaos
de controle, fato que, pelo menos em tese, contribuiu para o processo de accountability no seu
sentido horizontal. A administracdo publica vem buscando aprimorar mecanismos e
instrumentos que possam atender as necessidades e expectativas dos cidaddos, tutelando os
direitos constitucionais. Os servicos publicos de saide também deverdo buscar formas de
serem accountable, ou seja, transparentes a ponto de responsabilizar quem causar dano ao
cidad&o ou ao eréario. E nesse contexto que a Auditoria/SUS/BA, com sua atribui¢io de 6rgdo
fiscalizador, pode contribuir para a prestacdo de contas, a transparéncia dos atos
governamentais e a responsabilizacdo da gestdo publica. Este trabalho tem por objetivo geral
propor sugestdes de melhoria no processo de trabalho da Auditoria do Sistema Unico de
Saude (Auditoria/SUS/BA), componente estadual do Sistema Nacional de Auditora (SNA),
orgdo de controle interno, que contribuam para a sua atuacdo como um instrumento de
accountability horizontal, identificando seus limites e potencialidades, especificamente
quanto as suas dimensdes de answerability e enforcement. Para atingir o seu desiderato, fez-se
uma discussdo acerca da traducdo para o portugués do termo accountability e da inter-relacao
de suas dimensdes com a Auditoria do SUS/BA e, em seguida, por meio de uma abordagem
qualitativa, analisaram-se os relatorios de auditoria, disponiveis no Sisaud (Sistema de
Informacéo de Auditoria), programadas e encerradas entre 0s anos de 2016 até dezembro de
2019 e que resultaram encaminhamentos ao Ministério Pablico Estadual. Também foram
aplicadas entrevistas semiestruturadas aos auditores e gestores da Auditoria do SUS/BA e
para a analise dos dados foi utilizada a analise categorial tematica. Os resultados apontam que
os relatérios da Auditoria/SUS/BA ndo sdo publicizados; também ndo ha uma padronizacao
dos encaminhamentos aos 6rgao internos da Sesab; os auditados e prestadores ndo se utilizam
da fase recursal de forma plena; em sua maioria ndo ha resposta do Ministério Publico do
Estado da Bahia (MPBA) as auditorias encaminhadas; na maioria das vezes ndo se consegue
determinar de forma clara e explicita a autoria e materialidade dos fatos irregulares e ilegais
para uma efetiva responsabilizacdo e ha uma patente demora para conclusdo dos processos
administrativos de auditoria, culminando com isso, muitos vezes em arquivamento de
processos e ndo punicdo dos responsaveis. Para melhoria do processo de trabalho sugere-se
publicar os relatérios no site da Sesab; reunides periddicas com os atores da Auditoria;
implementar a Matriz de Responsabilizacdo na elaboracdo dos relatdrios e criar um nucleo de
monitoramento de prazos e acompanhamento dos processos de auditorias. Por fim, sugere-se
a realizacdo de estudos nos outros componentes do Sistema Nacional de Auditoria.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Accountability horizontal.  Answerability.
Enforcement. Controle publico. Auditoria em saude.
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ABSTRACT

The promulgation of the Constitution of the Federative Republic of Brazil, in 1988, revealed
devices linked to the public administration, urging it to comply with principles and to create
control bodies, a fact that, at least in theory, contributed to the accountability process in its
sense horizontal. The public administration has sought to improve mechanisms and
instruments that can meet the needs and expectations of citizens, while protecting
constitutional rights. Public health services should also look for ways to be accountable, that
is, transparent to the point of holding those responsible for causing damage to the citizen or
the purse. It is in this context that the Audit/SUS/BA, with its assignment as a supervisory
body, can contribute to the rendering of accounts, the transparency of governmental acts and
the accountability of public management. This work has the general objective of proposing
suggestions for improvement in the work process of the Audit of the Unified Health System
(Auditoria/SUS/BA), a state component of the National Audit System (SNA), an internal
control body, that contribute to its acting as an instrument of horizontal accountability,
identifying its limits and potential, specifically regarding its dimensions of answerability and
enforcement. In order to achieve their desideratum, a discussion was made about the
translation into Portuguese of the term accountability and the interrelation of its dimensions
with the SUS/BA Audit, and then, through a qualitative approach, we analyzed the audit
reports, available at Sisaud (Audit Information System), scheduled and closed between the
years 2016 until December 2019 and which resulted in referrals to the State Prosecutor's
Office. Semi-structured interviews were also applied to the auditors and managers of the SUS
/BA Audit and for the analysis of the data, thematic categorical analysis was used. The results
show that the Audit/SUS/BA reports are not published; there is also no standardization of
referrals to Sesab's internal bodies; auditees and providers do not make full use of the appeal
phase; for the most part, there is no response from the Public Ministry of the State of Bahia
(MPBA) to the audits carried out; most of the time, it is not possible to determine clearly and
explicitly the authorship and materiality of the irregular and illegal facts for effective
accountability and there is a patent delay in completing the administrative audit processes,
culminating with this, often in filing processes and non-punishment of those responsible. To
improve the work process, it is suggested to publish the reports on the Sesab website; periodic
meetings with the actors of the Audit; implement the Accountability Matrix in the preparation
of reports and create a nucleus for monitoring deadlines and monitoring audit processes.
Finally, it is suggested that studies be carried out on the other components of the National
Audit System.

Keywords: Public Administration. Horizontal accountability. Answerability. Enforcement.
Public control. Health audit.
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1 INTRODUCAO

A promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em 1988, revelou
dispositivos atrelados a administracdo publica, instando-a a atender principios, criar érgaos de
controle e gerar instrumentos para a garantia dos direitos sociais. Um desses dispositivos é o
Sistema Unico de Sadde (SUS), instituido com o objetivo de assegurar o direito a
salde. Nesse contexto, se observa a importancia dos controles, tanto externo como interno,
como instrumentos de prestacdo de contas, transparéncia e responsabilizacao.

De fato, a Carta Magna de 1988 alicercou as bases para a garantia dos direitos sociais,
entre eles o direito a saude, assim positivado nos artigos 196 e 198, quando estabeleceu que
“saude ¢ um direito de todos e dever do estado”, garantido mediante politicas sociais €
econémicas que visem a reducgéo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal
e igualitario as acOes e servicos para sua promogao, protecéo e recuperacdo (BRASIL, 1988).
Os direitos sociais sdo, a luz do direito positivo-constitucional brasileiro, verdadeiros direitos
fundamentais, tanto em sentido formal, pois estdo na Constituicdo e tém status de norma
constitucional, quanto em sentido material, pois sdo valores intimamente ligados ao principio
da dignidade humana (MARMELSTEIN, 2009, p. 174).

Em 1998, foi editada a Emenda Constitucional 19/98 prevendo, de forma explicita, no
texto constitucional, o principio da eficiéncia, juntamente com o0s outros principios da
administracdo publica, ja positivados no art. 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988
(CF/88), quais sejam: legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade (BRASIL, 1988).
O principio da eficiéncia tem estreita relacdo com a administracdo publica gerencial e, nesse
caso, a funcdo de uma administracdo publica eficiente passa a ter valor estratégico, ao reduzir
a lacuna que separa a demanda social e a satisfacdo dessa demanda (BRESSER PEREIRA,
1998).

A constitucionalizagdo do principio da eficiéncia se reveste de importancia,
especialmente entendendo os principios como normas que estabelecem o que deva ser
realizado, na maior medida possivel, diante de uma situacao fatica (MUNIZ, 2007). Carvalho
Filho (2015) ressalta que é um dever constitucional da Administracdo, ndo podendo ser
desrespeitado, porém se assim o for, os agentes que derem causa a violacdo deverdo ser
responsabilizados. Adverte Bandeira de Mello (2012) que tal principio estd intimamente
ligado ao principio da legalidade, uma vez que a busca pela eficiéncia ndo devera postergar o

dever administrativo por exceléncia.
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O principio da eficiéncia, deve ser entendido e aplicado no sentido de que a atividade
administrativa (causa) deve buscar e produzir um resultado (efeito) razodvel em face do
atendimento do interesse publico visado (MEIRELLES, 2013). Para Meirelles (2013), esse
principio exige que a atividade administrativa seja exercida com presteza, perfeicdo e
rendimento funcional.

Complementa Carvalho Filho (2015), que a inser¢do do principio da eficiéncia revela
a deficiente prestacdo dos servicos publicos que causam prejuizos aos usuarios. Para mudar
essa situacdo, seria necessario, de um lado, flexibilizar a gestdo publica e, de outro, tornar o
corpo burocréatico mais accountable em relagdo aos cidaddos (ABRUCIO; SANO, 2008).

A administracdo publica vem buscando aprimorar mecanismos e instrumentos que
possam atender as necessidades e expectativas dos cidaddos, tutelando os direitos
constitucionais. Essa situacao é agravada por pressdes internas a nacao, advindas de diferentes
setores da sociedade, em uma trajetoria crescente de demandas por mais, melhores e
diferenciados bens e servigos plblicos (BERGUE, 2011). A vista disso, as organizaces tém
que encontrar maneiras para que atinjam 0s seus objetivos, verifiquem seus resultados e
responsabilizem gestores que desobedecerem as normas e aos principios, com condutas
comissivas ou omissivas.

Pinho e Sacramento (2009) fazem referéncia ao descrito no dicionario Oxford
Advanced Learner’s Dictionary e no dicionario Michaelis trazendo, do primeiro, a defini¢éo
de accountable como “responsavel por suas decisdes ou acles e espera-se que as explique
quando for solicitado” e, do segundo, a traducdo de accountable, indicando trés adjetivos: “1.
responsavel; 2. explicavel e; 3. justificavel”.

Na visdo de Matias-Pereira (2014), quanto mais os cidaddos puderem discernir se 0s
governantes estdo de acordo com os interesses da coletividade e responsabiliza-los, mais
accountable serd esse governo. Dessa forma, o conceito de accountable esta relacionado
estreitamente ao universo politico-administrativo. Similarmente, ha uma relacdo de
causalidade entre o desenvolvimento politico e a competente vigilancia do servico puablico.
Assim, quanto menos amadurecida a sociedade, menos provavel que se preocupe com a
accountability do servico publico (CAMPOS, 1990).

Nesse contexto, 0s servigcos publicos de saude também deverdo buscar formas de
serem accountable, ou seja, transparentes, e de responsabilizar quem causar dano ao cidadéao

ou ao erdrio. Da mesma forma, pontua Bresser-Pereira (2001), ao falar da administracdo
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publica que tem foco na burocracia concentrada na eficacia do poder do Estado, porém hoje o
que se busca é a eficiéncia do Estado. Desse modo, transparéncia e punicdo dos envolvidos
sdo duas medidas que resgatariam o sentimento civico da imensa maioria dos cidadaos
desenganados ou apaticos (ABRUCIO, 2007).

Para O"'Donnell (1998), accountability ¢ um termo que expressa a continua
preocupacdo com verificagdes e supervisdo, cujo processamento ocorre em duas dimensdes: a
vertical, em que os titulares de mandato prestam contas aos eleitores, e a horizontal, em que a
prestacdo de contas se da entre 6rgdos da administracdo publica. Ainda, apontam-se dois
aspectos da accountability, a answerability, que é a busca por informacdo e justificativa, e
enforcement, em que predominam as san¢des (SCHEDLER, 1999). Seguindo essa mesma
linha de raciocinio, Campos (1990) esclarece que a accountability ndo € apenas uma questao
de desenvolvimento organizacional ou de reforma administrativa. Assim, com a necessidade
de a administracdo publica evoluir da gestdo burocratica para a gerencial, observa-se a
importancia que a accountability tem para esse novo modelo.

Nesse mesmo diapasdo, Rocha (2011) ressalta que a administracdo publica devera
desenvolver formas de agir e pensar a accountability que restabelecam e reforcem a confianca
publica ndo s6 no desempenho governamental, mas, e principalmente, no servico publico e
nos seus servidores. Esse mesmo autor ainda esclarece que “[...] um dos problemas mais
importantes dos regimes democraticos modernos consiste em desenvolver formas e
instrumentos de accountability, isto €, processos de avaliacdo e responsabilizacéo
permanentes dos agentes publicos”. (ROCHA, 2011, p. 84).

Pinho e Sacramento (2009), também asseveram que, com a Constituicdo Federal de
1988, a democracia vem se consolidando e reformas no aparelho do Estado foram
empreendidas com a promessa de tornar a administracdo publica mais eficiente, inclusive,
mais controlavel. Dessa forma, Rocha (2011) considera a accountability um conceito central
nos regimes democraticos e fundamental para o regime republicano.

Dai depreende-se que toda essa positivacdo do direito a salde em normas
constitucionais de aplicacdo direta e imediata tem, como consequéncia, uma imposi¢do ao
Estado de acbes através dos seus Orgdos e entes publicos, no sentido de efetivacdo e
realizacdo desse direito fundamental. Desse modo, foi instituido o SUS previsto no art. 198,
da CF/88, posteriormente regulamentado em normas infraconstitucionais, como as leis
organicas da salde (Leis Federais 8.080/1990 e 8.142/1990) e a Lei Complementar n® 141, de
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13 de janeiro 2012, com atribuicdo da execucdo das politicas publicas de saude. Com a
criacdo de um sistema unico, haveria o fortalecimento do setor publico de salde, expanséo da
cobertura a todos os cidaddos e integracdo da medicina previdenciaria a salde publica
(PAIVA; TEIXEIRA, 2014).

A Lei Federal n® 8.080/1990 prevé que as a¢des e servigos de salde, executados pelo
SUS, serdo organizados de forma regionalizada e hierarquizada em niveis de complexidade
crescente (BRASIL, 1990). No ambito do estado da Bahia, ser& exercido pela Secretaria da
Saude que, por sua vez, pertence a administracdo publica direta, devendo atender aos
principios, legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, concretizados no
art. 37, da CF/88 (BRASIL, 1988).

Diante da importancia e complexidade de um sistema Unico de saude, alicer¢cado nos
principios da integralidade, universalidade e equidade, foi necessaria a criagdo de um sistema
de auditoria que contemplasse a fiscalizacdo de todos os servigos de saude que dele fazem
parte, com as especificidades inerentes ao lidar com a salde e a vida das pessoas. Assim, foi
regulamentado o Sistema Nacional de Auditoria (SNA), pelo Decreto Federal n® 1.651, de 28
de setembro de 1995, organizado junto a direcdo do SUS, em todos 0s niveis de governo, sem
prejuizo da fiscalizacdo exercida pelos 6rgdos de controle interno e externo, e tendo como
acOes: controle da execucdo, para verificar a sua conformidade com os padrdes estabelecidos
ou detectar situaces que exijam maior aprofundamento; e avaliacdo da estrutura, dos
processos aplicados e dos resultados alcancados, para aferir sua adequacdo aos critérios e
parametros exigidos de eficiéncia, eficicia e efetividade, auditoria da regularidade dos
procedimentos praticados por pessoas naturais e juridicas, mediante exame analitico e pericial
(BRASIL,1995).

Ante o0 exposto, ndo parece demais inferir que as auditorias realizadas pelo SNA néo
somente subsidiam os gestores para tomada de decisGes como também para prestacdo de
contas e responsabilizacdo (accountability). Ressalta-se que, em sendo 0 SNA um sistema de
auditoria interna, o SUS também é controlado pelos 6rgdos de controle externo, como
Tribunais de Contas, com recomendacfes relacionadas aos recursos publicos e Ministérios
Pablicos (federal e estadual), com encaminhamentos relacionados aos indicios de crimes e
atos de improbidade.

A Lei Complementar n® 141/2012, segundo a qual os érgdos gestores de saude da

Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios dardo ampla divulgacdo das
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prestacdes de contas periddicas da area da salde, para consulta e apreciacao dos cidadaos e de
instituicbes da sociedade, traz, assim, 0 aspecto da answerability e, quando prescreve 0
auxilio dos Tribunais de Contas, do sistema de auditoria do SUS, do érgdo de controle interno
e do Conselho de Salde de cada ente da Federacdo, para fiscalizacdo do cumprimento das
normas desta Lei Complementar, o aspecto do enforcement (BRASIL, 2012).

Como pontuado anteriormente, a Lei Federal n° 8.080, de 19 de setembro de 1990,
regulamentou o art. 198, da CF/88, com o estabelecimento do SUS como executor das
politicas publicas de saude, também postulou a necessidade de instrumentos de controle nos
aspectos técnicos, estruturais, de funcionamento e financeiro em todos os municipios
brasileiros, e criou o Sistema Nacional de Auditoria, composto pelo componente federal,
Departamento Nacional de Auditoria (Denasus), pelos componentes estaduais de cada
unidade da federacdo e componentes municipais de cada municipio. Resumidamente, 0 SNA
compreende os 0rgdos que foram instituidos em cada nivel de governo, sob a supervisdo da
respectiva direcdo do SUS (BRASIL, 1995).

A Auditoria em saide, da Secretaria da Saude do estado da Bahia
(Auditoria/SUS/BA), é o componente estadual do Estado da Bahia, do Sistema Nacional de
Auditoria, instituida em janeiro de 1995, através da Lei Estadual n® 6.812, com as atribui¢fes
previstas no Decreto Estadual n° 1.651, de 28 de setembro de 1995. Ressalte-se a inteligéncia
do seu art. 7°: “Os orgdos do SNA exercerdo atividades de controle, avalia¢do ¢ auditoria nas
entidades privadas, com ou sem fins lucrativos, com as quais a respectiva dire¢cdo do SUS
tiver celebrado contrato ou convénio para realizacdo de servigos de assisténcia a saude”.
(BAHIA, 1995).

Os relatdrios de auditoria, elaborados pela Auditoria /[SUS/BA, inseridos nos autos do
processo administrativo, apos a finalizacdo das fases (instrucdo, defesa prévia e recursal),
poderdo ter nas suas “Recomendagdes finais” o encaminhamento a outros 6rgdos de controle
externo como: os Ministérios Publicos (federal e estadual), os Tribunais de Contas, as
controladorias etc.

Os encaminhamentos dos relatérios ao Ministério Pablico do Estado da Bahia
(MPBA) visa a atender aos documentos internos, memorandos de numeros 01 e 02 que
determinam o encaminhamento aos érgdos de controle externo, entre eles 0 MPBA, quando
presentes indicios de irregularidades e/ou ilegalidades atinentes as suas esferas de

competéncia.
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No contexto dessa previsdo constitucional dos direitos sociais, dentre eles o direito a
saude; do fortalecimento das instancias de controle, tanto externo como interno; bem como da
positivacdo do principio da eficiéncia através da Emenda Constitucional n® 19, de 1998, e
inserindo-se a Auditoria do Sistema Unico de Satde, componente do Estado da Bahia, como
um 6rgdo de controle interno da Secretaria da Salde do Estado da Bahia (Sesab), é que surge
a questdo de pesquisa a ser respondida no presente trabalho: Como ampliar o potencial da
Auditoria do Sistema Unico de Salde, componente do Estado da Bahia
(Auditoria/SUS/BA), para a promocao da accountability horizontal?

Fundamentando-se nos estudos que apontam que os 6rgdos de controle tém potencial
para promocdo da accountability, embora ainda sem exercé-la de forma plena, nas visoes
de Abrucio e Loureiro (2005), Rocha (2011), Tomio e Rubl Filho (2013), Robl Filho (2013),
argui-se como pressuposto desta pesquisa que, ha fatores limitantes no processo de trabalho
da Auditoria do SUS/BA que inibem a sua atua¢do como instrumento efetivo para a promocao
da accountability. Ancora-se, também, esse pressuposto, mais especificamente, na tese de
doutorado de Rocha (2011) intitulada “Realizagdo do potencial de accountability dos
pareceres previos do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina”, cuja analise mostrou
que os pareceres prévios produzidos pelos TCE/SC néo realizam o potencial de accountability
esperado e pouco avancaram em relacdo a accountability, porém ndo precisam ir muito além
do que ja pratica para ampliarem a realizacdo do potencial dos seus pareceres prévios.

Esteando-se na problematica da pesquisa, este estudo tem como objetivo geral propor
subsidios que conduzam a Auditoria do Sistema Unico de Salde (Auditoria/SUS/BA), do
Sistema Nacional de Auditora (SNA), 6rgdo de controle interno, ampliar seu potencial como
instrumento de accountability horizontal. Para alcancar este objetivo geral, tém-se como
objetivos especificos:

a) Identificar nos Relatorios das Auditorias que foram programadas e encerradas nos
anos de 2016 até dezembro 2019 e que tiveram entre as suas recomendacdes finais o
encaminhamento ao Ministério Publico do Estado da Bahia (MPBA), as ocorréncias
relacionadas as dimensdes answerability e enforcement da accountability;

b) ldentificar, nos Relatorios de Auditoria, aspectos limitadores e potencializadores da
atuacdo da Auditoria do SUS/BA, no exercicio de sua atividade de controle interno, no ambito

do SUS, como instrumento de accountability horizontal;
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c) Caracterizar a percepc¢do dos auditores em salde publica e gestores da Auditoria/
SUS/BA quanto as ocorréncias relacionadas as dimensfes answerability e enforcement da
accountability;

Esta pesquisa elegeu o Ministério Publico do Estado Bahia, como a esfera de
encaminhamentos finais das auditorias da Auditoria do SUS/BA, por ser um érgdo que figura
tanto como demandante da Auditoria/SUS/BA, para que realize auditorias, como €
demandado pela Auditoria/SUS/BA quando esta encaminha os relatérios com indicios de
crime e, também, porque a Auditoria do SUS/BA embora tenha competéncia para aplicar
san¢Oes administrativas, como: glosas de procedimentos ndo realizados, recomendar
descredenciamento de prestadores, a suspensdo de contratos etc, ndo tem competéncia para
processar 0s responsaveis por desobedecerem as normas e aos principios, na esfera judicial.
Desse modo, encaminha-se as auditorias em que foram constatados indicios de violagdes as
normas que visam garantir o direito a saude, ao Ministério Publico Estadual, que tanto
administrativamente, por meio de Termos de Ajustes de Conduta (TAC), como atraves da via
judicial, realiza procedimentos e/ou ajuiza ac¢Oes, que podera ensejar aplicagdo de sancgdes
civeis e criminais.

Cumpre informar que essa escolha foi influenciada pela experiéncia profissional da
propria autora que, formada em medicina, ingressou, mediante concurso publico, como
auditora em saude publica na Auditoria/SUS/BA, tendo, inclusive, atuado como
Coordenadora de equipe por cerca de nove anos. Nessa trajetoria, a observancia quanto a
precariedade na publicizacdo nos processos de auditoria, na aplicacdo de penalidades e na
morosidade no processo administrativo da Auditoria, sempre foi causa de grande inquietacéo,
ao compreender que ao longo desses vinte anos, a Auditoria SUS/BA, poderia estar atuando
mais efetivamente como instrumento de accountability horizontal na gestdo da satde publica
no Estado da Bahia.

Durante o exercicio do cargo, a autora teve a oportunidade de acompanhar e
supervisionar os auditores nos seus processos de trabalho, que, muitas vezes relatavam
sentimentos de indignacdo e frustacdo frente a complexidade e desgaste do trabalho de
fiscalizar o mesmo fato e na mesma entidade, duas, trés vezes e posteriormente nao ensejar
responsabilizacdo (accountability), ou seja, a dimensdo enforcement da accountability.

Cré-se que esse trabalho é relevante porque busca demonstrar como a Auditoria do

Sistema Unico de Saude, componente do Estado da Bahia (Auditoria/SUS/BA), podera passar
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a atuar como instrumento de accountability horizontal. Embora j& se venha discutindo a
importancia da accountability ha mais de vinte anos, o tema continua atual e pertinente, uma
Vez que esse processo, no Brasil, continua sendo reconhecido na literatura especializada como
deficiente (CAMPOS, 1990; PINHO E SACRAMENTO, 2009; ROCHA, 2011).

Espera-se também, visto que nas publicacfes relacionadas ao tema, a relacdo entre
auditoria em salde e a accountability horizontal é pouco explorada que esse esforco
investigativo possa de alguma maneira contribuir no preenchimento dessa lacuna na
comunidade académica, Ademais, dentre a base de dados pesquisada, ndo foi observado
nenhum estudo anterior versando sobre o tema dessa especifica investigacdo, qual seja a
Auditoria do SUS, componente do estado da Bahia, como possivel instrumento de
accountability horizontal.

Confirmando a pouca exploracdo desse particular tema pela academia ficou constatada
mediante pesquisas exploratorias que foram realizadas, por meio das palavras chave:
“Auditoria em Saude e Accountability”; “Auditoria do Sistema Unico de Saude e
Accountability”; “Auditoria do Sistema Unico de Satide do estado da Bahia”, em todos os
indexadores (titulo/resumo/assunto), nas seguintes bases de dados: Scientific Electronic
Library Online (SCIELO); Latino-americana e do Caribe em Ciéncias da Saude (LILACS);
Scientific Periodicals Electronic Library (SPELL); Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (CAPES); Ndcleo de Pds-Graduacdo em administracdo da
Universidade Federal da Bahia (NPGAUFBA); Revista de Administracdo contemporanea
(RAC); Revista de Administracdo Publica (RAP); Revista do Servidor Pablico (RSP);
Brazilian Administration Brazil audit health (BAR); e Biblioteca Virtual em Saude (BVS). Os
resultados obtidos foram: Scientific Electronic Library Online (SCIELO), dois, um e zero,
respectivamente; para Latino-americana e do Caribe em Ciéncias da Saude (LILACS), seis,
quatro e dois respectivamente; e os resultados obtidos pela Biblioteca Virtual em Saude
(BVS) foram os mesmos encontrados no SCIELO e LILACS. As demais bases de dados néao
apresentaram resultados para as buscas.

Como evidenciado, os estudos predominam nas bases de dados Scientific Electronic
Library Online (SCIELO); Latino-americana e do Caribe em Ciéncias da Saude (LILACS) e
na Biblioteca Virtual em Saude (BVS). Os estudos encontrados na base de dados SCIELO se
concentravam nos seguintes temas: contratualizacdo desenvolvida na Estratégia Saude da

Familia em Portugal, planejamento e a organizacdo dos servicos de salde voltados para a
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gestdo da clinica, no estabelecimento de principios para a elaboracdo de a¢fes nessa area e
desempenho dos Nucleos Ampliados de Satde da Familia na avaliagdo do Programa Nacional
de Melhoria do Acesso e da Qualidade na Atencdo Basica (PMAQ-AB).

Na base de dados LILACS, verificaram-se pesquisas em hospital para saude
ambiental; educagdo em enfermagem: qualidade inovacdo e responsabilidade; pesquisa de
satisfacdo em usuérios de saude da familia; governanca global em salde; desafios da satide no
limiar do século XXI; valores éticos de um hospital; contratualizacdo no aprimoramento da
gestdo e da assisténcia em hospitais do Sistema Unico de Salde brasileiro; auditoria e
controle social na gestdo de saude através de conselhos municipais de salde; programa
educacional para unidades de terapia intensiva neonatais e pediatricas brasileiras; analise de
implantagcdo do componente municipal do Sistema Nacional de Auditoria do SUS: proposta
de um instrumento de avaliacdo e préatica da enfermeira em auditoria em saude.

Desse modo, constatou-se a caréncia de novas pesquisas a respeito do tema do estudo
que se quer desenvolver, ou seja, ndo foram encontrados, na pesquisa bibliogréafica, estudos
voltados para o tema, principalmente no que concerne a auditoria em saude publica do
Sistema Unico de Saude, componente do estado da Bahia e accountability.

Ressalta-se, ainda, a importancia do controle interno que fiscaliza o setor publico, ndo
sendo diferente no campo do Sistema Unico de Sadde, que envolve uma grande quantidade de
atores, como prestadores de servicos, gestores publicos, bem como vultosa quantidade de
recursos publicos empregados. Cita-se 0 ano de 2019, quando foram transferidos da Unido R$
5.825.573.020,52 (Cinco bilhdes, oitocentos e vinte e cinco milhdes, quinhentos e setenta e
trés mil, vinte reais e cinquenta e dois centavos), de valor liquido, para o estado da Bahia (site
consultafns.saude.gov.br) e foram liquidados R$ 4.581.663.905,17 (Quatro bilhdes,
quinhentos e oitenta e um milhdes, seiscentos e sessenta e trés mil, novecentos e cinco reais e
dezessete centavos) do tesouro do estado da Bahia (site da transparéncia Bahia). Dessa
maneira, um Sistema Unico de Satde complexo, possuidor de especificidades, fundamentado
nos principios da universalidade, integralidade e equidade, lidando com a salde e a vida das
pessoas, area emblematica na qual ndo cabe negligéncia, devera possuir um sistema de
controle eficiente, com expertise na multidisciplinaridade do SUS, que possa contribuir para
fortalecer e tornar mais efetiva a gestdo de satde nos municipios auditados.

Para alcancar o objetivo proposto, a pesquisa esta organizada da seguinte forma:

preliminarmente, uma introducdo; depois revisdo tedrica acerca do termo accountability,
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significados e dimensdes, administracdo publica, controle publico e auditoria interna em
salde; metodologia da pesquisa; resultados e discussdo dos dados e por fim consideracdes

finais.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Ao longo deste capitulo, com o escopo de fundamentar e referenciar teoricamente a
pesquisa e ancorar 0 pressuposto, serdo expostos o significado e as dimensbes de
accountability, administracdo publica e accountability, controle publico e auditoria interna em
saude.

2.1 ACCOUNTABILITY: CONCEITO E DIMENSOES

O tema accountability tem ganhado relevancia entre diversas pesquisas realizadas
atualmente e em vaérias areas do conhecimento. Entretanto, apesar de intensas discussdes no
sentido de se obter uma Unica palavra para traduzir o termo para o portugués, ainda nédo se
tem essa traducéo.

Partindo-se da assertiva de que accountability € um termo que se reveste de maltiplas
faces, principalmente quando se tenta traduzi-lo do inglés para o portugués, ha que se fazer
algumas consideracfes até mesmo no campo da sua exegese.

Os autores Campos (1990), Denhardt e Denhardt (2000) e Pinho e Sacramento (2009)
refletem que o arcabouco normativo brasileiro ndo traz de forma explicita a
expressdo accountability e, ao se debrucarem nesse entendimento, coadunam no sentido de
entender seu significado ou, talvez, o que mais se aproxime do significado da palavra em
inglés, por meio da expressdo “prestagdo de contas”.

Esses autores tentaram exaurir as pesquisas para encontrar um unico significado para a
palavra accountability, porém o viavel seria trabalhar com uma forma composta que encerre a
responsabilidade, a obrigacdo e a responsabilizacdo de quem ocupa um cargo em prestar
contas segundo os parametros da lei (PINHO; SACRAMENTO, 2009, p. 1348).

Miguel (2005) assevera que no Brasil ocorre o vocabulo “responsividade” (ndo
dicionarizado) e o adjetivo “responsivo”. Ele faz um debate acerca do que ¢ “responsividade”,
correspondendo, mais de perto, ao termo inglés responsiveness, que, embora mais proximo,
pode ser distinguido de accountability. A accountability impGe sancdes e prestacdo de contas.
Ja a responsividade se refere a sensibilidade dos representantes a vontade dos representados,
ou dito de outra forma, a disposicdo dos governos de adotarem as politicas preferidas por seus
governados (MIGUEL, 2005, p. 28).
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Segundo Xavier (2011), a accountability estd baseada na necessidade da
responsabilizacdo permanente dos individuos e instituicdes no que se refere aos seus
desempenhos como detentores de poder, precisando ser estudada levando-se em conta suas
diversas dimensGes e como cada uma delas € interpretada. A dimensdo exercida pelos
cidaddos, através do seu voto, nas elei¢des, quando elegem os entes politicos, segundo a visdo
de O"Donnell (1998), seria a dimensao vertical. Contudo Miguel (2005) apresenta uma critica
a isso, quando salienta que a capacidade de supervisdo dos constituintes sobre seus
representantes € reduzida devido aos fatores que incluem a complexidade das questdes
publicas, ao fraco incentivo a qualificacdo politica e a falta de controle sobre a agenda.

O Donnell (1998), Abrucio e Loureiro (2004) e Abrucio e Sano (2008) entendem
accountability ou responsabilizacdo como um processo institucionalizado de controle politico
estendido no tempo (eleicdo e mandato), no qual devem participar, de um modo ou de outro,
os cidaddos organizados politicamente, caracterizando a real dimensdo vertical da
accountability.

A outra dimensdo trazida por O"Donnell (1998) é a horizontal, em que agentes e
Orgdos publicos sdo controlados por agéncias estatais institucionais, estando incluidos, nessa
categoria, ndo sO a relacdo principal-agente, mas também as agéncias de fiscalizacdo do
estado e o judiciario, como agentes desse tipo de accountability (XAVIER, 2011). Como na
accountability horizontal podem estar presentes os pressupostos da Teoria da Agéncia,
Matias-Pereira (2014) evidencia que a Teoria da Agéncia é aquela que, em uma organizacao,
delega responsabilidade a um agente, o qual age de acordo com 0s seus objetivos.

Nesse sentido, o problema reside no fato de que na administracdo em geral, e na
publica, torna-se extremamente dificil a fiscalizacdo do comportamento do agente. Nesse
contexto, Lindberg (2013) afirma que a accountability tem cinco atributos (um principal, um
agente, uma area de accountability discricionaria para o agente, uma obrigacdo do agente de
informar e justificar as decisdes ao principal e um direito do principal de sancionar o agente).
A relacdo principal/agente é o que Romzek e Dubnick (1987) caracterizam
como accountability legal, em que o relacionamento é entre duas partes relativamente
autdbnomas e envolve um acordo fiduciario formal ou implicito (principal/agente) entre o
6rgdo publico e seu supervisor legal.

Buscando-se compreender a dimensdo horizontal da accountability — informar e

justificar (transparéncia) e responsabilizacdo —, 0 que ira trazer subsidios para alcangar o
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objetivo principal deste trabalho, encontra-se em Rocha (2011)a partir de quem a
accountability pode ser entendida, também, como um processo de avaliacdo e
responsabilizacdo permanente dos agentes publicos, que abrange tanto os eleitos quanto os
nomeados e os de carreira, em razdo do munus publico que Ihes é delegado pela sociedade
(ROCHA, 2011). Esse mesmo autor, em (2013), esclarece que o cumprimento da lei e as
sangdes (enforcement) envolvem 6rgaos e agentes que detém a atribuicdo legal e a capacidade
institucional para tal.

Em um Estado democratico de direito, trés principios sdo orientadores: o governo deve
emanar da vontade popular, que se torna a principal fonte da soberania, mola mestra do
regime democratico; os governantes devem prestar contas ao povo, responsabilizando-se,
perante ele, pelos atos ou omissdes cometidos no exercicio do poder e, por fim, o estado deve
ser regido por regras que delimitem seu campo de atuacdo, em prol da defesa de direitos
basicos dos cidaddos, tanto individuais quanto coletivos (ABRUCIO; LOUREIRO, 2005).
Assim, observa-se, que 0s trés principios elencados pelos autores trazem no seu conteddo os
elementos que compbGem a accountability: prestacdo de contas, responsabilizacdo e
transparéncia.

Para Schedler (1999), é possivel extrair dois aspectos ou dimensdes da accountability:
0 primeiro como answerability, que é a busca por informacao e justificativa, e 0 segundo que
é a accountability como enforcement, em que predominam as san¢des. Baseados nessa teoria
de Schedler (1999), Pinho e Sacramento (2009) concordam que a accountability absorve trés
questdes essenciais: informacdo, justificacdo e punicdo. Os dois primeiros requisitos,
informacdo e justificativa, referem-se a dimensdo que Schedler chama de answerability e o
altimo, ao castigo, que seria a dimensao de enforcement. Enforcement, em Ultima analise, € a
capacidade de impor sancdes e perda de poder para aqueles que violaram os deveres publicos.
Dessa maneira, a nogao de accountability é, basicamente, bidimensional e envolve capacidade
de resposta e capacidade de punicdo (GRACILIANO et al., 2010).

Schedler (1999) e Pinho e Sacramento (2009) salientam que a no¢do de politica de
accountability traz a answerability como a obrigacdo de agentes publicos informarem e
explicarem suas acdes, e a enforcement como a aplicacdo de sanc¢des sobre 0s tomadores de
decisdo que tém violado seus deveres publicos, ou seja, a assuncdo por uma pessoa da
responsabilidade delegada por outra, da qual se exige a prestacdo de contas, podendo levar a

responsabilizacdo. Sacramento e Pinho (2016) assinalam que existe uma interdependéncia
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entre essas dimensdes, quando o acesso a informacéo e justificativa (answerability) é um pré-
requisito para avanco da dimensdo de enforcement e a auséncia da primeira prejudicaria a
efetivacdo da segunda.

E nesse contexto, das dimensdes de answerability e enforcement da accountability,
que se pretende propor subsidios que conduzam a Auditoria do Sistema Unico de Saude
(Auditoria/SUS/BA), do Sistema Nacional de Auditora (SNA), érgdo de controle interno,
ampliar seu potencial como instrumento de accountability horizontal.

Buta, Teixeira e Schurgelies (2018) destacam que pesquisas apresentam a
transparéncia como o terceiro elemento mais citado nas definicdes consideradas, apds a
responsabilizacdo e a prestacdo de contas. Dessa forma, verifica-se que as trés dimensdes de
accountability estdo presentes na literatura, em maior ou menor grau. Ainda no olhar desses
autores, busca-se relacionar transparéncia e/ou prestacdo de contas com responsabilizacao, de
modo que essa dimensdo é tida como um efeito das demais, corroborando o entendimento da
accountability como um processo (BUTA; TEIXEIRA; SCHURGELIES, 2018).

No campo da transparéncia, Teixeira e Zuccolotto (2019) trazem a ideia de que a
visibilidade da informacdo € uma condicao necessaria para a mesma e que, quanto maior a sua
visibilidade, alguns governos serdo mais transparentes que outros. Adicionalmente, os autores
ressaltam que para ser visivel, a informacédo deve ser razoavelmente completa e encontrada
com relativa facilidade. Dessa maneira, a positivacdo do principio da publicidade, na
Constituicdo Federal de 1988, avancou no sentido de que a sociedade brasileira fosse
informada dos atos da administracdo publica, o que levaria a uma maior transparéncia das
suas atividades e decisoes.

A Lei Federal n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacdo), para além dos
procedimentos para o0 acesso a informacdo, define como atribuicdo de todos os 6rgdos e
entidades publicos assegurar a gestdo transparente da informacéo, propiciando amplo acesso a
ela e sua divulgacdo, bem como a protecdo da informacdo, garantindo sua disponibilidade,
autenticidade e integridade (BRASIL, 1988). Essa Lei entrou em vigor em maio de 2011
trazendo perspectivas para a dimensdo answerability da accountability, em informacao,
transparéncia e justificacdo, e surge como um instrumento de garantia de cidadania e
efetivacdo do direito fundamental de acesso a informacéo, insculpido na Constituicdo Federal
de 1988 (CF/88). Essa lei reforca a necessidade de os relatérios de auditoria atenderem ao

principio da publicidade.
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Assim pontua Sacramento (2005) dizendo que a transparéncia contribui para um
efetivo controle que possibilite a responsabilizacdo dos administradores publicos pelos seus
atos. Concordando com essa mesma linha de pensamento, Abrucio e Loureiro (2005) afirmam
que o ponto central dessa fiscalizacdo é a probidade, tendo como finalidade ndo permitir o
mau uso dos recursos publicos e, sobretudo, a corrupcao. Cabe ressaltar que, de fato, foram
criados varios mecanismos para a sociedade monitorar e cobrar o poder publico, incorporados
a Constituicdo de 1988, ainda que ndo tenham sido devidamente regulamentados e
aplicados (PO; ABRUCIO, 2006).

Segundo Filgueiras (2011), ha um ponto de intersecdo entre as diferentes tradi¢cGes de
pensamento, que € o reconhecimento de que a democratizacdo do estado demanda o
aprofundamento da accountability. Esse mesmo autor real¢a que a accountability se tornou
um principio fundamental do ordenamento democratico, reforgando, por sua vez, um outro
principio para a democratizagdo do Estado: o da transparéncia.

No debate sobre o significado da accountability, Tomio e Rubl Filho
(2013) asseveram que, numa definicdo preliminar, accountability significa a necessidade de
uma pessoa ou instituicdo, que recebeu uma atribuicdo ou delegacdo de poder, prestar
informacdes e justificacbes sobre suas acOes e seus resultados, podendo ser sancionada
politica, publica, institucional e/ou juridicamente por suas atividades, o que se coaduna com
as dimensdes da accountability trazidas por Schedler (1999), de answerability e enforcement.

Sob outro prisma, Abrucio e Loureiro (2005) expdem as formas que, no mundo
contemporaneo, visam garantir a accountability, ou seja, o processo eleitoral, atraves de
direitos politicos basicos de associacdo, de votar e ser votado e o controle institucional
durante 0 mandato, a partir da independéncia e do controle mituo entre os poderes e regras
estatais intertemporais, mediante predominio do império da lei.

O arcabouco juridico brasileiro esta impregnado de legislacdo que reforca a
accountability em todas as suas dimensGes aqui estudadas. Faz-se referéncia a mais
importante, com relacdo direta ao objeto de estudo da pesquisa a ser desenvolvida. A Lei n°
141, de 13 de janeiro de 2012, dispde sobre os valores minimos a serem aplicados,
anualmente, pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios em acdes e servi¢cos publicos
de salde; e estabelece os critérios de rateio dos recursos de transferéncias para a salde e as
normas de fiscalizacdo, avaliacdo e controle das despesas com salde nas 3 (trés) esferas de

governo (BRASIL, 2012). O art. 31, dessa lei, traz o aspecto da answerability guando
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estabelece que 6rgdos gestores de salde da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios dardo ampla divulgacdo das prestaces de contas periddicas da area da salde, para
consulta e apreciacdo dos cidaddos e de instituicbes da sociedade e o aspecto enforcement
estabelecido na inteligéncia do art. 38, dessa mesma lei, quando prescreve o auxilio dos
Tribunais de Contas, do sistema de auditoria do SUS, do 6rgdo de controle interno e do
Conselho de Saude de cada ente da Federacgdo, para fiscalizacdo do cumprimento das normas
dessa lei complementar (BRASIL, 2012).

Apesar da accountability apresentar-se no sentido de que as organizagdes, tanto
publicas como privadas, deverdo desenvolver instrumentos para sua promocao, Robl Filho
(2013) esclarece que a instituicdo de mecanismos aprimorados de accountability podera
significar uma possivel ameaca a independéncia e autonomia dos poderes do estado, e que 0
controle reciproco é essencial em seu sistema para evitar o abuso de qualquer um dos poderes
sobre os demais.

A andlise das diferentes abordagens conceituais e das dimensfes de accountability
leva a conclusdo de que a tematica € multifacetada. Desse modo, os multiplos aspectos em
que se insere 0 escopo da matéria accountability terdo os seus significados inseridos nos
diferentes conceitos estudados.

Destarte, accountability apresenta-se com seus conceitos abertos, sujeitos a
interpretacdes dentro de contextos diferentes, quais sejam: social, politico, cultural,
administrativo e organizacional, juridico etc. O objetivo deste estudo ndo € exaurir todas as
dimensbes da accountability, mas trazer contribuices para aquelas mais estudadas.

A partir das defini¢Ges e conceitos aqui apresentados, se percebe que a accountability
relaciona-se com o dever de o gestor prestar contas, justificar os recursos recebidos e 0s
resultados alcancados, para quem lhe deu tal incumbéncia ou atribuicdo e, também, de ser
responsabilizado por eventuais desvios, com consequéncias de ordem criminal e civil, quando
cabiveis (SACRAMNETO, 2011, p. 68). A medida que o termo se carrega de sentido na
linguagem, o conceito € internalizado na cultura e a tendéncia é de que haja uma maior
quantidade de mecanismos de accountability, bem como maior participacdo social no controle
da administracdo publica (BUTA; TEIXEIRA; SCHURGELIES, 2018).
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2.2 ADMINISTRACAO PUBLICA E ACCOUNTABILITY

Nesta secdo, discute-se a administracdo publica a luz do debate da accountability,
focando nos instrumentos de controle na esfera publica.

Carvalho Filho (2015) preleciona que a administragdo publica gravita entre dois
sentidos: objetivo e subjetivo. O objetivo consiste na propria atividade administrativa exercida
pelo estado e, o subjetivo, no conjunto de agentes, 6rgdos e pessoas que tenham a
incumbéncia de executar as atividades administrativas. Matias-Pereira (2014) destaca que a
administracdo publica, num sentido amplo, designa o conjunto de servicos e entidades
incumbidos de concretizar as atividades administrativas, ou seja, da execugdo das decisdes
politicas e legislativas.

Nesse sentido, administracdo publica tem sido definida a partir da matriz valorativa e
conceitual emanada do Direito Constitucional e Administrativo, e essa tende a ser a
perspectiva de analise e o referencial dominante de conformacao dos limites de compreenséo
dos fendmenos que se desenvolvem no setor publico (BERGUE, 2011). Corroborando com
essa ideia, Olsen (2018) afirma que na administracdo publica, governada por valores de
servigo publico, processo equitativo, justica, imparcialidade, honestidade e controle
democratico, 0s gestores se consideram “administradores” do bem publico. No debate e
discussdo da administracdo publica e nos servigos publicos por ela prestados, pautados no
principio do interesse publico, Matias-Pereira (2014) explica que eficacia é uma medida
normativa do alcance de resultados e a eficiéncia ¢ uma medida normativa da utilizagcdo de
recursos nesse processo. Assim, eficiéncia é uma relagéo entre custos e beneficios.

Para Mello (2012), a fungdo publica, atividade exercida no cumprimento do dever de
alcancar o interesse publico, ocorre mediante o uso dos poderes instrumentalmente
necessarios conferidos pela ordem juridica. Seguindo nesse mesmo vies de
pensamento, Matias-Pereira (2014) assevera que o Estado existe para realizar o bem comum
com foco no bem-estar e na seguranca.

A administracdo publica, historicamente, apresentou trés modelos: patrimonialista,
burocratico e gerencial. Como pontua Bresser-Pereira (2001), a Administracdo Publica
Patrimonialista durou aproximadamente de 1821 a 1930, coincidindo com o Estado
Oligarquico, em que a funcdo deste era garantir empregos para a classe média e proprietarios
rurais. Os critérios administrativos eram pessoais e a maquina estatal ineficiente. Ja a

Administracdo Publica Burocratica vai de 1930 a 1945, com o Estado Burocratico-capitalista
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e, além da cléssica tarefa politica e administrativa, a nova burocracia passava a ter uma funcéo
econdmica essencial e coordenava as grandes empresas produtoras de bens e servicos, fossem
elas estatais ou privadas (BRESSER-PEREIRA, 2001).

A Administracdo Burocratica ndo dava conta das necessidades que surgiam e uma
nova reforma na administracdo se tornava premente, surgindo, entdo, o modelo gerencial. O
Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, foi considerado um marco para implantacao
dessa reforma gerencial, com o fim de atacar dois males burocraticos: a ineficiéncia
relacionada ao excesso de procedimentos e controles processuais, e a baixa responsabilizacéo
dos burocratas frente ao sistema politico e a sociedade. Para alcangar esses objetivos, sua
proposta béasica foi flexibilizar a administracdo publica e aumentar a accountability ou
responsabilizacdo governamental (ABRUCIO; SANO, 2008).

Essa reforma gerencial trouxe uma grande reorganizacdo administrativa do governo
federal, com destaque para a melhoria substancial das informag6es da administracdo publica,
antes desorganizadas ou inexistentes, e o fortalecimento das carreiras de Estado (ABRUCIO,
2007).

Um dos trés mecanismos essenciais para concretizar os objetivos da Nova Gestéo
Pablica é a adocdo de uma administracdo publica voltada para resultados, baseada em
mecanismos de contratualidade da gestdo, com metas, indicadores e formas de cobrar 0s
gestores, e apoiada na transparéncia das acdes governamentais, possibilitando o controle
maior dos cidaddos e 0 uso de outros instrumentos de accountability (ABRUCIO; SANO,
2008).

Graciliano et al. (2010) simplificam dizendo que as mudancas da administracao
publica, influenciadas por modelos gerenciais da iniciativa privada, consubstanciaram o
paradigma da Nova Gestdo Publica, a qual busca atacar a ineficiéncia relacionada ao excesso
de procedimentos e controles processuais e a baixa responsabilizacdo do sistema politico e da
sociedade.

Para Bresser-Pereira (1996), quando o Estado se transformou no grande Estado social
e econdmico do século XX, assumindo um nimero crescente de servicos sociais (educacéo,
salde, cultura, previdéncia, assisténcia social e a pesquisa cientifica), de papéis econdmicos,
regulacdo do sistema econdmico interno e das relagdes econdmicas internacionais,
estabilidade da moeda e do sistema financeiro, provisdo de servicos publicos e de

infraestrutura, a questdo da eficiéncia tornou-se essencial. Essa nova realidade procurava
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modificar, substancialmente, as formas de controle no interior do aparato estatal. O controle
ndo seria mais exclusivamente sobre processos, mas fundamentalmente sobre resultados
(GRACILIANO et al., 2010).

A reforma administrativa se deu ancorada nos principios da administracdo publica.
Segundo Muniz (2007), os principios da supremacia dos interesses publicos e da
indisponibilidade dos interesses publicos forcaram a mudanca da administracdo publica
burocratica para um sistema gerencial, privilegiando o cidaddo, os direitos e a obtencdo de
resultados sob controle publico e responsabilizacdo. Como ratifica Moreira Neto (2007), é
necessario considerar o usuario do servigo prestado pelo Estado como o “dono” do servigo, €
ndo apenas o seu destinatario.

Para Abrucio (2007), a renovacdo da agenda reformista passa por quatro eixos
estratégicos: profissionalizacéo, eficiéncia, efetividade e transparéncia/accountability. Quanto
a esse Ultimo eixo — aumentar a transparéncia e a responsabilizacdo do poder publico —, muito
se avancou no Brasil em termos de democratizagcdo do Estado, porém € preciso aprofundar
esse processo. Para que a administracdo publica brasileira seja eficiente e efetiva, ela devera
ser cobrada e controlada pela sociedade. Esse pensamento € endossado por Siu (2011),
quando diz que ha necessidade de a entidade fiscalizada, no setor publico, prover informacdes
Uteis e relevantes para o exercicio da accountability.

Verifica-se que a administracdo publica necessita de instrumentos que possam
direcionar para uma gestdo accountable e, nesse contexto, a auditoria, com sua atribuicdo de
orgdo fiscalizador, pode contribuir para a prestacdo de contas, a transparéncia dos atos
governamentais e a responsabilizacdo da gestdo puablica, propiciando, em ultima instancia,
beneficios a sociedade. Através de novos formatos institucionais, novos instrumentos de
gestdo e novas formas de controle, a reforma administrativa pretende contribuir para um
processo de aprendizado politico e organizacional que torne as instituicbes publicas mais
accountable (GRACILIANO et al., 2010).

Coadunando com o pensamento de Xavier (2011), Rocha (2013) pontua que a
administracdo publica ndo é constituida e ndo pode ser discutida sob uma Unica abordagem,
separada de seu contexto tedrico, e que, de igual forma, a accountability é concebida com
base em variados espacos e modelos, ndo podendo ser vista como um fenbmeno Unico ou
mesmo homogéneo e isolado do contexto administrativo que lhe da sustentacdo. Seguindo

nessa mesma linha de raciocinio, Abrucio e Loureiro (2005) concordam que devem ser
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controlados, também, os ocupantes de cargos publicos ndo eleitos, os burocratas, que
crescentemente adquirem importancia na definicdo dos rumos das agdes estatais.

Assim, os recursos publicos direcionados para 0s programas de salde do SUS,
administrados pelos gestores, devem ser utilizados de forma eficiente e, posteriormente, deve
haver prestacdo de contas de forma a atender a transparéncia, a justificacdo, e ao seu devido
fim a partir do planejamento. Caso haja desvios de objeto ou de finalidade, os gestores devem

ser sancionados e punidos.
2.3 CONTROLE E AUDITORIA

O controle publico, no Brasil, remonta ao periodo colonial. Através das Juntas das
Fazendas, ja na Republica, foi criado o Tribunal de Contas da Unido (GRACILIANO et al.,
2010). Especialmente na éarea da satde, especificamente para o Sistema Unico de Salde, o
controle publico se reveste de relevancia para a administragdo publica. A Constituicdo Federal
de 1988 foi decisiva quando, no seu artigo 70, positivou os controles interno e externo, ao
prever que o controle externo sera exercido pelo Congresso Nacional, atraves dos Tribunais
de Contas, e o controle interno pelo sistema de fiscalizacdo de cada poder. Também prestara
contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores pablicos ou pelos quais a Uni&o responda, ou
que, em nome desta, assuma obrigacOes de natureza pecuniaria (BRASIL, 1988).

Nessa vertente, a Constituicdo de 88 trouxe a previsdo dos Ministérios Pablicos, que
possuem como atribuicdo precipua promover e fiscalizar a execucdo da lei. Determina o
artigo 129, I, da Constituicdo Federal, que uma das funcGes do Ministério Publico é
“promover o inquérito civil e a acdo civil publica para a protecdo do patrimonio publico e
social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos”. (BRASIL, 1988).

Analisando-se essa previsdo constitucional, extrai-se a ideia de que é um dever e nao
uma faculdade que cada poder tenha seu sistema de controle interno com a finalidade de que
tanto os servidores publicos como os 6rgdos da administracdo publica direta e indireta tenham
a obrigacdo de prestacdo de contas no exercicio de seu mister, ou seja, € a dimensdo de
accountability horizontal trazida por O"Donnell (1998). Ressalta-se, assim, que toda
positivacdo presente no texto constitucional tende a reforcar os instrumentos que promovam

accountability ou mitiguem o seu deficit.
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Verifica-se, portanto, que o alcance em todos os atos da administracdo, sem excluséo,
recai sobre todos os agentes da administracdo publica, responsabilizando-os por seus atos
omissivos e comissivos desde que lidem com bens e valores publicos. Esse controle ganha
relevancia na medida em que a sociedade ndo aceita entidades que ndo disponham de
controles que garantam que 0s servigos publicos sejam gerenciados sob os preceitos da
eficiéncia, da eficacia e da efetividade (CORBARI; MACEDO, 2012).

O desenvolvimento da democracia também trouxe novas instituicdes que
complementam o controle muatuo exercido entre os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciério, como o controle por resultados e por mecanismos de participacdo social
(ABRUCIO; SANO, 2008). A gestdo por resultados é hoje a principal arma em prol da
efetividade das politicas pablicas. Para tanto, é preciso orientar a administracdo publica por
metas e indicadores (ABRUCIO, 2007).

De acordo com o pensamento de Matias-Pereira (2014), o controle das a¢6es do setor
publico é efetuado por meio da realizacdo de auditorias por o6rgaos especializados: auditorias
gerais e Tribunais de Contas. As auditorias gerais tém a atribuicdo basica do exercicio do
controle interno das entidades componentes da estrutura da administracdo publica, enquanto
os Tribunais de Contas sdo orgdos autbnomos e de atuacdo independente, vinculados aos
Poderes Legislativos, cujas atribuicbes estdo estabelecidas constitucionalmente e séo
direcionadas para o controle externo da administracdo. Abrucio (2007) esclarece que essas
mudancgas trouxeram ganhos a administracdo publica, porém sem se concretizarem
completamente, tomando como exemplo os Tribunais de Contas, que pouco avangaram no
controle dos governantes.

Para Matias-Pereira (2014), o controle exerce as seguintes funcgdes: judicante (julgar
contas — TCU e TCE); sancionadora (aplicar sancdo/penalidade — TCU e TCE); corretiva
(fixar prazo para correcdes e sustar ato irregular); fiscalizadora (fiscalizar e apreciar/registrar
atos de pessoal); consultiva (responder consulta e elaborar parecer prévio); de ouvidoria
(examinar dendncia e representacdo); informativa (prestar informacdes aos 6rgdos legislativos
e a0 MP) e normativa (expedir normativos, fixar coeficientes etc.). Nesse contexto, esse
mesmo autor resume o objeto do controle como: as contas de gestores de recursos publicos;
0s atos/contratos administrativos; as transferéncias constitucionais e legais; os programas de
governo e as politicas publicas (MATIAS-PEREIRA, 2014). Destarte as politicas publicas de

salde, no ambito do SUS, devem ser submetidas ao controle fiscalizador do Estado.
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Além dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade, a nova
gestdo publica passou a ser orientada, também, pelo principio da eficiéncia, alterando o foco
nos meios (procedimentos) para os fins (resultados) Matias-Pereira (2014). Para P6 e Abrucio
(2006), o aumento da transparéncia, na implementacéo das a¢fes do governo, possibilita seu
acompanhamento e avaliagdo, assim como as acOes de controle contribuem para a
accountability. Desse modo, aumentando a eficiéncia e, consequentemente, a
responsabilizacdo dos administradores publicos, haveria promocdo da accountability.

Nessa mesma perspectiva, Corbari e Macedo (2012) afirmam que o controle é a fase
do processo administrativo para avaliacdo do desempenho (eficiéncia e eficacia) das entidades
do setor publico, a0 mesmo tempo em que é apreciada a conformidade dos atos

administrativos.

Figura 1 — Enfoques do Controle

Enfoques do Controle

Aspectos de conformidadf:- Aspectos de performance
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|
|
|
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Contabil-financeira . Ividade
Qualidade
Procedimento
Custo

Fonte: Matias-Pereira (2014, p. 228).

Como evidenciado na Figura 1, os enfoques do controle sdo os aspectos de
conformidade em que sdo analisados a legalidade, a legitimidade, a conformidade contabil-
financeira e o procedimento, bem como os aspectos de performance em que séo analisados a
eficiéncia, eficacia, comprimento de metas (boas préaticas) e economicidade, qualidade e custo
(efetividade).
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O controle classifica-se em dois: o interno e o externo. O controle interno é definido
como sendo realizado dentro do proprio 6rgao a que pertence, e 0 controle externo, como o
nome ja diz, é externo ao 6rgdo fiscalizado. O controle interno, na administragdo publica,
assume carater indispensavel na protecdo do patriménio, desempenhando maior seguranca,
além de gerar eficiéncia na consecucdo do objetivo social (CARVALHO FILHO, 2015, p.
87). Esse mesmo autor pontua que controle interno € o conjunto de normas, rotinas e
procedimentos adotados pelas préprias unidades administrativas, tais como: manual de
rotinas, segregacéo de fungdes e determinacao de atribuicOes e responsabilidades. Verifica-se,
assim, que os controles da administracdo publica visam, precipuamente, prover os 6rgdos de
transparéncia, eficiéncia, prestacdo de contas e responsabilizacdo, visando ao interesse
publico.

Como a auditoria interna € um oOrgdo de controle interno, complementando o
pensamento de Carvalho Filho (2015), Maffei (2015) evidencia que a diferenca mais
importante esta na independéncia, uma vez que, na auditoria externa, os auditores externos
tém um pressuposto automatico de independéncia, pois emitem seu parecer sem nenhuma
subordinacdo hierarquica ou funcional dentro da organizacdo. J& os auditores internos, sendo
colaboradores da empresa, tém, necessariamente, um nivel de independéncia limitado por sua
pOSi¢a0 no organograma.

A esse respeito, sustentam Mello (2012) e Lisboa (2019) que a administracdo publica
deve sujeitar-se a multiplos controles para impedir o distanciamento dos seus objetivos e que
sdo impostos controles para ela propria e para as pessoas juridicas auxiliares do Estado
(autarquias, empresas publicas, sociedades mistas e fundacBGes governamentais).

O controle administrativo pode ser aceito como aquele que o Executivo e 0s 6rgdos de
administracdo dos demais poderes exercem sobre suas proprias atividades (MATIAS-
PEREIRA, 2014). Esse controle devera ser exercido pelos sistemas internos ou por 0rgaos
externos. Para esse mesmo autor, o Tribunal de Contas da Unido, no julgamento da tomada de
contas dos administradores, tem levado em consideracdo os relatérios de auditoria. O ponto
central dessa fiscalizacdo é a probidade, tendo como finalidade impedir o mau uso dos
recursos publicos e, sobretudo, a corrupcdo. No uso desse instrumento de responsabilizacéo
democratica, além de acompanhar e avaliar os procedimentos, € preciso também examinar 0s
aspectos substantivos que envolvem a eficiéncia e a efetividade das politicas publicas
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2005).
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Para Quintdo e Carneiro (2015), os controles institucionalizados devem ser
constantemente aprimorados de forma a servirem, ao mesmo tempo, como limitagdo a atuagéo
dos agentes publicos e como termémetro da democracia em dada sociedade, constituindo
verdadeiro escudo contra a corrupcao, improbidade, falta de ética e de justica na atuacdo do
Estado. Sob esse mesmo prisma, Campos (1990) faz uma critica aos controles internos para
promocdo de uma gestdo publica accountable, dizendo que os controles sdo altamente
formalistas e ineficientes em relacdo a accountability, orientam-se pelos meios e ndo pelos
fins, resultados e consequéncias dos programas publicos. A utilizacdo de mecanismos de
controles dos resultados da administracdo publica tende a avancar a accountability
democrética.

Abrucio e Loureiro (2005) completam essa reflex&@o esclarecendo que os controles dos
resultados da administracdo publica reforcam a accountability democratica. Coadunando com
essa mesma linha de pensamento, Abrucio e Sano (2008) destacam que o controle de
procedimentos administrativos corresponde aquele exercido pelos burocratas e tem como
objetivo fazer com que as normas e os procedimentos legais sejam cumpridos, exercidos por
organizacfes como os Tribunais de Contas, que realizam a auditoria formal das acdes
governamentais.

Nesse sentido, Abrucio (2007) infere que o problema brasileiro é efetivar o papel dos
Orgdos ja existentes, ou seja, os Tribunais de Contas, conselhos de politicas puablicas e
ouvidorias precisam cumprir suas atribui¢fes institucionais, o0 que na realidade nao acontece.
Se acontecesse, haveria a promocdo do que O"Donnell (1998) chama de accountability
horizontal, implicando na existéncia de agéncias e instituicdes estatais possuidoras de poder
legal e de fato para realizar agdes que vao desde a supervisdo de rotina até sancbes legais
contra atos delituosos de seus congéneres do Estado.

Segundo Maffei (2015), a atividade de auditoria tem suas origens no desenvolvimento
das relagdes comerciais, em situacbes que, gradativamente, foram se tornando mais
complexas e, em 1941, ela tem um marco importante com o surgimento do Instituto
Internacional dos Auditores Internos (Institute of Internal Auditors — I1A).

Na administracdo publica, Graciliano et al. (2010) trazem o conceito da Secretaria
Federal de Controle Interno, definindo auditoria como o conjunto de técnicas que visa a
avaliar a gestdo publica e a aplicacdo de recursos publicos, mediante a confrontacdo entre uma

situacdo encontrada com determinado critério técnico, operacional ou legal.
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A Instrucdo Normativa n® 01/2001 define a auditoria operacional como uma atividade
de assessoramento ao gestor publico, com vistas a aprimorar as praticas dos atos e fatos
administrativos, sendo desenvolvida de forma tempestiva no contexto do setor publico,
atuando sobre a gestdo, seus programas governamentais e sistemas informatizados
(GRACILIANO et al., 2010). Em idéntico sentido, Attie (2009) define auditoria como uma
especializacdo contébil, aquela voltada a testar a eficiéncia e eficacia do controle patrimonial
implantado com o objetivo de expressar uma opinido sobre determinado dado.

A auditoria interna é diferente do controle interno, esta tem por finalidade desenvolver
um plano de acdo que auxilie a organizacdo a alcancar seus objetivos, adotando uma
abordagem sistémica e disciplinada para a avaliagdo e melhora da eficacia dos processos de
gerenciamento de riscos, com o objetivo de adicionar valor e aperfeicoar as operagdes e
resultados de uma organizagdo. O controle interno funciona como uma estrutura orientadora
de politicas de controles internos implementados a fim de mitigar riscos e aprimorar processos
(CORBARI; MACEDO, 2012).

O objetivo da auditoria se volta para a avaliacdo da regularidade e da eficiéncia da
gestdo administrativa e dos resultados alcancados, quando a emissdo do Relatorio de
Auditoria (RA) oferta sugestdes com interesse no aperfeicoamento dos sistemas, processos e
procedimentos administrativos e controle interno dos érgdos auditados (GRACILIANO et al.,
2010).

Definem Gomes, Araujo e Barboza (2009) que auditoria é uma verificacdo das
transacdes, operacdes e procedimentos efetuados por uma entidade, em que sé@o examinados
documentos, livros, registros e demonstracbes de quaisquer elementos de consideracao
contabil, objetivando a veracidade desses registros e das demonstracBes contabeis deles
decorrentes e visando a apresentacao de opinides, criticas, conclusdes e orientacoes.

Trazendo o conceito de auditoria operacional, a INTOSAI descreve auditoria
operacional como o “exame independente, objetivo e confiavel que analisa se os
empreendimentos, sistemas, operacdes, programas, atividades ou organizacfes do governo
estdo funcionando de acordo com os principios de economicidade, eficiéncia, efetividade e
aperfeicoamento” (INTOSAI, 2013).

Baseado no Instituto dos Auditores Internos do Brasil (I1A) que apresenta 0 modelo
denominado de Trés Linhas de Defesa, o controle da geréncia é a primeira linha de defesa no

gerenciamento de riscos; as diversas fungbes de controle de riscos e supervisdo de



40

conformidade, estabelecidas pela geréncia, sdo a segunda linha de defesa; e a auditoria é a
terceira (I1A, 2013). O I1A esclarece que a auditoria interna prové avaliagfes sobre a eficacia
da governanca, do gerenciamento de riscos e dos controles internos, incluindo a forma como a
primeira e a segunda linhas de defesa alcancam o0s objetivos de gerenciamento de riscos e
controle.

A auditoria em saude tem o seu conceito proposto por Lambeck, em 1956, e tem como
premissa a avaliacdo da qualidade da atencdo, com base na observacdo direta, registro e
historia clinica do cliente (CALEMAN; MOREIRA; SANCHEZ, 1998). A partir do final dos
anos 80, o campo de acdo da auditoria na saude se ampliou, passando a incluir a avaliagdo do
uso dos recursos e dos resultados obtidos no tratamento. Mais recentemente passou a abarcar,
além do monitoramento das praticas clinicas, a avaliacdo da organizacdo dos servicos e as
fungdes gerenciais (TEIXEIRA, 2010). Concordando com Teixeira (2010), Caleman, Moreira
e Sanchez (1998) afirmam que as atividades da auditoria se concentram nos processos e nos
resultados da prestacdo de servigos, e pressupdem o desenvolvimento de um modelo de
atencdo adequado em relacdo as normas de acesso, diagndéstico, tratamento e reabilitacao.

Essa evidéncia é consistente com o pensamento de Melo e Vaitsman (2008), quando
estes pontuam que, no inicio, a auditoria no campo da saude publica no Brasil comecou a ser
utilizada pelo extinto Instituto Nacional de Assisténcia Medica da Previdéncia Social —
INAMPS, com a importancia estabelecida mediante a previsdo da auditoria no Decreto n°
809/1993.

Seguindo essa mesma linha conceitual, o Manual de Normas de Auditoria, editado
pelo Ministério da Salde, assinala que “[...] auditoria é um instrumento de qualificagdo da
gestdo que visa fortalecer o SUS, por meio de recomendacdes e orientacdes ao auditado, com
vistas a garantia do acesso e a qualidade da atencdo a salde oferecida aos cidaddos”.
(BRASIL, 2017).

Os autores convergem em relacdo ao resultado do trabalho de auditoria de apoiar a
gestdo no alcance de seus objetivos. E isso pode conduzir a uma melhoria na governanca da
Secretaria, uma vez que, para o Tribunal de Contas da Unido (TCU), uma das diretrizes da
boa governanga no setor publico é “ter, e usar, estruturas de aconselhamento, apoio ¢
informacgao de boa qualidade”, na l6gica de “tomar decisdes embasadas em informagdes de

qualidade”.
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O Sistema Unico de Satde foi positivado nos arts. 198 a 200 da Constituicio Federal
de 1988, para garantir o Direito Fundamental a Saude, atribuindo-lhe a coordenacéo e a
execucao das politicas para protecdo e promocao da saude no Brasil. Diante da complexidade
desse sistema, foi instituido o Sistema Nacional de Auditoria, com a atribuicdo de realizar a
avaliacdo técnico-cientifica, contabil, financeira e patrimonial do SUS, que ocorrera de forma
descentralizada (BRASIL, 1993).

A complexidade do SUS e o envolvimento de diversos agentes, como populagéo,
profissionais, dirigentes publicos e privados, gestores, entre outros, exigem a utilizacdo de
estratégias de controle, monitoramento e fiscalizacdo, com recursos que garantam a qualidade
da informacdo para a eficicia nas tomadas de decisdes e o cumprimento das metas da
organizacéo.

Nesse sentido, a auditoria funciona como um mecanismo de controle interno, seja da
Secretaria da Saude do Estado, seja do Ministério da Saude (MS), propiciando um aumento da
credibilidade e uma melhoria na qualidade da atencdo a saude, fortalecendo, assim, a
cidadania. Em relagdo ao Sistema Nacional de Auditoria, em que a Auditoria do Sistema
Unico de Satde, componente estadual, esté inserida, a Lei Complementar n® 141 se tornou um
importante marco para sua atuacdo, na medida em que gravou, de forma explicita, no seu art.

38, o Sistema Nacional de Auditoria, quando estabeleceu o seguinte:

O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas,
do sistema de auditoria do SUS, do érgdo de controle interno e do Conselho
de Salde de cada ente da Federacdo, sem prejuizo do que dispde esta Lei
Complementar, fiscalizar& o cumprimento das normas desta Lei
Complementar. (BRASIL, 2012).

O Manual Técnico de OrientacBes Basicas de Auditoria do SUS, do Ministério da
Saude, 2017, traz como objetivo da auditoria interna “propiciar ao gestor do SUS informagdes
necessarias ao exercicio de um controle efetivo e contribuir para o planejamento e
aperfeigoamento das agdes de saude”. (BRASIL, 2017).

A mudanca de paradigma da evolucdo da auditoria de desempenho para a auditoria de
resultado faz com que as organizacdes sejam instadas a se adequarem a esse nOVO Processo.
Nessa perspectiva, é necessario que os orgaos de controle se apoderem de ferramentas que
concretizem essas mudancgas. Uma dessas ferramentas é a gestdo de riscos. A auditoria segue
a légica da andlise de processos, em que 0s controles internos séo relacionados aos riscos que

se destinam a mitigar, de forma que a organizacao atinja seus objetivos (MAFFEI, 2015).
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Consoante as orientagcBes basicas da Auditoria, os tipos de auditoria sdo: de
Conformidade - Examina a legalidade dos atos de gestdo dos responsaveis sujeitos a sua
jurisdicdo, quanto ao aspecto assistencial, contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial, e a
operacional - Avalia os sistemas de salde, observados aspectos de eficiéncia, eficacia e
efetividade. Ainda de acordo com essas orientagBes, quanto a natureza, a auditoria classifica-
se em Regular ou Ordinaria - Acdes inseridas no planejamento anual de atividades dos
componentes de auditoria e Especial ou extraordinaria - A¢Bes ndo inseridas no planejamento,
realizadas para apurar denincias ou para atender alguma demanda especifica (BRASIL,
2011).

Accountability pode ser considerada o conjunto de mecanismos e procedimentos que
levam as decisdes governamentais a prestarem contas dos resultados de suas acOes,
garantindo-se maior transparéncia e exposicdo das politicas publicas. Quanto maior a
possibilidade de os cidaddos discernirem se 0s governantes estdo agindo em fungdo do
interesse da coletividade e sanciona-los apropriadamente, mais accountable € um governo
(MATIAS-PEREIRA, 2014). Olsen (2018), acrescenta que a accountability se refere a ser
responsavel perante outra pessoa, sendo obrigado a explicar e justificar acdo e inagéo.

Uma questdo importante trazida por P60 e Abrucio (2006) € que controle e
accountability ndo séo sinbnimos, sendo o primeiro um dos componentes do segundo. Em um
regime democratico, ambos estdo indissociavelmente ligados porque ndo ha efetivacdo da
accountability sem a utilizacdo de instrumentos institucionais de controle. Os processos de
accountability sdo, principalmente, instrumentos de manutencdo da ordem de controle de
gestdo. O foco estda na supervisao, escrutinio, monitoramento e avaliacdo do desempenho,
visando aumentar a eficiéncia e eliminar o desperdicio, a fraude e o abuso de poder (OLSEN,
2018).

Na administracdo publica federal, foi criada a Controladoria Geral da Unido (CGU)
que, através do seu Conselho da Transparéncia Publica e do Combate a Corrupcao, como
colegiado consultivo, possui 0 objetivo de sugerir e debater medidas de aperfeicoamento dos
métodos e sistemas de controle dos recursos publicos, de promogéo da transparéncia na gestao
publica e de combate a corrupcdo e a impunidade, e se orienta por principios de
accountability (LOUREIRO et al., 2012).

Nesse sentido, afirma Olsen (2018) que na rela¢do principal-agente, os efeitos e a

efetividade dos regimes de accountability sdo medidos pelo grau em que fazem o0s agentes se



43

comportarem de acordo com 0s interesses e desejos do principal. Esse autor ressalta, ainda,
que possiveis licoes de estudos de processos de accountability ndo se limitam as percepgdes
sobre a interagdo entre principals e agentes predeterminados, controle e conformidade
(OLSEN, 2018).

Uma abordagem institucional sobre a accountability, nas democracias representativas
contemporaneas, prioriza a base organizacional e democratica tratando sobre como as
propriedades de uma ordem politica afetam e sdo afetadas pelos processos de accountability
(OLSEN, 2018). Abrucio e Loureiro (2005) destacam que foi a partir da redemocratizacao,
em meados da década de 1980, que os principios e instrumentos de accountability comegaram
a ser mais bem desenvolvidos no pais, com impactos no ordenamento das finangas publicas.

Olsen (2018) e Bergue (2011) expdem que a administracdo publica tem se
transformado, apresentando diferentes formatos, porém preservando o0s elementos
fundamentais de sua esséncia, o que leva a novas formas de pensar sobre a accountability e a
novos mecanismos, assegurando accountability e controle. Teorizar a accountability, entéo,
requer a exploracdo de como abordagens conflitantes interpretam ordens politico-
democraticas, atores e fontes institucionais de demandas e respostas (OLSEN, 2018).

O termo refere-se a ser responsavel perante alguém, sendo obrigado a explicar e
justificar uma determinada agdo, por exemplo, como mandatos e contratos foram tratados,
como a autoridade e os recursos foram aplicados e com quais resultados. A accountability e o
controle estdo embutidos nas instituicbes (OLSEN, 2018). Graciliano et al. (2010)
complementam que a accountability ndo se limita a necessidade da justificacdo e da
legitimacdo da discricionariedade daqueles que exercem o Poder Publico em nome dos
cidaddos, mas também deve incluir a possibilidade de sancéo.

Criar uma teoria da accountability envolve a compreensdo de relacdes e processos
complexos, multiplos e dindmicos em regimes instaveis e situacdes inesperadas, bem como
relacdes didaticas e estaticas em regimes estabelecidos, com instituicdes bem arraigadas com
rotinas de trabalho. A accountability € um mecanismo pelo qual as pessoas tentam influenciar
as autoridades, exigindo que elas expliqguem e justifiguem seus propdsitos, comportamentos e
resultados (OLSEN, 2018). Em sintonia com esse pensamento, Gracilianoet al.
(2010) pontuam que accountability reflete integridade, avanca no controle da corrup¢do na

qual os gestores publicos devem ser responsaveis pelos bens e servicos oferecidos aos
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cidaddos, aos quais devem prestar contas permanentemente, consolidando, assim, a
moralidade, a cidadania e a justica social.

Ainda define, o Tribunal de Contas do Estado da Bahia (2007) que accountability é o
processo através do qual as organizacGes publicas e os individuos que as integram tornam-se
responsaveis por suas decisdes e ac¢des, incluindo a salvaguarda de recursos publicos, a

imparcialidade e todos os aspectos de seu desempenho.
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3 METODOLOGIA DA PESQUISA

O intuito deste capitulo € mostrar o percurso metodoldgico seguido por esta pesquisa
para atingir os seus objetivos. Contudo, considerou-se necessario, inicialmente descrever de
forma panoramica a Auditoria/SUS/BA, abordando-a conceitualmente, sua organizacéo,
caracteristicas principais e fazendo-se breves considerac@es das suas atribuicdes e processo de
trabalho.

3.1 AUDITORIA/SUS/BA

No aspecto conceitual, o Sistema Unico de Sadde - SUS € a instituicdo juridica mais
importante do Direito Sanitario, criada pela Constituicdo Federal para organizar as acOes e
servigos publicos de saude no Brasil (AITH, 2019). Em complemento esse autor, afirma que a
Constituicdo Federal, ao reconhecer o direito a saude, também confere ao Estado a
responsabilidade de organizar um conjunto de agOes e servicos publicos capazes de reduzir os
riscos de doencas e de outros agravos a saude.

O Sistema Unico de Saude alberga os principios da universalidade, equidade e
integralidade, motivando uma atencéo abrangente, preventiva e curativa, por meio da gestao e
prestacdo descentralizadas de servigos de saude, promovendo a participacdo da comunidade
em todos os niveis de governo (PAIM et al., 2011).

Esse sistema € composto por varios atores, como: prestadores publicos e privados de
servigos de saude, Ministério da Saude, e secretarias estaduais e municipais de sadde, sendo
financiado, principalmente, por volumosos recursos publicos. Para Paim et al. (2011), o
sistema de saude brasileiro é composto por trés subsetores: o subsetor publico, no qual os
servigos sdo financiados e providos pelo Estado nos niveis federal, estadual e municipal; o
subsetor privado (com fins lucrativos ou ndo), no qual os servi¢os sdo financiados por
recursos publicos ou privados; e o subsetor de salde suplementar, com diferentes tipos de
planos privados de salde.

O Sistema Nacional de Auditoria (SNA) do SUS foi delineado pela Lei Federal n.°
8.689 e regulamentado pelo Decreto Federal n.° 1.651, de 1995, que estabelece, entre suas
principais atividades, o controle da execucdo, para verificar a sua conformidade com os

padrdes estabelecidos ou detectar situacdes que exijam maior aprofundamento, e a avaliacao
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da estrutura, dos processos aplicados e dos resultados alcancados, para aferir sua adequacéo
aos critérios e parametros exigidos de eficiéncia, eficécia e efetividade (BRASIL, 1995).

No ambito do SUS, o SNA atua de forma descentralizada, com componentes em todos
os entes da Federacdo (BRASIL, 2017). Desse modo, esse sistema é composto pelo
Departamento Nacional de Auditoria (Denasus), componente federal e os componentes
estaduais e municipais em cada esfera de governo. O Denasus, além da realizacdo de
auditorias, o fortalecimento dos componentes estaduais e municipais do Sistema Nacional de
Auditoria (SNA) do SUS, visa unificar os processos e préaticas de trabalho para os trés entes
federativos, bem como contribuir para o aperfeicoamento organizacional, normativo e de
pessoal dos 6rgdos que compbem o SNA (BRASIL, 2011). O gestor municipal tem a
responsabilidade de estruturar o componente local de auditoria, de acordo com a
complexidade de sua rede de servi¢os. Deve buscar apoio técnico junto ao componente
estadual e federal do SNA (BRASIL, 2017).

A auditoria em saude do SNA é um instrumento de qualificacdo da gestdo que visa
fortalecer o SUS por meio de recomendacdes e orienta¢fes ao auditado, com vistas a garantia
do acesso e a qualidade da atencdo a saude oferecida aos cidaddos (BRASIL, 2017).

De acordo com o Manual do Ministério da Saude (2017), as finalidades da auditoria
do SUS consistem em: aferir a observancia dos padrdes estabelecidos de qualidade,
quantidade, custos e gastos da atencdo a saude; avaliar os elementos componentes dos
processos da instituicdo, servico ou sistema auditado, objetivando a melhoria dos
procedimentos por meio da deteccdo de desvios dos padrbes estabelecidos; conferir a
qualidade, a propriedade e a efetividade dos servicos de salde prestados a populacéo;
produzir informacBes para subsidiar o planejamento das acBes que contribuam para o
aperfeicoamento do SUS (BRASIL, 2017).

Em janeiro de 1995, foi criada, através da Lei estadual n® 6.812, no ambito da
Secretaria da Saude do estado da Bahia, a Auditoria do SUS, componente estadual do Sistema
Nacional de Auditoria, com a competéncia para estabelecer sistemas de fiscalizacdo e controle
interno das atividades relativas a prestacdo de servicos ao SUS (BAHIA, 1995). Essa lei foi
regulamentada pelo Decreto estadual n° 7.884/2000, que elencou as competéncias da
Auditoria do SUS/BA. Citam-se, entre elas, a apreciacdo e o julgamento de todos os atos,
despesas, investimentos e obrigaces verificados no ambito do SUS, ou alcancados pelos

recursos a ele vinculados, abrangendo as pessoas fisicas ou juridicas de direito publico ou



47

privado que atuem na area hospitalar, ambulatorial, de apoio diagnéstico e terapéutico,
sujeitos ao controle e fiscalizagdo do SUS/BA, os que derem causa a perda ou a qualquer
outra irregularidade de que resulte dano ao SUS/BA ou ao Fundo Estadual de Saude e todos
aqueles que devam prestar contas ao SUS ou cujos atos estejam sujeitos a sua fiscalizacdo por
expressa disposicao de lei (BAHIA, 1995).

Verifica-se nos dispositivos elencados no decreto referido anteriormente que estdo
presentes, no seu conteudo, as dimensdes da accountability, quando a auditoria do SNA
aprecia todos os atos, despesas, investimentos e obrigacdes (answerability) e faz
recomendacdes para 6rgdos que possam sancionar 0s responsaveis, quando constatados danos
e irregularidades ao erario (enforcement).

A analise desse decreto demonstra 0 quanto sdo amplas as atividades desenvolvidas
pela Auditoria do SUS/BA em consonancia com o componente federal do Sistema Nacional
de Auditoria. Com todas essas atribuicOes ao fiscalizar os prestadores, a auditoria pode tornar-
se um importante instrumento para a prestacdo de contas, transparéncia e responsabilizacdo
das entidades e gestores prestadores de servico ao SUS, o que pode contribuir para a
accountability da gestdo da satde pablica na Bahia.

A Auditoria do Sistema Unico de Sadde, componente do estado da Bahia, esta inserida
na estrutura da Secretaria da Saude do estado da Bahia, ligada diretamente ao gabinete do
secretario estadual da salde, sem subordinacdo, constituindo-se em uma diretoria da
Secretaria da Saude do estado da Bahia. Ela fiscaliza toda sua rede, embora tenha sua atuacédo
para além da Secretaria Estadual da Saude, haja vista ser um componente estadual do Sistema
Nacional de Auditoria do SUS, o que lhe confere competéncia para auditar todos 0s servicos,
tanto da rede propria como da contratada pelo SUS no estado. Sendo assim, nao se trata de um
orgdo dentro da organizacdo para exercer uma fiscalizacdo somente dentro dela, o que
acontece com o controle interno, mas sim para fiscalizar um sistema composto por 6rgaos
internos e externos a Sesab, bem como todos 0s 417 municipios do estado da Bahia.

A auditoria SUS Bahia é composta por duas diretorias, a de sistemas de saude e a de
servigos de salde, uma assessoria técnica e quatro coordenacdes de equipe onde se encontram
distribuidos, atualmente, setenta e trés auditores, com formacdo em medicina, enfermagem,
odontologia e farméacia, compondo o que se chama de area da assisténcia e concentracao na

esfera financeira, com formacdo em administracdo, contabilidade, economia e direito.
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O processo de trabalho da auditoria/SUS/BA obedece a logica da auditoria do Sistema
Nacional de Auditoria, atendendo as normas e manuais do Ministério da Satde. A demanda é
recebida pela diretoria da Auditoria do SUS/BA, na forma de denuncias, solicitagdo de 6rgdos
internos e externos a Sesab e oriundas do planejamento interno da Auditoria, que avalia a
necessidade de instauragdo do procedimento. E gerada uma tarefa no Sistema de Auditoria
(Sisaud), que norteara a atividade. Na tarefa, definem-se o periodo de execucdo, as respectivas
fases (analitica, operativa e de relat6rio), bem como a equipe designada para a atividade.

Na fase analitica, planeja-se a auditoria, faz-se o cruzamento de dados gerados pelos
sistemas de informacdes do Ministério da Saude e de outras fontes relacionadas ao objeto de
auditoria. Invoca-se a legislacdo pertinente para cada auditoria de acordo com o objeto a ser
auditado.

Na fase operativa ou fase operacional, verifica-se, in loco, a verdade real, analisando-
se a realidade concreta e a veracidade dos dados e dos fatos obtidos na fase analitica. E o
trabalho de campo, buscam-se as evidéncias para subsidiar o relatorio de auditoria, o qual € o

produto que descreve as constatagdes que servirdo para fundamentar as notificagoes.

Figura 2 — Fluxo da Auditoria/SUS/BA

| FASE ANALITICA
EVIDENCIAS
»| INTRODUCAO
EQUIPE [—={ FASE OPERATIVA =*|  RESPONSAVEIS
f CONSTATACOES
ATIVIDADE FASE DESTINATARIOS
I | ELABORACAO DO
RELATORIO -
TAREFA +»| CONCLUSOES —>| AUDITADO |
T ORGAOS INTERNOS DA SESAB- SUPERINTENDENCIAS,
N DIRETORIAS, OUVIDORIA, CONTROLE INTERNO,
DEMANDA > RECOMENDACOES CORREGEDORIA, ETC
DENUNCIA ORGAOS EXTERNOS - MINISTERIOS PUBLICO ,
FATOS —p1 TRIBUNAIS DE CONTAS, CONTROLADORIA GERAL DA
UNIKO, POLiCIA FEDERAL, CONSELHOS DE CLASSE

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

A Portaria n® 1.467/GM/MS, de 10 de julho de 2006 institui o Sistema de Informacao
de Auditoria (Sisaud), via internet, no ambito do Sistema Nacional de Auditoria, sendo que 0s

componentes estaduais e municipais podem aderir ao seu uso. Tem por objetivo geral a
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sistematizacdo do acompanhamento, do controle e da producéo das informacdes decorrentes
das atividades de auditoria do componente federal do SNA e dos componentes estaduais e
municipais em todo o territério nacional que se habilitarem ao uso do Sistema (MS 2006).

As Figuras 2 e 3 evidenciam as diversas etapas do processo de auditoria desde o
recebimento da demanda (dendncia ou auditoria ordinaria) até a elaboracdo do relatério de
auditoria, produto final apresentado pelo auditor e compora o processo administrativo de
auditoria. Nela apresentam-se respostas as questdes de auditoria formuladas de forma a
cumprir 0 escopo da atividade e responder & demanda. E composto de introducio,

metodologia, constatacfes, evidéncias, conclusdes e recomendacdes.

Figura 3 — Fluxo a partir do relatério preliminar

' N ' -
) ) / GRGAOS INTERNOS DA "\
DEFESA PREVIA RELATORIO FINAL SESAB
\, o -
] / >SUPERINTENDENCIAS
p < >oRGR0S ) >DIRETORIAS
. INTERNOS DA COMUNICADO DE
ELABORACAQ NOTIFICACOES SESAB RESULTADO DE »CORREGEDORIA
DO DESPACHO
»PRESTADORES AUDITORIA
= ORGAOS EXTERNOS
CORRECAO DO
COORDENADOR RECURSOS: »MINISTERIO PUBLICO
DEEQUIPE »RECONSIDERACAQ
»HIERARQUICO »TRIBUNAIS DE
p . »REVISAO CONTAS
RELATORIO
PRELIMINAR »CONSELHOS DE
CLASSE

\)‘ POLICIAS, ETC /

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Como demonstrado na Figura 3, com a elaboracdo do relatério preliminar, o
coordenador de equipe faz sugestdes de correcdes e, apds a devolucdo da equipe de auditores,
elabora o despacho. Sdo expedidas as notificaces pertinentes para que sejam apresentadas as
justificativas em sede de defesa preliminar, que podera ser apresentada ou ndo e sera analisada
caso seja apresentada; posteriormente, é emitido o comunicado de resultado de auditoria. Com
o comunicado de resultado de auditoria recebido, abre-se a contagem dos prazos para a
interposicdo de recursos ou ndo. Apos a interposicdo dos recursos ou vencimento dos prazos,

procedem-se aos encaminhamentos finais.
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O relatorio preliminar de auditoria é inserido nos autos do processo administrativo de
auditoria que, por sua vez, esta regulamentado: pela Lei estadual n® 12.209, de 20 de abril de
2011, que dispde sobre o processo administrativo, no &mbito da Administracdo direta e das
entidades da Administracdo indireta do estado da Bahia; pelo Decreto estadual n® 15.805, de
30 de dezembro de 2014, que regulamenta essa lei e pelo Decreto estadual n® 7.884, de 27 de
dezembro de 2000, que aprova 0 Regulamento do Sistema Estadual de Auditoria no &mbito
do SUS/BA. Por ser um processo administrativo, o seu rito comporta a fase de defesa prévia e
recursal, devendo atender aos principios constitucionais de ampla defesa e contraditorio
(BAHIA, 2000).

E importante destacar que os relatérios de auditoria elaborados pela Auditoria do
SUS/BA, apo6s a finalizacdo das fases (instrucdo, defesa prévia e recursal) do processo
administrativo, poderdo ter, nas suas “recomendagdes finais”, o encaminhamento ao
Ministério Pablico estadual, no sentido de provocé-lo quanto a violagao de dispositivos legais,
desvios de recursos publicos ou atos que atentem contra a probidade administrativa, podendo
ser instaurados, nesse 0rgao, os feitos necessarios para a aplicacdo das sanc¢des pertinentes.

Os recursos destinados a realizacdo da prestacdo dos servicos de saude devem ser
aplicados para o devido fim. Ocorre que, porém, poderdo ser objetos de desvios e de violacéo
as normas que culminam em malversacdo do dinheiro publico e danos ao erario. Desse modo,
os relatorios de auditoria, encaminhados ao Ministério Publico estadual, podem ensejar o
ajuizamento de acdo civil pablica e de improbidade administrativa, com as consequentes
penalidades.

No estado da Bahia, a Lei Complementar estadual n® 011, de 18 de janeiro de 1996,
institui no seu art. 1° que o Ministério Pablico é instituicdo permanente, essencial a funcéo
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democréatico e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis (BAHIA, 1966). Na salde, objetiva garantir
e efetivar o direito a saude, realizando feitos e acdes correlacionadas as politicas e a prestacao
dos servicos de saude, através do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), bem como da
acdo civil publica e da acdo por atos de improbidade administrativa perpetrados nessa area.
Por intermédio desse instrumento, o Ministério Pablico tem a possibilidade de acionar o
Poder Judiciario para promover a defesa de direitos transindividuais, instituidos por lei, e

mais conhecidos como direitos difusos e coletivos.
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O Ministério Publico do estado da Bahia criou, no ambito da Procuradoria-Geral de
Justica do estado da Bahia, por meio do Ato n® 120/2011, de 11.03.2011, o Centro de Apoio
Operacional de Defesa da Saude — CESAU, com a finalidade de estimular, integrar e
promover o intercdmbio entre 0s 6rgdos do Ministério Publico que atuam na area de protecdo
e defesa da salde (BAHIA, 2011). Estreitando a parceria com a Auditoria do SUS/BA, o
CESAU emitiu, em 14/03/2016, a nota técnica sugerindo a atuacdo nos procedimentos
relativos aos pareceres conclusivos de auditorias realizadas pelo componente estadual do
Sistema Nacional de Auditoria — SNA.

A Lei federal n° 8.429, de 2 de junho de 1992, é o fundamento juridico que sustenta a
Acdo de Improbidade Administrativa. Essa lei dispde sobre as san¢des aplicaveis aos agentes
publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou
fungdo na administragdo puablica direta, indireta ou fundacional, e da outras providéncias
(BRASIL, 1992). Ao prever as sancOes aplicaveis aos agentes publicos, se torna um
importante instrumento de accountability na sua dimensdo de enforcement. As informacgoes
contidas nos relatorios das auditorias, muitas vezes, subsidiam 0s processos judiciais
ajuizados para se apurar a pratica de atos de improbidade administrativa, ilicitos criminais e
civis.

Os relatérios de auditoria, também, podem subsidiar o inquérito civil utilizado pelo
Ministério Pablico como um procedimento administrativo preparatorio para futuros processos
judiciais, como por exemplo a acao civil publica.

A acdo civil publica, prevista na forma da Lei federal n® 7.347, de 24 de julho de 1985,
tem por finalidade disciplinar acbes de responsabilidade por danos causados ao meio-
ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico, bem
como a tutela de interesse difuso ou coletivo, acolhendo, nessa previsdo, a saude (BRASIL,
1985).

3.2 TIPO DE ESTUDO

Considerando-se as taxionomias sobre tipos de pesquisa, esta se caracteriza quanto aos
fins como exploratdria e descritiva. Ja quanto aos meios, a pesquisa € bibliografica, de campo
e documental. No tocante a abordagem, optou-se pela qualitativa.

E uma pesquisa exploratdria, uma vez que é realizada em uma é&rea na qual ha pouco

conhecimento acumulado e sistematizado (VERGARA, 2016). Também é uma pesquisa
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descritiva porque exple as caracteristicas de determinada populacdo ou determinado
fendmeno (VERGARA, 2016) e, é juntamente com as pesquisas exploratérias, as que
habitualmente realizam o0s pesquisadores sociais preocupados com a atuagdo préatica
(PRODANOV; FREITAS, 2013). Descrevem-se as caracteristicas da populagdo ou fenémeno
estudado, por meio de técnicas de analise de documentos e entrevistas. Nesta pesquisa,
pretende-se propor subsidios que conduzam a Auditoria do Sistema Unico de Sadde
(Auditoria/SUS/BA), do Sistema Nacional de Auditora (SNA), 6rgdo de controle interno,
ampliar seu potencial como instrumento de accountability horizontal, descrevendo-se as
caracteristicas do processo da auditoria do SUS, identificando-se e descrevendo seus
indicadores das dimensdes de answerability e enforcement da accountability.

A pesquisa bibliografica foi desenvolvida com base em material publicado em livros,
artigos, dissertacOes e teses (VERGARA, 2016) que lastrearam a fundamentacédo teorico-
metodoldgica sobre os temas accountability, controle publico, auditoria em saude,
administragdo publica e Sistema Unico de Saide. O Quadro 1 demonstra os temas e 0s

autores pesquisados.

Quadro 1 — Pesquisa bibliogréfica

TEMA BIBLIOGRAFIA

Campos (1990); O’Donnell (1998); Schedler (1999); Denhardt e
Denhardt (2000); Siu (2011); Sacramento (2005); Xavier (2011); Abrucio
e Loureiro (2005); Miguel (2005); Pinho e Sacramento (2009); Rocha
(2011); Sacramento (2011); Rocha (2013); Tomio e Rubl Filho (2013);
Matias-Pereira (2014); Sacramento e Pinho (2016); Buta, Teixeira e
Schurgelies (2018); Teixeira e Zuccolotto (2019).

Bresser-Pereira (1996); Bresser-Pereira (1988); Bresser-Pereira (2001);
Abrucio e Loureiro (2004); Abrucio (2007); Moreira Neto (2007); Muniz
ADMINISTRACAO PUBLICA | (2007); Abrucio e Sano (2008); Graciliano et al. (2010); Bergue (2011);
Mello (2012); Meirelles (2013); Matias-Pereira (2014); Carvalho Filho
(2015); Olsen (2018).

Caleman, Moreira, Sanchez (1998); Vaitsman (2008); Gomes, Araljo e
Barboza (2009); Graciliano et al. (2010); Corbari ¢ Macedo (2012);
Loureiro et al. (2012); INTOSAI (2013); Tribunal de Contas da Unido
(2014); Carvalho Filho (2015); Maffei (2015); Lisboa (2019); Quintdo e
Carneiro (2015).

ACCOUNTABILITY

CONTROLE PUBLICO E
AUDITORIA

SISTEMA UNICO DE SAUDE,
SISTEMA NACIONAL DE
AUDITORIA

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Giovanela et al (2002); Teixeira (2010); Avila (2011); Paim et al, (2011);
Robl Filho, Motta (2016); Rios (2018); Aith, (2019).
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A pesquisa de campo é investigagdo empirica realizada no local onde ocorre ou
ocorreu um fendmeno ou que dispde de elementos para explicd-lo (VERGARA, 2016),
podendo-se escolher como métodos a entrevista, 0 questionario e a observacdo (VERGARA,
2009). Esses métodos adéquam-se, também, ao objeto de estudo, pois trazem o relato das
experiéncias dos sujeitos como dados coletados para a pesquisa. Usa-se 0 texto como material
empirico e parte-se da construcdo social das realidades de estudo, havendo interesse nas
perspectivas dos participantes no seu dia a dia € no seu conhecimento sobre a questdo de
estudo (FLICK, 2013).

Sendo assim, nesta pesquisa, foram realizadas entrevistas semiestruturadas aos
auditores e gestores que ocupam ou ocuparam cargo na gestio da Auditoria do Sistema Unico
de Saude, componente do estado da Bahia, com a finalidade de identificar a percepgédo desses
atores, quanto as ocorréncias relacionadas as dimensbes answerability e enforcement da
accountability. Com a utilizacdo de entrevistas, € possivel, para Minayo et al. (2002), que
tanto na observacdo quanto na interlocugdo com os atores, 0 investigador também seja um
agente ativo, que indague, que interprete, e que desenvolva um olhar critico.

A pesquisa documental € realizada em documentos conservados no interior de 6rgaos
publicos e privados de qualquer natureza (VERGARA, 2016). No estudo em tela, foram
utilizados os relatérios de auditoria, das atividades programadas e encerradas nos anos de
2016 até dezembro de 2019, para proporcionar maiores informacgdes e conhecimentos,
descrevendo o processo de trabalho e as atividades da Auditoria do Sistema Unico de Sadde,
componente do estado da Bahia, no Sistema Nacional de Auditoria.

Foram selecionados os relatdrios de auditoria das atividades programadas e encerradas
nos anos de 2016 até dezembro 2019 que tiveram, mais especificamente, entre as suas
recomendacfes 0 encaminhamento ao MPBA, que receberam um tratamento analitico em
observancia aos objetivos e ao plano da pesquisa (GIL, 1996), descrevendo-se os indicadores
das dimens@es de answerability e enforcement da accountability.

Para a escolha do periodo fez-se a op¢do dos ultimos quatro anos pela conveniéncia
desses anos serem mais recentes.

Escolheram-se os relatdrios que tiveram entre suas recomendacdes 0 MPBA, tendo em
vista que a Auditoria do SUS/BA tem competéncia para aplicar san¢des administrativas, como
glosas de procedimentos ndo realizados, recomendar descredenciamento de prestadores,

suspensdo de contratos etc. No entanto ndo tem competéncia para processar 0S responsaveis
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na esfera judicial por desobedecerem as normas e aos principios. Desse modo, a Auditoria do
SUS/BA encaminha suas auditorias para os Tribunais de Contas, que poderéo responsabilizar,
através de tomadas de contas e devolugcdo de recursos, e para o Ministério Pablico que,
através da via judicial, ajuizara acdes ensejando aplicacdo de san¢des civeis e criminais.

A selecdo dos relatorios de auditoria se deu através de amostra ndo probabilistica
intencional, na qual o pesquisador escolhe, intencionalmente, um grupo de elementos que iréo
compor a amostra, de acordo com um determinado critério (FONSECA; MARTINS, 2011).

No que concerne a abordagem, adéqua-se a qualitativa, tendo em vista que seu
desenho metodoldgico se insere na realidade dos fatos, o que Vieira e Zouaim (2004) chamam
de forma heuristica. O conceito de heuristica passa a ser usado de forma constante nas
pesquisas qualitativas, de modo a poder encontrar-se, ndo necessariamente, a melhor solugéo,
mas uma solucdo adequada, que no caso é propor subsidios que conduzam a Auditoria do
Sistema Unico de Satde (Auditoria/SUS/BA), do Sistema Nacional de Auditora (SNA), 6rgo
de controle interno, ampliar seu potencial como instrumento de accountability horizontal
descrevendo-se seus limites e potencialidades como tal instrumento de accountability
horizontal.

A anélise de conteddo, categorial tematica, € 0 método que se utilizara para analise.

Para Bardin (2016), € um conjunto de técnicas de analise das comunicac¢Bes, um método
empirico, dependente do tipo de “fala” a que se dedica e do tipo de interpretacdo que se
pretende como objetivo. Acrescenta Colbari (2014, p.10) que a analise de contetudo tem uma
dimensdo descritiva baseada em um esquema de categorizacdo construido por meio de
mecanismos logico-dedutivos, de quadros conceituais e uma dimensao interpretativa.

Esta pesquisa foi aprovada através do Parecer n° 4.489.837 emitido pela Comissdo de
ética e Pesquisa estando de acordo com as diretrizes e normas regulamentadoras de pesquisas
envolvendo seres humanos, previstas pela Resolugdo n° 196/1996, do Conselho Nacional de
Salde (CNS), atendendo, também, a preservacdo dos direitos fundamentais do sujeito de
pesquisa, atentando para: informacdo, privacidade, recusa inocua, desisténcia, indenizacao,
ressarcimento, continuidade do atendimento e acesso ao pesquisador e ao Comité de Etica em
Pesquisa envolvendo seres humanos (CEP).

A seguir, estruturando o percurso metodoldgico considerado na elaboracdo da

pesquisa, resume-se 0 modelo de analise no Quadro 2.
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) FORIES | INSTRUMEN- | TECNICA
OBJETIVOS DA DIMENSOES DA TO DE DE
PESQUISA ACCOUNTABILITY COIISETA COLETA DE ANALISE AUTEIRES
DADOS DADOS DE DADOS
Analisar os Relatérios das Campos
Auditorias que foram (1990);
realizadas e encerradas nos O Donnell
anos de 2016 até dezembro (1998);
de 2019 que tiveram entre as Answerability _| Relatérios Schedler
suas recomendagdes o Prestacio de Contas de Anélise de (1999);
encaminhamento ao restacao - de +0 Auditoria contetdo Denhardt e
Ministério Publico do (informar e justificar) da Documentos (categorial Denhardt
- Enforcement - I I .
Estado da Bahia (MPBA) no (Sancao/punicio) Auditoria/ temaética). (2000); Siu
intuito de identificar §a0/punicao). SUS/BA. (2011);
ocorréncias relacionadas as Sacramento
dimensdes answerability e (2005);
enforcement da Xavier
accountability. (2011);
Identificar, nos Relatérios de Abrucio e
Auditoria, aspectos Relatérios Loureiro
limitadores e Answerability - - (2005);
o « x de Andlise de :
potencializadores da atuacdo | Prestacdo de Contas Auditoria contetido Miguel ]
da Auditoria do SUS/BA, no | (informar e justificar) | Documentos (categorial (2005); Pinho
exercicio de sua atividade de | Enforcement - Auditoria temética) e Sacramento
controle interno no &mbito | (Sang&o/punicio). SUS/ BA ' (2009); Rocha
do SUS, como instrumento ' (2011);
de accountability horizontal. Rocha;
Sacramento
(2011);
(2013); Tomio
e Rubl Filho
Caracterizar a percepgéo dos (2013);
auditores e gestores da Answerability - Anlise de I\/Iatias—Pgreira
Auditoria do SUS/BA Prestacdo de Contas contetdo (2014); Pinho
guanto as ocorréncias (informar e justificar) | Entrevistas | Entrevistas (categorial e Sacramento
relacionadas as dimensdes Enforcement - tematica) (2Q16_); Buta,
answerability e enforcement | (Sancéo/punicéo). ' Teixeira e
da accountability. Schurgelies
(2018);
Teixeirae
Zuccolotto
(2019).

Fonte: Elaborado pela autora (2020).

Ressalta-se que a pesquisadora teve total acesso aos documentos, por ser auditora

médica da Auditoria do SUS/BA, através do Sistema de Auditoria (Sisaud). Apds a selecdo
dos documentos, procedeu-se a analise dos dados que foram organizados em planilhas
eletrénicas do Microsoft Excel. Os dados foram ordenados em quadros proporcionando a
caracterizacdo dos relatorios de auditoria elaborados pelo componente do estado da Bahia,

através de indicadores de ocorréncias das dimensdes justificar e informar (answerability) e
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responsabilizacdo/sancdo (enforcement) da accountability. Toda analise lastreou-se no
referencial tedrico concebido.

Em funcdo do tipo de estudo, dos objetivos a serem alcancados e da técnica de analise
utilizada, procedeu-se a constituicdo do corpus de analise, conforme determinado por
(BARDIN, 2016). Desse modo, o corpus em que incidird os procedimentos de analise é
composto dos relatérios de auditoria.

Como leciona Bardin (2016), preliminarmente, a anélise de dados se concentrou na
leitura flutuante do material, que nesse caso especifico foram os relatérios de auditoria
elaborados pela Auditoria/SUS/BA. Posteriormente, a constituicdo do corpus e seu recorte,
escolha das unidades de registro e de contexto para obtencdo das categorias de analise e
indicadores e inferéncia de conhecimentos implicitos nos documentos.

Seguindo a linha de pensamento, para Bardin (2016), a Unidade de Registro é a
unidade de significacdo codificada e corresponde ao segmento de conteddo, considerado
unidade base visando a categorizagdo. Pode ser um “tema”, uma “palavra” ou uma “frase”. A
unidade de contexto se presta a compreender a significacdo exata da unidade de registro. J& as
categorias de analise sdo extraidas do referencial tedrico que ancora a pesquisa. Procedeu-se a
categorizacdo tematica, por meio do percurso metodoldgico.

O modelo de analise utilizado foi adaptado do modelo elaborado por Rocha (2011).
Esse modelo compreendia duas dimens@es da accountability, dimensdo formal e substantiva;
fez-se, entdo, uma adaptacdo para as dimensfes answerability e enforcement, dentro das quais
ha cinco componentes derivados em oito indicadores, conforme o Quadro 3.

O relatorio de auditoria € o produto, elaborado pelos auditores designados, que
descreve as constatacGes e as recomendacGes que servirdo para fundamentar as conclusdes do
escopo de auditoria, bem como as notificacdes. Deve conter na sua estrutura a introducdo,
metodologia, constatacdes com evidéncias, responsaveis, justificativas apresentadas pelo
auditado em caso de apresentacdo da defesa, e andlise da justificativa; conclusdo e
encaminhamentos finais. Esse relatorio é elaborado de acordo com o objeto e finalidade da
atividade de auditoria.

Inicialmente, a coleta de dados foi realizada pelo portal eletrénico do Sistema de
Informacdo de Auditoria (Sisaud), utilizado por todos os componentes do Sistema Nacional
de Auditoria. Foram selecionados os relatorios de auditoria da Auditoria do Sistema Unico de

Saude do componente estadual de auditoria, cujas atividades foram programadas e encerradas
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nos anos de 2016 até dezembro de 2019 e que tiveram, entre as suas “recomendagdes finais”,
0 encaminhamento ao MPBA.. Nesse sistema, constam o registro do relatério, os documentos
referentes a atividade inserida, bem como o registro das tramitacGes dos autos do processo
administrativo originado quando da programacao da atividade de auditoria.

Elaboraram-se planilhas no Excel elencando as auditorias, discriminando o nimero da
atividade registrada no Sisaud; o municipio em que foi realizada a auditoria; a data de inicio
da atividade; o demandante, ou seja, quem provocou a Auditoria do SUS/BA para a realizacao
da atividade; a data de encerramento da atividade e sua finalidade. Posteriormente procedeu-
se aos seguintes filtros: inicialmente, aplicou-se um filtro das atividades programadas e
encerradas a partir de janeiro de 2016 até dezembro de 2019, pontuando-se 0 nimero da
atividade, a finalidade da atividade, a entidade, o municipio, o inicio da atividade, o
demandante, o objeto e a data de encerramento.

Essa planilha foi composta por um total de cem atividades de auditoria. Foram
excluidas as atividades que possuiam como finalidade ou objeto OPME (Ortese, Protese,
Material, Espacial), desbloqueio de AIH (Autorizacdo de Internamento Hospitalar),
pagamento administrativo e Programa SWAP (Programa com Enfoque Setorial Amplo das
Areas de Saude e Recursos Hidricos do Estado da Bahia), tendo em vista que essas atividades
permanecem nos setores internos da Secretaria Estadual de Saude, obteve-se, entdo, um total
de 60 atividades. Essas foram classificadas como aquelas que tiveram, entre as
“recomendagdes finais”, o encaminhamento ao MPBA, perfazendo um total de 33 atividades.
Aquelas que nao tiveram, entre as “recomendagdes finais”, o encaminhamento ao MPBA,
totalizaram 27 atividades ndo incluidas na amostra. As 33 atividades que tiveram, entre as
“recomendagoes finais”, 0 encaminhamento ao MPBA foi estratificado por “demandante”,
verificando-se que 16 tiveram o proprio MPBA como “demandante” e 17 tiveram outros,
como: o cidaddo, os setores externos e internos da Secretaria Estadual de Saude, Ministério da
Saude/Ouvidoria Geral do SUS, o componente estadual do Sistema Nacional de Auditoria, a
Ouvidoria da Secretaria Estadual de Saude e a Camara Municipal.

Selecionou-se, entdo, os relatorios que apresentavam encaminhamentos ao Ministério
Pablico do Estado da Bahia, uma vez que, poderiam ser instrumentos de accountability e,
consequentemente, apresentarem as dimens@es de answerability e enforcement. E elaborou-se
os indicadores da dimensdo de answerability: 1-Publicidade (divulgacdo dos atos da

administracao publica); 2-verificar se houve encaminhamentos para setores internos da Sesab;
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3-verificar se houve apresentacdo de defesa; 4 -verificar se houve interposicdo de recursos e

os indicadores da dimensdo de enforcement: 1-verificar se houve encaminhamentos externos

que ndo ao MPBA,; 2-verificar se houve encaminhamentos ao MPBA,; 3-verificar se houve

celeridade processual e, por fim, 4-verificar se os relatdrios de auditoria tiveram entre suas

recomendacOes a aplicacdo das sancOes previstas no regulamento de auditoria vigente
(Decreto Estadual n° 7.884, de 27 de dezembro de 2000), conforme Quadro 03.

Quadro 3 — Dimensdes da accountability: answerability e enforcement

Dimens0es da

Componentes

Indicadores

Definigdo dos indicadores

Accountability (temas) (conceitos- chave) | (unidades de significacio) PULITES
Publicidade Publlcggaq dos relatdrios
de auditoria.
Informar -
Interface com outros | Encaminhamento para
setores da Sesab. outros setores da Sesab.
Oportunizar aos entes
Apresentacio de auditados a apresentacdo
Answerability P ¢ de justificativas para as
defesa. N -
ndo conformidades
Justificar apontadas no RA. ,
Opportunizar aos entes Campos (1990); O"Donnell
Apresentacdo de auditados a apresentacdo (Dlg?thr dstiahﬁ)(ﬂsaéiig(gz)(,)ooy
recurso administrativo. | a fase recursal dos Siu (2011): Sacramento '
processos de auditoria. (2005): Xa’vier (2011):
Encaminhamentos Egtﬁz?échgglefftmrgs 3 Abrucio e Loureiro (2005);
externos, que ndo ao Sesab arga tor,nar Miguel (2005); Pinho e
MPBA. rovi dgncias Sacramento (2009); Rocha
E inh : n (2011); Sacramento (2011);
Encaminhamentos Mn;gn:na?ﬂg%zgsazg Rocha (2013); Tomio e Rubl
externo ao MPBA. did P bivei Filho (2013); Matias-Pereira
- medidas CabIvels. (2014); Sacramento e Pinho
Celeridade do Tempo razoavel de (2016); Buta, Teixeira e
_ Processo. duracéo do processo. Schurgelies (2018); Teixeira
Enforcement Sangdo/punicdo | Recomendagdes de ’

aplicar glosas;
ressarcimento;
suspensao e
descredenciamento;
rescisdo de contrato e
suspensao temporéria
de contratar com a
administracao
estadual.

Verificagdo do
cumprimento das
recomendagdes previstas
no Decreto estadual
quanto as sanc¢des
administrativas.

e Zuccolotto (2019).

Fonte: Elaborado pela autora (2021) adaptado de Rocha (2011).

Como evidenciado no Quadro 3, elaborado a partir de Rocha (2011), apresentam-se as

dimensbes da accountability, answerability e enforcement; os componentes (temas);

indicadores (conceitos chaves); definicdo dos indicadores (unidades de significacdo) e o0s

autores que fundamentam as categorias de analise.
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Quadro 4 — Dimenséo da answerability da accountability

Dimensdes da Componentes | Indicadores (conceitos- Definicdo dos indicadores (unidades de
Accountability (temas) chave) significacdo)
Publicidade Publicacdo dos relatérios de auditoria.
Informar Interface com outros Encaminhamento para outros setores internos da
setores da Sesab Sesab.

N Oportunizar aos entes auditados a apresentacdo
Answerability Apresentacdo de defesa | de justificativas para as ndo conformidades

o apontadas no relatério de auditoria.
Justificar

Interposicdo de recurso | Oportunizar aos entes auditados a fase recursal
administrativo dos processos de auditoria.

Fonte: Elaborado pela autora (2021) adaptado de Rocha (2011).

Como mostrado no Quadro 4, o primeiro elemento da dimensdo answerability da
accountability é informar, e os indicadores relativos a esse componente sdo a publicidade e
interface com outros setores da Sesab.

Além dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e eficiéncia, a
administracao publica, por forca de preceito constitucional, deve ser orientada pelo principio
da publicidade, insculpido no art. 37, da CF/88. Os atos processuais também se submetem a
previsdo constitucional estabelecida no art. 5°, inciso LX, quando diz que a lei s6 podera
restringir a publicidade dos atos processuais quando a defesa da intimidade ou o interesse
social o exigirem (BRASIL,1988).

Dessa maneira, a positivacdo do principio da publicidade, na Constituicdo Federal de
1988, avancou no sentido de que a sociedade brasileira fosse informada dos atos da
administracao publica, o que levaria a uma maior transparéncia das suas atividades e decisdes.

O indicador “encaminhamentos internos para outros setores da Sesab” traduz os
encaminhamentos para 6rgaos internos da Sesab, ap0s a elaboracao do relatério preliminar da
auditoria. Esse encaminhamento podera ser no sentido de dar conhecimento ou notificar para
que se apresentem justificativas para alguma nédo conformidade constatada.

O segundo elemento da dimensdo answerability da accountability é justificar, e 0s
indicadores relativos a esse componente sdo a apresentacdo de defesa e interposicdo de
recurso administrativo.

O produto do trabalho de auditoria é a elaboracdo de um relatério que compde 0s autos

do processo administrativo de auditoria. Por ser um processo administrativo, o seu rito
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comporta a fase de defesa prévia e recursal, devendo atender aos principios constitucionais de
ampla defesa e contraditério (BRASIL, 1988).

O processo administrativo, em que o relatdério de auditoria esta inserido, é
regulamentado pelo Decreto estadual n® 7.884, de 27 de dezembro de 2000, que aprova o
Regulamento do Sistema Estadual de Auditoria, no ambito do SUS/BA.

Destacam-se os arts. 40, 42, incisos |, Il e Ill, do decreto anteriormente referido, que
asseguram o direito de defesa, interposicdo dos recursos de reconsideracdo, do recurso

hierarquico e do recurso de revisao, respectivamente (BAHIA, 2000).

Quadro 5 — Dimenséo enforcement da accountability

Dimensdes da
Accountability

Componentes
(temas)

Indicadores (conceitos-
chave)

Defini¢éo dos indicadores (unidades
de significacdo)

Enforcement

Sancao/punicao

Encaminhamentos externos,
que ndo ao MPBA.

Encaminhamento para outros 6rgaos
externos a Sesab.

Encaminhamento externo ao
MPBA.

Encaminhamento para o MPBA para
tomada das medidas cabiveis.

Celeridade do Processo.

Tempo razoavel de duracdo do

processo.

RecomendacBes de aplicar
glosas; ressarcimento;
suspensdo e
descredenciamento; rescisdo
de contrato e suspensdo
temporaria de contratar com a
administracdo estadual.
Fonte: Elaborado pela autora (2021) adaptado de Rocha (2011).

Verificagdo do cumprimento das
recomendagdes previstas no Decreto
estadual n° 7.884/2000 quanto as
sanc¢des administrativas.

Como demonstrado no Quadro 5, o elemento da dimensdo enforcement da
accountability € sancdo/punicdo, e os indicadores relativos a esse componente sao
encaminhamentos externos que ndo ao MPBA, encaminhamentos ao MPBA, a celeridade do
processo administrativo de auditoria e recomendacGes de aplicar glosas; ressarcimento;
suspensdo e descredenciamento; rescisdo de contrato e suspensdo temporaria de contratar com
a administracdo estadual, previstas no Decreto estadual n® 7.884 de 27 de dezembro de 2000.

A sanc¢do/punicdo é o cerne da dimensdo enforcement da accountability definido como
a capacidade de fazer cumprir a lei e aplicar san¢Ges envolvendo um grupo de atores: 0s

orgdos e agentes que detém a atribuicdo legal e a capacidade institucional para tal



61

(SCHEDLER, 1999; PINHO E SACRAMENTO; 2009; GRACILIANO et al., 2010;
ROCHA, 2011; XAVIER 2011; ROCHA, 2013).

O indicador “encaminhamentos externos a Sesab”, que ndo ao MPBA, ocorre apos a
concluséo do processo de auditoria. Os relatérios sdo encaminhados ao Conselho Estadual de
Saude (CES), Conselhos Municipais de Saude (CMS), Tribunais de Contas, Secdo de
Auditoria do Ministério da Salde (Seaud/MS), conselhos de classe (medicina — Cremeb,
enfermagem — Coren-BA, farméacia — CRF-BA, odontologia CRO-BA, nutricdo — CRN-BA),
Ouvidoria Geral do SUS/MS, Ouvidoria da Sesab, Procuradoria Geral do Estado da Bahia
(PGE-BA), corregedorias etc. Ao serem comunicados da conclusdo da auditoria, esses 6rgaos
tomardo as medidas cabiveis nas suas esferas de competéncias.

O indicador “encaminhamento externo”, para o Ministério Publico estadual, se da apos
a finalizacdo das fases (instrucdo, defesa prévia e recursal) do processo administrativo, no
sentido de provoca-lo quanto a violagcdo de dispositivos legais, desvios de recursos publicos
ou atos que atentem contra a probidade administrativa, instaurando, desse modo, os feitos
necessarios para a aplicagédo das sanc@es pertinentes.

O indicador “celeridade processual” visa atender ao principio constitucional inscrito
no inciso LXXVIII, do art. 5°, o qual diz que a todos, no ambito judicial e administrativo, séo
assegurados a razoavel duracdo do processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua
tramitacdo (Incluso pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004). Esse preceito fundamental
vincula-se a conducao do processo de forma eficiente.

Esse direito fundamental aparece como uma ferramenta para mitigar a morosidade
dos processos administrativos. Desse modo art. 5°, inc. LXXVIII prevé entre os direitos
fundamentais a razoavel duracdo do processo, bem como o emprego dos meios que
garantam a celeridade de sua tramitagdo” (THEODORO JUNIOR, 2014). A jurisdicdo tem o
dever de tutelar os direitos, fundamentais ou ndo Marinone (2009, p. 88) leciona que a tutela
jurisdicional dos direitos é certamente indissociavel da dimensdo do tempo, pois tutelar de
forma intempestiva equivale a ndo proteger ou a proteger de forma indevida.

Por fim, o indicador “Recomendagfes de aplicar glosas; ressarcimento; suspensao e
descredenciamento; rescisdo de contrato e suspensdo temporaria de contratar com a
administracdo estadual” objetiva verificacdo das recomendagdes em conformidade com a
norma regulamentadora do processo de auditoria. E para Schedler (1999), a capacidade de

impor sancdes (enforcement) aos detentores de cargos que violam certas regras de conduta.
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Este indicador é entendido como a obediéncia das entidades e agentes publicos a
previsdo dos mandamentos constitucionais e ao cumprimento das leis, das normas e das regras
estabelecidas. Constitui-se na verificacdo da conformidade do ato com as normas que o rege
(ROCHA, 2011).

Como previsto no Decreto estadual n® 7884/00 o encaminhamento dos relatorios
devera processar-se, sempre, com a autorizacdo do Gestor bem como as recomendacGes das
sangdes administrativas que exigird a execucdo das conclusbes dos processos da
Auditoria/SUS/BA. Desse modo, em conformidade com Decreto estadual em comento, as
penalidades administrativas recomendadas pelo componente estadual, Auditoria/SUS/BA,
sdo: aplicar glosas de procedimentos; ressarcimento de recursos financeiros, por distor¢oes
detectadas no faturamento do prestador; penalidade de suspensdo e descredenciamento;
rescisdo de contrato; recomendar a suspensdo temporaria do direito de a pessoa fisica ou
juridica contratar com a administracdo estadual e, por fim, na apuracdo da denlncia
recomendar arquivamento do processo ou aplicacdo de penalidade, apds julgamento da
autoridade competente.

Apoés a definicdo dos indicadores, procedeu-se a caracterizacdo da amostra frente as
dimensbes de answerability e enforcement previamente definidos, analisando-se as
ocorréncias dessas dimens@es utilizando-se planilha com os seguintes dados: nimero da
atividade; demandante; duracdo em meses; se houve publicacdo; encaminhamentos internos a
Sesab; encaminhamentos externos, além do MPBA; apresentacao de defesa e interposicéo de
recurso e recomendacdes de san¢fes administrativas.

Em outro momento, realizou-se entrevista semiestruturada visando obter a percepcao
dos auditores e gestores que ocupam ou ocuparam cargos na gestao da Auditoria do SUS/BA,
em relacdo ao fendmeno da pesquisa, possibilitando propor subsidios que conduzam a
Auditoria do Sistema Unico de Satde (Auditoria/SUS/BA), do Sistema Nacional de Auditora
(SNA), orgdo de controle interno, ampliar seu potencial como instrumento de accountability
horizontal através da mitigacdo dos limites e fortalecimento das potencialidades, por meio da
analise de suas dimensdes de answerability e enforcement.

O roteiro de entrevista (Apéndice A), foram agrupadas em categorias tematicas,
elaborado com base na fundamentacdo tedrica, derivando em 21 questdes enunciadas aos
auditores entrevistados, as quais foram agrupadas em 03 blocos abrangendo as categorias

analiticas usadas: 1) Quanto aos conhecimentos gerais de accountability; 11) Quanto as
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atividades e seus respectivos relatdrio de auditoria da Auditoria do SUS/BA; 1l1) Quanto as
recomendacOes dos relatérios de auditoria. Também foi incorporada, ao instrumento, uma
questdo aberta para que o0s entrevistados pudessem discorrer livremente sobre aspectos que
julgassem pertinentes em relacdo a discussdo do tema. Este roteiro foi submetido a apreciacdo
do professor José Antbnio Gomes de Pinho, que opinou estar coerente com o objetivo da
pesquisa.

Entrevistaram-se trés auditores e trés gestores, dos quais um atua na Coordenacéo de
Processos, Revisdo e Recursos. Nesse caso, optou-se porque esse servidor pertence ao setor
da Auditoria/SUS/BA que trata das questbes relacionadas ao Ministério Publico estadual,
fornecendo informacdes e atendendo as requisicdes desse 6rgdo. Os outros dois gestores
participaram das gestdes como assessores técnicos da diretoria da Auditoria do SUS/BA nas
gestbes que compreenderam os anos de 2016 a 2019, periodo das auditorias que compdem a
amostra da analise documental, bem como ser a assessoria técnica que faz a interface entre a
diretoria de Auditoria do SUS/BA e o Ministério Publico estadual. Por fim, entrevistaram-se
trés auditores, 0s quais compuseram a equipe, cujos relatorios fizeram parte da amostra

selecionada para analise documental. O Quadro 6 demonstra esse quantitativo.

Quadro 6 — Auditores entrevistados

Atores
Setores da Auditoria do SUS/BA entrevistados Quantitativo
Coordenagéo de Processo e Revisdo e Recurso Gestor 1
Assessoria Técnica (cargo na gestdo — 2016 a 2019) Gestores 2
Auditores gue compuseram as equipes de auditorias Auditores 3
Total 6

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Saliente-se que existem outros servidores que participam do processo de trabalho,
porém é o auditor que elabora o relatorio de auditoria e 0s gestores que supervisionam,
acompanham as atividades de auditoria e os atos administrativos dos processos.

Devido as limitagdes ocasionadas pela a pandemia causada pela SARS-COVID 19,
fez-se 0 agendamento das entrevistas de forma virtual, preliminarmente encaminhou-se uma
solicitacdo pelo WhatsApp, para o convite e sua possivel participacdo na pesquisa.

As entrevistas foram individuais, realizadas no més de janeiro, com duragdo de 60 a 90
minutos, na qual foram apresentadas questdes sobre o tema de acordo com o roteiro que sera

apresentado. A sessdo foi realizada e gravada de forma virtual com posterior transcricdo e
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andlise dos dados que sera realizada exclusivamente pela pesquisadora responsavel. A
pesquisadora ficou restrita em um comodo de sua residéncia, com total privacidade, sem
interferéncia ou acesso de qualquer pessoa, e 0 entrevistado (a) em ambiente por ele
escolhido, para que fosse preservado total sigilo das falas.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO DOS DADOS

As secOes anteriores, alusivas ao referencial tedrico, cursaram sobre assuntos
essenciais ao tema accountability e auditoria, na concepcdo do objeto de pesquisa escolhido
(Auditoria do Sistema Unico de Sadde, componente do Estado da Bahia, como instrumento de
accountability horizontal). Isto posto, apresentou-se o referencial tedrico da accountability e
controle publico, identificaram-se seus conceitos e suas dimensfes, ressaltando os seus
aspectos de answerability e enforcement; verificaram-se 0s aspectos mais relevantes da
organizacao; e 0s argumentos tedricos e praticos existentes em torno da ampliacdo da atuacao
da Auditoria/SUS/BA para promocao da accountability horizontal.

A Vvista disso, estabelecido o referencial tedrico, esta secdo apresenta e interpreta 0s
dados da pesquisa empirica. Esta pesquisa, norteada pelas dimensbes da accountability,
utilizou-se da analise qualitativa nos documentos institucionais e na percep¢do que auditores e
gestores entrevistados possuem a respeito do fenémeno estudado, quanto aos conceitos e
dimensbes de analise, para buscar uma resposta a questdo-problema: como ampliar o
potencial da Auditoria do Sistema Unico de Satde, componente do Estado da Bahia

(Auditoria/SUS/BA), para a promocao da accountability horizontal?
4.1 ANALISE DOS DOCUMENTOS

No periodo de 2016 a 2019, conforme registro no Sisaud, foram realizadas e
encerradas 100 auditorias, excluindo-se as com objeto desbloqueio de AIH, pagamento
administrativo, pagamento por indenizacdo e SWAP. Desse total, verificou-se que 33
relatorios (33%) apresentavam encaminhamentos ao Ministério Publico do Estado da Bahia e,
dessa forma, poderiam ser instrumentos de accountability e, consequentemente, apresentarem
as dimensdes de answerability e enforcement. A caracterizacdo dos relatorios de auditoria
frente aos indicadores das dimensdes de answerability e enforcement previamente definidos

se encontram no Quadro 07.
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Recomenda
g Duracdo | Publicizagdo | Encaminhamentos ST Q(”)es~de
Ativ | Demandante 5 Internos exceto Defesa | Recurso sancoes
(Meses) | dos relatorios Internos MPBA administra
tivas
CMS, Seaud/MS
DG da Sesab — o ' X
4344| Cidadio | 18 NAO Coord. CIB Regional de | ¢\, | Nxo | NAO
de Patrimonio | JedUie, CMV de
Jaguaquara.
4147|  MPBA 27 NAO CMS, SIM | NAO <
SINDMED. NAO
Setores Sesab/SAIS/DGRP c " NAG
= , remeb, Coren- =
4136 | Externos da 27 NAO Corregedoriada | BA, CMS, PGE. SIM NAO
SES
Sesab
SAIS/Sesab;
Suregs/Sesab; NAO
Setores Conselho de
4017| Intemosda | 12 NAO Gestiodas | CRN-BA Coren-1 ;1 NAQ
o BA.
SES Organizagoes
Sociais —
Congeos; PGE
TCM, Cremeb,
4005 MS/Ouvidoria 35 NAO Sesab/SAIS/DAB, Coge:c;%?,\iRF SIM NAO SIM
Geral do SUS FES/BA S
Ouvidoria Geral
do SUS.
Componente Hﬁspitrﬂ.Geral T'(\:AI.E/ B,tA .AO SIM
~ uis Viana inistério ~
3927 EStaS?\lJJZI do 15 NAO Filho - HGLVF; Publico do SIM NAO
A DGRP/Sesab | Trabalho - MPT.
Ouvidoria Geral
MS/Quvidoria x do ~ SIM
3834 Geral do SUS 12 NAO SUS/Ministério SIM NAO
da Salde.
Ouvidoria Geral _
MS/Quvidoria x do ~ NAO
3833 Geral do SUS 11 NAO SUS/Ministério SIM NAO
da Salde.
Ministério
3806 MPBA 40 NAO Publico do SIM | NAO SIM
Trabalho; TCM.
Setores PGE/BA,
3740 | Internos da 15 NAO SAIS/Sesab CES/BA, SIM | NAO NAO
SES CIB/BA.
3733| Cidadio | 14 NAO Fesba, SIM | NAO .
DAE/SAIS/Sesab NAO
. DASF/Camaf/Saft N
3731 Ouvidoria 12 NAO oc/ CMS; Ouvidoria SIM NAO NAO
Sesab Geral do SUS.
Sesab
Componente
3726 | Estadual do 45 NAO SAIS/Sesab TCE. SIM | NAO NAO
SNA
SAIS/DAB,
3713 MPBA 22 NAO SAIS/DAE, CMS; CES/BA. | SIM | NAO NAO

Saftec/DASF
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3709 MPBA 16 NAO CMS; APG. SIM | NAO NAO
Grupo Condutor
3707|  MPBA 22 NAO Estadual da SIM | NAO SIM
Rede de
Urgéncias/Sesab
APG/Gasec;
DASF/Saftec/Sesa NAO
b; Dar
= conhecimentoa | CMS; Seaud/MS; x
3704 MPBA 14 NAO Suvisa/ Siops/BA. SIM NAO
Sesab; Dar
conhecimento a
DAB/Sesab
3700 MPBA 13 NAO CMS SIM | NAO NAO
Setores PGE/BA,
3690 | Internos da 14 NAO SAIS/Sesab CES/BA, SIM NAO NAO
SES CIB/BA.
Setores A
3671| Intermosda | 15 NAO | A DASF/Saftec; | TCM, Seaud/Ba, | o,\1 | NAQ | NAO
SES A Divep/Suvisa CMS.
= Divisa/Sesab, CMS, Cremeb, = SIM
3670 MPBA 12 NAO Fesba CRN-BA. SIM NAO
= Suvisa/Sesab, x X
3669 MPBA 9 NAO A DAB/Sesab CES, CMS. NAO | NAO NAO
3667 MPBA 10 NAO CMS SIM | NAO NAO
3665|  camar 13 NAO | FesbaeaDASF | CMS;MPF. | SIM | NAO X
Municipal NAO
COATS/DITEC/Sa
Ouvidoria ftec, Qope_me, PGE, Sra. Florice NAO
Secretaria B Ouvidoria/ . de Qesus _
3649 13 NAO SUS/BA, Pinheiro, Sra. SIM NAO
Estadual de . . .
Satde Corregedoria Maiza Moreira
da Sesab, Lordelo.
DLC/Sesab.
3648 MPBA 18 NAO Suregs/Direg SMSeao CMS. [ NAO | NAO NAO
a Sesab/DGC/Area N
3647| MPBA 10 NAO técnica seaud/BA. | NAO | NAo | NAO
da salide da
mulher/SAIS
3639 MPBA 18 NAO SIM SIM NAO
Direg (Suregs),
Ouvidoria- = DAB/SAIS/ CMS Caculg, x SIM
3638 Sesab 16 NAG Divep, DIVISA, TCM. SIM NAG
Saftec
CMS, CRO-BA,
3636 MPBA 16 NAO DAB/Sesab CEFARBA/ SIM | NAO NAO
DASF.
3630 MPBA 16 NAO CMS SIM | NAO NAO
3600| Cidadio 17 NAO Sesab/SAIS/DGRP FESF SIM | NAO NAO
3589|  MPBA 14 NAO PGE sim | NAO | NAO

Fonte: Elaborado pela autora (2020), com base no Sisaud, extragdo em 04/09/20.
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Os dados trazidos no quadro 7 foram estratificados e apresentados separadamente de
acordo com o indicador analisado, descrevendo-se sua ocorréncia em relagédo ao quantitativo
total dos relatorios.

Dos 33 relatdrios de auditorias, 16 (48%) tiveram o Ministério Publico do Estado da
Bahia (MPBA) como demandante e 17 (52%) outros.

Quadro 08 — Quanto aos demandantes

ATIVIDADES | DEMANDANTES | PERCENTAGENS
MPBA 16 48%
OUTROS 17 52%
TOTAL 33 100%

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Como explicitado no Quadro 8, o MPBA demandou da Auditoria/SUS/BA a
realizacdo de 16 auditorias, na amostra pesquisada. Isso reforca a afirmativa, ja relatada
anteriormente, que o MPBA ¢é demandante e, também, é demandado pela a Auditoria do
SUS/BA, quando esta encaminha seus relatorios para esse 6rgao, o que reforca a credibilidade
que tem a Auditoria/SUS/BA para subsidiar o MPBA nas suas acdes, relacionadas com a

garantia do direito a saude.

4.1.1 Ocorréncias de answerability

Quanto a analise da publicidade dos relatérios de auditorias, observa-se que ao acessar
0 endereco eletronico https://consultaauditoria.saude.gov.br/, site em que sdo publicadas as
auditorias realizadas pelo Sistema Nacional de Auditoria (SNA), por meio dos seus
componentes federal, estaduais e municipais, nenhuma das auditorias realizadas pelo
componente do estado da Bahia Auditoria do SUS/BA foram publicadas.

Como evidenciado, quando se acessa o link do estado da Bahia, no site de “consulta
auditorias”, aparece o Departamento Nacional de Auditoria e diversos componentes estaduais
e municipais, mas ndo ocorre o componente do estado da Bahia, a Auditoria/SUS/BA. O
Departamento Nacional de Auditoria, componente federal, publica os relatérios de auditoria
com algumas restricdes, porém ha estados, como por exemplo, Rio de Janeiro, Santa Catarina,
Piaui, Rio Grande do Sul e municipios baianos, como Camacari, Eunapolis, Feira de Santana,

Santo Antdnio de Jesus e Ubaira que, também, publicam os seus relatorios.
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Figura 4 — Quanto a consulta das auditorias no Site do SNA

CONSULTA AUDITORIAS

Consulta publica de auditorias

Nesta consulta estdo disponiveis as auditorias concluidas (encerradas) pelo Sistema Nacional de Auditoria do SUS — SNA, que aderiram ao SISAUD/SUS — Sistema de
Auditoria do SUS e que optaram pela publicacao de suas atividades

Consulta

UF Selecione v
Municipios: Selecione v
Orgdo(*) Selecione v
Tipo Atividade Selecione v

N° da Atividade

_ —
Periodo Encerramento: =

o
Ate

*) Orgéo que realizou a atividade.

CONSULTAR

Fonte: (https://consultaauditoria.saude.gov.br/, janeiro de 2021).

Consultando-se a assessoria técnica da Auditoria/SUS/BA, com intuito de confirmar
se realmente os relatdrios de auditoria ndo sdo publicados e divulgados, a assessoria técnica
informou que os relatérios da Auditoria/SUS/BA ndo sdo publicados no site que divulga as
auditorias realizadas pelo SNA, também que em outubro de 2017 foi feita uma consulta a
Procuradoria Geral do Estado (PGE) no sentido de orientar como proceder, de forma a atender
o0 disposto na Lei de Acesso a Informacdo (LAI) e, ao mesmo tempo, preservar a honra e a
imagem dos auditados. A PGE, apos analise, solicitou dois modelos para relatorio parcial da
Auditoria do SUS para melhor compreender o que estava sendo motivo da consulta. A
diretoria da Auditoria enviou, entdo, a copia de um sumario executivo em papel e de um
relatorio em midia. Em outubro de 2019, a PGE solicita, impresso em papel, a copia de um
despacho. Em sintese, até a presente data ndo ha um parecer da PGE sobre a matéria, além
disso, os relatorios de Auditoria/SUS/BA ndo sdo publicados no site de consulta das
auditorias do SNA. Diante do exposto, conclui-se que todos os 33 relatérios da Auditoria/

SUS/BA néo atendem ao indicador de publicidade.


https://consultaauditoria.saude.gov.br/
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Como evidenciado, a Auditoria/SUS/BA ao ndo publicar os relatérios de seus
trabalhos, a divulgacdo junto ao publico ndo é atendida, ndo atuando de acordo com o
pontuado por Rocha (2011); Sacramento, 2005; Abrucio e loureiro (2005) e Teixeira e
Zuccolotto (2019) quando trazem a ideia de que a informag&o deve ser completa e encontrada
com facilidade e, também, pela relagdo direta da publicidade com a transparéncia contribuir
para o controle e responsabilizacdo dos administradores publicos pelos seus atos, nao
permitindo 0 mau uso dos recursos publicos.

A publicacdo dos relatérios da Auditoria/SUS/BA ndo devera, somente, atender ao
aspecto formal, ou seja, 0 mandamento legal, mas também ter ampla divulgacdo e circulacdo
junto ao publico (ROCHA, 2011). Graciliano et al. (2009) esclarecem que independentemente
da direcéo (vertical ou horizontal) da accountability, é necessario, para que ela ocorra, que as
informacdes sobre a atuacdo governamental estejam disponiveis para todos. Salienta-se que a
ndo violagdo do principio da publicidade levaria a uma maior transparéncia dos atos, das
atividades e decisdes da administracdo publica, em concordancia com a Lei Federal de Acesso
a Informacédo (LAI), que assegura a gestdo transparente da informacéo, propiciando amplo
acesso a ela e sua divulgacdo (BRASIL, 1988).

Desse modo, a ndo publicacdo dos relatorios de auditorias sdo fatores limitantes para o
exercicio da dimensdo answerability de forma plena, principalmente por ndo atender ao
indicador publicidade do componente informar.

Quanto ao indicador “encaminhamentos para outros setores da Sesab”, observa-se, que
dentre as 33 auditorias, 31(94%) tiveram entre as suas “recomendagdes finais” o
encaminhamento para outros setores da Sesab, tanto para apenas dar conhecimento, como, em

outros casos, para notificacao e exposicao de justificativas.

Quadro 09 — Quanto aos encaminhamentos para outros setores da Sesab

ENCAMINHAMENTOS SPEASRAAB OUTROS SETORES DA | L0 ~ENTUAGENS
SIM 31 94%
NAO 2 6%
TOTAL 33 100%

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Como evidenciado no Quadro 9, apds essa analise, conclui-se que esse indicador
atende ao componente “informar” da dimensdo answerability da accountability,

caracterizando um dos cincos atributos da accountability trazidos por Lindberg (2013), ou
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seja, uma obrigacdo do agente de informar e justificar as decisfes ao principal e conforme
apontam os autores como Schedler (1999) e Pinho e Sacramento (2009) quando dizem que ha
obrigacgdo de agentes publicos informarem e explicarem suas acdes.

Verificou-se, também, que ndo existe uma padronizacdo dos encaminhamentos
internos. Desse modo, s&o encaminhados para superintendéncias, diretorias, comissdes de
monitoramento e setores do Fundo Estadual de Salde, etc.

Quanto ao indicador “apresentagdo de defesa”, observa-se que em 30 (91%) relatérios

de auditoria, os prestadores apresentaram defesa.

Quadro 10 — Quanto a apresentacao de defesa

APRESENTACOS DE DEFESA | PERCENTAGENS
SIM 30 91%
NAO 3 9%
TOTAL 33 100%

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Como demonstrado no Quadro 10, em relacdo ao componente justificar, o indicador
“apresentacdo de defesa” foi atendido em obediéncia aos principios constitucionais da ampla
defesa e contraditorio, tendo em vista que os auditados foram devidamente notificados para
apresentarem defesa prévia. Esse fato alinha-se com o pensamento de Olsen (2018), que a
accountability se refere a ser responsavel perante outra pessoa, sendo obrigado a explicar e
justificar a acdo e a inacao.

Desse modo, o encaminhamento para outros 6rgdos internos da Sesab, para dar
conhecimento ou notificar para que apresentem justificativas, bem como a apresentacdo de
defesa em 30 relatdrios (91%) das auditorias realizadas significam um aspecto potencializador
da dimensdo de answerability. Essas conclusdes se alinham ao que apontam Abrucio e
Loureiro (2005), Rocha (2011) e Tomio e Rubl Filho (2013) quando dizem que os 6rgédos de
controle tém potencial para promocao da accountability, embora ainda ndo a exercam em sua
plenitude.

Apls a equipe de auditores analisar a defesa apresentada e elaborar o relatorio
definitivo, é emitido o comunicado de resultado de auditoria, ensejando a abertura da
contagem dos prazos para interposicao dos recursos administrativos.

Quanto ao indicador “interposi¢do de recurso administrativo”, dos 33 relatorios
analisados, apenas 1 (3%) interp6s o recurso de reconsideracdo. A fase recursal, no mesmo

sentido da apresentagdo da defesa, visa atender a ampla defesa e o contraditorio. O processo
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administrativo da auditoria do SUS/BA é regulamentado pelo Decreto estadual n® 7.884, de
27 de dezembro de 2000, que insere no seu Capitulo VIII a previsdo dos “recursos
administrativos”, na forma do artigo 42, incisos I (recurso de reconsideracdo), Il (recurso
hierarquico) e Il (recurso de revisdo) (BAHIA, 2000).

Quadro 11 — Quanto a interposic¢ao de recurso administrativo

INTERPOSICOES DE RECURSO
ADMINISTRATIVO PEIRCIENUACENS
SIM 1 3%
NAO 32 97%
TOTAL 33 100%

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Como evidenciado no Quadro 11, no processo administrativo da Auditoria/SUS/BA,
ou auditados, pouco se utilizam da fase recursal, o que diverge das afirmacdes de Rocha
(2011) e Olsen (2018), quanto a obrigacdo de justificar as ndo conformidades constatadas
pelos orgéos de controle. Apos a analise da defesa e ndo acatamento das justificativas, no todo
ou em parte, ndo sendo interposto algum dos recursos administrativos, é elaborado o relatorio
final e dado os encaminhamentos finais aos Orgdos externos a Sesab, como Ministérios
Pablicos, Tribunais de Contas, 6rgdos de classe, ouvidorias, dentre outros e recomendadas as

sancOes administrativas no ambito da Sesab.

4.1.2 Ocorréncias de enforcement

Quanto ao indicador “encaminhamento para outros Setores externos a Sesab”, 30
relatorios de auditoria, perfazendo um total de 91% (noventa e um por cento), tiveram entre
suas “recomendagdes finais” encaminhamentos para Orgdos externos a Sesab, nao
considerando o encaminhamento ao MPBA, tendo em vista que o encaminhamento a esse

6rgdo ja foi critério de composicado da amostra dos relatorios.

Quadro 12 — Quanto aos encaminhamentos para outros 6rgaos externos

a Sesab
ENCAMINHAMENTOS PARA OUTROS
SETORES EXTERNOS A SESAB e
SIM 30 91%
NAO 9 3%
TOTAL 33 100%

Fonte: Elaborado pela autora (2021).
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Como evidenciado no Quadro 12, trinta auditorias foram encaminhadas para érgaos
externos a Sesab. Podem-se citar como exemplos desses 6rgaos, Conselho Estadual de Saude
(CES), Conselhos Municipais de Saude (CMS), Tribunais de Contas, Secdo de Auditoria do
Ministério da Saude (Seaud/MS), conselhos de classe (medicina — Cremeb, enfermagem —
Coren-BA, farmécia — CRF-BA, odontologia CRO-BA e nutricdo — CRN-BA), Ouvidoria
Geral do SUS/MS, Ouvidoria da Sesab, Procuradoria Geral do Estado (PGE-BA),
corregedorias etc.

Os 6rgdos de controle externo, como os Tribunais de Contas, 6rgdos correcionais e 0s
6rgdos de conselhos de classe poderdo tomar as medidas e feitos pertinentes nas suas searas.
Desse modo, esse indicador foi contemplado, ou seja, desenvolve-se formas e instrumentos de
accountability e responsabilizacdo dos agentes publicos e instituicdes (ROCHA, 2011;
XAVIER, 2011).

Desse modo, a Auditoria/SUS/BA, ao encaminhar suas auditorias para outros 6rgéos,
como os Tribunais de Contas, do sistema de auditoria do SUS, do 6rgdo de controle interno e
do Conselho de Saude de cada ente da Federagdo, para fiscalizacdo do cumprimento das
normas, atende ao preconizado pela Lei Complementar n® 141/2012, segundo a qual os 6rgaos
gestores de saude da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios dardo ampla
divulgacéo das prestacGes de contas periddicas da area da salde, para consulta e apreciacao
dos cidadéos e de institui¢bes da sociedade (BRASIL, 2012).

Quanto ao indicador “encaminhamento ao MPBA”, motivo do encaminhamento e a
medida tomada quando o demandante ndo é o MPBA”, ou seja, ndo € o MPBA quem solicita
a realizacdo da auditoria e sim outros 6rgdos demandam para Auditoria do SUS/BA, verifica-

se 0 seguinte:

Quadro 13 — Sintese das auditorias ndo demandadas pelo MPBA, mas com posterior encaminhamento
ao mesmo

ATIV.| DEMANDANTES MOTIVOS MEDIDAS TOMADAS NO MPBA
- —_ Encaminhado a 2% Promotoria de Justica
4344 Cidadéao Denuncia PROCEDENTE de Jaguaguara - BA.
Setores Externos da | Nao conformidades apontadas no
4136 . Sem resposta.
SES relatorio.
4017 Setores Internos da Descumprlmento~do contrato de Sem resposta,
SES gestéo.
4005 MS/Ouvidoria Geral | Ndo conformidades apontadas no | Encaminhado & Promotoria de Justi¢a de
do SUS relatorio. Retirolandia - BA.
Componente Descumprimento do contrato de
3927 Estadual do SNA gestdo. Sem resposta
3834 | MS/Ouvidoria Geral | Denuncia INCONCLUSIVA. Encaminhado a 12 Promotoria de Justica
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do SUS de Guanambi - BA.
333 | MS/OUMMAGEAl | peniincia PROCEDENTE. Sem resposta.
x . Através do Gepam, notifica a diretoria da
3740 Setores Internos da | Nao conformldad,e_s apontadas no Auditoria do SUS/BA acerca do
SES relatorio. .
arguivamento dos autos.
3733 Cidadao Nao conformldad,e_s apontadas no Sem resposta.
relatorio.
3731 Ouvidoria/Sesab Né&o conformldad,e_s apontadas no | Remessa QO expedler_lte a Promotoria de
relatorio. Justica de Queimadas - BA.
3726 Componente Né&o conformidades apontadas no Distribuicdo do expediente para o
Estadual do SNA relatdrio. Gesau/MPBA.
3690 Setores Internos da | Nao conformidades apontadas no | Distribuicdo a 22 Promotoria de Justica de
SES relatdrio. Familia, com atribuicdo na area de salde.
x . Distribuicdo a 22 Promotoria de Justica de
3671 Setores Internos da | Nao conformldaO!e_s apontadas no Santo Amaro — BA, com atribuicio na area
SES relatorio. P
de saude.
A - Néo conformidades apontadas no | Distribuicdo do expediente a 22 Promotoria
3665 | Camara Municipal relatério. de Justica de Santo Antdnio de Jesus - BA.
S - T
3649 Ouvidoria/Sesab Denlncia PROCEDENTE. D'St”bu'?ao do ex_pedlente a .33
Promotoria de Justica da Capital.
3638 Ouvidoria/Sesab Nao conforr?étlj;%e;isoapontadas no Sem resposta.
3600 Cidaddo Dentncia PROCEDENTE. Sem resposta.

Fonte: Elaborado pela autora (2020).

Apls a realizacdo dessas auditorias e sua finalizagdo com a fase recursal, sdo

encaminhados os Comunicados de Resultado de Auditoria (CRA) com os encaminhamentos

finais para o demandante, para outros 6rgdos externos e internos a Sesab e, também, para o

MPBA quando ha indicios de crime ou violacdo ao direito a saude.

Quanto ao indicador “encaminhamento ao MPBA e a medida tomada quando o

demandante é o MPBA”, das 33 auditorias selecionadas, 0 MPBA figurou como demandante

em 16 delas, 48% da amostra.
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Quadro 14 — Sintese das auditorias demandadas pelo MPBA e com posterior encaminhamento ao

mesmo
AN MOTIVOS DAS DEMANDAS DO MPBA B
4147 Instruir procedimento ministerial. Instrucdo de procedimento ministerial.
3806 Solicitacéio de avaliagio na gestio da satide. Distribuicdo do expediente a Promotoria de Justica
de Catu - BA.
Referente ao inquérito civil para avaliar se foram
3713 sanadas ndo conformidades em auditoria Sem resposta.
anterior.
Referente ao inquérito civil para avaliar se foram
3709 sanadas ndo conformidades em auditoria Sem resposta.
anterior.
3707 Referente ao inquérito civil em virtude de Distribuicdo do expediente a Promotoria de Justica
deniincia na Ouvidoria do SUS/BA. de Juazeiro - BA.
Avaliar se foram sanadas ndo conformidades em
3704 . . Sem resposta.
auditoria anterior.
3700 Referente ao mquerlto civil em vmugie de ndo Sem resposta.
conformidades na gestdo da salde.
Referente ao inquérito civil instaurado acerca
3670 das ndo conformidades constatadas na Sem resposta.
Auditoria/SUS/Sesab.
Referente ao inquérito civil, com a finalidade de
3669 | constatar a regularizagao da gestéo do Sistema Sem resposta.
Unico de Saude.
Pede informacao se o relatério final da Auditoria
S . x 3667 ja foi enviado a SMS-MSJ, bem como quais
Referente ao inquerito civil em virtude de ndo A o
3667 . . . as justificativas apresentadas pelo fiscalizado foram
conformidades na gestdo da saude. e ) ; .
acatadas, solicitando, também, o envio do link para
acesso ao relatério conclusivo da Auditoria.
Avaliar se foram sanadas ndo conformidades em
3648 o . Sem resposta.
auditoria anterior.
Solicita informag6es quanto as providéncias
Referente ao inquérito civil em virtude de ndo adotadas junto ao municipio em relagdo as
3647 . - ; A . z
conformidades na gestdo da salde. inconformidades apontadas em relatério de
auditoria.
3639 Referente ao n_1quer|to civil em thugie de ndo Sem resposta.
conformidades na gestdo da salde.
Referente ao inquérito civil para avaliar se foram
3636 sanadas ndo conformidades em auditoria Sem resposta.
anterior.
3630 Referente ao |r_1quer|to civil em vmugje de ndo Sem resposta.
conformidades na gestdo da salde.
3589 Avaliar se foram sanadas ndo conformidades em | Distribuicéo & 22 Promotoria de Justica da Familia,

auditoria anterior.

com a atribuicdo na area de saude publica.

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Como mostrado no Quadro 14, o MPBA solicita a Auditoria/SUS/BA a realizacdo de

auditorias para subsidiar os seus procedimentos na area da salde. Entre os motivos das

demandas a Auditoria do SUS/BA, 16 relatorios de auditorias, que tiveram como demandante,

o MPBA, observaram-se 0s seguintes motivos para essas demandas: 6 foram referentes ao

inquérito civil em virtude de ndo conformidades na gestdo da salde; 6 avaliar se foram
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sanadas ndo conformidades em auditoria anterior; 1 referente ao inqueérito civil, com a
finalidade de constatar a regularizacio da gestdo do Sistema Unico de Salde; 1 referente ao
inquérito civil em virtude de dentncia na Ouvidoria do SUS/BA,; 1 solicitacdo de avaliagdo na
gestdo da saude; 1 instruir procedimento ministerial.

Em dez auditorias, 0 MPBA nédo enviou resposta a Auditoria/SUS/BA da medida
tomada naquele 6rgéo. Em 2 deles foi encaminhada a Promotoria de Justi¢a do Municipio em
que a auditoria foi realizada, 1 informa Instrucdo de procedimento ministerial e 2 solicita
informag0es de auditoria realizada anteriormente.

Como evidenciado nos Quadros 13 e 14 as auditorias encaminhadas ao MPBA, tanto
as demandadas pelo préprio MPBA como as demandadas por outros 6rgaos ou pelo
planejamento da Auditoria/SUS/BA, podem instruir outros feitos, tanto na esfera
administrativa, como Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) e inquérito civil, como
acOes ajuizadas na esfera judicial, como acdo civil publica por atos de improbidade e agéo
civil publica para garantir o direito a saude. Com essas condutas, 0s responsaveis poderdo ser
punidos na esfera judicial.

A Auditoria/SUS/BA, ao encaminhar seus relatérios ao MPBA com a finalidade de
subsidiar procedimentos na area da saude que possam desencadear responsabilizacdo, alinha-
se aos autores O"Donnell (1998), Rocha (2011), Xavier (2011), Rocha (2013) e Matias-
Pereira (2014) ao pontuar que a accountability necessita da responsabilizacdo permanente dos
individuos e instituicdes no que se refere aos seus desempenhos como detentores de poder.

Quanto ao indicador “tempo razoavel de duracdo do processo, houve uma

preponderancia de duracgdo das auditorias selecionadas, no intervalo de 12 a 24 meses (67%).

Quadro 15 — Quanto a duracdo em meses das auditorias

PURASEQEM | uaNTIDADES %
00 A 06 MESES 0 0%
06 A 12 MESES 6 18%
12 A 24 MESES 22 67%
24 A 36 MESES 3 3%
> 36 MESES 2 2%
TOTAL 33 100

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Como explicitado no Quadro 15, verificou-se, ainda, auditorias com mais de 36 meses
de duracdo. Observando-se a duracdo dos processos da Auditoria/SUS/BA, percebe-se que ha

uma limitagdo ao indicador de celeridade processual, o que pode significar um obstaculo a
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efetiva responsabilizacdo dos gestores da saude e, consequentemente, a dimensdo enforcement
da accountability conforme esclarece Miguel (2005), que a accountability impde sancdes e

prestacdo de contas.

Quadro 16 — Quanto ao quantitativo das atividades e ano de inicio

ANO-INICO | QUANTITATIVO | PERCENTAGEM
2016 28 85%
2017 4 12%
2018 1 3%
TOTAL 33 100%

Fonte: Elaborado pela autora (2021), com base no Sisaud, extracdo em 04/09/20.

Como mostrado no Quadro 16, do quantitativo de 33 relatérios de auditorias
selecionados, cujas auditorias foram iniciadas nos anos de 2016, 2017 e 2018 e encerradas até
dezembro de 2019, 28 (85%) tiveram seu inicio em 2016, 4 (12%) em 2017 e 1 (3%) em
2018. Verifica-se, também, que no ano de 2019 ndo aparecem atividades de auditorias,
inferindo-se que ndo houve atividades iniciadas e encerradas em 201

9 até o momento da coleta dos dados (maio/2020).

A celeridade processual € garantida pela Constituicdo de 1988, no seu artigo 5°, inciso
LXXVIII, quando apresenta o seguinte teor: “a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo
assegurados a razoavel duragdo do processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua
tramitagao” (BRASIL, 1988). Como observado na dic¢do desse inciso, inserido no ambito dos
direitos fundamentais, a celeridade ndo s se aplica aos processos judiciais, como também é
categoricamente aplicavel aos processos administrativos que sdo instaurados no ambito da
administracdo publica. Esse principio esta intimamente relacionado ao da eficiéncia e da
moralidade que, juntos, expressam a efetiva administracdo publica, que tem como finalidade
atender ao interesse publico por meio de processos céleres e efetivos. Somando-se o tempo de
duracdo em que o processo permanece tramitando na Auditoria/SUS/BA, mais 0 tempo que
podera permanecer no MPBA, pode-se inferir que as responsabilizac6es, na esfera judicial,
poderdo ocorrer de forma ndo efetiva, pelo decurso do tempo, demonstrando um deficit de
enforcement.

Quanto ao indicador Recomendacdes de aplicar glosas; ressarcimento; suspensao e
descredenciamento; rescisdo de contrato e suspensdo temporaria de contratar com a
administracao estadual, observa-se que dos 33 relatorios analisados 05 (15,1%) apresentam

algum aspecto dessas recomendagdes.
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Quadro 17 — Quanto as recomendacdes de aplicacdo de sanc¢des
administrativas no ambito da Auditoria SUS Bahia

Recomendacdes Quantidades Percentuais
Glosa 00 00%
Ressarcimento 03 9,1%
Suspensdo 01 3,0%
Descredenciamento 00 00%
Rescisdo de contrato 01 3.0%
Suspensdo temporéria 00 00%
Total 05 15,1%

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Como demonstrado no quadro 17, observou-se que em um baixo percentual (15,1%)
sdo recomendadas as penalidades previstas no Decreto estadual que regulamenta a atuacao da
Auditoria/SUS/BA, podendo-se inferir que uma baixa capacidade da dimensdo enforcement
da Auditoria/SUS/BA, o que se contrapde ao observado na literatura quando diz que a
responsabilizacdo e consequente sangdo € um avango no alcance a dimensdo enforcement, o
que insta os individuos, instituicdes e 6rgdos publicos estarem submetidos ao controle de
agéncias estatais e serem responsabilizados pelos seus desempenhos (O'DONNELL, 1998;
XAVIER, 2011; ABRUCIO; LOUREIRO, 2004; ABRUCIO; SANO, 2008).

Observou-se, ainda, que as recomendacdes nos relatorios sdo no sentido de
recomendar a correcdo das ndo conformidades constatadas no cumprimento as previsoes
contidas nos manuais técnicos, resolucées, portarias, leis e normas administrativas.

A sancdo/punicao é o cerne da dimensao enforcement da accountability definido como
a capacidade de fazer cumprir a lei e aplicar san¢Ges envolvendo os 6rgdos e agentes que
detém a atribuicdo legal e a capacidade institucional para tal (ROCHA, 2013). Quanto aos
indicadores, nos relatorios de auditorias analisados, utilizados para verificar a dimensdo
enforcement da accountability, observou-se que o0s encaminhamentos das auditorias ao
Ministério Publico estadual, quando esse é o demandante ou quando outros érgdos ou setores
demandam, nesse 6rgdo os responsaveis podem sofrer sancdes na esfera judicial, através de
acdo civil publica e acdo de improbidade administrativa.

Nesse sentido, Sacramento (2011, p. 68) ressalta que consequéncias de ordens criminal
e civil, quando cabiveis, também precisam ser efetivadas para que o processo de
accountability seja efetivo. Dessa forma, houve atendimento a esse indicador, o que

caracteriza um avanco para responsabilizacdo e san¢do de agentes publicos que descumpriram
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a lei (ROCHA, 2013). No entanto, em relagdo ao indicador celeridade processual e
recomendacOes de sangcfes administrativas, verificou-se que as auditorias, em sua maioria,
tiveram seus processos prolongados, o que pode significar um limite as respostas requeridas
pelos demandantes.

Em relacdo as recomendacgBes das sancOGes administrativas, previstas no Decreto
estadual n° 7.884/2000, foram observadas uma baixa frequéncia, conforme descrito
anteriormente, o que demonstra a ndo utilizacdo de forma plena da capacidade de enforcement
da Auditoria/SUS/BA.

Desse modo, o atendimento a esses indicadores de enforcement estaria prejudicado.

4.2 ANALISE DAS ENTREVISTAS

Esta secdo busca resgatar as percepcfes dos auditores em saude publica e gestores da
Auditoria/SUS/BA a respeito da tematica estudada, como ampliar o potencial da Auditoria do
Sistema Unico de Satde, componente do Estado da Bahia (Auditoria/SUS/BA), para a
promogcéo da accountability horizontal, publicidade (transparéncia); apresentacao de defesa e
interposicdo de recursos administrativos; encaminhamentos dos relatorios de auditoria para
orgdos internos da SESAB e encaminhamentos dos relatdrios para 0 MPBA.

Através das visdes apresentadas pelos entrevistados, buscou-se verificar o contetido de
suas falas e argumentos apresentados. Expdem-se, a seguir, as analises pertinentes ao objeto
desta pesquisa, sem qualquer pretensdo de apontar erros e acertos nas visdes dos
entrevistados, mas verificar suas posturas e relacbes com o processo de trabalho da
Auditoria/SUS/BA. As categorias de analise, sob a estrutura de analise tematica, foram
extraidas do roteiro de entrevista (Apéndice A). Sdo elas: a) Auditoria/SUS/BA como
instrumento de accountability; b) publicidade (transparéncia); c) defesa e recurso
administrativo; d) encaminhamento a 6rgdos internos da SESAB; e €) encaminhamentos a

Orgaos externos a SESAB.

4.2.1 A Percepcao dos gestores

O entendimento sobre o termo accountability se apresentou de forma homogénea entre

0 grupo dos gestores entrevistados. Os trés gestores apresentaram, no contetido de suas falas,
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os trés elementos mais citados na interpretagdo do termo accountability: prestacdo de contas,
transparéncia e responsabilizacdo; verificando-se, de modo geral, uma compreensdo do
contedo do termo accountability, o que coaduna com o0s conceitos de Campos
(1990), Denhardt e Denhardt (2000) e Pinho e Sacramento (2009).

Quadro 18 — Percepc¢éo dos gestores quanto ao entendimento sobre o termo accountability

Entrevistados Trechos das entrevistas
Gl [...] poder prestar toda informag&ol...] intuito de transparéncia no processo de trabalho.
G2 [...]Jeu entendo como um processo de prestacdo de contas e responsabilizacaol...]Jeu ndo quero
dizer punido, mas se houve responsabilizacdo e a pessoa assumiu as consequéncias pelo erro.
G3 [...]mais aqui é muito utilizado para prestacao de contas, responsividade, é transparéncia [...]

Fonte: Elaboragdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com gestores (2021).

O grupo de gestores apresentou varias respostas, no que concerne a publicidade
(transparéncia), prestacdo de contas (justificar e informar) no processo de trabalho da
Auditoria/SUS/BA, porém sobressaiu a relacdo entre prestacdo de contas e transparéncia. A
informacdo é precaria e pode macular todo o trabalho, comprometendo a prestacéo de contas e
transparéncia conforme pontuam Schedler (1999) e Campos (1990), Pinho e Sacramento

(2009), Sacramento e Pinho (2016).

Quadro 19 — Percepcdo dos gestores quanto a publicidade (transparéncia) e prestacdo de contas
(justificar e informar) no processo de trabalho da Auditoria/SUS/BA

Entrevistados Trechos das entrevistas
[...] pra mim transparéncia envolve realmente publicizacdo de tudo que a gente apura aqui.
Gl [...] o cidadao também ter o retorno das denuncias [...].

[...] pra mim, a prestacdo de contas ocorre no momento que ele da o retorno nas defesas. [...].

A gente precisava para ter transparéncia, a gente precisa isso é fundamental para o 6rgéo de
Auditoria do SUS [...].

G2 Informar e justificar? A gente precisa dizer para os implicados qual foi o resultado[...] a gente
precisa informar para as pessoas numa linguagem clara, o que a gente faz, porque isso vai da
transparéncia [...].

Transparéncia [...] deve iniciar desde a minha organizacéo do meu método de trabalho e
G3 posteriormente, deve ser levado a sociedade.
A informacdo eu acho bastante precéria. [...] informag¢des néo fidedignas podem macular todo

o trabalho.

Fonte: Elaboracdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com gestores (2021).

Quanto a publicidade, de um modo geral, os gestores foram unanimes em dizer que 0s
relatorios de auditoria ndo sdo publicizados, o que converge para os achados da analise dos

documentos e se constitui em um aspecto limitante para a dimensdo answerability da
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Auditoria/SUS/BA, conforme lecionam Graciliano et al. (2009) ser necessario para que ela

ocorra, que as informacdes sobre a atuagdo governamental estejam disponiveis para todos.

Quadro 20 — Percepcdo dos gestores quanto a publicidade (transparéncia)

Entrevistados

Trechos das entrevistas

Gl

N&o no nosso caso aqui, a gente ndo é como o Ministério da Saude que sdo publicizados total
[...]. Se vocé quiser ver um relatdrio de auditoria, externo, nosso, ele ndo é publicizadol...].
No Sisaud é de facil acesso, ai vocé vé auditorias concluidas [...].

G2

[...] ndo pode ser publico até o fechamento da auditoria.

[...] o meu maior problema nédo é com a plublicizagéo, € com a transparéncia, a quem a gente
deve realmente dizer, a gente devia dizer de forma clara, de forma transparente [...].

[...] estava sendo publicado tudo, inclusive as corregfes dos coordenadores e auditores e ai a
gente pediu para suspender e ai notificar o SNA [...].

G3

Tem um site que a gente consegue acessar auditorias do Denasus, de outros componentes, mas
0 da Bahia, ndo [...].

Fonte: Elaboragdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com gestores (2021).

Ainda nas respostas dos entrevistados, a informacéo e justificacdo tém relagdo com as

defesas e recursos apresentados e com os encaminhamentos para 6rgaos externos a SESAB.

[...] também de informar aos 6rgdos todas as recomendacdes que estdo nos
encaminhamentos. [...] encaminhar se houve devolucdo, ao Ministério
Publico, ao Tribunal de Contas e, pra mim, essa € a prestacdo de contas que
0s gestores tém com o trabalho nosso aqui e deveria ter. (Gestor 1).

[...] ndo era apresentado defesa, corria a revelia, achavam, talvez, que nao
fosse d4 em nada, que aquilo era meramente um relatério, acho que de um
tempo pra cé tem sido mais frequente da justificacdo. [...] ainda acho que é
muito superficial as defesas apresentadas. (Gestor 3).

Quando questionados sobre alcancar a responsabilizacdo de gestores publicos e

prestadores de servico, os entrevistados se posicionaram de forma semelhante. O Gestor 3

ressalta que tal responsabilizacdo € incipiente no processo de trabalho da Auditoria. Salienta

que apesar dos auditores terem recebido capacitacdo para a elaboracédo e aplicacdo de Matriz

de Responsabilizagdo nas atividades, o que poderia apontar com mais seguranca 0S

responsaveis com a mudanca da gestdo da Auditoria, ocorrida em 2019, esse processo foi

suspenso. Assim o que mais foi enfatizado é que a responsabilizacdo e posterior punicdo

deveriam ser constantemente perseguidas.

Quadro 21 — Percepcéo dos gestores quanto a responsabilizacdo, san¢ao/punicdo

| Entrevistados |

Trechos das entrevistas
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Responsabilizagao € desde o momento que vocé aponta aquela impropriedade e tem que apontar
G1 aquilo ou o prestador [...].
Eu acho que é quando a gente encaminha para outros 6rgéos, PGE, MP policia federal [...].

...] nossos relatorios ainda ndo apontam tanto a responsabilidade e responsabilizacéo.

Eu acho que ocorre, a gente segue o processo administrativo [...] o problema é exatamente o
tempo, mas esse é 0 ordenamento juridico daqui, né, precisa de todas essas instancias para que
G2 aconteca [...].

[...] a gente tem que responsabilizar também quem propiciou, entdo a responsabilizagéo tem de
ser uma cadeia, que tem de ser de cada um se ndo o negdcio ndo funciona. (Gestor 2).

Eu acho que esta questdo de responsabilizacéo é outro elemento muito incipiente ainda no
nosso processo de trabalho [...].

G3 E uma reclamagdo muito grande dos auditores que a gente n&o vé resultado, né? [...] as vezes
manda para o Ministério Publico, para o Tribunal de Contas, pra corregedoria, pra controle
interno para que apure o que esta sendo avaliado [...].

A matriz de responsabilizacio ndo foi implementada, foi suspensa em 2019 [...].

Fonte: Elaboragdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com gestores (2021).

Em relacdo a responsabilizagdo, complementou-se indagando se nas auditorias da
Auditoria/SUS/BA, se consegue explicitar os responsaveis pelas ndo conformidades ou
irregularidades constatadas nos relatdrios. Entre os respondentes, ficou claro que ainda néo se
consegue estabelecer a autoria dos fatos irregulares ou ilegais apontados nos relatérios e que o

processo investigativo deveria ser aprimorado. Obteve-se, entdo, as seguintes respostas:

Quadro 22 — Percepc¢do dos gestores quanto a responsabilizacdo

Entrevistados Trechos das entrevistas

Gl Alguns a gente visualiza sim, mais claro, nem todos, eu acho que néo fica claro quem é o
responsavel [...].

[...] alguns sdo bem criteriosos, a autoria e materialidade ficam mais claros, outros nem tanto,
fica uma coisa mais genérica.

G2 [...] eu acho que nosso relatério é muito normativo, diz que infringiu a portaria[...]a portaria
tem uma limitac&o, tem um contexto que tem que ser especificado [...] € um elo em que o
auditor de saude é a Unica pessoa capaz de fazer [...].

G3 Em mesmo aqueles relatérios que considero mais robustos, que trazem bastante elementos
significativos nem sempre eles trazem essa questéo da autoria, o nexo de causalidade [...].
[...] o Unico que eu achava interessante era aquele grupo da matriz de responsabilizacéo,
porgue conseguiria ver toda trajetdria de responsabilizacao de cada um dos agentes [...] nisso
a gente falha muito, é pena que isso tenha sido descontinuado ha 2 anos.

Fonte: Elaboracdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com gestores (2021).

No bloco |IlI, indagou-se sobre os limites no processo de trabalho da
Auditoria/SUS/BA. Em relacdo a limites a autonomia do Auditor, um dos gestores, percebe

que tem. Assim pontua no seguinte trecho da entrevista:

[...] eu acho que ndo deveria, ndo sei se em um dado momento[...Jtentam
podar um poucol...]. (Gestor 1).
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Quanto a limites a celeridade dos processos, 0 grupo de gestores apresentou percepgao

convergente em afirmar que os processos de auditoria sdo lentos na sua conducgdo. Fenémeno

também observado na analise dos documentos.

Quadro 23 — Percepcdo dos gestores quanto a limites a celeridade dos processos

Entrevistados

Trechos das entrevistas

G1

Para mim [...]é um processo longo, eu acho que deveria ser mais célere, pra dar uma resposta
[...] perde um pouco da nossa funcéo, principalmente no caso de dendincia, um ano depois sai 0
relatério com uma resposta, com recomendacao [...].

G2 [...] acho que o tempo é demorado e o tempo é demorado porque priorizam muitas
fases [...] e ai vocé vai de fase em fase e acaba os processos demorando muito e poderiam ser
mais céleres. (Gestor 2).

G3 Eu acho um absurdo o prazo, por mais que a gente fale que tem um processo de trabalho muito

cuidadoso pra ser feito, bem apurado, mas é algo muito, assim, tornam-se intempestivas aquelas
conclusdes, aquelas notificaces [...].

[...] dependendo do tempo decorrido, isso fica mais dificil penalizar [...].

[...] eu acho que é muito demorado nosso processo, eu acho que tinha de ser revisto muitas
coisas, deveriam ser tratados de forma diferente alguns elementos [...].

[...] eu acho que tem problemas operacionais, seguir o decreto, auditor de férias ou licenca e
fica aguardando, [...] entdo eu acho gue é muito precario a ainda nossa celeridade. (Gestor 3).

Fonte: Elaboragdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com gestores (2021).

O grupo de gestores afirmou que a Auditoria/SUS/BA tem um grande potencial para

promog¢do da accountability, com um corpo técnico especialista na area da saude com

enfermeiros, farmacéuticos e médicos, porém deverd adaptar sua estrutura que ainda é

precaria e adequar seu processo de trabalho no sentido de tornar-se mais accountable. O que

mais se vislumbrou entre os entrevistados foi a morosidade no rito do processo

administrativo, a ndo adequada caracterizacdo dos responsaveis, quanto a autoria e

materialidade e a ndo utilizacdo da grande quantidade dos dados que sdo coletados pela
Auditoria/SUS/BA.

Quadro 24 — Percepcdo dos gestores quanto ao potencial da Auditoria/SUS/BA como instrumento de

accountability

Entrevistados

Trechos das entrevistas

G1

Eu acho que tem grande potencial [...] tem agentes publicos sendo responsabilizado sem
processos administrativos e sindicancias [...].
[...] mesmo com limitacBes de celeridade, tem avangado muito.

G2 Muito, muito e eu acho que a gente perde 0 espaco por ndo assumir esse potencial [...] a
formacdo da gente, com um corpo técnico que tanto necessita da &rea da salde com
enfermeiros, farmacéuticos, médicos [...].

G3 Eu acho que se a gente falar de potencial, potencialidade, eu acho que sim, eu acho que nos
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falta estrutura [...].

[..] se a gente pensar na quantidade de dados, informacdes que é gerada pela Auditoria em
varios seguimentos, de gestao de salde, de gestao de servigos, contratos, politicas publicas,
entdo eu acho que teria [...].

[...] muita informag&o, poderia contribuir na transparéncia, na prestagdo de contas também
e da propria responsabilizacdo, agora eu acho que nés temos essa potencialidade, mas nao
temos ainda as condicfes necessarias.

Fonte: Elaboragéo da autora baseada nas entrevistas realizadas com gestores (2021).

Outro questionamento dirigido aos entrevistados procurou pesquisar a percepcao dos
gestores quanto a analise de defesa e recurso administrativo, ou seja, oferecer aos auditados a
ampla defesa e contraditorio. Os entrevistados foram unissonos em explicitar a lentiddo no
processo de analise das defesas e dos recursos administrativos, apontando a necessidade da
busca da celeridade nos procedimentos da Auditoria/SUS/BA.

Quadro 25 — Percepcao dos gestores quanto a analise de defesa e recurso administrativo

Entrevistados Trechos das entrevistas

G1 [...] quando vem uma defesa que tem uma parte juridica, os auditores se sentem com receio
de fazer [...].

[...] na hora de ser analisado, tem 14 que sdo quinze dias, mas passa-se anos as vezes [...] na
defesa também que internamente sdo quinze dias, s6 gue muitas vezes demoram meses [...].

G2 [...] geralmente as anélises de defesa, muito pouco acrescenta, entdo talvez elas precisassem
ser mais rapidas [...] isso que eu acho, a gente ndo tem prazo [...].

[...] uma coisa que a gente critica é porque todas essas instancias de defesa acontecem no
mesmo o6rgdo [...] acaba que todos os recursos acabam aqui, entdo talvez isso fragilize a
transparéncia do processo no sentido de que, tem um viés ai né, a mesma pessoa com 0 mesmo
entendimento.

G3 [...] demora muito, era para ser algo pelo tempo de dez dias, cinco dias, é uma coisa que
guando vocé vai ver leva meses ou anos [...].

[...] a maioria dos processos ndo traz elementos novos, repete-se 0 que apresentou na defesa,
repete no recurso de revisdo, entdo, eu acho também que ndo deveria ter uma equipe prépria
pra fazer isso [...].

Fonte: Elaboragdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com gestores (2021).

O grupo de gestores da Auditoria/SUS/BA, em suas respostas, reconheceram que nao
h& uma padronizacdo para os encaminhamentos das conclusdes das auditorias e que esses
encaminhamentos sdo divergentes entre as equipes, devendo ser revistos e padronizados, pois
dentro de um mesmo 6rgdo encaminha-se para o gestor de maior hierarquia, bem como para
os demais de menor hierarquia e, também, em certos momentos, ha duvidas para quem
encaminhar. E, finalmente, o Gestor 1 tém a percep¢do que ndo existe uma valorizacdo do

trabalho e esforco do auditor.

Quadro 26 — Percepcdo dos gestores quanto aos encaminhamentos para outros 6rgdos da Sesab
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Entrevistados Trechos das entrevistas

G1 A gente faz os encaminhamentos, assim, alguns d&o retorno da situago [...Joutros néo fazem
nada, s6 recebem e ndo dao retorno.

[...] rever esses encaminhamentos que estdo sendo muito divergentes entre as equipes,
equivocados...].

[...] ndo existe uma padronizacdo, cada equipe faz seus encaminhamentos [...].

G2 [...]Jeu ndo sei qual é a origem, se é uma limitacéo de conhecimento técnico da gente no sentido
de perceber, talvez esse seja um limite, se é uma falta de fluxo da gente ndo saber o que faz e
tem varias discursdes aqui no sentido de responsabilizar o superintendente, responsabilizar o
diretor, responsabilizar o servidor[...].

[...]a gente identificar os responsaveis no maximo possivell...].

G3 [...] eu acho que falta uma padronizacédo, porque cada auditor manda para
varios ou manda para um [...] entdo eu acho que a gente precisa padronizar
determinadas situagOes de encaminhamentos internos da Sesab [...].

Fonte: Elaboragdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com gestores (2021).

Observa-se que os entrevistados afirmaram que os encaminhamentos para o Ministério
Pablico contribuem para a responsabilizacdo e que, dentre outras razGes, a demora nas

respostas e o nao retorno das a¢cdes do MPBA podem ser fatores limitantes.

Quadro 27 — Percepcdo dos gestores quanto aos encaminhamentos dos relatérios de auditoria ao
Ministério Publico

Entrevistados Trechos das entrevistas

Gl [...] eu acho que se ndo fosse o Ministério Publico muita coisa ndo andaria, porque instauram
inquérito, cobram da gente documentac&o e ai a gente ver o retorno [...].

[...] até solicitam que a gente faca um acompanhamento para ver se aquela situacdo ja foi
corrigida.

G2 [...] nos encaminhamentos, acho que tem isso a gente as vezes € muito enxuto.
[..] o retorno do Ministério Publico era despachado para o auditor dar ciéncia, agora
geralmente o tempo é tdo longo que quando chega ele nédo lembra mais do processo [...].

G3 [...] o processo demora tanto que eu ndo vejo respostas do Ministério Pablico[...] mas nem
todos, pelo volume de processos encaminhados e como o Ministério demanda muito da gente,
deveria ser mais [...].

Até nos arquivados ndo diz o motivo, simplesmente foi arquivado [...].

[...] me preocupa também outra coisa com relagdo ao Ministério Publico, quando eu vejo, uma
auditoria de 2009 e ele pedindo agora em 2019 [...].

Fonte: Elaboracdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com gestores (2021).

Neste item foi questionado se os relatérios de auditoria poderiam ser considerados
uma investigacdo para subsidiar o MP. Os entrevistados acreditam que sim, porém as

evidéncias deveriam ser mais robustas quanto a autoria e materialidade dos fatos.

Quadro 28 — Percepcdo dos gestores quanto se os relatérios de auditoria poderiam ser considerados
uma investigacdo para subsidiar o MP
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Entrevistados Trechos das entrevistas

Gl Eu acho que em algumas situacdes até sim poque ele traz um inquérito, as vezes, ele manda uma
representacdo [...].

G2 )Acho que deve ser, assim, uma coisa tipo elemento de prova, eu acho que sim, acho que a gente

precisa talvez, eu ndo sei o quanto as nossas evidéncias séo suficientes [...]. [...] essa prova
técnica, o técnico foi I4, viu, disse qual é o problema técnico e eles vao cuidar da
responsabilizacéo.

G3 Eu acho que deveria ser, pela concepgéao, trazer varios elementos, que configuram uma
determinada situacdo que a gente considerou como irregular, ndo conforme [...] agora se eles
lestdo nessa condicdo eu ndo vou saber [...] esses elementos, na minha percepgao tem relatorios
que ndo trazem, ndo trazem os elementos basicos, embora a gente tenha melhorado na nossa
organizacdo [...] mas mesmo assim tem relatorios que sdo precarios [...].

Fonte: Elaboragdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com gestores (2021).

Complementando esse item, indagou-se se existia diferenca na conducdo, na
realizacdo das auditorias quando o demandante era 0 MPBA. Verifica-se que nas percepcoes
dos gestores 1 e 2 h4d uma cobranga maior por parte do MPBA.

[...] quanto aos que eles demandam pra gente, as vezes a gente demora, eles
ficam cobrando, porque as vezes esta em fase de defesa, em elaboracao, esta
em correcao [...]. (Gestor 1).

[...] quando o Ministério Publico € demandante, acho que existe uma forca
do Ministério Pdblico sim, porgue eles cobram, eles ddo pressédo [...]Jé o
Unico 6rgéo externo que cobra a demanda [...]. (Gestor 2).

Quanto ao questionamento se houve avanco nos Orgdos de controle no poder
fiscalizatorio, os respondentes apresentaram posicionamentos discordantes. O gestor 2 tendeu
a afirmar que ndo, e gestores 1 e 3 que sim, porém com ressalvas, ressaltando que a
Auditoria/SUS/BA ainda precisa melhorar e evoluir no seu processo de trabalho, corrigindo
algumas coisas no que concerne a problemas operacionais, logisticos, de motivacdo, de

remuneracao e de padronizacéo.

Quadro 29 — Percepcdo dos Gestores quanto a haver avanco nos orgdos de controle no poder
fiscalizatorio

Entrevistados Trechos das entrevistas
G1 [...] eu acho que a gente j& evoluiu muito, mas precisa corrigir algumas coisas [...].
G2 Nessa época que noés estamos ndo, acho que ndo estdo, acho que a gente esta vivendo um

periodo de muito questionamento, em parte porque existem esses espagos, a gente foi la ndo
disse, ndo foi claro com relagdo ao que a gente viu, entdo eu acho que ficou uma sensacéo de
gue ninguém estava olhando, de que a Auditoria teve aqui e ndo deu conta [...].
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[...] a gente tem uma crise de 6rgdo de controle, eu acho que a gente ndo esta vivendo um
momento de ascendéncia ndo, e € um momento que a gente precisava cuidar disso, que a nossa
fungdo € desse conceito geral de accountability, se a gente nédo der a informacéo, ndo informar
s responsaveis, ndo pedir a responsabilizacdo, estd em crise.

G3 Eu acho que a Auditoria evoluiu, foi feito todo um processo, foram feitas tentativas a partir de
varios instrumentos, tivemos oficinas para discutir visdo, missao, plano diretor de auditoria,
planejamento, em alguns aspectos eu acho que a gente conseguiu evoluir [...].

[...] tivemos curso de direito para qualificar relatdrios para tornar mais efetivos, parceria com
TCU e outros érgaos de controle [...].

[...] claro que eu acho que ainda a gente ndo estd no topo, ainda tem muito a evoluir, ainda
temos problemas operacionais, logisticos, de motivagédo, de remuneracdo, de padronizacao
L]

A gente tem aquelas potencialidades, € um corpo técnico multidisciplinar, multiprofissional que
consegue ter uma visdo muito ampla do SUS [...].

Fonte: Elaboracéo da autora baseada nas entrevistas realizadas com gestores (2021).

4.2.2 A Percepcao dos auditores

Os auditores entrevistados, assim como 0s gestores, apresentaram em suas falas 0s
aspectos de prestacdo de contas, transparéncia e responsabilizacdo que estdo embutidos no
conteudo do termo accountability, os quais foram aventados pelos entrevistados. Apenas o
Auditor 1, respondeu ndo ter ideia do significado do termo accountability, ou seja, nao
expressou nenhum elemento conceitual do termo accountability, como descrito pelos autores
Campos (1990), Denhardt e Denhardt (2000) e Pinho e Sacramento (2009).

Quadro 30 — Percep¢do dos auditores quanto ao entendimento sobre o termo accountability

Entrevistados Trechos das entrevistas
Al [...] eu ndo tenho ideia, [...] a ideia pelo nome é alguma coisa de contabilidade.
A2 [...] quando eu penso em accountability é prestacéo de contas, certo, agora, € um termo que néo

uso no dia a dia, é uma terminologia pra mim nova, apesar de na experiéncia da Auditoria, a
gente trabalhe, lide com prestacéo de contas, toda vida, né?

A3 Accountability na minha concepg¢éo é a obrigac¢do na administracéo publica, especificamente é a
obrigacdo que o gestor publico tem de prestar contas, ndo €, dos seus atos, seja para oS
superiores, né, seja de um modo geral e além, isso envolve a transparéncia, envolve a
responsabilizacdo do gestor publico [...].

Fonte: Elaboragdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com auditores (2021).

O grupo de auditores, assim com o grupo dos gestores, ressaltaram a estreita relacdo

entre prestacdo de contas e transparéncia, observada nos seguintes trechos:

Quadro 31 — Percepcdo dos auditores quanto a publicidade (transparéncia) e prestagdo de contas
(justificar e informar) no processo de trabalho da Auditoria/SUS/BA

| Entrevistados | Trechos das entrevistas |
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Al Vocé tem que prestar contas quando vocé usa o dinheiro puablico. [...] acompanhamento,
né, dos orgédos de controle, pra ver se isso realmente aconteceu, mas independente disso ele
tem que informar no préprio sistema do SUS.

A2 [...] a transparéncia permeia todo o processo de auditoria, desde o acesso do auditor aos
documentos que ele precisa para realizar atividade de auditoria, assim como ele também
tem que dar transparéncia da opinido dele depois, no relatdrio que sai, as evidéncias,
deixar tudo muito claro, muito transparente.

A3 Transparéncia [...] pra fora em grau de accountability eu acho muito baixo.

Fonte: Elaboragéo da autora baseada nas entrevistas realizadas com auditores (2021).

A percepcdo dos auditores quanto a publicidade, de um modo geral, eles foram
unissonos em dizer que os relatérios de auditoria ndo sdo publicizados; isso foi observado

também com o grupo dos gestores.

Quadro 32 — Percepcdo dos auditores quanto a publicidade (transparéncia)

Entrevistados Trechos das entrevistas
Al [...] ndo sei se realmente estdo sendo publicizados no SNA [...].
[...] deveria ser, para as coisas ficarem bem transparentes [...].
A2 [...] com as atividades encerradas, ainda nédo estdo sendo publicizados [...].

Os outros componentes publicam no site do Sistema Nacional de Auditoria, 14 vocé tem o
mapa do Brasil, vocé clica no Estado, vai abrindo os componentes daquele Estado, quais
tém seus relatdrios publicizados [...] ndo é um relatério na integra, mas de qualquer
maneira qualquer cidaddo tem acesso [...].

A3 No site tem, mas vai pegar relatorio com quatro, cinco, oito anos atras[...]. Tem alguns
publicos no SISAUD antigo, mas tem que ter senha [...].

Fonte: Elaboracdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com auditores (2021).

Especificamente, quanto & informagdo e justificacdo, o auditor 2 pontua que “E
qguando o prestador e gestor tem acesso ao achado de auditoria. [...] com amplo direito de se
defenderem daquilo que estd sendo posto”, 0 que demonstra a relacdo com a ampla defesa e
contraditério oportunizados no processo administrativo da auditoria.

Quando questionados sobre alcancar a responsabilizacdo de gestores publicos e
prestadores de servico, os auditores entrevistados foram coincidentes em suas falas. O auditor
3 ressalta que € incipiente no processo de trabalho da Auditoria e que uma Matriz de
Responsabilizacdo que poderia apontar com mais seguranca 0s responsaveis, e que deveria ser
implantada, teve esse processo de implementacdo suspenso em 2019. Assim o que mais foi

enfatizado é que a responsabilizacao e posterior punicdo deveriam ser efetivadas.

Quadro 33 — Percepcéo dos auditores quanto a responsabilizacdo, san¢ao/punicdo

| Entrevistados | Trechos das entrevistas
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Al

[...] a gente tem a notificagéo, tem a defesa, a gente ndo acompanha o processo todo para saber
se esse prestador foi penalizado, ndo temos esse retorno [...].

[...] a gente ndo sabe, se ficou engavetado, se houve alguma ingeréncia politica e acabou nao
acontecendo, a gente ndo tem esse retorno.

[...] acho que existe uma limitacdo nas responsabilizaces [...Jacho que fica uma coisa muito
vaga [...].

[...] a gente agora vai fazer a matriz de responsabilizacéo [...].

A2

[...] tem que ter a responsabilizacdo, tem que ter a puni¢do que estiver prevista na lei, na
legislacdo, nada imaginativo, nada no achismo, naquilo que esta determinado, na normativa do
SUS.

Eu acho que quando isso acontece ja € muito no final mesmo; depois de passados todos os
tramites e as condi¢Bes que sdo dadas aos prestadores apresentarem a defesa, recursos, todas as
etapas é que é realmente realizado e ndo tem garantia que realmente vao ser responsabilizados.

Eu acho que ainda esta precario; a gente até consegue desenhar o problema, mas a aplicacéo,
a cobranca dessa penalizacdo, da responsabilizacdo, muitas vezes acho que n&o ocorre [...]Ja
pente tem que pensar internamente como melhorar, talvez até buscar informagfes com outros
brgdos, verificar como é realizado pra ver se a gente consegue implantar no nosso setor
também; o que eu acho é que a gente ainda esta muito defasado em relacéo a outros drgdos de
controle.

A3

[...] eu acho que tem um medo de responsabilizar as pessoas [...], eu acho que para ser auditor
tem que ter coragem, ter determinacao, tem que ter foco [...].

[...] quando a gente focar em auditar e avaliar o ato das pessoas, eu acho que a gente
conseguiria responsabilizar melhor [...].

[...] o que vejo ainda muito na Auditoria é 0 senso comum, eu vejo isso varias vezes[...]ndo

existe senso comum em auditoria, o auditor é para olhar critério [...].

Fonte: Elaboragdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com auditores (2021).

Em relacdo a responsabilizagdo, complementou-se indagando se nas auditorias da

Auditoria/SUS/BA se consegue explicitar os responsaveis pelas ndo conformidades ou

irregularidades constatadas nos relatdrios. Entre os respondentes, ficou claro que ainda néo se

consegue estabelecer a autoria dos fatos irregulares ou ilegais apontados nos relatorios e que

as punicdes

previstas em lei deveriam ser aplicadas, porém o processo investigativo esta

defasado em relacdo aos outros 6rgaos de controle. Obteve-se, entdo, as seguintes respostas:

Quadro 34 — Percepcéo dos auditores quanto a responsabilizacdo, sangao/punic¢do dos responsaveis

Entrevistados

Trechos das entrevistas

Al

[...] a gente agora vai fazer a matriz de responsabiliza¢do, a gente fazia muito no achismo,
50 responsabilizando aqueles mesmos, daquele mesmo periodo e, as vezes, nem pegando todo
mundo [...] talvez a gente tenha um avango mais significativo [...].

A2

Nem sempre; muitas vezes hd uma falha e eu me coloco também nessa falha como auditora,
de colocar os nomes daqueles que agiram de forma inconformemente [...].
[...] inclusive a Matriz de Responsabilizagdo ndo avangou até porque nés ndo temos 0
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conhecimento ainda, a seguranga nesse conhecimento, a gente ainda precisa desenvolver
muito isso. Na verdade, essa Matriz ndo foi ainda implementada, ndo temos ainda ideia de
guando vai implementar.

[...] apuracdo do fato mais detalhadamente, ai vai chegar na responsabilizacdo, mas eu
pbservo também que a gente perde tempo, perde prazo e, por conta disso, ndo ha o que fazer a
ndo ser arquivar e, muitas vezes, acabam arquivados no Ministério Publico, esse time é que

recisa melhorar.

A3 Acho que muitas vezes ndo, por medo, tem o medo de ser mal visto ou tem essa coisa de vocé
ser malzinho, medo de represdlia; eu acho que ndo tem a ver com Auditoria, eu acho que a
auditoria é uma atividade pericial, a Auditoria tem criado uma geragdo de maricas [...].

Fonte: Elaboragéo da autora baseada nas entrevistas realizadas com auditores (2021).

No bloco |IlI, indagou-se sobre os limites no processo de trabalho da
Auditoria/SUS/BA. Em relacdo a limites a autonomia do Auditor, os auditores reconheceram

que, de alguma forma, existem limites a autonomia do auditor.

Quadro 35 — Percepc¢do dos auditores quanto a limites no processo de trabalho da Auditoria

Entrevistados Trechos das entrevistas

Al Eu senti isso na pele. A gente identificou uma irregularidade, uma coisa séria [...] ai quando eu
liguei para o meu coordenador, ele disse que ndo, ndo era caso, ndo sei 0 qué, que a gente iria
encaminhar depois [...]. [...] tem coisas que a gente perde o time [...] a gente sabe que o
relatério vai sair daqui a 3,4,5 meses, né? entdo o fato ja ndo faz mais sentido.

Aquela questéo do glaucoma que iam suspender os colirios [...] a gente foi redigir um
documento para o Ministério Pablico.

A2 [...] a gente vai até onde a legislacdo e as boas préticas de auditoria nos conduzem [...].

[...] ela vai até determinado ponto, por isso que a gente encaminha nossos relatorios de
auditoria para outros 6rgdos, com o Ministério Publico, Tribunais de Contas, até para
policias, todas para apurar, de fato, corregedoria etc.

Tem alguns colegas, que eles batem na mesma tecla que nao temos; de fato eu concordo com
eles[...].

Escrever, escrever vocé até pode, mas com certeza mais adiante a coisa vai ser aparada, acho
gue tem limite porque nao é totalmente livre.

A3 De dentro da Auditoria, em si, ndo, mas existem pressdes externas, sem duvidas, de pessoas de
dentro da Administracdo Publica, da Diregéo da Auditoria, da coordenacédo; da Diretoria
nunca tive [...].

Fonte: Elaboragdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com auditores (2021).

Quanto a limites a celeridade dos processos, o grupo de auditores concordaram nas
respostas e afirmaram que os processos de auditoria sd0 morosos na sua conducdo; 0s
auditores 1 e 2 se utilizaram da expressdo “perda do time”. Cabe ressaltar, ainda, que o

Auditor 3, em uma de suas falas, relata as solicitagdes em excesso de pareceres a PGE.

Quadro 36 — Percepcéo dos auditores quanto a limites a celeridade dos processos

Entrevistados Trechos das entrevistas

Al Muito, muito, muito, a gente vé& que estou pegando relatdrio agora que eu fiz hd um ano atrés
[].
[...] eu pensei que o municipio ja tinha recebido, mas ndo; estd consertando, td consertando, ta
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consertando e ndo sei o qué [...].

A2 Eu acho que nos temos muito a evoluir nesse tdpico, eu acho que a gente precisa melhorar
muito [...].
[...] eu acho que a gente perde o time muitas vezes na auditoria, a auditoria chega atrasada

A3 Eu acho que a celeridade, ela poderia ser mais célere se o escopo do trabalho fosse mais
focado, eu acho que as auditorias sdo muito amplas [...].

[...] uma coisa que acho importante é ficar esperando consulta a PGE [...] a gente nédo pode
segurar um relatorio porque esta aguardando opinido da PGE, a gente ndo pode ndo botar
uma recomendacdo porque esta aguardando a PGE [..]. Eu acho que a PGE hoje tem
atrapalhado o nosso processo de trabalho [...].

N&o é deficiéncia técnica néo, é covardia, vai no senso comum [...].

Fonte: Elaboragéo da autora baseada nas entrevistas realizadas com auditores (2021).

O grupo de auditores afirmou que a Auditoria/SUS/BA tem potencial de
accountability, porém devera fortalecer a sua cultura organizacional, fazer parcerias com
outros 6rgdos de controle, tanto externo como interno e adequar seu processo de trabalho no
sentido de se tornar mais accountable. O que mais se vislumbrou entre os entrevistados foi a
lentid&o no rito do processo administrativo, a ndo padronizacdo dos encaminhamentos e a nao

adequada caracterizacao dos responsaveis, quanto a autoria e materialidade.

Quadro 37 — Percepc¢do dos auditores quanto a Auditoria/SUS/BA ter potencial para contribuir com
instrumento de accountability

Entrevistados Trechos das entrevistas

Al Eu acho que tem [...] tornando a coisa mais agil mais fluida [...] a questdo do tempo, do time,
gue a gente ndo pode perder [...] pra mim é crucial, porque é salde e ndo pode esperar [...].

A2 Ela por si s6 sem parcerias, eu acho que néo, eu acho que a Auditoria/SUS/BA tem que formar

parcerias para que seja efetiva [...].
[...]Jeu acho que a gente tem perdido um pouco de nossa condi¢do, um pouco, ao longo do
tempo, devido ao o desgaste da imagem da Auditoria [...].

A3 Eu acho que sim, eu acho que tem um potencial e acho que temos que focar cada vez mais pra
dentro, para 0s servicos proprios [...].

Fonte: Elaboragdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com auditores (2021).

Outro questionamento dirigido aos entrevistados procurou pesquisar a percep¢do dos
auditores quanto a analise de defesa e recurso administrativo, no sentido de atender aos
principios constitucionais da ampla defesa e contraditério. Os entrevistados apresentaram
respostas convergentes e demonstraram a inquietacdo na lentiddo do processo de andlise das
defesas e dos recursos administrativos, em consonancia com as falas dos gestores e, também,

apontando a necessidade da busca da celeridade nos procedimentos da Auditoria/SUS/BA.

Quadro 38 — Percepcao dos auditores quanto a analise de defesa e recurso Administrativo
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Entrevistados Trechos das entrevistas
Al [...] eu ja analisei alguns recursos e demora bastante [...]Jentdo teria que ser uma coisa muito
mais rapida.
A2 [...] eu acho tanto a defesa como o recurso totalmente importante nesse processo de auditoria.
Eu acho que a gente tem inseguranca, la na Auditoria em relagdo a apresentacdo do
Recursol[...].

[...] as vezes parece que passou tanto tempo para chegar ao auditor e sempre fica aquela
davida se esta dentro do prazo [...].

[...] eu acho que melhorou, ja foi um avango, mas seria bom cobrar, para esses prazos serem
de fato cumpridos, tanto pelos auditores na analise de defesa, quanto dos auditados na
apresentacdo também.

A3 Em relacdo a defesa sdo os prazos, tem para o prestador e ndo para Auditoria e ai demora
muito. Quanto a recursos, ndo sei, ja fiz muito pouco [...].

Fonte: Elaboragéo da autora baseada nas entrevistas realizadas com auditores (2021).

O grupo de auditores da Auditoria/SUS/BA, no que tange as respostas dadas, foi
contundente em dizer que ndo ha uma padronizacdo para 0os encaminhamentos dos relatorios
de auditorias com as conclusdes. O auditor 3 tem a percepc¢do que ndo existe uma valorizacao
do trabalho e esfor¢o do auditor, também n&o ha comprometimento nas justificativas que

devem ser apresentadas a Auditoria/SUS/BA.

Quadro 39 — Percepc¢do dos auditores guanto aos encaminhamentos para outros 0rgaos da Sesab

Entrevistados Trechos das entrevistas

Al [...] tanto 6rgdo ai na SESAB mesmo, fora do MP, que a gente, com tanta sigla, que a gente
se perde quem € quem[...].

A2 Eu acho que ndo ha padronizacao, a gente na verdade trabalha muito com copiar e colar,

assim é muitas vezes, nés auditores temos ddvidas em relagéo a isso, para quem encaminhar
de fato, eu acho que isto esta sendo um né na Auditoria [...].

Na verdade, o que eu entendo quanto ao problema em relacéo a esses encaminhamentos
nternos, tem varios fatores, entre eles, o desconhecimento do auditor da organizagédo da
Secretaria por mudanca interna que a gente as vezes nao tem acesso [...] ndo tem uma
ndicacdo a quem encaminhar de fato, encaminha pra Diretoria, encaminha pra
Superintendéncia, encaminha diretamente ao responsavel, a gente nao sabe muito a quem
encaminhar [...].

A3 Eu acho que eles ndo estdo nem ai, eles dao qualquer resposta [...].

Fonte: Elaboragdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com auditores (2021).

Observa-se que os entrevistados afirmaram que os encaminhamentos para o Ministério
Pablico contribuem para a responsabilizacdo e que, dentre outras razGes, a demora nas
respostas, 0 nao retorno das acdes instituidas no MPBA podem ser fatores limitantes. O
auditor 3 sugere que seja feita uma triagem e que s6 sejam encaminhados relatérios que

contenham relevancia no seu contetdo.

Quadro 40 — Percepcdo dos auditores quanto aos encaminhamentos dos relatorios de auditoria ao
Ministério Publico
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Entrevistados Trechos das entrevistas

Al As vezes a gente fica pensando, que meu Deus, 0 Ministério Pdblico vai ser o salvador da
patria, né, ele vai realmente responsabilizar essas pessoas?

As vezes a nossa esperanga Gltima é o MP [...]

[...] seré que ele devolveu aquele dinheiro, sera que aquela pessoa foi realmente punida?
[...] a gente encaminha, mas ndo sabe depois o que foi 0 que resultou, se tem algum
desdobramento a mais, se foi para a policia, se foi feito alguma coisa, a gente ndo sabe se
foi feito outra auditoria [...].

A2 Os encaminhamentos para o Ministério Publico, na maioria das vezes, contribuem para
responsabilizacdo [...] quando a gente consegue encaminhar em um determinado prazo.
A3 O relatério de auditoria, sem ddvida contribui para responsabilizacdo, agora eu acho que a

gente poderia, tanto para o Ministério Publico como para qualquer 6rgdo que a gente
encaminhe, a gente tem que saber selecionar pela relevancia, ndo mandar qualquer coisa
Eu gostaria de saber o que aconteceu, mas a gente ndo tem nenhum retorno de nada, a
gente ndo sabe nem se foi encaminhado de verdade, o feedback a gente ndo tem [...].

Fonte: Elaboragéo da autora baseada nas entrevistas realizadas com auditores (2021).

Ainda integrando esse item, foi questionado se os relatdrios de auditoria poderiam ser
considerados uma investigacdo para subsidiar o MP. Os auditores, assim como 0s gestores,
acreditam que sim, porém as evidéncias deveriam ser mais robustas quanto a autoria e

materialidade dos fatos.

Quadro 41 — Percepc¢do dos auditores quanto aos relatérios de auditoria serem considerados uma
investigacdo para subsidiar o MPBA

Entrevistados Trechos das entrevistas

Al Sim, a gente vai a fundo no que nos compete, dentro dos nossos limites [...].

As vezes, eu tenho dificuldades nesses encaminhamentos [...] faz o possivel para demonstrar
0s responsaveis e o fato [...].

A2 Eu acho que sim [...] penso que se o auditor consegue materializar o achado dele, a
evidéncia, eu acho que sim.
A3 Sem ddvida, sem davida [...] principalmente em questdes penais [...].

Fonte: Elaboragdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com auditores (2021).

Complementando esse item, indagou-se se existia diferenca na conducdo na realizacéo
nas auditorias quando o demandante era 0 MPBA. Verifica-se que na percepcdo dos auditores
2 e 3 ndo ha diferenca na conducdo, ja na visdo do auditor 1 ha diferenca no sentido de se dar

prioridade e haver uma maior cobranca do proprio MPBA, quando 0 mesmo é o demandante.

Quadro 42 — Percepcdo dos auditores quanto diferenca na condugdo na realizagdo nas auditorias
guando o demandante era 0 MPBA

Entrevistados Trechos das entrevistas

Al [...] as vezes quer dar uma prioridade [...].
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[...]depois a gente vé ai demorando, demorando, entendeu? Uma dendncia, as vezes, para a
gente apurar que ja passaram dois, trés, cinco anos, o que adianta mais? [...].

A2 [...] na minha visdo néo hé diferenca na conducao.
[...] eu sou da opinido gque a gente demora muito a trabalhar nessas demandas [...].
A3 N&o. Pelo menos comigo néo.

Fonte: Elaboragéo da autora baseada nas entrevistas realizadas com auditores (2021).

Quanto ao questionamento se houve avan¢o nos Orgdos de controle no poder

fiscalizatdrio, os respondentes apresentaram posicionamentos discordantes, os auditores 1 e 3

tenderam a afirmar que ndo é, e o auditor 2, sim, porém ressaltando que a Auditoria/SUS/BA

ainda precisa melhorar a comunicacdo com a rede de controle e diminuir a ingeréncia politica.

Quadro 43 — Percepcdo dos auditores quanto a haver avango nos 6rgaos de controle no poder
fiscalizatorio

Entrevistados Trechos das entrevistas

Al

Dificil responder [...]Jagora mesmo eu fui fazer uma auditoria que o prestador ja foi auditado
por quatro vezes e 0s erros persistem [...].

A2

Eu acho que de uma maneira geral sim [...] n6s ja temos a rede controle, a comunicacdo ja é
um pouco melhor entre os 6rgdos participantes [...].

[...] a Auditoria ainda esta aquém, a Auditoria/SUS/BA, ainda esté precisando melhorar [...]
acredito que vai melhorar nessa parceria que a gente faz entre o Estado e o0s érgéos de controle
[]

Eu acho que na saude existe muita interferéncia politica, eu acho que trava muito nosso
trabalho, a gente ndo tem seguranca de que aquilo que a gente apura, de fato, vai sair da
Auditoria. Assim da Secretaria, da Auditoria vai, mas vai sair da Secretaria? eu acho que o
maior problema hoje é a questdo politica, a interferéncia politica.

A3

N&o, ndo acho ndo, ndo acho que ha esse interesse, nem acho que ha um sentimento das
pessoas de dar importancia a isso, sinceramente ndo vejo isso ndo [...].

Fonte: Elaboragdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com auditores (2021).

Apdbs serem respondidas as questdes construidas no Roteiro de Entrevistas, abriu-se

um espaco para 0s entrevistados expressarem suas visdes sobre algo que ndo havia sido

tratado e que considerassem relevantes em relacdo ao tema. Destacam-se 0s seguintes

fundamentos:

a)

Necessidade de buscar prestacdo de contas, transparéncia e responsabilizacdo no
processo de trabalho;

Aprimorar o processo investigativo;

Tornar o processo de trabalho transparente;

Fortalecer a Auditoria/SUS/BA com insercdo na rede de controle;

Inserir a cultura da accountability na Auditoria/SUS/BA;
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f) Necessidade de tornar o processo administrativo da Auditoria mais célere, buscando

uma tempestividade nas respostas aos demandantes.

Quadro 44 — Percepcdo dos gestores e auditores quanto a questao livre

Entrevistados

Trechos das entrevistas

G1

[...] o processo de auditoria que, pra mim, deveria ser muito transparente e eu
acho que a gente ndo é [...].

G2

Pra mim, eu comungo dessa ideia, qual é a capacidade de accountability que a
gente tem? E dos 6rgédos de controle em geral? [...].

[...] a gente ndo devia ser um apoio para o Ministério Publico? A gente ndo devia
se unir enquanto 6rgao de controle e a gente ter um foco especial?

[...]a gente se complementa porque o que eles tém de poder de controle externo a
gente tem de poder de 6rgdo técnico e isso eu acho que é uma associacdo que
precisa ser fortalecida pra a gente aumentar a accountability do sistema [...].

[...] se essa discursdo de accountability fluisse aqui dentro e todo mundo
entendesse, sabe, eu acho que essa coisa do Mestrado Profissional [...] a gente
precisa estar discutindo sim, responsavel, informacéo sim [...].

G3

[...] tem uma dificuldade muito grande na questao da transparéncia, prestacdo de
contas também [...] tipo para que existe a Secretaria de Salde, conseguiu fazer tal
coisa. Acho que a Secretaria esta atrasada e a Auditoria segue 0 mesmo ritmo da
instituicdo. S6 de cinco anos para ca a gente acessa a area restrita da Auditoria e
sabe 0 que cada equipe esta fazendo, o que cada auditor esta fazendo.

Al

[...] essa questdo de prestacdo de contas, da transparéncia, responsabilizacdo, isto
a gente esté precisando estar perseguindo o tempo todo no nosso trabalho [...].
[...] eu acho que nds temos que aprimorar mais 0 N0sso pProcesso investigativo [...].

A3

Eu que dentro da Auditoria deveria haver uma prestacdo de contas interna, nao no
sentido de fiscalizar ninguém, no sentido de todo mundo saber o que esta
acontecendo [...].

[...] ndo vejo uma cultura interna formada dentro da Auditoria, eu vejo uma ilha,
dentro desses anos todos a gente fica em nossas ilhas [...].

[...] muitas vezes eu ja pensei em sair, pela desvalorizagdo, ndo é so financeira, é
porque, as vezes, vocé vé um trabalho sem propésito [...].

Fonte: Elaboragdo da autora baseada nas entrevistas realizadas com auditores (2021).

Como se pode ver, houve consonancia entre a maioria das respostas dos autores,

excetuando-se no que se refere ao questionamento se houve avanco nos 6rgaos de controle no

poder fiscalizatorio, quando os auditores 1 e 3 tenderam a afirmar que ndo, e o auditor 2, que

sim; e se existia diferenca na conducdo, na realizacdo das auditorias, quando o demandante

era 0 MPBA, verificou-se que na percepc¢do dos auditores 2 e 3 ndo ha diferenca na conducao,

ja na visao do auditor 1, ha diferenca no sentido de se dar prioridade e haver uma maior
cobranca do proprio MPBA quando o mesmo € o demandante. Também existiu uma
congruéncia entre as respostas dos gestores, excetuando-se gquando se indagou se existia

diferenca na conducdo, na realizacdo nas auditorias, quando o demandante era 0 MPBA, 0s

gestores 1 e 2 afirmaram que nesses casos havia uma cobranca maior por parte do MPBA,
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bem como quanto ao questionamento se houve avanco nos Orgdos de controle no poder
fiscalizatdrio, o gestor 2 tendeu a afirmar que nédo, e o0s gestores 1 e 3 que sim.

Observou-se que as respostas foram convergentes quando comparadas as respostas dos
dois grupos de entrevistados, tanto os auditores como os gestores. Verificou-se que 0S
relatorios de auditoria da Auditoria/SUS/BA ndo sdo publicizados, ndo hd uma transparéncia
efetiva; a Matriz de Responsabilizacdo ndo foi implementada, o que dificulta a
responsabilizacdo de gestores publicos e prestadores de servico; 0s processos de auditoria sao
morosos, ndo ha uma padronizacdo nos encaminhamentos para os setores internos da Sesab; a
Auditoria/SUS/BA tem potencial de accountability, porém devera adequar seu processo de
trabalho no sentido de tornar-se mais accountable; ndo existe uma valorizagéo do trabalho e
esforco do auditor e, embora os encaminhamentos para o Ministério Publico contribuam para
a responsabilizacdo, ha demora nas respostas ou ndo retorno das agdes instituidas no MPBA,;
os relatorios de auditoria podem ser considerados uma investigacdo para subsidiar o MPBA
desde que as evidéncias sejam mais robustas quanto a autoria e materialidade dos fatos e haja
avanco nos orgédos de controle no poder fiscalizatorio. Cabe ressaltar ainda que o Auditor 3,
em uma de suas falas, relata as solicitacfes em excesso de pareceres a PGE.

Pode-se concluir que a Auditoria/SUS/BA, como um 0rgao de controle interno, para
atuar como instrumento de accountability, no que concerne as suas dimensdes de
answerability, com énfase na transparéncia (SACRAMENTO, 2005; BUTA; TEIXEIRA;
SCHURGELIES, 2018), informacdo e justificacdo e enforcement como responsabilizacéo e
sancdo (CAMPQOS, 1990; SCHEDLLER,1999; PINHO e SACRAMENTO, 2009), como
explicitado nas falas dos auditores e gestores, devera adotar no seu processo de trabalho

mecanismos mais efetivos, reforcando as potencialidades e mitigando os limites.

4.3  ANALISE DOS RESULTADOS

Este estudo teve como objetivo geral propor subsidios que conduzam a Auditoria do
Sistema Unico de Satde (Auditoria/SUS/BA), do Sistema Nacional de Auditora (SNA), 6rgdo
de controle interno, ampliar seu potencial como instrumento de accountability horizontal,

visando mitigar seus limites e reforcar suas potencialidades.
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Para alcancar esse objetivo procurou-se identificar, nos relatérios das auditorias que
foram programadas e encerradas nos anos de 2016 até dezembro 2019 e que tiveram entre as
suas recomendacdes finais 0 encaminhamento ao Ministério Publico do Estado da Bahia
(MPBA), as ocorréncias relacionadas as dimensGes answerability e enforcement da
accountability; identificar, nos relatérios de auditoria, aspectos limitadores e
potencializadores da atuacdo da Auditoria/SUS/BA, no exercicio de sua atividade de controle
interno, no ambito do SUS, como instrumento de accountability horizontal; caracterizar a
percepcdo dos auditores em salde publica e gestores da Auditoria/SUS/BA quanto as
ocorréncias relacionadas as dimensdes answerability e enforcement da accountability.

Foram identificadas, nos Relatorios das Auditorias, as ocorréncias relacionadas as
dimensdes answerability e enforcement da accountability e, conforme observadas na analise
dos indicadores, identificou-se que os relatérios de auditoria ndo sdo publicados e o0s
auditados ndo se utilizam da fase recursal para justificar as ndo conformidades constatadas
nos relatorios. Verificou-se, ainda, a ndo padronizacdo dos encaminhamentos finais para os
Orgdos internos da Sesab. Quanto ao indicador celeridade processual, que tem estreita relacao
para a efetiva responsabilizacdo de gestores e prestadores, identificou-se uma morosidade dos
processos de auditoria postergando a responsabilizacdo dos responsaveis pelas nao
conformidades identificadas nos relatorios.

Foram, também, identificados nos Relatorios de Auditoria, aspectos limitadores e
potencializadores da atuacdo da Auditoria do SUS/BA, no exercicio de sua atividade de
controle interno, no ambito do SUS, como instrumento de accountability horizontal. Quanto
aos aspectos limitadores, na analise dos documentos foram: auséncia de publicidade; nédo
interposicdo de recursos; ndo padronizacdo dos encaminhamentos aos 6rgdos internos da
Sesab, ndo resposta do MPBA aos encaminhamentos da Auditoria/SUS/BA, nédo celeridade
processual e baixo percentual de recomendacdes de san¢des administrativas. Quanto aos
aspectos potencializados, foram: a apresentacdo de defesa; encaminhamentos para os 6rgaos
internos da Sesab e encaminhamento ao MPBA e a outros 6rgdos como Tribunais de Contas,
Corregedorias, 6rgdos de classe etc.

Ao caracterizar a percepcao dos auditores e gestores da Auditoria/ SUS/BA quanto as
ocorréncias relacionadas as dimensfes answerability e enforcement da accountability
observa-se que tanto os auditores quanto os gestores da Auditoria/SUS/BA foram unanimes

em dizer que mesmo tendo um site do SNA, em que os outros componentes publicizam os
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seus relatorios, o componente do Estado da Bahia ndo se utiliza dessa ferramenta para dar
publicidade aos seus relatorios. Essa ndo publicizacdo dos relatdrios de auditoria influencia a
transparéncia que deveria estar presente em todas as fases de realizagcdo da atividade de
auditoria. Outra questdo importante, presente em varios momentos das falas dos respondentes
foi a lentiddo do processo de auditoria. Nas respostas, 0s entrevistados salientam que é um
processo lento que, muitas vezes, faz com que as auditorias que sdo encaminhadas ao MPBA
sejam arquivadas. Essa baixa celeridade dificulta o desempenho eficiente das atividades de
auditorias como instrumento de accountability horizontal que impacta em um dos pilares da
accountability, a transparéncia que, por sua vez, interfere na efetiva prestacdo de contas. Essa
morosidade faz com que os relatérios de auditoria cheguem ao MPBA ap0s passados varios
meses ou até mesmo anos do acontecimento do fato, quando as evidéncias ja foram apagadas
e 0s gestores foram mudados.

N&o existe uma padronizacdo dos encaminhamentos para 0s 6rgédos internos da Sesab,
fato que pode estar relacionado a deficiéncia na padronizagdo do processo de trabalho entre as
coordenacdes. Tais fatos demonstram a necessidade de haver uma maior integracéo entre as
coordenacdes durante a realizacdo das auditorias. No ambito da responsabilizacdo, constatou-
se que a ndo implementacdo da matriz de responsabilizacdo que poderia ser uma importante
ferramenta de identificacdo de autoria da responsabilidade e materialidade dos fatos,
demonstrando de forma robusta os responsaveis e os fatos considerados ndo conformes ou
ilegais, teve seu processo de implementacao suspenso. Desse modo, a dimensdo enforcement,
traduzida na responsabilizacéo, punicdo e sancdo torna-se distante no processo de trabalho da
Auditoria/SUS/BA. Pode-se concluir, da analise das entrevistas, que os auditores e gestores
apontaram fatores limitantes e potencializadores para Auditoria/SUS/BA ampliar sua atuacédo
como instrumento de accountability horizontal, em sintonia com o observado na analise dos
documentos e, também, acrescentaram outros aspectos.

Dos resultados obtidos, conclui-se que ha fatores limitantes no processo de trabalho da
Auditoria do SUS/BA que inibem a sua atuacdo como instrumento efetivo para a promocéo da
accountability horizontal, confirmando, assim, o pressuposto de que os 6rgdos de controle
tém potencial para promocdo da accountability, embora ainda sem exercé-la de forma plena
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2005; ROCHA, 2011; TOMIO; RUBL FILHO, 2013; ROBL
FILHO, 2013).
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Por fim, a partir das identificacdes anteriores, propde-se subsidios que conduzam a
Auditoria do Sistema Unico de Satde (Auditoria/SUS/BA), do Sistema Nacional de Auditora
(SNA), 6rgdo de controle interno, ampliar seu potencial como instrumento de accountability
horizontal, visando mitigar os fatores limitadores e reforgar suas potencialidades. Por meio
desses resultados, pode-se concluir que os aspectos limitantes, que deverdo ser mitigados,
predominam em relacdo aos aspectos potencializadores que deverdo ser fortalecidos para que
a Auditoria/SUS/BA se fortalega como efetivo instrumento de accountability horizontal.

Dessa forma, propdem-se as seguintes sugestdes de melhoria no processo de trabalho
da Auditoria/SUS/BA, por meio da elaboracdo de um plano de acéo através da ferramenta de
qualidade 5W1H. Esse plano tem por finalidade promover agbes corretivas dos aspectos
limitadores demonstrados nesse estudo e utiliza a ferramenta de qualidade 5W1H como base
para a sua concepcao.

Revela Ambrozewicz (2003) que What — Qual é o assunto? Who — Quem: Qual o
departamento responsavel? Where — Onde: Onde a acgdo sera conduzida? When — Quando:
Quando esta operagdo sera conduzida? Why — Por que: Por que esta operacdo é necessaria?
Como: Como conduzir esta operacdo? Conforme Tillmann (2006) a traducdo desse recurso
para 0 portugués tem se referido como 3Q1POC (O Qué? Quando? Quem? Por qué? Onde?
Como?). Neste trabalho o termo “What” sera utilizado para demonstrar as propostas de

melhoria nos processos de trabalho sugeridas pela autora.

Quadro 45 — Proposta para publicizacdo dos relatérios de auditoria da Auditoria/SUS/BA
(What — O que)

Why (Por que)

Para atender ao principio da publicidade, ampliando a transparéncia nas acgdes da
Auditoria/SUS/BA.

Where (Onde)

No site da Sesab.

When (Quando)

Até 0 més de dezembro de 2021.

Who (Quem)

Auditoria/SUS/BA, através da Diretoria Geral.

How (Como)

Por meio da criagdo de um Link de acesso no site da Sesab, com certas restricdes de forma a
atender o disposto na Lei de Acesso & Informagéo (LAI) e, a0 mesmo tempo, preservar a
honra e a imagem dos auditados, ampliando a transparéncia nas agbes da
Auditoria/SUS/BA.

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Quadro 46 — Proposta para padronizagdo dos encaminhamentos aos 6rgdos internos da Sesab

(What — O que)

Why (Por que)

Para tornar mais célere as justificativas encaminhadas pelos 6rgéos notificados.

Where (Onde)

Na Auditoria/SUS/BA.
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When (Quando)

Até o més de dezembro de 2021.

Who (Quem)

Coordenag6es de equipes.

How (Como)

Fazer uma oficina envolvendo auditores e gestores com a perspectiva de que sejam
encaminhados ao gestor de hierarquia maior do setor e este solicite as justificativas de
seus subordinados; a ndo ser em casos de responsabilizagfes em que o autor configure
como responsavel da ilicitude ou do dano ao erario, segregando a responsabilizacdo de
fungdes para que cada um seja responsabilizado por aquilo que ele controla ou é
responsavel.

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Quadro 47 — Proposta para criagdo de um nlcleo de coordenagdo para tornar os processos de auditoria
mais céleres (What — O que)

Why (Por que) Para mitigar a morosidade nos processos de Auditoria.

Where (Onde) Na Auditoria/SUS/BA.

When (Quando) Até 0 més de dezembro de 2021.

Who (Quem) Auditoria/SUS/BA, através da Diretoria Geral.

How (Como) Criar uma coordenacgdo dos auditores responsaveis especificamente pela anélise dos

recursos administrativos e que monitore de forma peremptéria os prazos recursais, tanto
para os prestadores como para a Auditoria/SUS/BA. Este nicleo podera, também, ter a
atribuicdo de monitorar e solicitar ao Ministério Publico os andamento dos processos
encaminhados obtendo resposta dos desdobramentos das auditorias naquele 6rgdo e,
posteriormente, encaminhar a equipe de auditores que realizaram a auditoria.

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Quadro 48 — Proposta para alinhamento e padronizacao na elaboracdo dos relatérios (What — O que)

Why (Por que)

Para padronizacgdo dos relatorios.

Where (Onde)

Na Auditoria/SUS/BA.

When (Quando)

Até 0 més de dezembro de 2021.

Who (Quem)

Diretores, coordenadores e auditores.

How (Como)

Promover reunides, com periodicidade estabelecidas, com a presenga de Diretores,
Assessores, Coordenadores e Auditores.

Podera, também, ser ressaltado nessas reunifes que os auditores atentem para as
recomendacfes de sancdes administrativas previstas no Decreto estadual n° 7.884/2000.

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Quadro 49 — Proposta para promover a¢des de Educagdo Continuada (What — O que)

Why (Por que)

Para manter o aperfeigoamento técnico profissional.

Where (Onde)

Na Auditoria/SUS/BA e em outros 6rgdos de controle.

When (Quando)

Até 0 més de dezembro de 2021.

Who (Quem)

Diretores, coordenadores e auditores.

How (Como)

Promover acbes de Educacdo Continuada para aperfeicoamento técnico profissional
dos auditores em saide publica que ird repercutir na qualidade dos relatorios de
auditoria.

Fonte: Elaborado pela autora (2021).




101

Quadro 50 — Proposta para implementar a participacdo da Auditoria/SUS/BA na rede de controle

(What — O que)

Why (Por que)

Para fortalecer as parcerias com outros 6rgaos de controle, tais como: Tribunais de
Contas, Controladorias e Ministérios Publico.

Where (Onde)

Na rede de controle.

When (Quando)

Até o més de dezembro de 2021.

Who (Quem)

Auditoria/SUS/BA, através da Sesab.

How (Como)

Possuindo acesso aos sistemas de informacéo da rede.

Fonte: Elaborada pela autora (2021).

Quadro 51 — Proposta para implementar a Matriz de Responsabilizagdo (What — O que)

Why (Por que) Para robustecer a determinacdo da autoria e materialidade e a consequente efetivagdo
da punicdo dos responsaveis.

Where (Onde) Auditoria/SUS/BA, através da Diretoria Geral.

When (Quando) Até 0 més de dezembro de 2021.

Who (Quem) Auditores

How (Como) Resgatando os conhecimentos adquiridos na capacitagdo ministrada pelo Tribunal de

Contas da Unido aos auditores da Auditoria/SUS/BA.

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Quadro 52 — Proposta para direcionar a PGE somente consultas que versem sobre matérias juridi-
cas (What — O que).

Why (Por que)

Para tornar mais céleres os processos de auditoria em que é solicitado o parecer da
PGE quanto a assuntos técnicos e ndo juridicos, tendo em vista que relatérios ficam
parados aguardando esse parecer com consequente demora na decisao.

Where (Onde)

Auditoria/SUS/BA, através da Diretoria Geral.

When (Quando)

Até 0 més de dezembro de 2021.

Who (Quem)

Diretores da Auditoria/SUS/BA.

How (Como)

Através de uma andlise da Assessoria Técnica da Diretoria Geral da
Auditoria/SUS/BA.

Fonte: Elaborado pela autora (2021).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo desta dissertacdo foi propor subsidios que conduzam a Auditoria do
Sistema Unico de Satde (Auditoria/SUS/BA), do Sistema Nacional de Auditora (SNA), 6rgo
de controle interno, ampliar seu potencial como instrumento de accountability horizontal,
tendo em vista a inquietacdo dos auditores em ver seu trabalho culminar em responsabilizacéo
dos responsaveis pelas entidades auditadas.

Portanto faz-se necessario responder a questdo da pesquisa: Como ampliar o
potencial da Auditoria do Sistema Unico de Satde, componente do Estado da Bahia
(Auditoria/SUS/BA), para a promogdo da accountability horizontal? A partir do
referencial tedrico sobre accountability e da anélise dos dados coletados em documentos e
entrevistas com gestores e auditores visou-se identificar nos Relatorios das Auditorias, as
ocorréncias relacionadas as dimensdes answerability e enforcement da accountability;
aspectos limitadores e potencializadores da atuacdo da Auditoria do SUS/BA como
instrumento de accountability horizontal; caracterizar a percepc¢do dos auditores e gestores da
Auditoria/SUS/BA quanto as ocorréncias relacionadas as dimensdes answerability e
enforcement da accountability e, por fim, propor sugestdes de melhoria nos processos de
trabalho da Auditoria/SUS/BA, no intuito de que esse componente se fortaleca como efetivo
instrumento de accountability horizontal.

Considerou-se que o conhecimento desses aspectos é necessario para compreender 0s
fatores que afetam o processo de trabalho de um 6rgdo de auditoria interna para tomada de
decisdes que visem implantar mudancas significativas no ambito da Auditoria/SUS/BA.

O processo de trabalho da Auditoria/SUS/BA demonstra, conforme analise dos
documentos e relatos dos entrevistados, a evidente existéncia de fatores limitadores que
deverdo ser mitigados para que a Auditoria/SUS/BA atue como um instrumento de
accountability horizontal, quais sejam: ndo publicizacdo dos relatorios de auditoria;
morosidade nos processos administrativos da auditoria; solicitacfes em excesso de pareceres a
PGE; auséncia de respostas do MPBA as auditorias demandadas; auséncia do monitoramento
dos prazos recursais; ndao implementacdo da Matriz de Responsabiliza¢do; ndo padronizacao
dos encaminhamentos das auditorias para os 6rgdo internos; e ndo recomendacdo das sancdes
administrativas. Também se verificou a existéncia de potencialidades que podem ser

fortalecidas no processo administrativo da Auditoria/SUS/BA, tais como: autonomia do
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auditor na elaboracgdo dos relatorios; parcerias com outros érgdos de controle, em especial 0
MPBA e capacita¢Ges para qualificacdo dos relatorios.

Quanto aos objetivos especificos, verificou-se que os mesmos foram alcancados a
partir da analise dos documentos e aplicacdo das entrevistas, conforme verificado. Por meio
desses resultados, pode-se concluir que os aspectos limitantes predominam em relacdo aos
aspectos potencializadores. Observou-se, também, que a implementacdo da Matriz de
Responsabilizagdo pode robustecer a autoria dos fatos inconformes, bem como sua
materialidade refor¢cando a dimenséo enforcement da accountability e o fortalecimento da
cultura de accountability na Auditoria/SUS/BA pode melhorar a cultura organizacional e
valorizacao do trabalho do auditor em saude.

Os dados da pesquisa apontam para o encontro dos estudos que relatam as dimensfes
da accountability, answerability, informar e justificar, também enforcement, sancéo/punicéo
para a realizagdo plena da accountability horizontal. De certa forma, o exercicio da
accountability horizontal se da por meio das dimensdes de answerability e enforcement dos
orgdos de controle. Desse modo, 0 pressuposto de que ha fatores limitantes no processo de
trabalho da Auditoria do SUS/BA e que inibem a sua atuagdo como instrumento efetivo para a
promogcéo da accountability foi confirmado.

Por fim, acredita-se que a ferramenta de qualidade 5W1H pode ser utilizada para conceber
um plano de acdo na Auditoria/SUS/BA, como estratégia para mitigar os aspectos limitadores e
propor subsidios que conduzam a Auditoria do Sistema Unico de Satde (Auditoria/SUS/BA),
do Sistema Nacional de Auditora (SNA), 6rgdo de controle interno, ampliar seu potencial
como instrumento de accountability horizontal.

A pesquisa apresenta como limitacdo o fato de as entrevistas terem sido realizadas
apenas com auditores e gestores da Auditoria/SUS/BA e ndo englobar outros atores que
podem influenciar no seu processo de trabalho. Também com o advento da pandemia, pelo
Coronavirus que, desde marco de 2020 vem acontecendo, influenciou na realizacdo das
entrevistas, pois foi realizada de forma virtual, dificultando interacdo entre entrevistador e
entrevistado. Salienta-se, ainda, a complexidade do tema accountability e controle publico,
com seus conceitos abertos, sujeitos a interpretacbes dentro de contextos diferentes, quais
sejam: social, politico, cultural, administrativo e organizacional e juridico.

Por fim, recomenda-se a realizacdo de outros estudos empiricos que contemplem
outros componentes estaduais e municipais de auditorias do SNA como instrumentos de

accountability horizontal.
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APENDICE A — Roteiro de entrevistas

ROTEIRO DE ENTREVISTAS

Prezado (a) participante, este roteiro de entrevista semiestruturada faz parte da coleta
de dados que ird compor a dissertagdo de mestrado intitulada: Auditoria do Sistema Unico
de Saude, componente do estado da Bahia (Auditoria do SUS/BA), como instrumento de
accountability horizontal: limites e potencialidades, orientada pela Prof:. Dra. Ana Rita
Sacramento. Tem por finalidade conhecer sua percepcao sobre a Auditoria do SUS/BA como
instrumento de accountability horizontal nas suas dimensbGes de informar e justificar,
prestacdo de contas e responsabilizagdo. Este documento também assegura 0 compromisso de

preservar a identidade dos entrevistados, importando sua visao no seu processo de trabalho.

Dados de identificagéo:
Formacao:
Idade:

Inicio de atuacdo na Auditoria/SUS/BA:

BLOCO | - QUANTO AOS CONHECIMENTOS GERAIS DE ACCOUNTABILITY

1. Qual seu entendimento sobre accountability?

2. O que significa transparéncia no processo de trabalho da Auditoria do SUS/BA?

3. 0O que significa prestacdo de contas dos prestadores e dos gestores da salide no processo
de trabalho da Auditoria do SUS/BA?

4. O que significa informacdo e justificacdo dos prestadores e dos gestores da salde no
processo de trabalho da Auditoria do SUS/BA?

5. O que significa responsabilizacdo, sancdo e punicdo dos prestadores e dos gestores da
salide no processo de trabalho da Auditoria do SUS/BA?
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BLOCO Il - QUANTO AS ATIVIDADES E SEUS RESPECTIVOS
RELATORIOS DA AUDITORIA/SUS/BA

6. Existem limites (em caso afirmativo, quais) para:
6.1 A autonomia e independéncia do auditor?
6.2 Na realizacdo das Auditorias?
6.3 Na elaboracédo da conclusao e recomendacdes dos relatorios de auditoria?
6.4 Na celeridade dos processos administrativos de Auditoria?
7. Dentro do seu entendimento do significado de accountability referido no quesito 1, a
Auditoria do SUS/BA tem potencialidades como um instrumento para sua promogao na
gestdo de saude estadual? Explique.
8. Na sua percepcdo, em que momento os prestadores de servico e gestores da salde sao
efetivamente responsabilizados e sofrem as penalidades e san¢des?
9. Osrelatorios de auditoria sdo publicizados? Se afirmativo, como?
10. Os atos da administracdo publica tém que ser informados e justificados, logo os atos da
Auditoria/SUS/BA também tém que ser. Existe um site? VVocé acessa com frequéncia? E de
facil acesso? Para os cidad&@os? para prestadores? Para todos? Como vocé entende 0 processo
de publicizar os relatorios?
11. Na sua visdo, existem limites nas analises de defesa e recursos administrativos, se sim,
explique.

BLOCO IIl- QUANTO AS RECOMENDACOES DOS RELATORIOS DE AUDITORIA

12. Quanto ao encaminhamento dos relatérios da Auditoria do SUS/BA para 0 MPBA,
contribuem para responsabilizacdo dos gestores da saude na Bahia? Explique.

13. Qual a importancia dos relatérios de Auditoria, quando demandados pelo MPBA e quando
encaminhados ao MPBA (na sua visdo ha alguma diferenca na conducgéo?)

14. Poderia o relatério da Auditoria/SUS/BA ser considerado uma “investigacao” preliminar
para subsidiar acdes ajuizadas pelo MPBA? Explique.

15. Como caracteriza o contedo dos relatorios, fica claro os responsaveis e o fato ilegal que
deverd alcanca-los? Os responsaveis indicados pelos relatorios de auditoria estdo bem

evidenciados e a responsabilidade definida?
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16. Fale sobre a celeridade nas respostas as demandas solicitadas pelo MPBA e celeridade dos
processos de auditoria para responder a essas demandas;

17. Fale sobre o0 encaminhamento dos relatorios para outros setores da Sesab;

18. Existe avan¢o nos 6rgdos de controle e apropriacdo do poder fiscalizatério? Explique.

19. Qual a percepcdo do papel dos auditores para responsabilizacdo dos gestores da satde?

20. Quais dificuldades enfrentadas nos encaminhamentos dos relatérios de Auditoria?

21. Como caracteriza a responsabilizacdo, dos gestores da saude, pelo descumprimento das
normas e principios do SUS e da administracdo publica, bem como a violacdo a Lei de
improbidade administrativa e a Lei 141/2012?

LIVRE

Caso queira, fale o que vocé considera importante sobre o tema e que nao foi aqui perguntado.



