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ACCOUNTABILITY EM PARCERIAS PUBLICOPRIVADAS?
ESPACOS PARA A VAINCOS EM UNIDADES HOSPITALARES
SOB GESTAO DIRETA E EM REGIME DE PARCERIA
Francisco Marton Gleuson Pinheiro*

José Antonio Gomes de Pinho**
Adriano Leal Bruni**x*

Resumo

"\ ste trabalho buscou identificar diferencas entre as praticas promotoras de
_1 accountability adotadas no ambito de uma secretaria estadual de saude
/’ (SES) para uma unidade hospitalar em regime de parceria publico-privada
(PPP) e para uma unidade hospitalar da administracao direta (UHAD).
Estudou-se o caso de uma PPP do setor de salide em comparagdo com uma UHAD
mediante a aplicagdo de entrevistas, consultas a documentos de dominio publico e
analise de conteludo. Destacam-se como diferengas as relacionadas a implantacdo da
PPP, caracterizada por avancgos diante da fixacdo de metas, do monitoramento conti-
nuo e da promogdo da transparéncia externa, embora tais avangos apontem para a
accountability de resultado; e o fato da governanga PPP ter implicado no aumento de
instrumentos promotores de accountability, porém, apresentando caréncia em termos
de promogdo da transparéncia publica. O estudo contribui no sentido de apresentar a
relevancia da accountability em projetos de parceria e as oportunidades de avancos.
Para estudos futuros, apontam-se oportunidades voltadas a identificagdo de praticas
de accountability promovidas por meio de PPPs nos diferentes setores da economia,
numa perspectiva comparativa, objetivando identificar os setores mais sensiveis em
termos de promocao da accountability.
Palavras-chave: Accountability. Parceria publico-privada. Modelo de gestdo
burocratica. Hospital publico. Governanga publica.

ACCOUNTABILITY IN PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIPS:
SCOPE FOR ADVAINCES IIN HOSPITALS UNDER DIRECT
MANAGEMEINT AND IN A PARTINERSHIP

Abstract

r 1his study sought to identify differences between the practices that promote
accountability adopted by a state department of health for a hospital unit
on a public-private partnership (PPP) and a hospital unit for the direct
administration (UHAD). He studied the case of a PPP health sector compared
to a UHAD using interviews, consultations with public domain documents and content
analysis. Standing out as the differences related to the implementation of the PPP,
are characterized by the advances in front of goal setting, ongoing monitoring
and the promotion of external transparency, although such advances point to the
accountability of results; and the fact of PPP governance have implicated in the increase
in accountability, but promoters instruments showing lack in terms of promoting
transparency. The study helps in the sense that it shows the relevance of accountability
in partnership projects and opportunities for advancement. In future studies, point

*Doutorando em Administracdo na Universidade Federal da Bahia. Mestre em Contabilidade pela
Universidade Federal da Bahia. Professor-assistente da Universidade do Estado da Bahia.
E-mail: fpinheiro@uneb.br
**Doutor em Regional Planning pela LSE - University of London. Professor titular do Ndicleo de
Pés-Graduagdo em Administracdo da Universidade Federal da Bahia. E-mail: jagp@ufba.br
***Doutor em Administracdo pela Universidade de S&o Paulo. Professor titular do Nucleo de
Pés-Graduagdo em Administragdo da Universidade Federal da Bahia. E-mail: albruni@ufba.br

{cc)EE| .icenca Creative Commons Attribution 4.0.
155


http://dx.doi.org/10.1590/1984-9240848

Francisco Marton Gleuson Pinheiro, José Antonio Gomes de Pinho & Adriano Leal Bruni

opportunities aimed at identifying practices of accountability promoted through PPPs
in different sectors of the economy, in a comparative perspective, in order to identify
the most sensitive sectors in terms of improving accountability.

Keywords: Accountability. Bureaucratic management model. Public-private
partnership (PPP). Public hospital. Public governance.

Introducio

adocao de diferentes modelos de governanca, como o hierarquico e o hi-

brido, pode resultar em diferentes praticas promotoras de accountability.

Neste estudo, buscou-se identificar diferencas entre as praticas promotoras

e accountability adotadas no ambito de uma secretaria estadual de saude

(SES) para uma unidade hospitalar em regime de PPP e para uma unidade hospitalar
da administracao direta (UHAD) em um estado da federacgao.

A unidade hospitalar em regime de PPP do estudo resultou de um contrato
de concessao administrativa em que coube ao Estado, mediante a SES, fornecer a
estrutura predial hospitalar e financiar a parceria de acordo com o cumprimento das
metas estabelecidas, e, a Concessionaria, manter e operacionalizar o hospital, com a
compra de equipamentos e a contratagao dos profissionais de servigos assistenciais de
salde e ndo assistenciais. Assim, caracterizando-se numa forma mais suave de PPP,
conforme Ménard (2012), com menor risco para o parceiro privado diante do menor
comprometimento de recursos no projeto, por ndo ter arcado com a construgao predial.

O modelo de governanca hibrido, caracterizado pela celebracdo de parcerias
entre os setores publico e privado, coaduna-se com os pressupostos do movimento
denominado Nova Gestdo Publica (NGP) ou New Public Management (NPM), inicial-
mente adotado no Brasil a partir da década de 1990. Para Abrucio (2012), as PPPs
estdo diretamente ligadas a NGP, movimento pautado na gestdo por resultados, no
modelo de governanca flexivel e na melhoria da accountability mediante a instituicao
de indicadores que possibilitem o controle dos resultados, caracterizando-se pela perda
de foco nas normas e procedimentos em busca da prestacao de servicos oportunos e
com qualidade para os cidaddaos. Com base no autor, a melhoria do desempenho nao
deve resultar em negligéncia as questdes de natureza legal diante do enfoque da NGP
para os resultados com maior flexibilizacdo dos procedimentos.

Na busca pela melhoria da gestdo publica, a accountability ganha relevancia
quando relacionada a um ambiente em que o setor publico alia-se ao setor privado para
a provisdo de servigos publicos, resultando em PPPs, organismos hibridos (MENARD,
2011, 2012) que sdo implantados sob o anulncio da ampliacdo do real significado do
termo accountability, sofrendo diversas criticas na literatura, conforme apontado por
Andon (2012), por concentrar atencdo na accountability de resultados. Para Willems
(2014), quando se trata de parcerias entre os setores publico e privado, existe uma ten-
sdo entre eficiéncia e mecanismos burocraticos de abertura e de natureza democratica.

Os organismos hibridos surgem justamente diante da solugdao ao problema
make or buy, tratado pela Nova Economia Institucional (WILLIAMSON, 2012), sendo
que se deve levar em consideragao os custos de transagao envolvidos diante das es-
pecificidades dos ativos, das incertezas de natureza comportamental e ambiental e
da frequéncia das transacgoes.

Registra-se que o conceito de PPP adotado neste estudo é aquele previsto na
Lei Federal n. 11.079 (BRASIL, 2004), para concessao administrativa, que resulta
num contrato de prestacdo de servicos em que a administracdo publica seja a usuaria
direta ou indireta, ainda que envolva execucao de obra ou fornecimento e instalagao
de bens por parte do Estado.

Diante da adocao da nova forma de governanca por meio de PPP representar
esforgo do Estado na busca pela eficiéncia dos recursos publicos, por meio da partici-
pacdo do setor privado na promocao direta de servigcos de salude, e da NGP apresen-
tar como uma de suas justificativas, além da melhoria do desempenho, a melhoria
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da accountability, indaga-se: quais as diferencas entre as praticas promotoras de
accountability publica adotadas no &mbito de uma secretaria estadual de salude (SES)
para uma unidade hospitalar em regime de PPP e uma unidade hospitalar da admi-
nistragao direta (UHAD)?

O estudo se justifica por considerar o ambiente da Nova Economia Institucional
(NEI), tratado pela teoria da firma, que defende as hipéteses da racionalidade limitada
e a possibilidade de praticas oportunisticas dos agentes (COASE, 1996; WILLIAMSON,
2012), bem como os problemas de agéncia, diante da separagdo entre propriedade e
controle, resultando num ambiente de assimetria informacional, em que os agentes
precisam ser controlados e monitorados pelos principais (JENSEN; MECKLING, 1976).

Pesquisas tém demonstrado caréncia de estudos tratando sobre praticas de ac-
countability em PPPs, que operam na interface entre o setor publico e o setor privado
(BRENNAN; SOLOMON, 2008; SHAOUL; STAFFORD; STAPLETON, 2012). Com base
em Hodge e Greve (2013), existem questdes cruciais relacionadas com a governanga
PPP, sendo motivo de discussao a accountability de projetos PPPs.

Para Shaoul, Stafford e Stapleton (2012), as PPPs ndo promovem os niveis de
accountability esperados. Por sua vez, Willems e Van Dooren (2011) constataram um
paradoxo em termos de accountability em Flanders, na Bélgica, pois a implantagdo de
PPP, de um lado, resultou no aumento dos mecanismos de accountability e, de outro,
na redugdo das praticas de accountability de natureza constitucional e democratica
em virtude da redugdo da participagdo dos principais players da arena politica. Con-
forme Willems (2014), as PPPs representam oportunidade de avangos em termos de
accountability, pois tém resultado na ampliagdo do nimero de féruns em comparagéo
com os regimes de contratagao tradicional.

O atual contexto do setor de salde publica brasileiro também justifica o esforgo
de pesquisa diante de diversas denlncias envolvendo a ma gestdo de recursos, apre-
sentadas pela imprensa e 6rgdos de controle. Destaca-se, ainda, o estudo de Thamer
e Lazzarini (2015), que constataram que niveis moderados de corrupgdo, num pri-
meiro momento, aumentam a probabilidade de avango dos projetos de PPPs, porém,
esse avango tem um limite, pois o transcorrer do tempo aumenta a probabilidade da
influéncia negativa no andamento dos projetos. Constataram, ainda, que a existéncia
de agéncias de governo especializadas no modelo de PPP trazem maior transparéncia
e eficiéncia ao processo.

Como contribuigdo, registra-se que por meio do estudo foram identificadas
oportunidades de melhoria em termos da promogdo da accountability mediante PPPs,
em comparagao com o modelo de governanga hierarquico, em especial, em relagdo a
melhora do enforcement e a adogao de novos instrumentos de controle e monitoramen-
to, resultado da instituigdo pelo setor publico de praticas de governanga corporativa.
Verificou-se, também, a relevancia da accountability na instituigdo de projetos de PPPs.

O estudo contempla sete segdes, incluindo a introdugdo. As demais segdes tratam
de revisar o conceito de accountability; da accountability no contexto das organizagdes
hibridas; da celebragdo de PPPs no setor de salde e a promogdo da accountability;
dos procedimentos metodoldgicos; da apresentagdo e andlise dos resultados; e das
consideragdes finais.

Revisitando a accountability

No contexto internacional, ndo existe consenso acerca do significado de ac-
countability. Para Willems e Van Dooren (2011), a accountability é fundamental para
a compreensao da governancga democratica, pelo fato de manter o poder do governo
em check e o publico informado. Segundo esses autores, cobrar a prestacao de contas
dos governos tem sido uma questdo recorrente ao longo da histéria, significado que
tem evoluido basicamente da contabilidade financeira para uma concepgao muito mais
abrangente de boa governanca.

Com base em Mainwaring (2003), a obrigacdo de um agente publico ter que prestar
contas na forma legal a outro ator é entendida como accountability, sendo objeto de
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analise em trés dimensdes: transparéncia (ou answerability), quando resultante de mera
divulgacao de informacgdes; responsividade (ou responsiveness), quando requer pedidos
de explicagao e responsabilizacdo pelos atos praticados, resultando em obrigacao legal
e institucional de munir os interlocutores das informagodes solicitadas e responder aos
guestionamentos apresentados; e capacidade de sangao ou coercao (ou enforcement),
que resulta em fazer valer a obrigacdo, seja diante de penalidades ou de incentivos.

Bovens (2006, p. 9) entende que a accountability representa “[...] uma relacao
entre um ator e um férum, em que o ator tem a obrigacdo de explicar e justificar a
sua conduta, o forum pode fazer perguntas e julgar, e com isso o ator pode enfrentar
consequéncias”. Defende que a accountability publica se apresenta em muitas formas,
em que sdo requeridas das instituicdes publicas prestacdes de contas de suas condutas
em varios foruns e de diversas maneiras. Para o autor, diversos instrumentos fiscali-
zando ao mesmo tempo uma determinada instituicdo e em diversas perspectivas, bem
como diversos envolvidos na execugao de um determinado recurso, pode prejudicar
a identificacdo dos responsaveis.

Para Schillemans e Bovens (2010), as diversas perspectivas relacionadas a ac-
countability tém gerado expectativas negativas, podendo resultar numa accountability
simbdlica, indiferente. Destacam-se como relevantes: as expectativas conflitantes
das agéncias terem que garantir praticas de accountability em diferentes foruns; e
os custos de transacdo e de oportunidade, diante do aumento do nimero e dos tipos
de accountability.

No caso do Brasil, o problema se inicia com a traducao do termo accountability
para o portugués brasileiro, que ndo tem sido tarefa facil, conforme apontado por
Campos (1990) ha mais de duas décadas e confirmado por Pinho e Sacramento (2009),
para quem a accountability tem relagdo com a necessidade de prestacdo de contas,
responsabilizacdo e transparéncia por aqueles a quem sdo confiados recursos.

Campos (1990) entende que o termo tem forte relacdo com os paises desen-
volvidos, com avancada democracia. Para a autora, no contexto burocratico, ndo é
possivel garantir praticas adequadas de accountability, limitando-se aos mecanis-
mos de controle interno do Estado, modelo de accountability ascendente (upward
accountability), pois, ainda que os mecanismos de controle estejam aperfeigoados,
eles estardo limitados aos valores burocraticos tradicionais, como eficiéncia, hones-
tidade, observancia das regras, que sdao importantes, mas ndo consideram “justica
na distribuicdo de beneficios, como também na distribuicdo dos custos econdémicos,
sociais e politicos dos servigos e bens produzidos; grau de adequacao dos resultados
dos programas as necessidades das clientelas” (CAMPOS, 1990, p. 5).

Pinho e Sacramento (2009) verificaram progressos importantes no Brasil na
construcdo da accountability, embora os avangos ainda ndo tenham alcancgado o real
significado do termo. Para os autores, os principais avancos estdo relacionados a
adogdo de conselhos, orgamento participativo, plebiscito, exigéncia de publicidade e
transparéncia dos atos publicos e controle social, fortalecido pela instituicdo do Plano
Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, na busca de substituir o paradigma da
administracdo burocratica pela administracao gerencial. Ainda segundo os autores, o
significado de accountability apresenta tradugdes diferentes, mesmo que os termos
produzidos estejam préoximos ou convergentes, tais como: responsabilidade, respon-
sabilizacdo, controle de poder e transparéncia.

Para Olivieri et al. (2013), também houve avancos importantes em termos de
accountability com a redemocratizagao nacional no Brasil e a aprovacao da Consti-
tuicdo de 1988, tais como a realizacdo de eleicdes justas para os representantes do
povo, vinculados a diversos partidos politicos, no ambito dos poderes Legislativos e
Executivos; a proliferagao de uma imprensa livre; o surgimento do controle social por
meio dos diversos conselhos e conferéncias em diversas areas, como saude, educagao
e assisténcia social; e o fortalecimento de instituicGes promotoras da accountability.
Em termos de mecanismos de controle publico, Abrucio (2011) também identificou
avancos importantes no Brasil, principalmente em relagdo a Controladoria Geral da
Unido, Tribunais de Contas e o Ministério Publico, embora reconheca fragilidade em
termos de accountability.
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Em se tratando de modelo de governanga, hierdrquico ou hibrido, menciona-
-se Rocha (2011), para quem existe uma relagao entre accountability e os modelos
de gestdo adotados. Em seu estudo, o autor apresentou os trés modelos tedricos da
administracdo publica (Administragdo Publica Tradicional - APT, Nova Gestdo Publica
- NGP e Novo Servico Publico - NSP), em que a accountability assume caracteristicas
especificas de acordo com o modelo de gestdo adotado. O modelo classico de gestdo
ou Administracdo Publica Tradicional (APT) tem relagdo com a burocracia weberiana,
em que o controle volta-se para os processos, ao passo que na NGP o foco é o controle
voltado para os resultados, para o desempenho. Ja o NSP entende que a conducgédo do
governo ndo pode ser compreendida no ambito de um negdcio, mas da democracia.

Por fim, diante do multifacetado significado de accountability, para o presente
estudo interessou praticas promotoras de accountability de natureza interna, que
dizem respeito as acGes de controle, monitoramento e responsabilizacdo adotadas
internamente no ambito de uma secretaria estadual de saude. Por sua vez, as praticas
de accountability de natureza externa, que tém relacdo com a prestacao de contas, a
apresentacdo de orgamento anual, o controle externo e o canal com o publico foram
explorados com base no estudo de Smith, Mathur e Skelcher (2006).

Diante do exposto, a proxima secdo trata do papel da accountability no contexto
de organizacGes hibridas que atuam na provisdo de servigos publicos.

Accountability e organizacdes hibridas

Para Williamson (1991), além das estruturas de governanca de mercado e
hierarquia, existem mecanismos de governanca alternativos presentes na gestao das
relages interorganizacionais, como a governanca hibrida. Ménard (2011) entende
que as organizacGes hibridas resultam da combinacdo de esforgos conjuntos com
objetivos concorrentes, que continuamente criam tensbes entre os parceiros que
pretendem manter uma cooperacéo frutifera, objetivando assegurar o valor de seus
proprios ativos. Assim, entende como relevante adotar mecanismos com o propdsito
de alinhar os interesses das partes.

Conforme Ménard (2012), as PPPs envolvem investimentos conjuntos entre par-
ceiros autbnomos, o que exige dispositivos especificos de coordenacdo para monitorar
os recursos compartilhados. O autor aponta para a necessidade de implementagao de
mecanismos adequados de controle de forma a garantir a exata entrega dos bens e
servicos previstos. Assim, espera-se como objetivo da relagao entre a PPP e o Estado
a prestagdo de servicos de saude com qualidade e eficiéncia. O objetivo do parceiro
privado é o lucro e a legitimidade da parceria perante a sociedade e o mercado, ao
passo que o objetivo do Estado é o reconhecimento dos cidaddos e a promocédo da
salde e do bem-estar.

Com os distintos objetivos dos parceiros, quando tratados individualmente,
podem surgir praticas de oportunismo envolvendo hibridos. Uma dessas praticas se
relaciona com a assimetria de informacdo, presente nos diversos modos de organi-
zagdo. No caso de hibridos, a necessidade de informagdes é maior para a tomada de
decisdes dos parceiros diante do compartilhamento de ativos e direitos voltados para
a criagdo de novos ativos e direitos, com dificuldade para atribuir as contribuigdes
especificas de cada parceiro (MENARD, 2011).

Segundo Ménard (2011), atores internos e externos monitoram o hibrido. Porém,
defende que existem limitagdes para a atuagao de atores externos, resultando em
problemas de verificabilidade. Nesse sentido, as praticas de accountability relaciona-
das as PPPs sdo importantes, pois permitem a prestacdo de contas, a transparéncia e
a responsabilidade dos envolvidos nas diversas fases do projeto, desde a concepgao
até a conclusdo.

Apesar das diversas criticas relacionadas a accountability de PPPs, o estudo
de Willems (2014) demonstrou, ao comparar uma estrutura de governancga tra-
dicional com uma estrutura de governanca por meio de PPPs, maior quantidade
de atores e foruns envolvidos; que os atores e féruns se comportam de forma
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mais ativa e dindmica em relagdo a PPP; e que existem melhorias em termos de
accountability. Para o autor, a estrutura de governancga PPP proporciona diversos
espacos para todos os tipos de valores requeridos em termos de accountability,
embora a incidéncia ndo recaia igualmente para as dimensdes democratica, cons-
titucional e do desempenho.

E possivel relacionar o entendimento de Schillemans e Bovens (2010) acerca
da accountability simbdlica diante da existéncia de diversos féruns com os resul-
tados do estudo de Willems (2014), para quem a multiplicidade e redundancia de
accountability podem ser observadas tanto nos casos tradicionais de contratagdo
como nas modalidades de PPPs. Porém, Willems (2014) verificou que nas PPPs a
accountability é mais difusa, ativa e visivel.

Tratando da transparéncia de projetos PPP na Holanda, Reynaers e Grimme-
likhuijsen (2015), considerando a transparéncia da entrada (relacionada as infor-
magoes da fase do projeto, com a tomada de decisdo), a transparéncia do processo
(acerca do monitoramento do desempenho e das despesas) e a transparéncia da
saida (visibilidade e inferabilidade relacionadas as especificagdes de saida referentes
ao nivel de desempenho esperado), nas perspectivas institucional, cognitiva e es-
tratégica, concluiram que a transparéncia da entrada é alta, porém, a transparéncia
do processo e da saida é baixa. Salienta-se que, para Michener e Bersch (2011), a
inferabilidade é a capacidade de a informagao visivel permitir inferéncia, concluséo.

De acordo com Reynaers e Grimmelikhuijsen (2015), na perspectiva institucio-
nal, a definicdo e as regras no ambiente das organizagdes afetam a transparéncia e
estabelecem normas para ela, sendo que essas normas também podem ser alteradas
por causa da transparéncia ou na falta dela. Na perspectiva estratégica, a transpa-
réncia é afetada pelos politicos e por atores relevantes. Como exemplo, tem-se a
possibilidade da informacdo favoravel a uma das partes ser divulgada para reforgar
a legitimidade e o poder do partido. Por fim, tem-se a perspectiva cognitiva, que
considera os varios aspectos da transparéncia, como capacidade de organizacdo, a
incerteza cognitiva sobre a informagdo e o enquadramento de informacgdes. Nessa
perspectiva, a transparéncia pode ser afetada na existéncia de um elevado grau de
incerteza sobre o significado da informagdo ou acerca de como a informagdo deve
ser interpretada.

Dentre os principais achados do estudo, que comparou quatro diferentes
projetos de PPP na Holanda (Rodovia/infraestrutura; Centro de Detengdo/constru-
cdo e servigos; Projeto Aguas Residuais/infraestrutura; e Ministério das Finangas/
construgao e servigos), destacam-se os seguintes: o grau de incerteza acerca dos
parametros financeiros e do nivel de servico aumenta apds o fechamento do con-
trato diante da sobrecarga de informacdo e da gestdo inadequada de informagdes
(transparéncia de entrada/cognitiva); a imprecisao das medigdes, a imprecisdo dos
relatéorios de desempenho e a aplicacdo indevida de sistemas de monitoramento
levam a conflitos relativos a transparéncia do processo, situacdo mais intensa
para projetos de construcao e prestacao de servicos de utilidade em comparacgao
com os projetos de infraestrutura (transparéncia de processo/estratégica); maior
ambiguidade da norma de saida gera maior incerteza acerca do significado exato
das especificacdes de saida e os padrées de saida em infraestrutura PPP levam a
menor incerteza cognitiva sobre a informagdo de saida em comparagao com PPP
na construcdo e prestacao de servigos de utilidade, que é dependente do usuario
(transparéncia de saida/cognitiva).

De acordo com os resultados, o tipo de PPP celebrado é relevante para a pro-
mocao da accountability, pois projetos de PPPs em setores com desenvolvido nivel
de regulagao, que fagam parte da infraestrutura, sdo mais promissores em termos
da promocao da accountability nas trés perspectivas abordadas. Ainda com base em
Reynaers e Grimmelikhuijsen (2015), existe uma dificuldade de especificar as sai-
das (ponto forte para NGP); é muito complexo avaliar a qualidade de PPPs ligadas a
construcdo e prestacdo de servigos; e a transparéncia ndo estd garantida quando se
envolve contratos de longo prazo.
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Por fim, menciona-se que a participagdo do setor privado no setor publico,
resultando em hibridos, ndo deve ser abandonada diante dos riscos de oportunismo
dos envolvidos, mas deve ser celebrada com a presenga de instrumentos promotores
de accountability adequados, que permitam a supervisdao do parceiro privado pelo
parceiro publico, como apontado no estudo de Cabral, Lazzarini e Azevedo (2013).

Celebracio de PPPs mno setor de satide e a promoc¢io
da accountability

O estudo de Gragnolati, Lindelow e Couttolenc (2013), em relacdo ao Brasil, aponta
a ineficiéncia do SUS e dos hospitais publicos do pais, bem como suas causas, e relata
que houve aumento no nivel de recursos para a saude no Brasil, embora menor do que
em outros paises de renda média e alta. Para os autores, seria possivel fazer mais com
o volume de recursos aportados, mas para isso seria necessaria a “[...] introducdo de
técnicas gerenciais e mecanismos de monitoramento sistematico das atividades, para que
um esforgo dessa natureza ndo resulte em agravamento dos indicativos de ineficiéncia do
sistema” (GRAGNOLATI; LINDELOW; COUTTOLENC, 2013, p. 13). Contudo, os autores
reconhecem avangos do SUS nos ultimos 20 anos, como o aumento da expectativa de
vida e reducGes drasticas nos indicadores da mortalidade infantil.

Para Malik et al. (2014, p. 12), as principais causas do aumento dos gastos com
salde resultam da introducdo de novas tecnologias de saude; do aumento da inflagdo
de natureza sanitdria acima da inflagdo geral; da maior utilizacdo dos servicos de
salde pela populagdo, por multiplas razdoes, como a mudancga do padrao de morbida-
de, dos habitos de vida menos saudaveis e da menor tolerancia a doenga, mudanca
do conceito de qualidade de vida e medicalizagdo de problemas que antes ndo eram
considerados de salde, multiplicacdo das solicitagbes segundo opinides médicas ou
a judicializacdo; e ineficiéncias sistémicas do modelo de atengdo a saude, como a
escassa integracdo entre os niveis assistenciais, a variabilidade clinica e os custos
crescentes de administracao e coordenacao.

A instituicdo de programas de parceria tem ocorrido na Unido, nos estados e
em municipios brasileiros, recaindo na opgdao por um modelo de governanca hibrido.
A modelagem adotada nos projetos contempla, em sua maior parte, investimentos
de implantagdo e a operacionalizagdo de servigos ndo assistenciais, conhecida como
a bata cinza, composta por pessoal de apoio como vigilantes, maqueiros, agentes de
higienizacao e limpeza, pessoal de manutencdo predial e de equipamentos. Portanto,
ficando para o Estado, com excecdes, a operacionalizacdo de servigos assistenciais,
a bata branca, composta por profissionais de salide a serem concursados, como mé-
dicos, enfermeiros, entre outros.

Essa situacdo se coaduna com o estudo de Ménard (2012), que prevé a cres-
cente instituicdo de formas suaves de PPPs, com maior foco nos contratos de gestao
e servicos, resultando em esforgos no sentido de limitar a arbitrariedade politica e a
possibilidade de oportunismos de terceiros, na busca de uma adaptacdo mais eficiente.

Porém, criticas as PPPs no setor de salude tém sido apresentadas, como as
contidas no Relatério n. 84 da Association of Chartered Certified Accountants, elabo-
rado por Edwards et al. (2004), que aponta diversos problemas em projetos private
finance initiative (PFI)/PPP no setor de salde do Reino Unido e da Australia. O relatoério
destaca como principais pontos contrarios a implantacdo das PFI/PPPs a dificuldade
em se dimensionar os gastos destinados aos projetos relacionados, bem como a difi-
culdade de avaliar os contratos celebrados na perspectiva do Value for Money, pois,
para os autores, os projetos ao longo do tempo ndo garantem vantagens em relagao
as formas de contratacdo tradicionais. Por sua vez, o estudo de Araujo e Silvestre
(2014) demonstra a relagao desvantajosa de contratos PPPs no setor de rodovias e
os resultados negativos para as finangas publicas de Portugal.

No entanto, Barbosa e Malik (2015) mencionam que no Reino Unido houve con-
sideravel avanco de projetos de parceria na modalidade PFI. A implantagdo de projetos
de PPPs no setor de salide tem sido identificada em diversos paises e em diferentes
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continentes. No caso brasileiro, 24 projetos de PPPs foram deflagrados no periodo
de 2010 a 2014, embora os diversos projetos se encontrassem em diferentes fases:
em consulta publica, em licitagdo/licitado, suspensos e em implantagdao/implantados.

No que se refere a implantagdo dos projetos PFI/PPPs, Edwards et al. (2004 ) defen-
dem que recorrer ao setor privado resulta em maiores custos, pois na captagao de recursos
pelo parceiro privado sao incorridos juros em percentual maior do que os captados pelo
setor publico, numa aquisicao convencional; a captacdo de recursos pelo setor privado é
inflada por encargos de financiamento, como honorarios; e os custos de transagdo asso-
ciados a preparacdo da proposta e negociagdes de contratos sdo normalmente elevados.

Em relagdo as praticas de accountability, Edwards et al. (2004) afirmam que no
contexto da despesa publica relacionada aos servigos publicos essenciais, como saude,
devem resultar na tomada de conhecimento de como os recursos sao aplicados por
um amplo corpo da sociedade e que esses recursos devem ser aplicados com justica
social. No entanto, existem dificuldades para conhecimento a respeito da aplicacao
desses recursos, pois a obtencdo, a anadlise e a interpretacdo das demonstracdes
financeiras (DFs) das partes envolvidas ndo garantem que pacientes, contribuintes
e demais cidaddos vejam como os recursos sao aplicados. No que se refere a justica
social, entendem que os projetos PFI/PPPs sdo caros e que por isso a despesa publica
tem limites, o que resulta em cortes de gastos ou em aumento da arrecadagao, assim
incorrendo em corte do saldrio social. Para esses autores, os projetos PFI/PPPs ndo
passam no teste de prestacdo de contas.

Mesmo diante da complexidade relacionada a instituicdo de PPPs, sem pacificagéo
de entendimento acerca de sua pertinéncia, diversos entes publicos tém considerado
como oportuno o modelo de governanca hibrido por meio de PPPs para o setor de salide
publica, conforme demonstrado por Barbosa e Malik (2015). Como principais justificati-
vas podem ser apontadas a necessidade de ampliacdo da assisténcia a saude, a busca
pela prestacdo de servicos de saude com eficiéncia e a escassez de recursos do SUS.

Procedimentos metodoldgicos

Em pesquisas envolvendo as diversas familias de parcerias organizacionais, di-
versas metodologias tém sido adotadas, como observado por Andon (2012), Shaoul,
Stafford e Stapleton (2012), Brennan e Solomon (2008). Por exemplo, Willems e Van
Dooren (2011) realizaram estudo de caso tratando de PPP em Flanders, na Bélgica,
em que buscaram identificar por meio de entrevistas os efeitos da mudanca de para-
digma da accountability na relagdo publico-privada. Podem ser mencionados, ainda,
os estudos comparativos desenvolvidos por Willems (2014) e Reynaers e Grimme-
likhuijsen (2015), que recorreram a anadlise documental e a realizagdo de entrevistas
com os principais envolvidos em projetos de PPPs. Na presente pesquisa, utilizou-se
de documentos e realizou-se entrevistas semiestruturadas, com posterior analise dos
dados por meio da técnica andlise de conteido (BARDIN, 2011).

A coleta de dados abrangeu dados primarios, bibliograficos e secundarios. Os
dados primarios foram recolhidos diretamente da fonte por meio de entrevistas se-
miestruturadas com os representantes de instrumentos promotores de accountability
vinculados a uma SES e com um representante de uma unidade hospitalar em regime
de PPP. Os dados secundarios foram obtidos mediante analise de documentos e infor-
macoes oriundas de sites oficiais que possuiam relagdo com as unidades e instrumentos
de accountability envolvidos na pesquisa.

A pesquisa foi autorizada pelo gestor da SES, sendo que a participacao se deu
de forma livre. Na oportunidade, os participantes foram informados sobre o objeto
do estudo e acerca do carater sigiloso dos dados, dos nomes dos entrevistados e dos
orgdos participantes. O universo da pesquisa considerou os anos de 2011 e 2012,
periodo de execucdo de Contrato de Concessdao Administrativa de uma unidade
hospitalar em regime de PPP, sendo o0 mesmo periodo avaliado para uma unidade da
Administracdo Direta, diante do efeito comparativo, sendo que para a analise de atas
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do Instrumento Colegiado de Controle Social (ICCS) foram considerados os relatos
das reunides realizadas no periodo de 2010 a 2012.

No propédsito de se identificar as praticas dos instrumentos promotores de ac-
countability publica, adotadas no @mbito de uma SES para uma PPP e para uma UHAD,
recorreu-se ao estudo de Timmers (2000), para quem a promogao da accountability
ndo se da de forma isolada. Para o autor, a gestdo, o controle, a supervisdo e a ac-
countability sdo elementos de governanca, em que as praticas adotadas pelos trés
primeiros promovem a accountability, sendo fundamental a integracdo de cada um,
objetivando a melhoria da governanga publica. Nesse sentido, realizou-se levanta-
mento prévio numa SES para identificar instrumentos potencialmente promotores de
accountability, sendo consideradas as informagdes de dominio publico disponibilizadas
em sites vinculados a SES.

Para a primeira parte da pesquisa, além do estudo de Timmers (2000), utilizou-
-se do estudo de Cruz (2010, p. 2) para identificar os instrumentos potencialmente
promotores de accountability, sendo identificado na SES o total de oito, conforme
descrito no Quadro 1:

Quadro 1 - Instrumentos potencialmente promotores de accountability.

Instrumento Motivo da escolha

1. Instrumento de Regulagdo Por atuar objetivando a seguranca sanitaria nas duas
Sanitaria (IRS) unidades hospitalares do estudo.

2. nstrumento de Canal com o | Por atuar objetivando permitir a aproximacao e a participacao
Publico (ICP) dos cidaddos no processo de gestdo das unidades.

3. Instrumento de Auditoria Por fiscalizar e controlar os atos e fatos de natureza
Interna (IAI) assistencial, econdmica, financeira e patrimonial no SUS.

4. Instrumento de Controle Por fiscalizar e controlar os atos e fatos de natureza
Interno (ICI) econdmica, financeira e patrimonial no SUS.

5. Instrumento de Gestdo da Por realizar agGes de gestdo direcionadas as unidades da
Administragdo Direta (IGAD) | rede propria sob gestdo direta da SES.

6. Instrumento de Gestdo da Por realizar acGes direcionadas as unidades da rede propria
Administracdo Indireta (IGAI) | sob gestdo indireta, como OS e PPP.

Por atuar objetivando garantir justica no acesso
democratico da demanda existente as agdes e servigos de
salde, em especial de natureza hospitalar.

7. Instrumento de Regulagao
da Demanda (IRD)

8. Instrumento Colegiado de Por estar previsto legalmente como um dos pilares do
Controle Social (ICCS) controle social do SUS.

Fonte: Os autores (2016).

Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com os representantes de seis
instrumentos, bem como foram analisadas informacdes e documentos produzidos e
disponibilizados, ndo sendo realizadas entrevistas com os responsaveis pelo Instru-
mento de Gestdo da Administracdo Direta e do Instrumento Colegiado de Controle
Social. Registra-se que, apds diversas tentativas, ndo se conseguiu realizar entrevista
com o representante do Instrumento de Gestao da Administracao Direta, optando-
-se por pesquisar no site da SES informacses relacionadas a praticas promotoras de
accountability possivelmente desenvolvidas pelo mencionado instrumento, tais como:
relatérios de acompanhamento da unidade sob gestdo direta, fixacdo de metas para
a UHAD, agenda de trabalho e producgdo relacionada com a UHAD.

Em relagdo ao Instrumento Colegiado de Controle Social, optou-se pela analise
do conteldo das 34 atas do periodo de 2010 a 2012, disponibilizadas na integra em
seu site. Na realizacdo da analise de contelido das atas, foram identificadas categorias
abertas que apontavam relagdo com a adogdo, execugdo e prestacdo de contas da
politica publica instituidora da PPP e em relacdo a UHAD. Assim sendo, foram definidas
as seguintes categorias para a comparacao da PPP com a UHAD: “prestacdo de con-

IZ2R\ ”ow ”ow

tas”, “incidéncia”, “resultado”, “processo” e “transparéncia (do proprio mecanismo)”.
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Para os demais instrumentos, foram aplicadas perguntas para cada represen-
tante de forma a possibilitar a dimensdo comparativa, bem como se realizou pesquisa
pretendendo identificar relatérios de acompanhamento e atas divulgadas no site e
agenda de cada um dos instrumentos. As categorias consideradas para cada um dos
seis instrumentos foram as seguintes: “objetivo”, “programacgao da atividade”, “regu-
larizagdo”, “alcance”, “produto final”, “responsabilizagdo” e “transparéncia”.

Em seguida, realizou-se entrevista semiestruturada com o representante da
PPP para identificar a percepgdo acerca da agdo de cada instrumento e o possivel
impacto, resultando numa triangulagao de informagdes, diante do objetivo de validar
as informagdes colhidas.

Menciona-se que nao foi realizada entrevista com o representante da UHAD,
apesar de diversas tentativas, embora esse tenha concordado em conceder entrevis-
ta para a realizacdo do estudo. Diante disso, recorreu-se as informagdes divulgadas
eletronicamente na internet, no Didrio Oficial do Estado (DOE), dos anos de 2011 e
2012, bem como se realizou pesquisa no site da UHAD, objetivando identificar docu-
mentos e informagdes relacionadas a fixagdo de metas, relagdo de servidores lotados
na unidade e recursos orgamentarios previstos.

Para a realizagdo da pesquisa no DOE, utilizou-se o nome da unidade e sua
sigla, em que se identificaram diversas publicagdes relacionadas a aquisicdo de bens
e servigos, bem como relacionadas a gestdo publica de recursos humanos lotados na
UHAD. Para a entrevista semiestruturada com o representante da PPP e andlise das
informagdes e dos documentos disponibilizados, os critérios norteadores e categorias
utilizadas estdao expostos no Quadro 2.

Quadro 2 - Critérios para avaliagdo de governanga.

PPP
Accountability externa

UHAD
Accountability externa

Categoria

A parceria tem que elaborar um
relatério de gestdo anual?

A unidade tem que elaborar um

relatério de gestdo anual? Prestacao de

Se afirmativo, esse relatorio é de Se afirmativo, esse relatorio é de contas
livre acesso para conhecimento da livre acesso para conhecimento da
populagao? populagao?
A parceria tem que preparar o A unidade tem que preparar o

P que prep que prep Orgamento
orgamento anual? orgamento anual? anual

Se afirmativo, a participacao é
garantida aos seus membros?

Se afirmativo, a participacao é
garantida aos seus membros?

A parceria tem que elaborar a
prestacao de contas anualmente?

A unidade tem que elaborar a

prestacdo de contas anualmente? Prestacao de

Se afirmativo, essa prestacdo Se afirmativo, essa prestagao contas
de contas é de livre acesso para de contas é de livre acesso para

conhecimento da populagao? conhecimento da populagao?

A parceria esta sujeita a auditoria A unidade esta sujeita a auditoria Controle
externa (verificador independente)? | externa (verificador independente)? | externo
A parceria esta sujeita a inspecéo A unidade esta sujeita a inspegdo Controle
externa? externa? externo

Existe um canal préprio de Existe um canal préprio de Canal com o

reclamacao a disposicdo dos cidaddos
ou usuarios dos servigos prestados?

reclamacdo a disposicao dos cidaddos
ou usuarios dos servigos prestados?

publico

E exigido da parceria o cumprimento
das metas acordadas?

Se afirmativo, qual a sancdo pelo ndo
atingimento?

E exigido da unidade o cumprimento
de metas?

Se afirmativo, qual a sangdo pelo ndo
atingimento?

Fixacdo de
metas

Fonte: Os autores, com base em Smith, Mathur e Skelcher (2006).
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O estudo realizado por Smith, Mathur e Skelcher (2006) explorou as implica-
cOes do trabalho colaborativo mediante acordos de parceria no setor publico para a
pratica democratica, sendo consideradas quatro ferramentas de avaliacdo de gover-
nanga no Reino Unido: acesso publico, governanca interna, conduta dos membros e
accountability externa. O presente trabalho considerou os critérios referentes a
accountability externa. O Quadro 3 apresenta o modelo da analise adotado, consideran-
do a primeira e a segunda parte da pesquisa. Na primeira e segunda colunas constam
0s questionamentos ajustados com base em Smith, Mathur e Skelcher (2006) para a
PPP e a UHAD, respectivamente. A Ultima coluna contém as categorias consideradas
na analise de conteudo.

Quadro 3 - Modelo de analise.

Em relagdo aos instrumentos promotores de accountability e suas praticas
(primeira parte)

Categorias
Descrigao Em relagdo | Em relagédo i':: r(:éai?:
a UHAD a PPP _ao prop
instrumento
Instrumentos com caracteristicas de Objetivo
gestdo (IGAD, IGAI e IRD). Programacdo da atividade
Instrumentos com caracteristicas de Alcance Transparéncia
controle (IAI, ICI e IRS). Regularizagao P
Instrumentos com caracteristicas de Produto final
supervisao* (ICP). Responsabilizagdo
Em relagao as praticas promotoras de accountability externa (segunda parte)
Categorias
Descrigao Em relagdo a . O
UHAD Em relagcao a PPP
Prestacdo de contas
Questodes levantadas com base em 2;%1:;?2?)(?;::3
Smith, Mathur e Skelcher (2006). .
Canal com o publico
Fixagdo de metas

*Para o ICCS utilizou-se as categorias definidas com base na analise das atas,
como mencionado anteriormente.
Fonte: Os autores (2016).

Apresentacio e andlise dos resultados

Neste tdpico serdo apresentados os resultados e as analises para cada uma das
partes do presente estudo, sendo que a primeira trata dos instrumentos promotores de
accountability, ao passo que a segunda aborda as praticas promotoras de accountability
de natureza externa.

Dos instrumentos promotores de accountability

Identificou-se a existéncia de diversos foruns de accountability (BOVENS, 2006),
no entanto, com abordagens distintas, em que a accountability promovida apresenta
abordagem para o resultado quando relacionada a PPP e abordagem para o processo
quando relacionada a UHAD, conforme tratado por Rocha (2011). Para esse autor, a
abordagem da accountability de resultado apresenta deficit de accountability social (sobre
a decisdo discricionaria) e institucional (sobre a conformidade), enquanto que a abor-
dagem voltada para o processo apresenta deficit de accountability sobre os resultados.

O&S - Salvador, v. 25, n. 84, p. 155-174, Jan./Mar. 2018
www.revistaoes.ufba.br 165




Francisco Marton Gleuson Pinheiro, José Antonio Gomes de Pinho & Adriano Leal Bruni

Trés representantes de instrumentos promotores de accountability mencionaram
a agilidade do parceiro privado em cumprir com as determinagdes emanadas, quando
comparado com a UHAD. Isso demonstra maior enforcement as determinagdes internas
realizadas pela SES, sendo que essa situagdo tem relagdo com a autonomia da gestao
e da disponibilidade de recursos do parceiro privado, o que nao ocorre com a UHAD,
que deve cumprir todo o ordenamento juridico inerente ao setor publico, tanto para o
processo de gestao como para o desembolso financeiro (maior esforgo de coordenagao).

Verificou-se que, dos oito instrumentos, quatro atuaram tanto na PPP como na
UHAD, mesmo que sendo de forma indireta, como no caso do ICCS; um nao atuou na
PPP e esta distante da UHAD (ICI); dois instrumentos devem atuar especificamente na
UHAD (IGAD e ICP) e um instrumento atua especificamente na PPP (IGAI). O Quadro
4 apresenta os principais achados relacionados a primeira parte da pesquisa.

Quadro 4 - Principais achados da primeira parte da pesquisa.

Instrumentos

PPP

UHAD

IGAD

Nao atua.

N&o se verificou sua atuagao.

Existéncia de comissado de
monitoramento e acompanhamento

do servico podera comprometer as
metas. A accountability de resultado
contribui para a melhoria do
enforcement sanitario.

IGAI apoiada por verificador Nao atua.
independente na apuragdo das
metas trimestrais.
Tem limitagdo de atendimento N&o tem restricdo quanto a
regulado; maior capacidade de quantidade de pacientes a serem
resposta na solugdo de problemas; atendidos; menor capacidade de
IRD menor relacdo paciente/leito; maior |respostas na solucdo de problemas;
enforcement; influéncia do contrato | maior relagdo paciente/leito; menor
de PPP no processo de regulacdo da | enforcement; influéncia das normas
demanda. burocraticas na regulagéo.
- . Analisa a qualidade da assisténcia
Verifica se o contrato esta sendo . N L !
) . 0S riscos aos usuarios, os custos
cumprido conforme o previsto, ~
. . de produgao, se as hormas
focando a qualidade do servigo - ; . .
L . sao seguidas; nao foca o risco
e 0 quantitativo previsto, os ; . .
) L relacionado a quantidade de
riscos do contrato; auditoria ) ) L
. . procedimentos produzidos; auditoria
IAI prevista no minimo anualmente; . L ~
e . realizada por solicitagcdo da gestao/
responsabilizagao do parceiro .
- . T planejamento ou por demanda
privado € mais rapida, bem como . .
N . externa; maior complexidade na
as respostas as nao conformidades I
. . responsabilizagao e respostas
(maior enforcement); existe a O .
o . morosas as nao conformidades
fixagao clara de penalidades.
(menor enforcement).
Esta distante da UHAD; sua atuacédo
nas unidades de salde sob gestdo
ICI direta tem um carater mais voltado | N&o atua.
para a promogao da accountability
de processo.
Realizou agdes em 2011 e 2012; . ~ ~
Ng . o ! Realizou agdo em 2011; com relagao
com relagao a regularizagao de N T A
N R a regularizagdo de pendéncias, as
pendéncias, atende as demandas o .
; . o respostas sao morosas, pois as
com maior agilidade, pois ndao tem N .
o ~ solicitagdes muitas vezes demandam
IRS que fazer licitagdo e a suspensao

disponibilidade de recursos,
realizagdo de licitagdo e contratagdo
de profissionais por meio de
concurso publico.
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continuagao

Instrumentos PPP UHAD

Tinha cinco profissionais atuando

na UHAD, lotados na unidade,

0 que pode comprometer a
autonomia, conforme se depreende
de Cruz (2010); com relagdo a
responsabilizagdo, afirmou-se que
recomenda aos cidaddos procurarem
o Ministério Publico; publica seus
relatérios na internet.

N3do atua na PPP por ser de

ce responsabilidade do IGAI.

Representantes do governo
defenderam as parcerias para
garantir assisténcia a saude de
qualidade e a construgao de

novas unidades e cumprir 0s
limites de gasto com pessoal e de
endividamento (LRF); conselheiros
ligados aos prestadores privados
entendem que os usuarios de
saude ndo estdo preocupados

com a natureza juridica e a

forma de contratagdo, mas com
ICCS o atendimento oportuno e de
qualidade; o modelo de PPP estaria
solucionando esse problema com

a autonomia do parceiro privado
em contratar e demitir; a atuagao
do ICCS em relagdo a PPP se deu
de forma mais intensa do que em
relagdo as unidades em regime de
gestao direta, contudo, ndo resultou
na deliberagdo desse instrumento
acerca da adogao da modalidade de
governanga por meio de PPP para a
SES, conforme apontado em ata.

Membros dos sindicatos das
diversas categorias profissionais

de saude e conselhos de classe
nao defenderam o modelo de
governanca hibrido (PPP, OS e
terceirizagdes), pois entendem que
resultam na precarizagdo da mao
de obra dos trabalhadores e no
repasse de recursos publicos para
atender a interesses privados; para
um membro é dificil a execugdo
das politicas de saude por meio

de unidades da administracao
direta diante das leis de licitagao

e das relacionadas a contratacado
de servidores publicos; no que se
refere a regulagdo das unidades
pela SES, foram identificados
depoimentos criticando dificuldades
de encaminhamento de pacientes
regulados para a unidade PPP, o que
ndo acontecia em relagdo a UHAD.

Fonte: Os autores (2016).

No tocante a promocdo da accountability, o Instrumento de Gestdo da Adminis-
tracdo Indireta atua voltado para identificar se as metas foram atingidas, se o contrato
celebrado estd sendo cumprido. Para o representante do Instrumento de Auditoria
Interna, nos contratos com Organizagdes Sociais (OS) e PPP, por exemplo, o objetivo
principal da acdo realizada é verificar se o contrato esta sendo cumprido conforme o
previsto, focando a qualidade do servigo e o quantitativo do servico previsto naquele
contrato. Ao passo que em relagdo as unidades hospitalares da administracdo direta,
foca-se a avaliacdo da qualidade da assisténcia, os custos de producdo dos servicos
e o cumprimento das normas de controle pela UHAD.

Na entrevista com o representante do Instrumento de Regulacdo da Deman-
da, que atua tanto na PPP como na UHAD, constatou-se forte influéncia do contrato
de PPP no processo de regulagdo da assisténcia, tendo em vista as metas fixadas,
as penalidades previstas e a eficiéncia requerida na PPP. J& em relacdo a UHAD, o
representante tratou sobre o processo burocratico relacionado a gestdo da unidade,
sobre a pratica de intervencdo no giro de leitos, sobre a absorcdo da demanda além
da capacidade instalada e sobre a dificuldade na reposicao de equipamentos, demons-
trando a influéncia do processo burocratico na regulagdo.
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Para o representante do Instrumento de Regulagdo Sanitaria, em relagdo a
regularizacdo das pendéncias apontadas nos relatoérios de inspecdo, a PPP atende as
demandas com maior agilidade tendo em vista nao ter que fazer licitagdo e o fato de
que a suspensdo do servigo podera comprometer as metas a serem cumpridas. No
caso da UHAD, a resposta é morosa, pois as solicitagdes muitas vezes demandam
disponibilidade de recursos, realizagao de licitacdo e contratagcao de profissionais por
meio de concurso publico. Nesse sentido, pode-se afirmar que a PPP apresenta maior
possibilidade de enforcement diante do atendimento das recomendacdes realizadas
com base nas normas, sob pena de incorrer em sangao ou coergao, bem como nao
atingir as metas fixadas, o que nao foi identificado para a UHAD. Portanto, resultando
na promocdo da accountability, tendo em vista o defendido por Mainwaring (2003),
embora com foco para o resultado.

Salienta-se que apenas o Instrumento Colegiado de Controle Social e
Instrumento de Canal com o Publico, dois dos oito instrumentos promotores de
accountability estudados, tém disponibilizado na internet documentos como relatérios
e atas relacionados as suas agdes. Os demais, apesar de terem estrutura com sites e
disporem de tecnologia minima necessaria, ndo promovem a transparéncia de suas
acdes. Uma constatagdo relacionada com o achado de Loureiro, Teixeira e Prado
(2008), que mencionaram sobre o desalinhamento entre o nivel de desenvolvimento
e o nivel de transparéncia, e com Pinho (2008), para quem existe muita tecnologia
e pouca democracia.

No que diz respeito ao Instrumento Colegiado de Controle Social, identificou-se
que sua atuacdo em relacdo a PPP se deu de forma mais intensa do que em relagao
as unidades em regime de gestdo direta. A incidéncia de debates em torno da cele-
bracdo da parceria no periodo considerado, contudo, ndo resultou na deliberagdo do
mencionado instrumento sobre a proposta de adocao da modalidade de governanca
por meio de PPP para a SES, sendo exclusivamente comunicado e convidado a par-
ticipar de eventos relacionados a implantacdo da PPP, uma situacdo que demonstra
fragilidade em termos de accountability democratica.

Com relacdo a prestacdo de contas ao Instrumento Colegiado de Controle So-
cial, verificou-se ainda que, além dos debates travados, de natureza ideoldgica ou
nao, a prestacao de contas apreciada pelo instrumento ndo tende a se concentrar nos
resultados quantitativos e qualitativos obtidos pelas unidades hospitalares com seus
respectivos modelos de governancga, mas no quanto foi destinado de recursos para
as unidades sob gestdo direta e indireta. Identificou-se, ainda, nas atas analisadas,
maior intensidade de debates do ICCS em torno da PPP, possivelmente em virtude
do periodo de implantagdo da PPP. Salienta-se, no entanto, que os debates travados
nao foram acompanhados de dados que comprovassem efetivamente a vantagem em
termos de eficiéncia de um modelo de governanga em relagdo ao outro, PPP versus
gestdo direta.

No que se refere a frequéncia das agdes realizadas, constatou-se que existe
uma programacao fixada para a PPP, com a atuacao do Instrumento de Gestdo da
Administracdo Indireta a ser apoiado continuamente pelo Verificador Independente,
bem como do Instrumento de Auditoria Interna, com a previsao de realizacao de au-
ditoria pelo menos uma vez ao ano. Porém, para a UHAD, ndo existe fixacdo de prazo
para a atuagdo de instrumentos.

Em relacdo as caracteristicas da promocdo de accountability, menciona-se que
o Instrumento de Gestdo da Administracdo Indireta volta-se especificamente para as
unidades contratualizadas, com foco no monitoramento das metas fixadas, ao passo
que o Instrumento de Auditoria Interna direciona suas agdes considerando o modelo
de governanca adotado.

Ja o Instrumento de Canal com o Publico e o Instrumento Colegiado de Controle
Social apresentaram caracteristicas de promocao da accountability com tendéncia
democratica, tendo em vista o fato de permitir a participacdo de membros externos
no processo de gestdo das mencionadas unidades de salde, sendo que a participagao
externa por parte do ICP se da por meio do canal aberto com o publico, em que se
pode solicitar, reclamar, denunciar, informar, sugerir e elogiar. No ICCS, a tendéncia de
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natureza democratica ocorre diante da participagdo de instituicdes representantes dos
usuarios, bem como pelo espaco da promogao de debates com a participacdo aberta
aos membros do controle externo. Porém, o mencionado instrumento ndo participou
ativamente das decisGes relacionadas a implantagdo da PPP.

Pelos resultados apresentados nesta primeira parte, é possivel identificar, em
relacdo a PPP e a UHAD, diversidade de instrumentos promotores de accountability
atuando (BOVENS, 2006), embora a atuacdo voltada para a PPP seja de natureza mais
programatica, com maior intensidade dos instrumentos agindo nela (WILLEMS, 2014),
apresenta melhores resultados em termos de enforcement (MAINWARING, 2003) e
melhor dinamica no que diz respeito a accountability, pois se verificou maior intensida-
de em termos de monitoramento e de possibilidade de sangdo em relagdo a parceria.

Das prdticas promotoras de accountability de matureza extermna

O representante da PPP informou que a Sociedade de Propdsito Especifico (SPE)
criada para a implantacao da PPP tem suas demonstracdes financeiras (DFs) auditadas
por auditoria independente, de reconhecida reputagdo no mercado, além da atuacgao
mais proxima de outros instrumentos promotores de accountability. Segundo o en-
trevistado, existem muitos olhos verificando a todo tempo o desenvolvimento da PPP.

Diante da atuagdo da fiscalizagdo por érgdos publicos, o representante da PPP
entende que os 6rgdos de controle sdo inerentes a atividade publica. Porém, defende
que poderia haver maior integracao entre os mecanismos de fiscalizagdo de forma a
nao resultar num retrabalho, j& que o objetivo da fiscalizagcdao tem sido verificar se a
prestacdo de servigos esta adequada ao previsto no contrato. Segundo Willems (2014),
a multiplicidade e a redundancia de féruns de accountability permite a promogdo de
comportamento mais ativo e dinamico na accountability em PPPs em comparagdo com
o modelo de contratacdo tradicional.

Ademais, relatou que toda a producdo do hospital esta disponibilizada num site
da SPE, constando de metas quantitativas (70%) e qualitativas (30%), e que as DFs
anuais, acompanhadas do relatério de administracao, sdo publicadas no DOE, sendo que
a SES recebe as DFs trimestrais auditadas, acompanhadas com o respectivo relatorio
parcial. Acrescentou que a unidade hospitalar conta com uma ouvidoria permanente,
que poderd ser solicitada sobre a necessidade de disponibilizar informacbes, bem
como mencionou que o indice de satisfagdo dos usuarios, medido por forca contratual,
estava entre 92% a 96%.

Na analise do relatério de administracdo publicado no DOE, identificou-se
que a PPP acumulou prejuizo no periodo analisado e que solicitou por duas vezes
a recomposicdo do equilibrio do contrato de concessdo. A alegagdo dos pedidos
deu-se em virtude da demanda pelos servigos prestados ter sido maior que a pre-
vista para o inicio do projeto. Diante disso, praticas de accountability sdo indispen-
saveis no intuito de resguardar a Administracao Publica de possiveis praticas de
oportunismo na alteragdo do contrato. Com base em Reynaers e Grimmelikhuijsen
(2015), pode-se mencionar que, por se tratar de contrato de longa duracdo, a ac-
countability pode ficar comprometida diante do elevado grau de incerteza quanto
ao seguimento do projeto.

Em relagdo a elaboragdo do orcamento, mencionou a dificuldade de realizar
previsdo orcamentaria para uma unidade hospitalar de salde por se tratar de uma
unidade recente, que faz parte de um setor complexo, em que devem ser consideradas
questGes epidemioldgicas e de carater sazonal, como, por exemplo, o surto de dengue.
Essa situacao demonstra as incertezas relacionadas aos contratos de construgdo e
prestacdo de servigos, por exemplo, no setor de salde, que sofrem a pressao direta
dos cidadaos, em comparacao com contratos de PPPs para infraestrutura, corroborando
com o achado de Reynaers e Grimmelikhuijsen (2015).

No que diz respeito a administracdo da SPE, informou que existe um conselho
de administracdo constituido por acionistas e diretores, no total de cinco conselhei-
ros, que se relne para tratar da direcdo da unidade, analisar e aprovar as DFs e de
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outras situagdes. Mencionou, ainda, que a PPP adota diversas praticas promotoras
de accountability de natureza externa, merecendo destaque a disponibilizagdo de
informagdes no site da SPE acerca das metas de produgdo fixadas, qualitativas e
guantitativas, e o seu grau de atingimento, e a publicagdo no DOE das DFs da SPE,
auditadas por auditores independentes, acompanhadas de relatério da administra-
gdo. Isso resulta na transferéncia de praticas de governanga corporativa adotadas
pelo setor privado para o setor publico, conforme tratado no estudo de Willems e
Van Dooren (2011).

Porém, verificou-se que todas as informagdes divulgadas sdo exigidas pelo Con-
trato de Concessdo Administrativa, resultando em praticas promotoras de accountability
de carater ndo voluntario. Registra-se, ainda, que as informagdes divulgadas séo de
natureza técnica, ndo sendo de facil compreensdo, bem como ndo estdo integradas
num mesmo site da PPP/SPE. Outra situacdo diz respeito aos relatérios de acompa-
nhamento e monitoramento da PPP, que ndo sdo disponibilizados para o publico, o
que possibilitaria a realizagdo de comparagGes entre unidades publicas e privadas nas
duas diversas perspectivas.

Entende-se que a divulgagdo das DFs da SPE, acompanhadas do relatério de
administragdo, seja relevante para o conhecimento do publico, pois apresentam a si-
tuagdo contabil-financeira em que se encontra a SPE para o atendimento das cldusulas
contratuais, principalmente as relacionadas ao cumprimento das metas, bem como
apontam sobre as perspectivas futuras do contrato. A analise dessas informagdes é
fundamental para a verificagdo do montante de recursos destinados pelo Estado para
a parceria e se o lucro auferido pela SPE esta dentro dos limites aceitaveis da Taxa
Interna de Retorno ou se, na ocorréncia de prejuizos apurados, a continuidade do
contrato pode ser comprometida. Porém, aponta-se como limitagdo o fato de essas
informag0es técnicas ndo serem de facil compreensdo e de ndo estarem disponibili-
zadas no site da SPE de forma a facilitar o seu acesso.

Em relagdo a UHAD, como nao foi possivel realizar entrevista com um repre-
sentante da unidade de salde, realizou-se pesquisa no seu site, no DOE e foram
consideradas informagdes disponibilizadas pelos instrumentos promotores de ac-
countability mencionados no ambito da pesquisa. Constatou-se que a unidade de
salde ndo tem autonomia para a execugdo orgamentaria e financeira; ndo disponi-
biliza informagdes que identifiquem a obrigagdo de cumprir metas quantitativas e
qualitativas; e as informacGes de natureza contabil-financeira estdo agregadas nos
demonstrativos do Fundo Estadual de Saude e no Balango do Estado, o que dificul-
ta conhecer o volume de recursos de natureza financeira e patrimonial destinados
para a UHAD.

No que se refere a auditoria externa, a UHAD encontra-se legalmente obrigada
a prestar contas ao Tribunal de Contas do Estado, bem como pode ser auditada por
instrumentos do proprio controle interno do SUS. Com relagdo ao canal de reclamagao
a disposigao dos cidaddos e/ou usuarios de servigos, a UHAD conta com um canal dire-
tamente interligado com a propria Secretaria de Salde. Isso ndo acontece em relagdo
a PPP, pois, de acordo com o representante, possui um canal diretamente vinculado
a SPE, voltado ao atendimento das demandas relacionadas com assisténcia a saude,
demonstrando a ndo integragdo da ouvidoria da PPP com a SES.

Existe maior alinhamento das praticas promotoras de accountability adota-
das pela PPP com os pressupostos de governancga relacionados a accountability
externa, como a divulgagao das DFs auditadas e a fixagdo de metas para a unidade
hospitalar. Porém, foram verificadas limitagSes relacionadas a transparéncia das
informacgGes produzidas no ambito da PPP, o que limita a andlise do desempenho
alcangado pela PPP por parte do publico externo. Em relagdo a UHAD, embora exista
a disponibilizagdo de informagdes, elas se relacionam ao processo de execugao da
gestdo publica, como as informacgbes referentes aos avisos de licitagdes, resumos
de contratos e gestdo de recursos humanos, ndo permitindo conhecer a respeito
dos resultados alcangados.
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Comnsideracdes finais

Na comparacao do modelo de governanca hierarquico e o modelo hibrido,
verificou-se avangos por parte da PPP em termos de accountability no que diz respeito
a fixacdo de metas, ao monitoramento sistematico instituido, a transparéncia legal
dos resultados e a adogdo de praticas de governancga corporativa, como a divulgacao
das demonstragdes financeiras auditadas e o relatério de administracdo. No entanto,
a falta de transparéncia voluntaria dos relatoérios produzidos pelos instrumentos pro-
motores de accountability, bem como a nao consolidacdo das informagdes acerca da
PPP num Unico portal na internet, aponta para oportunidades de avangos em termos
de transparéncia publica.

O modelo de PPP adotado para a gestao de unidade hospitalar se configura numa
parceria suave, pois o Estado construiu a unidade hospitalar, resultado do aporte de
menor volume de recursos pelo parceiro privado, recaindo em menor risco para esse
agente. Por sua vez, com base em Ménard (2012), projetos com maior transferéncia
de riscos para o parceiro privado tendem a tornar os contratos mais eficientes. Assim,
pressupde-se a necessidade de adogao de esforgos em termos de accountability, prin-
cipalmente para verificar a eficiéncia da parceria suave celebrada e possiveis riscos
de oportunismo no ambito dela.

No que diz respeito a quantidade de instrumentos existentes, de controle ex-
terno e interno, que atuam na PPP estudada, resultando em possivel multiplicidade e
redundancia de accountability, Willems (2014) entende que a multiplicidade permite
que atores e foruns de accountability se comportem de forma mais ativa e dinamica
para a PPP em relagdo ao modelo tradicional; e que com a redundancia seja possivel
obter mais informacdes sobre o projeto, tornando sua supervisdao mais confidvel por
causa de sua natureza real e externa. Ainda de acordo com o autor, embora haja
predominancia da auditoria de desempenho, existem espacos para outros tipos de
accountability no modelo de governanca compartilhada. Pode ser, no entanto, que a
multiplicidade de mecanismos seja resultado da desconfianca de ambas as partes em
relagao ao modelo compartilhado de governancga.

Por outro lado, para Schillemans e Bovens (2010), as diferentes perspectivas
podem resultar numa accountability simbdlica, tendo como principais resultados a ge-
racdo de conflitos e o aumento de custos de transacdo. Oportunamente, em relagao a
geracgao de conflitos, menciona-se que o estudo de Cabral, Fernandes e Ribeiro (2016)
aponta a complexidade advinda de um maior nimero de stakeholders controladores
da parceria, com influéncia horizontal, como o Ministério Publico, o Tribunal de Contas
e a Procuradoria Geral do Estado, que se contrapdem a outros drgdos pertencentes a
estrutura estatal, resultando em conflitos e incertezas e até em poder de veto.

Assenta-se que a promogcao da accountability resulta em praticas burocraticas,
no que se refere as formas organizacionais e aos processos operacionais. Assim,
existe uma atuacao tanto para a accountability voltada para o processo como para
a voltada para o resultado. O primeiro caso volta-se a verificacdo da regularidade e
da conformidade, ndo havendo maior discricionariedade e nao priorizando a questao
da verificagdo dos resultados. No segundo tipo também existe o processo, porém, o
modelo adotado permite maior discricionariedade, o que direciona para o alcance dos
resultados como um importante indicador para a prestagao de contas e a responsa-
bilizagdo dos envolvidos.

Como limitacdo da pesquisa, registram-se as dificuldades relacionadas a opera-
cionalizacdo do estudo, embora se acredite que tais limitagdes ndo o invalidem. Como
delimitacdo, cita-se que o estudo envolveu apenas os instrumentos promotores de
accountability no @mbito da SES, nao alcancando outros 6rgdos do Estado.

O estudo contribui por ter identificado oportunidades de melhoria em termos
da promogao da accountability por meio de PPPs, em comparagcao com o modelo de
governanca hierarquico, em especial, em relagao a melhoria do enforcement e a ado-
c¢do de novos instrumentos de controle e de monitoramento, resultado da instituicao
pelo setor publico de praticas de governanca corporativa. Contudo, é possivel afirmar
que as diferentes praticas promotoras de accountability, adotadas para dois distintos
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modelos de governanga, na@o resultam em inovagdo em termos de accountability e
ndo rompem com o modelo tratado pela Teoria Agente-Principal, que é baseado no
monitoramento e na aplicacdo de sangdes; e que nao existe consenso na literatura
acerca da melhoria da accountability advinda com a instituicdao de PPPs, por promover
accountability sobre os resultados e ndo focar nos processos. Além disso, verificou-se
a relevancia da accountability na instituicdo de projetos de PPPs.

Defende-se como bem-vindos estudos de natureza comparativa, voltados a
identificacdo de praticas de accountability em projetos de PPPs nos diferentes setores
da economia, objetivando verificar os desafios e os setores mais sensiveis a promogao
da accountability, nas diversas fases dos projetos, no @mbito nacional. Acredita-se,
ainda, que sejam oportunas investigacbes objetivando verificar os efeitos para a
accountability da atuacao de instrumentos de controle e monitoramento em projetos
de PPPs.
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