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Resumo

As auditorias operacionais representam um aperfeicoamento na fiscalizacdo da
Administracdo Publica pelos tribunais de contas, fruto do modelo idealizado pela reforma
gerencia, que demandava uma nova forma de accountability publica. Estudos sobre
auditoria operacional e accountability geralmente focam apenas o0 aspecto dos resultados,
sem observar que outras perspectivas sd0 importantes para que se alcance um controle mais
efetivo da gestdo publica. O presente estudo buscou verificar se as auditorias operacionais
conseguem atuar como instrumento de accountability publica mais ampla, favorecendo a
transparéncia, a prestacdo de contas e a responsabilizacéo, de modo a constranger os agentes
publicos a responderem por seus atos e omissdes. Para tanto, foi realizado estudo de caso
sobre a auditoria operacional na Politica Nacional para Prevencéo e Controle do Cancer,
realizada pelo TCU, em 2018. Foi utilizada uma abordagem qualitativa, com pesquisa
documental e entrevistas semiestruturadas, e a técnica de andlise de contelido para apuracao
dos dados. Os resultados da pesquisa demonstraram que a auditoria operaciona estudada
conseguiu atuar como mecanismo de accountability publica, propiciando transparéncia
publica, prestacdo de contas e responsabilizacdo das agdes vinculadas a Politica Naciona
para Prevencéo e Controle do Céancer, no que se refere ao diagndstico da doenga.
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Auditoria operacional como instrumento de accountability publica — o caso da Politica
Nacional para Prevencao e Controle do Cancer

Resumo

As auditorias operacionais representam um aperfeicoamento na fiscalizacdo da Administragéo
Publica pelos tribunais de contas, fruto do modelo idealizado pela reforma gerencial, que
demandava uma nova forma de accountability pablica. Estudos sobre auditoria operacional e
accountability geralmente focam apenas o aspecto dos resultados, sem observar que outras
perspectivas sdo importantes para que se alcance um controle mais efetivo da gestéo publica. O
presente estudo buscou verificar se as auditorias operacionais conseguem atuar como
instrumento de accountability publica mais ampla, favorecendo a transparéncia, a prestacao de
contas e a responsabilizacdo, de modo a constranger os agentes publicos a responderem por
seus atos e omissOes. Para tanto, foi realizado estudo de caso sobre a auditoria operacional na
Politica Nacional para Prevencdo e Controle do Céncer, realizada pelo TCU, em 2018. Foi
utilizada uma abordagem qualitativa, com pesquisa documental e entrevistas semiestruturadas,
e a técnica de analise de contetdo para apuracdo dos dados. Os resultados da pesquisa
demonstraram que a auditoria operacional estudada conseguiu atuar como mecanismo de
accountability publica, propiciando transparéncia puablica, prestacdo de contas e
responsabilizacdo das agdes vinculadas a Politica Nacional para Prevengdo e Controle do
Cancer, no que se refere ao diagnostico da doenca.

Palavras-chave: Accountability Publica; Modelos de Gestdo Puablica; Auditoria
Governamental; Tribunal de Contas.

1. INTRODUCAO

A atuacdo dos Tribunais de Contas no Brasil sofreu influéncia da reforma que buscou
implementar a Nova Gestdo Publica (NGP) no pais, realizada em meados dos anos de 1990, no
governo Fernando Henrique Cardoso (ALBUQUERQUE, 2006). Embora 0 modelo nédo tenha
sido totalmente implementado da forma planejada, a reforma gerencial, fundamentada no
principio da eficiéncia e focada em resultados, conseguiu aprovar a Emenda Constitucional n®
19/98. Fato que trouxe impactos para o servico publico, com a busca pelo aperfeicoamento da
gestdo publica e das politicas publicas, buscando torna-las mais voltadas ao atendimento do
cidaddo na ponta final do sistema (DI PIETRO, 2017).

A Nova Gestdo Publica compeliu os Tribunais de Contas a redirecionar o foco de sua
atuacdo, a qual era voltada mais para um exame da legalidade das a¢des dos gestores publicos,
de carater repressivo (funcdes julgadora e sancionadora) (COSTA et al, 2003). Essa mudanca
impactou nos trabalhos de fiscalizacao realizados por meio de auditorias, de modo que, ao lado
das auditorias de regularidade, os Tribunais passaram a realizar cada vez mais auditorias de
natureza operacional. Esse tipo de auditoria vai além do exame da regularidade contabil e
financeira, e foca a eficécia, eficiéncia e efetividade da gestdo publica, com vistas a avaliar o
alcance dos resultados da agdo estatal (COSTA, 2015).

Com isso, as auditorias pretenderam se adaptar as mudancas ocorridas na Administracao
Publica, como resposta as novas demandas sociais e econdmicas, buscando se tornar um
instrumento propulsor de mudanca, aperfeicoamento e inovagéo organizacional (Fonseca et al,
2020). Assim, as auditorias operacionais constituiram um avango para a fiscalizacdo da
Administragdo Puablica, em busca de modelo de accountability alternativo aos controles
essencialmente legais do paradigma burocratico.

Contudo, embora seja consenso que na NGP a responsabilizacdo dos agentes publicos
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seja pautada em padrdes de desempenho e resultados, e ndo baseada apenas em leis, 0 modelo
de accountability oriundo da NGP ndo previu nem tornou explicito os mecanismos pelos quais
0s agentes publicos seriam “accountable” perante a sociedade (MARTINS e OLIVIERI, 2019).
Além disso, mesmo sendo intuitiva a relacdo entre auditoria e accountability, parece ainda
haver longo percurso para que a auditoria promova 0s conceitos da accountability nas
organizacgOes do setor publico (FONSECA et al, 2020).

O presente estudo pretende verificar se as auditorias operacionais tém funcionado como
instrumento de accountability publica, propiciando transparéncia, prestacdo de contas e
responsabilizacdo, de modo a constranger os governantes e agentes publicos a responderem por
seus atos e omissdes perante 0s governados.

Ainda sdo timidos os estudos que examinam a relacdo entre a auditoria operacional e a
accountability puablica em uma perspectiva que va além da avaliacdo do desempenho. Os
estudos sobre auditoria operacional e accountability no Brasil geralmente focam apenas a
perspectiva dos resultados (MELO e PAIVA, 2016; FLEISCHMANN, 2019; IBRAHIM et al,
2019), tratando a questdo de uma forma segmentada e negligenciando o fato de que todas as
perspectivas sdo importantes para que ocorra o controle efetivo sobre o Poder Publico (BUTA
et al, 2019).

Trata-se de pesquisa com carater descritivo, que busca verificar a relacdo entre a
auditoria operacional e a accountability publica, objetivando aferir os impactos da primeira nas
trés dimensdes da segunda (transparéncia, prestacdo de contas e responsabilizacdo). Para
atingimento dos objetivos almejados, utilizou-se a técnica do estudo de caso sobre a auditoria
operacional na Politica Nacional para Prevencéo e Controle do Cancer, realizada pelo TCU, em
2018. Partiu-se de uma abordagem qualitativa para obtencdo dos dados, utilizando pesquisa
documental entrevistas semiestruturadas, com andlise de contetdo para discussdo dos
resultados.

O artigo esta dividido em cinco se¢Bes contando com esta introducdo. A segunda parte
trata do referencial tedrico basico que vincula as auditorias operacionais ao contexto da
Administracdo Publica, bem como a relagdo desses temas com a accountability publica. A
terceira se¢do aborda o método utilizado na pesquisa. Na quarta sdo apresentados os resultados
do estudo de caso. Por fim, a Gltima se¢do traz as consideraces finais.

2. REFERENCIAL TEORICO
2.1  Modelos de gestédo e auditoria governamental

A historia da Administracdo Publica no Brasil e no mundo demonstra que, a partir do
momento em que aumentaram as demandas sociais e que a economia de mercado se consolidou,
no século XX, o modelo de gestdo burocréatica revelou seus limites (BRESSER PEREIRA,
2003). O modelo weberiano, que tinha desfrutado de notavel aceitacdo e disseminacdo nas
administraces publicas durante o século XX em todo o mundo (SECCHI, 2009), passou ser
contestado de maneira enfatica (ABRUCIO, 1997; ABRUCIO e LOURERIO, 2018; SECCHlI,
2009). Argumentava-se que a burocracia era ineficiente, morosa, autorreferenciada, focada nos
procedimentos e desvinculada das necessidades dos cidaddos (SECCHI, 2009; POLLITT e
BOUCKAERT, 2002).

Dessa forma, a partir dos anos 1980 as administragdes publicas de todo mundo passaram
a realizar mudancas significativas tanto em suas politicas de gestdo publica (PGPs) quanto no
desenho de organizagdes programaticas (DOPs) (SECHI, 2009). Emergia o modelo que se
convencionou chamar de Nova Gestdo Publica — NGP (New Public Management — NPM). As
ideias da NGP tiveram inicio no Reino Unido, na gestdo de Margareth Thatcher (1979) e nos
Estados Unidos, com Ronald Reagan (anos 80), tendo se espalhado rapidamente pelos paises
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anglo-saxfes (Austrélia, Nova Zelandia) e paises da Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Nos anos 1990 chegou a América Latina,
primeiramente no Chile, tendo desembocado no Brasil em 1995 (ALBUQUERQUE, 2006).

A administracdo publica gerencial, como também se tornou conhecida a NGP, tem como
um dos tracos distintivos fundamentais em relacéo a burocrética as novas formas de controle e
responsabilizacdo. Os controles passam a se concentrar nos resultados (controle a posteriori) e
ndo mais nos processos. Nesse modelo, os politicos e os funcionérios publicos recebem maior
grau de confianca e autonomia, a qual é controlada pelos resultados apresentados (BRESSER
PEREIRA, 2008). O managerialism poderia substituir o modelo burocrético, introduzindo a
I6gica da produtividade existente no setor privado (ABRUCIO, 1997). Buscava-se “a
descentralizacdo, a delegacdo de autoridade e de responsabilidade ao gestor publico, o rigido
controle sobre o0 desempenho, aferido mediante indicadores acordados e definidos por contrato”
(BRESSER PEREIRA, 2003, p. 11).

Esse modelo de administracao publica comecou a ser implementado no Brasil em 1995,
no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, com a aprovacdo do Plano Diretor da
Reforma do Aparelno do Estado (PDRAE), que tinha como objetivo transformar a
administragdo publica burocratica em gerencial (MEDEIROS, 2006). Embora ndo tenha
conseguido ser totalmente implantada da forma como foi proposta, a reforma gerencial,
fundamentada no principio da eficiéncia e focada em resultados, culminou com a aprovacéo da
Emenda Constitucional n® 19/98.

Contudo, o novo modelo ndo conseguiu ser totalmente implementado na forma
idealizada por Bresser Pereira e os resultados alcancados com a reforma na dimensédo
administrativa ficaram muito aquém dos objetivos delineados no PDRAE (MEDEIROS, 2006).
Com efeito, apesar das criticas ao modelo burocratico, ele ainda se mostra indispensavel para a
sociedade atual, sendo uma condi¢do necessaria para a ordem democrética (ABRUCIO e
LOUREIRO, 2018). Sendo que as hierarquias burocraticas estdo espalhadas e sdo as formas
mais comuns de governo (BEVIR, 2010).

De outro lado, a reforma gerencial ndo se mostrou imune a criticas, dada sua natureza
excessivamente orcamentaria, focada principalmente em reduzir gastos da Administracdo
Publica (LUSTOSA DA COSTA, 2010). Além disso, teria ocorrido um desapontamento em
relacdo ao gerencialismo tanto no que se refere aos indicadores de crescimento econémico
quanto de progresso social alcancados (PAULA, 2010).

Para Lustosa da Costa (2010), a Nova Gestdo Publica possui lacunas e deixa sem
repostas questdes relacionadas: i) ao alcance da intervencdo legitima do Estado; ii) ao exercicio
dos direitos de cidadania; iii) as formas de representacao de interesses e de participacéo (politica
e cidadd); e iv) ao carater redistributivo do sistema tributéario e das politicas publicas. Paula
(2010) destaca que, embora a reforma gerencial indique que a sociedade civil participaria do
governo, na verdade aconteceu o inverso. Houve um refor¢o do “insulamento do ntcleo
estratégico que monopoliza as principais decisdes, bem como a formulagdo de politicas
publicas” (PAULA, 1010, p. 508).

Mesmo assim, a aprovacdo da Emenda Constitucional n°® 19/98 (EC 19/98) trouxe
inovacOes ao servico publico, focando o aperfeicoamento da gestdo pablica e das politicas
publicas, de modo a torna-las mais voltadas ao atendimento do cidaddo na ponta final do sistema
(DI PIETRO, 2017). As alteracdes promovidas pela EC 19/98 orientam-se pelos principios da
eficiéncia e qualidade na prestacdo dos servicos publicos que Ihe séo afetos (ZYMLER, 2005).
Com efeito, as demandas da sociedade exigem cada vez mais profissionalismo e exceléncia do
Poder Pablico. Busca-se melhor qualidade de vida e reducédo das desigualdades sociais, respeito
a cidadania e maior transparéncia, honestidade, economicidade e efetividade no uso dos
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recursos publicos (BRASIL, 2015).

Acontece que, independentemente do modelo de gestdo, para a Administracdo exercer
de maneira satisfatdria seu poder-dever de cumprir da lei e atender ao interesse publico com
eficiéncia, objetivos maiores do Estado de Direito, deve haver um controle efetivo sobre suas
acoes (BRASIL, 2011). O controle da administragdo publica tem vérias defini¢des, podendo ser
conceituado como o “poder de fiscalizacdo e correcdo que sobre ela exercem os 6rgaos dos
poderes Judiciério, Legislativo e Executivo, com o0 objetivo de garantir a conformidade de sua
atuagdo com os principios que sao impostos pelo ordenamento juridico” (DI PIETRO, 2017, p.
908).

Conforme apontado por Oliveira (2008), o0 novo modelo de gestdo gerencial exigia um
novo parametro de controle governamental.
Com o desenvolvimento dessa nova filosofia de administracdo publica através do
modelo gerencial, ou pds-burocrético, a fungéo do controle governamental passa a ser
discutida como instrumento de grande relevancia para que o Estado possa garantir que

os conceitos de eficiéncia, economicidade e eficicia, propostos pelo paradigma
gerencial, possam ser seguidos (OLIVEIRA, 2008, p. 35).

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) é um dos érgdos encarregados do exercicio do
controle sobre a Administracdo Publica, tendo atribuicdes privativas estabelecidas na
Constituicdo Federal (art. 71). O TCU integra a estrutura de governanca publica do Estado e
faz parte da engrenagem montada para viabilizar a prestacdo de servigos publicos de qualidade
ao povo brasileiro (NARDES, 2018).

As auditorias de conformidade (regularidade) e operacionais (desempenho) sdo dois
importantes mecanismos utilizados pelo TCU para cumprir essa misséo. Enquanto as primeiras
dizem respeito a forma de atuacdo tradicional da Conte de Contas, consoante 0 modelo de
administragdo publica burocratica, priorizando a verificagdo da conformidade com leis e
regulamentos, as segundas buscam aferir a economia, eficiéncia, eficacia e efetividade da
atuacdo do Poder Publico, de modo a atestar os resultados alcangados e contribuir para a
melhoria da gestdo, numa perspectiva gerencial (COSTA, 2015). O quadro 1 relaciona as
auditorias de conformidade e operacional com os modelos de administracdo burocrética e

gerencial.
Quadro 1 — Modelos de gestdo publica e auditoria governamental
Administracdo publica burocrética Administracdo publica gerencial
Auditoria de conformidade Auditoria operacional
Conceitos-chave Conformidade com leis e regulamento Economicidade, eficiéncia, eficacia,
efetividade, equidade
Objetivo Verificar se o gestor atuou de acordo com Contribuir para a melhoria da gestéo
normas aplicaveis publica
Principais areas de Direito Ciéncias sociais, analise de politicas
conhecimento

Fonte: adaptado do Manual de Auditoria Operacional do TCU, 2020.

As mudangas operadas pela nova gestdo publica tiveram reflexos na forma de agir das
instituicOes de controle, como os Tribunais de Contas, que tinham uma atuacdo pautada em
auditorias de conformidade (regularidade) (IBRAHIM et al, 2019). A partir da NGP esses
Orgdos tiveram que ampliar o escopo de seus trabalhos de modo a “avaliar o desempenho das
organizagGes publicas com base nos critérios de economicidade, eficiéncia, eficicia e
efetividade, mediante auditorias operacionais ou de desempenho” (IBRAHIM et al, 2019, p.
94).

Essa constatagdo ¢ uma consequéncia do novo tipo de responsabilizacdo oriundo da
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reforma gerencial, a qual ocorre por meio de trés formas gerenciais, a saber: “administracdo por
resultados ou objetivos, competicdo administrada visando a exceléncia e responsabilidade
social” (BRESSER PEREIRA, 2008, p. 402). Com seu fortalecimento, ocorrido a partir das
reformas administrativas da década de 1990, as instituicdes de controle colocaram na agenda
nacional as questdes de eficiéncia e desempenho gerencial de politicas publicas (OLIVIERI et
al, 2013).

As auditorias operacionais representam um tipo de auditoria peculiar da gestao publica,
ndo possuindo uma contraparte similar no setor privado (POLLITT et al, 2008). Devem ir muito
além do mero exame da regularidade contabil, orgcamentaria e financeira, buscando atestar se
os resultados alcancados estdo em consonancia com 0s objetivos do Orgao ou entidade
(ZYMLER, 2005).

Em um mesmo trabalho de auditoria podem ser examinadas uma ou mais dimensoes de
andlise. Pode-se avaliar o objeto auditado sob os aspectos da economicidade, eficiéncia, eficacia
e/ou efetividade (BRASIL, 2012). A figura 1 apresenta o diagrama de insumo-produto de uma
auditoria operacional, que ilustra essas dimensdes e suas inter-relagdes:

Figura 1 — Diagrama das principais dimensdes de desempenho em auditoria operacional

EFEITOS

— —_— IMPACTOS | ™
Nivel 1: Fatores
Natureza, | NECESSIDADES Extornos 4.
Sociedade -

l > | RESULTADOS | ]
|

Nivel 2:

Intervencao,
Politica OBJETIVOS ATIVIDADES PRODUTOS
publica

i : Eficléncla
Nivel 3 T Economicidade

Avaliacao Eficacla
Operacional Efetlvidade

Fonte: Manual de Auditoria Operacional do TCU, 2020.

As auditorias operacionais estdo em consonancia com a administracdo gerencial da
Nova Gestdo Publica. Sua motivacdo adveio dos extensivos programas de reforma
administrativa, 0s quais tinham como objetivo modernizar, tornar mais eficiente e, em alguns
casos, diminuir o tamanho geral do aparato estatal (FLEISCHMANN, 2019). Buscam averiguar
0 desempenho dos programas e das organizacGes governamentais, além de possibilitar a
disponibilizacdo de informacGes relevantes sobre a gestdo publica aos cidadaos, o que contribui
para 0 exercicio do controle social e para o fortalecimento da accountability de resultados
(IBRAHIM et al, 2019).

Portanto, as auditorias operacionais correspondem a um tipo de controle que pode ser
usado como instrumento de mensuracdo da legitimidade da atuacdo do agente politico
(FURTADO, 2007). Configuram, ainda, um importante instrumento gerencial, que serve de
ferramenta para apoiar a gestdo e para verificar os resultados alcancados, propiciando
informagdes a sociedade e contribuindo para ampliar o grau de accountability da gestdo publica
a sociedade (IBRAHIM et al, 2019).

2.2 Accountability na Administracao Publica
Desde que foi publicado no Brasil o estudo seminal de Campos (1990) sobre
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accountability, pesquisadores e instituicbes (publicas e privadas) do pais tém empreendido
esforcos para definir o conceito do termo em portugués. Busca-se também estabelecer os
instrumentos ou mecanismos por meio dos quais a accountability se realizaria, assim como
quais as instituicdes publicas e da sociedade estariam encarregadas de realiza-la. Isso  ocorre
porque o trabalho de Campos (1990) argumentou com propriedade que ndo existia na lingua
portuguesa uma palavra que expressasse de maneira precisa o significado desse termo originario
da lingua inglesa.

Abrucio e Loureiro (2004, p. 81) definem accountability como “mecanismos
institucionais por meio dos quais 0S governantes sdo constrangidos a responder,
ininterruptamente, por seus atos ou omissdes perante os governados”. Partindo de uma relacéo
agente x principal, Tomoi e Robl Filho (2013) argumentam que accountability envolve a
obrigacdo de uma pessoa ou instituicdo apresentar informacdes e justificacbes sobre suas acoes
e seus resultados, em virtude de uma atribuigéo ou delegacéo de poder recebida. Obrigacao essa
gue pode ensejar sancao politica, publica, institucional e/ou juridica em decorréncia da delecédo
recebida.

Uma questdo central para o estudo da accountability foi trazida por O’Donnell (1998).
Esse autor foi um dos pioneiros a relacionar os problemas vinculados a consolidacdo da
democracia na América Latina ao que chamou de déficit de accountability (CENEVIVA e
FARAH, 2006). Buta et al (2018) referem que o termo estd diretamente relacionado ao de
democracia, de modo que, quanto mais enraizados os valores democréaticos na sociedade, maior
a accountability. Inversamente, a auséncia de accountability (controle e responsabilizacédo)
fragilizariam os regimes democraticos.

Ceneviva (2006) fez um balanco critico da literatura sobre accountability. Segundo o
autor, Mainwaring (2003, apud CENEVIVA, 2006) identificou cinco areas de divergéncia e
disputa conceitual em torno do tema, quais sejam: i) escopo e abrangéncia do conceito, que
envolve quais mecanismos de controle dos governantes e da burocracia deveriam ser incluidos
na definicdo de accountability; ii) quanto ao objeto dos mecanismos de accountability, ou seja,
se esses mecanismos devem se limitar ao controle e fiscalizagdo das autoridades e agéncias
publicas contra violagdes legais; ou se devem abranger também a investigacdo, controle e
sancao de divergéncias politicas que ndo necessariamente envolvam delitos ou infragdes legais;
iii) capacidade de sancdo por parte dos mecanismos e agentes de accountability; discute-se se
devem fazer parte do conceito apenas 0s instrumentos que possuem poder para impor sang¢oes
aos governantes ou burocratas sujeitos a seu escrutinio, ou também outros instrumentos que
possuem poder de somente demandar justificacdo ou prestacdo de contas dos agentes publicos,
sem a necessidade imperativa de sancionamento; e ainda aqueles instrumentos que possibilitam
sanc¢des simbdlicas ou indiretas, a exemplo dos mecanismos de controle social; iv) restricdo dos
mecanismos de accountability aqueles adequados as relacBes de tipo: agente — principal; e v)
quais atores podem exercer o papel de agentes de accountability.

Quanto ao escopo e abrangéncia do conceito, o autor entende que accountability
alcanga somente as relagdes e atividades de fiscalizagéo e controle pablicos deliberadamente
concebidas para essa finalidade, as quais envolvam necessariamente alguma possibilidade de
sancdo legal ou simbdlica. A definicdo abarca ndo apenas atores institucionais, mas também
associacOes de cidaddos ou usuarios de servigos publicos, organiza¢fes da sociedade civil e a
midia (CENEVIVA, 2006).

Em relacdo ao objeto dos mecanismos de accountability, Ceneviva (2006) pondera que
parece limpida a nogdo de que o termo alcanga ndo apenas a responsabilizacdo legal ou juridica,
mas também a responsabilizacdo politica de governantes e burocratas por atos e omissdes. Alem
disso, argumenta que parte da literatura vincula os instrumentos de accountability & Reforma
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do Estado, especialmente quanto ao desempenho das politicas e programas governamentais,
como fazem Abrucio e Loureiro (2004), Centro Latinoamericano de Administracdo para o
Desenvolvimento (CLAD, 2000), Paul (1992) e Przeworski, (1996). Para cles, “a
responsabilizacdo politica de autoridades e agéncias publicas deve dar-se também em relacéo a
seu desempenho no exercicio do Poder Publico” (CENEVIVA, 2006, p. 3). Essa perspectiva é
relevante para a presente pesquisa, dada a relacao que se fez entre reforma gerencial e auditoria
operacional.

Ceneviva (2006) nédo se posiciona de maneira explicita referente a capacidade de sanc¢ao
por parte dos mecanismos e agentes de accountability. N&do obstante, citando Mainwaring
(2003, apud CENEVIVA, 2006), alerta que os mecanismos de accountability devem envolver
inexoravelmente alguma forma de san¢do, mesmo que simbolica, ou possibilitar o acionamento
de responsabilizacdo. Igualmente, amparado em Smulovitz e Peruzzotti (2000 e 2003) e
Keohane (2002), afirma que as organizagdes da sociedade civil e a midia podem impor custos
elevados a reputacdo e a imagem de politicos e burocratas por meio de dendncias e exposi¢do
de transgressOes legais. Esses mecanismos de controle social ainda podem acionar 0s meios
institucionais de controle, fazendo denuncias aos Tribunais de Contas e acionando o Judiciario.

O autor ndo reduz os mecanismos de accountability as relacbes de tipo agente x
principal, pois considera que esta constitui apenas um subconjunto das relacdes e atividades de
accountability que integram os regimes democréaticos. Afirma que, caso os instrumentos de
accountability fossem limitados as relacdes de agéncia, ficariam de fora instituicdes como o
Judiciario, o Ministério Publico e os Tribunais de Contas, os quais sdao fundamentais nas
democracias representativas, vez que funcionam como agentes garantidores de
responsabilizacdo politica e sancao legal.

Finalmente, em relacdo aos atores que podem exercer o papel de agentes de
accountability, Ceneviva (2006) adota uma posicdo ampla. Considerada que ndo apenas atores
institucionais podem desempenhar o papel de fiscalizacdo e controle do Poder Publico.
Também associacdes de cidaddos ou usuarios de servicos publicos, organizacdes da sociedade
civil e a midia podem incumbir-se da tarefa de zelar pela administra¢do publica. Pontua que os
atores da sociedade civil, apesar de estarem limitados as fungdes de fiscalizacdo e
monitoramento, sem dispor do poder de impor sancOes direta ou legalmente, tém a seu dispor
0 recurso ao Ministério Publico ou ao Judiciario, os quais podem ser acionados e atuar como
agentes de sancdo (CENEVIVA, 2006).

Fato é que, passados mais de 30 anos desde a colocacdo da problematica em torno do
conceito e do alcance da accountability em nosso sistema linguistico, embora tenhamos
avancado bastante, ainda ndo se chegou a um consenso sobre a tematica (PINHO E
SACRAMENTO, 2009; BUTA et al, 2018; FONSECA et al, 2020). Em que pese essa
constatacdo, observa-se que trés conceitos principais associados ao tema tém sobressaido, a
saber: prestacdo de contas, responsabilizacdo e transparéncia (PINHO e SACRAMENTO,
2009; BUTA et al, 2018; FONSECA et al, 2020).

Em trabalho exploratério realizado dentro de um estudo sobre a tematica, Pinho e
Sacramento (2009) buscaram o significado do termo em dicionarios, visando apreender com
precisao seu significa em inglés e como tem sido traduzido para o portugués. Constataram que
o “significado do conceito envolve responsabilidade (objetiva e subjetiva), controle,
transparéncia, obrigacdo de prestacdo de contas, justificativas para as a¢fes que foram ou
deixaram de ser empreendidas, premiacdo e/ou castigo” (PINHO ¢ SACRAMENTO, 2009, p.
1364).

Com relacdo especificamente a apropriacdo do termo pela administracdo publica
federal, constata-se uma predilecdo e supervalorizacdo pelo uso da accountability em sua
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dimensdo de prestacdo de contas, seguido por responsabilizacdo. Transparéncia é a dimenséo
menos observada, evidenciando que ainda ndo existe uma associacdo intima dessa vertente
como integrante com conceito de accountability nessa seara (BUTA et al, 2018). A
transparéncia € tida como um requisito importante para a accountability (TOMOI e ROBL
FILHO et al, 2013; BUTA et al, 2018; MARTINS & OLIVIERI, 2019).

Sem negar a diversidade presente nas varias definicGes de accountability, Fonseca et al
(2020, p. 247) constatam a existéncia de trés elementos comuns: “responsabilizacdo objetiva
pelo desempenho individual; prestacdo de contas; e transparéncia dos atos praticados, tendo em
conta a avaliacdo do desempenho baseado em indicadores qualitativos e quantitativos”.

Nesse mesmo sentido, Buta et al (2018) consideram que a accountability deve ser
entendida por meio de um conceito tridimensional que envolva transparéncia, prestacdo de
contas e responsabilizacdo em um processo continuo (figura 2). Para os autores, essas
dimensdes sdo dependentes uma da outra, de modo que a accountability tem inicio
necessariamente com transparéncia publica, que pode ser ativa e/ou passiva, e se conclui com
a responsabilizacdo, na forma de recompensa ou de punicao.

Figura 2 — Dimens6es de Accountability

# Prestacio de Contas - Responsabilizaciio

Fonte: Buta et al, 2018.

Os autores seguiram o entendimento de Schdler (2008), para quem accountability possui
uma dupla face, remetendo as ideias de answerability e enforcement. A primeira diz respeito a
obrigacdo dos agentes publicos de informar e divulgar todos os seus atos, assim como de
fornecer explicacbes e justificar o poder exercido. Assim, a answerability liga-se a
transparéncia (informar e divulgar) e prestacéo de contas (explicar e justificar).

Enforcement representa a capacidade das agéncias de controle imporem sanc@es ou
penas em face de comportamentos ilicitos ou irregulares dos detentores do poder. Nesse sentido,
“los actores que exigen cuentas no solamente ‘cuestionan’, 'eventualmente’ también ‘castigan’
el comportamiento impropio de servidores publicos” (SCHDLER, 2008, p. 16). Verifica-se que
enforcement relaciona-se a responsabilizacao.

Tomoi e Robl Filho (2013) entendem a accountabilituy como um processo que envolve
trés dimensdes. Partindo de uma relacdo agente x principal, anotam que a existéncia de uma
relacdo de accountability forte pressupde, da parte do agente delegado: i) a obrigacao de prestar
informacBes sobre suas acGes ao delegante; ii) justificar suas atitudes e acdes; e iii) a
possibilidade de ser sancionado ou premiado pelo mandando ou por quem tenha competéncia
para tal. Os autores alertam que o aspecto da coacdo é importante para que a relacdo de
accountability estabelecida seja forte ou plena, de modo que os agentes publicos devem ser
sancionados por ndo concretizarem os interesses do delegante e pelo descumprimento de
normas legais ou constitucionais.

Para os fins deste trabalho, amparado na literatura (SCHEDLER, 2008; TOMOI e
ROBL FILHO, 2013; BUTA et al, 2018; FONSECA et al, 2020), sera considerado o conceito
de accountability que abrange trés dimensdes: transparéncia, prestacdo de contas e
responsabilizacdo. Sem pretender esgotar o tema, buscou-se oferecer uma resposta a agenda de
pesquisa proposta por Buta et al (2018), de enfrentar a accountability por meio de uma viséo
holistica.

Nesse sentido, as definicbes usadas para transparéncia, prestacdo de contas e
responsabilizacéo estdo alinhadas a essa teoria que trabalha essas trés dimensdes vinculados a
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accountability, e ndo a literatura que examina esses conceitos isoladamente. Desse modo, a
transparéncia foi trabalhada na pesquisa como a disponibilizacdo e divulgacdo de informagdes
sobre as a¢BGes da Administragdo Publica (transparéncia ativa) (TOMOI e ROBJ FILHO, 2013,
BUTA et al, 2018, e SHEDLER, 2008). Devendo essas informacdes atenderem aos critérios da
compreensibilidade, confianca, relevancia e oportunidade/tempestividade (ABRUCIO e
LOUREIRO, 2004; FONSECA et al, 2020); além de serem qualificadas, mensuraveis e capazes
de expor os responsaveis e possibilitar inferéncias e conclusées (MARTINS e OLIVIERI,
2019).

Por sua vez, prestacdo de contas foi entendida como a possibilidade de obrigar os
agentes publicos a relatar, explicar e justificar suas decisdes (PERUZZOTT]I, 2007), no sentido
da obrigacdo que os gestores publicos tém de prestar contas sobre seus atos/a¢des (CLAD,
2000; TOMOI e ROBJ FILHO, 2013; BUTA et al, 2018). Para responsabilizacéo foi usado o
conceito de Buta et al (2018), que a relaciona com a possibilidade de premiar (0 bom) ou punir
(o mau) o comportamento ou desempenho. Significa que os atores sujeitos a accountability ndo
apenas tenham seus comportamentos postos em questdo, mas também estejam sujeitos as
consequéncias positivas ou negativas desses comportamentos (SCHEDLER, 1999; TOMOI e
ROBJ FILHO, 2013; PINHO e SACRAMENTO, 2009).

3. METODO

O estudo possui carater descritivo, porquanto busca descrever a relagdo entre a auditoria
operacional e a accountability publica, objetivando aferir os impactos da primeira nas trés
dimensGes de accountability (transparéncia, prestacdo de contas e responsabilizacdo). Partiu-se
de uma abordagem qualitativa para obtencdo e analise dos dados, visando examinar e avaliar o
problema de pesquisa proposto. Nesse tipo de investigacdo a principal fonte de dados é o
ambiente, os dados coletados sdo descritivos e buscam retratar 0 maior nimero possivel de
elementos existentes na realidade analisada (PRODANOV E FREITAS, 2013).

Para o atingimento dos objetivos almejados, utilizou-se a técnica do estudo de caso
sobre a auditoria operacional na Politica Nacional para Prevencdo e Controle do Cancer,
realizada pelo TCU, em 2018. Essa auditoria foi escolhida porque representa um caso particular,
no qual foram usadas diversas técnicas de diagnostico e analise previstas no Manual de
Auditoria Operacional do TCU, de 2010.! Além disso, tratou-se de uma fiscalizacdo de
orientacdo centralizada, da qual participaram quatorze unidades do TCU nos estados, o que se
mostra relevante para a analise de uma politica pablica transversal como a salde.

Foram utilizados dados primarios e secundarios. Os dados priméarios foram provenientes
de entrevistas semiestruturas com atores que participaram da auditoria, sendo dois auditores do
TCU, uma gestora do Ministério da Saude e uma especialista da Associacdo Brasiliense de
Apoio ao Paciente com Cancer (Abac-Luz), conforme quadro 2. As entrevistas foram realizadas
por meio remoto, com a utilizacdo do Microsoft Teams, no més de marco de 2022. O roteiro de
entrevista foi estruturado com base no objetivo da pesquisa e no referencial teérico, buscando-
se explorar os critérios da accountability publica.

Quadro 2 — atores entrevistados

Tipo de ator Formacéo e experiéncia profissional
Entrevistado 1 Auditor do TCU Analista de Tecnologia da Informagéo. Possui 16
(E1) anos no cargo de auditor federal de controle externo
do TCU e 12 anos de experiéncia com auditoria
operacional.
Entrevistado 2 Auditor do TCU Administrador, com pos-graduacdo em

! A auditoria estudada, de 2018, foi realizada com base no Manual de Auditoria Operacional do TCU, publicado
em 2010. Em 2020, o TCU publicou uma nova edi¢do do manual.



ANBAD

XLVI Encontro daANPAD - EnANPAD 2022
On-line- 21 - 23 de set de 2022 - 2177-2576 versao online

(E2) Administracdo Pablica Militar. Possui 10 anos no
cargo de auditor federal de controle externo do TCU
e 9 anos de experiéncia com auditoria operacional
Entrevistado 3 Gestora do Ministério da Salde | Graduada em Administracdo. Servidora efetiva do
(E3) Ministério da Salde, com oito anos de experiéncia
na area. Ja atuou na Secretaria de Atencdo
Especializada a Salde — SAES e na Secretaria de
Atencdo Primaria a Salde no Departamento de
Promocdo da Salde.
Entrevistado 4 Membro do Conselho Graduada em medicina, com residéncia de quatro
(E4) Deliberativo da Abac-Luz anos na area de oncologia. 30 anos de experiéncia no
atendimento de pacientes com cancer.

Os dados secundérios dizem respeito ao processo de auditoria do TCU (TC
023.655/2018-6), como os papéis de trabalho da fase de planejamento (painéis de referéncia e
matriz de planejamento) e execucao (painel de referéncia, matriz de achados e oficina deseign
thinking), com énfase para o relatério da auditoria e 0 Acérddo n°® 1944/2019, do Plenario do
TCU.

Para andlise dos dados fez-se uso de analise documental e analise de conteido. A partir
do referencial teérico, elaborou-se uma grade fechada de categorias tematicas estabelecidas a
priori (VERGARA, 2016), de acordo com as dimensdes de accountability definidas
(transparéncia, prestacdo de contas e responsabiliza¢do), de modo a permitir uma comparacao
entre as caracteristicas avaliadas a partir dos dados coletados (BARDIN, 2021). A codificacdo
que subsidiou o agrupamento em cada uma das categorias teve como unidade de registro
“tema”, com a utilizacdo de paragrafos vinculados as dimensdes de accountability pesquisadas
(Bardin, 2021).

A partir dessas diretrizes, foram feitas inferéncias dedutivas, por meio da associagéo e
comparacao dos resultados das entrevistas e do conteldo do relatério de auditoria com as
categorias tematicas (VERGARA, 2016). Finalmente, utilizou-se triangulacdo de dados das
entrevistas entre si e com os relatdrios de auditoria.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO

Nesta secdo serdo discutidos os resultados da pesquisa, conforme as categorias de
analise organizadas a partir dos objetivos e do referencial teérico, a luz do estudo de caso da
auditoria operacional na Politica Nacional para Prevencao e Controle do Cancer, realizada em
2018, pelo TCU.

4.1 Caso estudado

A auditoria operacional estudada teve como objetivo avaliar a implementacdo da
Politica Nacional para Prevencédo e Controle do Cancer no Brasil, quanto ao acesso a servigos
de diagndstico de cancer (BRASIL, 2019). Tratou-se de auditoria realizada na forma de
Fiscalizagédo de Orientacdo Centralizada (FOC), da qual participaram quatorze Secretarias de
Controle Externo (Secex) do TCU nos estados, a saber: Alagoas (AL), Amazonas (AM), Amapa
(AP), Bahia (BA), Ceara (CE), Minas Gerais (MG), Mato Grosso do Sul (MS), Paraiba (PB),
Piaui (PI), Parana (PR), Rondbnia (RO), Santa Catarina (SC), Séo Paulo (SP) e Tocantins (TO).
O trabalho ainda contou com a participagdo da Secretaria de Controle Externo da Saude
(SecexSaude), unidade especializada na tematica e coordenadora da auditoria, e teve apoio da
Secretaria de Métodos e Suporte ao Controle Externo (Semec) e de Secretaria de Gestdo de
Informacdes para o Controle Externo (SGI) (BRASIL, 2019).

A auditoria utilizou diversos métodos em suas fases de planejamento, execucao e
relatorio. No planejamento, além de pesquisas bibliograficas, foram realizadas reunides com
gestores do Ministério da Saude e do Instituto Nacional do Céancer (Inca), e entrevistas com
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especialistas, representantes de Centros de Assisténcia em Alta Complexidade em Oncologia
(Cacon), de Unidades de Assisténcia de Alta Complexidade em Oncologia (Unacon) e com
representantes de associacOes de apoio a pacientes de cancer. Realizou-se um painel de
referéncia para validacdo da Matriz de Planejamento, o qual contou com a participacdo de
diversos atores envolvidos na temética do cancer, como Ministério da Sadde, Inca, Conasems,
Conass, Sociedade Brasileira de Patologia, Hospital da Crianca de Brasilia José de Alencar,
Departamento de Salde Coletiva da UnB e associagao de apoio a portadores de cancer Abac-
Luz. Nessa fase também foram desenvolvidas técnicas de diagnostico de auditoria previstas no
Manual de Auditoria Operacional do TCU, de 2010. Por exemplo, Diagrama de Ishikawa,
Analise SWOT e Diagrama de Verificacdo de Riscos (BRASIL, 2019). Com base nessas
andlises, foram elaborados os seguintes problema e questéo de auditoria:

Quadro 1 — Problema e Questao de Auditoria

Problema de Auditoria

= A mortalidade por cancer tem crescido progressivamente no Brasil. Quanto
mais cedo for realizado o diagndstico da doenga, maiores serdo as chances de
cura, o tempo de sobrevida, a qualidade de vida do paciente, bem como melhor
sera a relagdo custo/efetividade do tratamento. Auditoria realizada pelo TCU
em 2011 (Acorddo 2843/2011-TCU-Plenario), constatou problemas de
tempestividade para o atendimento da demanda por diagndstico e por
tratamento de cancer.

Questdo: O diagndstico do cancer tem sido realizado em tempo oportuno?

Fonte: Relatorio da auditoria operacional na Politica Nacional para Prevencdo e Controle do Cancer
(TCU, 2019, p. 16).

Na fase de execuc¢do foram realizadas analises quantitativas, com a utilizagdo de bancos
de dados contendo informacdes sobre exames, consultas e diagndstico; pesquisa eletrénica —
utilizando a ferramenta limesurvey, mediante envio de questionarios para médicos patologistas,
unidades de saude habilitadas para tratamento oncologico (Cacon e Unacon), Secretarias
Estaduais e Municipais de Saude e associa¢des de apoio a pacientes. Ainda foram feitas visitas
a quinze unidades da federacdo, nas quais foram realizadas entrevistas com gestores e pacientes
e retiradas informacdes de prontuérios de pacientes (BRASIL, 2019). Por fim, foram realizados
dois painéis de referéncia para validacdo da Matriz de Achados, um com especialistas da area
académica e profissionais em oncologia, e outro com gestores do Ministério da Salde, em
20/2/2019 (BRASIL, 22019).

Como principal achado da auditoria foi constatado que “o diagnodstico do cancer ndo
estd sendo realizado em tempo de reduzir o grau de estadiamento elevado no inicio do
tratamento da doenca” (BRASIL, 2019, p. 3). Significa que ha atraso em todas as etapas do
caminho que o0 paciente tem que percorrer na tentativa de realizar o diagnostico do cancer
(BRASIL, 2019). Esse achado é decorrente de varios outros problemas, quais sejam: a)
fragilidades na disponibilidade de exames para diagnostico pelo SUS; b) deficiéncia na
distribuicéo e na suficiéncia de médicos para diagnostico pelo SUS; ¢) deficiéncias na regulacéo
do SUS; d) baixa atratividade dos prestadores de servi¢o que ofertam exames de diagndstico e
dificuldades de estruturacdo da rede assistencial devido a desatualizacdo da tabela de
remuneracdo do SUS; e) impossibilidade de calcular e acompanhar o tempo para realiza¢do do
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diagnostico do céancer em razdo da auséncia e inconsisténcia de dados dos sistemas de
informacao (BRASIL, 2019).

Uma questdo importante da fiscalizacéo foi que, na fase final da execucdo da auditoria,
foi realizada uma oficina de trabalho utilizando a abordagem de Design Thinking, a qual teve
como objetivo a formulagdo e priorizacdo das possiveis propostas de solugcdes e recomendactes
para a politica (BRASIL, 2019). Ou seja, 0s proprios atores, conhecedores e interessados na
politica foram chamados para apresentar sugestdes para solucionar os problemas constatados
na auditoria. Essa pratica vai ao encontro do que apontam Olivieri et al (2013), de que a
construcdo do dialogo no processo de auditoria e fiscalizacdo produz melhorias no processo de
controle e na gestdo das politicas publicas.

Ao final, o relatério propds que fosse determinado ao Ministério da Saude que
elaborasse e apresentasse um plano de acéo para o enfrentamento da situacao, considerando, no
minimo, as sugestdes elencadas na oficina Design Thinking com diversos atores relacionados a
tematica. As determinacdes do relatdrio de auditoria foram todas avalizadas pelo Plenario do
TCU no Acordao 1944/2019, o qual, diante da gravidade da situacdo encontrada, ainda
acrescentou outras determinacdes corretivas ao MS.

4.2  Transparéncia publica

O relatorio de auditoria do caso estudado pode ser dividido em seis partes: a) resumo;
b) introducdo; c) achado de auditoria; d) analise dos comentérios dos gestores; e) conclusao; e
f) proposta de encaminhamento. A andlise desses topicos tendo como parametro as categorias
tematicas permitiu verificar varios aspectos vinculados a transparéncia publica no documento.
Um ponto forte sobre essa parte € a presenca de informac6es visuais na forma de gréaficos e
tabelas, que facilitam a visibilidade e compreenséo.

O relatério aponta que, tendo como parametro paises como Canada, Dinamarca,
Noruega, Suécia, Reino Unido e Estados Unidos, no Brasil “diagnostico de confirmacao de
cancer vem sendo realizado em grau de estadiamento avancado. Ha um alto percentual de
pacientes diagnosticados com a doenga em grau de estadiamento III e IV”” (BRASIL, 2019, p.
22). O gréfico 2 do relatério evidencia com mais clareza essa situag&o.

Grafico 2 — Grau de Estadiamento por tipo de Céncer no Brasil em 2017 (pacientes atendidos pelo
SUS)
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Fonte: Relatdrio da auditoria operacional na Politica Nacional para Prevenc¢do e Controle do Cancer (TCU, 2019,
p. 22).
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Outra questdo importante vinculada a transparéncia diz respeito a informacéo de que
“h& demora em todas as etapas do caminho percorrido pelo paciente na tentativa de realizar o
diagndstico do cancer”, a saber: a) para realizar a primeira consulta com medico especialista, a
partir do encaminhamento feito pelo médico generalista que verificou os primeiros sintomas do
paciente; b) entre o pedido e a realizacdo de exames necessarios ao diagnostico de cancer pelo
SUS; ¢) na liberacédo do resultado dos exames de bidpsia; e d) ao final da trajetdria do paciente
para obtencdo do diagndstico definitivo do cancer, j& de posse do resultado do exame de bidpsia,
h& demora também para retornar ao médico especialista e confirmar o diagnostico da doenga
(BRASIL, 2019). Consta que, em alguns estados, a média do tempo de espera para realizar
determinadas consultas com especialistas € maior que 100 dias. No Distrito Federal, o tempo
médio de para o paciente realizar consulta com médico gastroenterologista era de espera de 208
dias. O relatorio elaborou a Figura 3, para melhor visualizacdo da problematica.

Figura 3 — Tempo de espera em cada etapa da trajetoria para a obtencio do diagnastico do Cincer

Canceres mais prevalentes:

Entrevista com pacientes: 20 dias;

Entrevista comassociagbes deapoio a pacientes com cdncer: 50 dias;
Cancer de mama e colo uterino (Sistema SISCAN):

Histolopatolégico: «de colouterino: 40 dias «de mama: 43 dias
Citopatologico;  =de colo uterino: 41 dias «de mama: 40 dias
Mamografia: srealizagdo: 63 dias  «liberacdo do resultado: 21 dias

Anilise dos
prontuarios dos
pacientes com
cancer: 36 dias

« Entrevista com pacientes: 23 dias;

+ Dados do Sisreg, referentes, referentes ao
més de outubro/ 2018: 50 dias;

* Entrevista com Assodagdo de apoioa
pacientes comcancer: 69 dias

+ Dados do Sisreg, referentes ao més de
outubro/2018: 33 dias;

- Entrevista com pacientes: 37 dias;

» Entrevista com Assodagdo de apoio a
pacientes com cincer: 52 dias. Demora para a liberagdo

do resultado dos exames

necessirios ac

diagndstico do cancer

Demora para confirmar o
diagnodstico de cincer com
médico especialista

\ Demora entre o pedido e
A realizagdo de exames para
. diagnéstico de cincer pelo SUS
Demora para realizar a 12 consulta com médico
especialista, a partir do encaminhamento feito pelo
médico generalista que verificou os primeiros
sintomas

Fonte: Relatério da auditoria operacional na Politica Nacional para Prevencdo e Controle do Cancer (TCU, 2019,
p. 30)

Essas informacGes divulgadas pela auditoria correspondem ao que a literatura classifica
como transparéncia, no sentido de que a Administracdo deve divulgar e apresentar informacoes
sobre suas a¢bes (TOMOI e ROBJ FILHO, 2013; ABRUCIO e LOUREIRO, 2004; BUTA et
al, 2018; SHEDLER, 2008), e que essas informagdes devem ser confiaveis, relevantes,
oportunas, mensuraveis e qualificadas (ABRUCIO e LOUREIRO, 2004; (MARTINS e
OLIVIERI, 2019; FONSECA et al, 2020).

De acordo com os entrevistados, a auditoria analisada propiciou transparéncia sobre a
Administragdo Publica. O entrevistado E1 observou que o relatorio foi encaminhado para varios
Orgaos e entidades, como o Congresso Nacional e Conselho Nacional de Saude. Também foi
enviado para especialistas da area académica e para os atores que participaram do painel de
referéncia da oficina design thinking. Foi mencionado, ainda, que a auditoria teve significativa
repercussao, sendo os auditores convidados a apresentar a fiscalizagcdo em conferéncias foruns
da area de oncologia.
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A entrevistada E3 apontou questdes da auditoria que vao ao encontro do que anotam
Martins e Olivieri (2019), de que a transparéncia envolve a producdo de informacdes
qualificadas sobre os servicos e seus resultados. Segundo a gestora entrevistada, a auditoria
conseguiu demonstrar com precisdo a execucdo orcamentaria da politica, assim como a
operacionalizagdo das acBes do Ministério da Saude na area, como habilitacdo de hospitais e
transferéncias de recursos. Para ela, ficou mais facil para a sociedade entender o funcionamento
da politica de cancer.

Observa-se que a auditoria estudada conseguiu propiciar transparéncia a politica
investigada, produzindo e divulgando informagdes qualificadas, confiaveis, relevantes e Uteis
sobre seu funcionamento.

4.3  Prestacdo de contas

O confronto do relatério estudado com o parametro das trés dimensées possibilitou
constatar que a dimenséo prestacdo de contas foi bastante evidenciada. As principais partes
onde se observou essa dimensdo foram nas se¢fes do “achado de auditoria”, na “analise do
comentario dos gestores” e na “conclusdo”. O que se mostra natural porque é na se¢do do
achado que se descreve a “situagao encontrada” pela auditoria em relagdo a politica fiscalizada,
confrontada com um critério técnico legal ou operacional (MONTENEGRO e CELENTE,
2016). Enquanto nos comentarios dos gestores sdo apresentadas justificativas e explicacdes da
Administragéo.

O relatdrio pontua que as analises desenvolvidas na auditoria conseguiram evidenciar
que a rede de exames ofertados pelo SUS néo esta suficientemente estruturada para possibilitar
aos pacientes com suspeita de cancer o acesso tempestivo ao diagndstico definitivo da doenca.
Por exemplo, como informado pelo Inca, 39% dos casos de cancer de mama chegaram ao
Unacon e Cacon sem diagndstico. Situacdo que pode indicar a insuficiéncia na estruturacdo das
redes, visto que, nesses casos, a confirmacgdo diagndstica poderia ser realizada na rede de média
complexidade (BRASIL, 2019).

Foi observado, ainda, que, em 2017, a quantidade de exames realizados, por UF, ficou
abaixo dos pardmetros de necessidade estabelecidos pelo SUS. Para chegar a essa constatacdo
os auditores realizaram “andlises comparativas entre o quantitativo de procedimentos de
diagndstico executados por estado, a cada 100 mil habitantes, com os critérios de necessidade
estabelecidos na Portaria 1.631/2015” (BRASIL, 2019, p. 32). Como resultado dessas analises,
ficou demonstrado que, no geral, exames de diagndstico necessarios ao reconhecimento de
alguns canceres estdo sendo executados em guantitativo inferior a demanda estimada para a
populacéo.

Entre as causas para essa baixa oferta de exames de diagndstico foi apontada “a falta de
equidade na distribuicdo de equipamentos disponibilizados pelo SUS” (BRASIL, 2019, p. 33).
Examinando dados extraidos do CNES para equipamentos de tomografia computadorizada,
ressonancia magnética, ultrassom e Pet/CT, os auditores constataram grande variacdo do
namero de equipamentos por 100 mil habitantes nos diversos estados brasileiros. O relatério de
auditoria elaborou quatro graficos para ilustrar esse fato. Reproduz-se os graficos 8 e 9 a seguir.
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Grafico 8- Quantidade de Tomografos Computadorizados disponiveis ao SUS por UF e por
100 mil habitantes em 2018.
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Grifico 9 - Quantidade de equipamentos de Ressoniancia Magnética disponiveis ao SUS por
UF e por 100 mil habitantes em 2018.
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Fonte: Relatdrio da auditoria operacional na Politica Nacional para Prevencdo e Controle do Cancer (TCU, 2019,
p. 33-34).

Essa descricdo mostra as ac¢des publicas que foram ou deixaram de ser empreendidas,
assim como 0s servicos que deixaram de ser realizados ou foram realizados em nivel aquém do
esperado. Aliado as respetivas justificativas e explicacbes explanadas pelo relatorio de
auditoria, correspondem ao que a literatura pesquisada considera como prestacdo de contas
(SHEDLER, 2008; PINHO e SACRAMENTO, 2009; TOMOI e ROBJ FILHO, 2013; BUTA
et al, 2018).

A percepcao dos entrevistados corrobora que a auditoria operacional funcionou como
prestacdo de contas. A entrevistada E3 relatou que a auditoria obriga o 6rgdo a fazer uma
prestacdo de contas. Acrescentou que a auditoria consegue identificar se 0s servigos estdo sendo
executados de acordo com as caracteristicas definidas na norma, pois o hospital habilitado deve
oferecer os servicos de acordo com a categoria para o qual ele é habilitado. E a auditoria
consegue verificar isso.

No mesmo sentido é a percepcdo da entrevistada E4, especialista em oncologia, para
guem a auditoria se mostra necessaria e essencial para verificar se a verba publica destinada
para uma finalidade esta sendo realmente empregada. Segundo a especialista, é preciso saber
se 0S Servicos essenciais na prestacdo da salde, para os quais sdo direcionados recursos, estao
sendo realizados. E, para a entrevistada, a auditoria consegue evidenciar esse aspecto.

Conclui-se que restou demonstrado gque a auditoria estudada, dentro do seu objetivo de
avaliar o acesso a servicos de diagnostico de cancer, conseguiu fornecer elementos que
evidenciam a prestacdo de contas da politica fiscalizada. Inclusive, mostrou o cenério deficitario
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vivenciado por varios estados do pais quanto a oferta dos servicos de prevencéo ao cancer.
4.4  Responsabilizacédo

A responsabilizacdo também conseguiu ser verificada tanto no relatério de auditoria
guanto nas entrevistas. As principais partes onde se observou essa dimensédo foram nas sec¢des
do achado de auditoria e na proposta de encaminhamento.

Na descricdo do achado de auditoria, por exemplo, constatou-se que a quantidade de
exames realizados, por UF, em 2017, estava abaixo dos pardmetros de necessidade
estabelecidos pelo SUS. O relatdrio enfatizou, nesse aspecto, a responsabilidade dos Cacons e
Unacons cumprirem suas obrigacGes normativas quanto a realizacao de consultas e exames para
diagnostico definitivo do cancer (BRASIL, 2019).

Além disso, nas consideracdes finais do achado, o relatério de auditoria atribuiu ao
Ministério da Saude responsabilidade pela implementacdo de todas as melhorias necessarias
para mitigar os problemas verificados. Para tanto, foi determinado ao ministério que
apresentasse plano de acdo, no qual indicasse as medidas a serem adotadas, 0s responsaveis e 0
prazo para implementacdo. Caso optasse por ndo implementar alguma medida, deveria apresentar
justificativa fundamentada (BRASIL, 2019).

Entre as medidas que deveriam fazer parte do plano de agdo constam: a) desenvolver
programa para estruturacdo da rede de atencdo a satde em relacéo aos principais exames para
diagndstico de cancer, com base no mapeamento de necessidades que considere critérios
técnicos e epidemioldgicos, no intuito de orientar ou incentivar as secretarias municipais e
estaduais de saude; conforme determina o art. 16, inciso XIIl da Lei 8.080/1999 (prestar
cooperacdo técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para o
aperfeicoamento da sua atuacao institucional), bem como para subsidiar a analise da viabilidade
da criacdo de centros regionais de diagndstico, instalados com recursos proprios ou mediante
contratacdo de servicos suplementares; ¢) analisar a viabilidade de criar diretrizes para
implementacdo de linhas de cuidado para cada tipo de cancer mais prevalente, com base em
protocolos clinicos e protocolos de regulacdo do acesso que contenham fluxos assistenciais,
classificacdo de riscos e priorizacdes e indicacdo das referéncias e contrareferéncias da rede; d)
avaliar a elaboragdo de indicadores de desempenho e métricas para mensurar os gargalos,
monitorar a qualidade do servico prestado aos pacientes, bem como realizar cruzamento de
informacdes, tais como dados sobre estadiamento do cancer, para promover maior compreensao
sobre o impacto das acBes implementadas na Politica Nacional de Prevencdo Controle do
Cancer e auxiliar natomada de deciséo e direcionamento de esforcos para a melhoria e agilidade
dos servicos prestados.

Os entrevistados relataram questdes importantes sobre esta dimensdo. Para eles, a
auditoria alcancou tanto a responsabilidade administrativa quanto possibilitou
responsabilizacdo social. No que se refere a responsabilidade administrativa, a entrevistada E3
destacou que:

Acho que contribui para acionar. Tanto para acionar 0s mecanismos como para
identificar responsaveis. Nao o responsavel de quem fez algo errado ou néo fez
errado. Nao é disso que a gente ta falando. Mas de quem é a responsabilidade
realmente, as atribui¢des (grifou-se).

No caso do Ministério da Salde, a responsabilizagdo, no resultado da auditoria, ja se
consegue dizer se o Ministério da Salde € responsavel por X acdes que foram
estabelecidas na normativa e eles devem responder por isso. (...) Numa auditoria,
inclusive, vocé consegue saber quem sao o0s responsaveis na falha da acgéo ou se a
acdo foi realizada realmente, no éxito da acéo (grifou-se).

Com relacdo a responsabilidade ampliada, que alcanca atores sociais, 0 entrevistado E2
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reportou que, depois da publicagdo do trabalho, foi convidado duas vezes para participar de
eventos de associacGes de combate ao cancer. Disse acreditar que relatorio da auditoria pode
ajudar essas associagdes a exigirem uma atuacdo mais célere e mais efetiva do poder publico
na area.

Restou demonstrado que a auditoria operacional na Politica Nacional para Prevencdo e
Controle do Céancer contribuiu para acionar mecanismos de responsabilizacdo. As evidéncias
apresentadas para essa dimensdo estdo em consonancia com o que a literatura estudada
considera como parte da accountability publica, no quesito premiacdo ou recompensa/castigo
(SHEDLER, 2008; PINHO e SACRAMENTO, 2009; TOMOI e ROBJ FILHO, 2013; BUTA
et al, 2018).

Por fim, destaca-se que o relatorio de auditoria, como parte do Acorddo 1944/2019-
TCU-Plenario, foi encaminhado para diversos érgdos publicos e atores sociais. Por exemplo:
Ministério da Saude, Instituto Nacional do Céncer do Ministério da Saude, Conselho Nacional de
Secretarias Municipais de Saude, Conselho Nacional de Secretarias Estaduais de Salde, Sociedade
Brasileira de Patologia, Empresa Conselho Federal de Medicina, Departamento de Saude Coletiva
da Universidade de Brasilia, Hospital da Crianca de Brasilia José de Alencar, Controladoria-Geral
da Unido, Associacdo Brasiliense de Apoio ao Paciente com Cancer, Associacdo Brasileira de
Assisténcia as Familias de Criancgas Portadoras de Cancer e Hemopatias.

Essa medida contribui para as trés dimensdes estudas. Propicia transparéncia, com
divulgacdo e apresentacdo de informacgdes confidveis, relevantes, oportunas e mensuraveis
sobre as a¢fes da Administracdo Publica na execuc¢do da politica nacional do cancer (TOMOI
e ROBJ FILHO, 2013; ABRUCIO e LOUREIRO, 2004; BUTA et al, 2018; SHEDLER, 2008).
Presta contas da execucdo da politica, evidenciando como ela esta sendo realizada e
demonstrando os servigos que deixaram de ser realizados ou foram realizados em nivel aquém
do esperado; e apresenta justificativas e explicacdes sobre a implementacdo (SHEDLER, 2008;
PINHO e SACRAMENTO, 2009; TOMOI e ROBJ FILHO, 2013; BUTA et al, 2018). Também
fornece aos dirigentes superiores, 6rgdos publicos de controle e atores sociais, elementos
necessarios para ativar a responsabilizacdo positiva ou negativa dos gestores envolvidos na
politica (SHEDLER, 2008; PINHO e SACRAMENTO, 2009; TOMOI e ROBJ FILHO, 2013;
BUTA et al, 2018).

5. CONCLUSOES

As auditorias operacionais representam um aperfeicoamento na fiscalizagdo da
Administracdo Publica realizada pelos Tribunais de Contas. Sdo decorréncia das mudancas
operadas pela nova gestdo publica, as quais tinham como objetivo modernizar e tornar mais
eficiente o aparato estatal (FLEISCHMANN, 2019). Configuram um importante instrumento
gerencial, que serve de ferramenta para apoiar a gestdo e para verificar os resultados alcancados,
propiciando informacdes a sociedade e contribuindo para ampliar o grau de accountability da
gestdo publica (IBRAHIM et al, 2019).

A literatura que estuda auditoria operacional e accountability no Brasil geralmente foca
apenas a perspectiva do resultados ou desempenho (MELO e PAIVA, 2016; FLEISCHMANN,
2019; IBRAHIM et al, 2019). A questdo é tratada de forma segmentada, deixando de lado o
fato de que outras perspectivas sdo importantes para que ocorra o controle efetivo sobre o Poder
Publico (BUTA et al, 2019).

No presente estudo, buscou-se descrever a relacdo entre a auditoria operacional e a
accountability publica, objetivando aferir os impactos da primeira nas trés principais dimensdes
que o termo accountability logrou alcancar, que s&o: transparéncia, prestacdo de contas e
responsabilizagcdo (SCHEDLER, 2008; TOMOI e ROBL FILHO, 2013; BUTA et al, 2018;
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FONECA et al, 2020).

Os resultados encontrados evidenciaram gue a auditoria operacional estudada propiciou
o0 alcance das trés perspectivas estudadas. Foram verificados varios aspectos vinculados a
transparéncia publica tanto no relatério de auditoria quanto nas entrevistas. Um ponto forte
sobre essa dimensdo foi a presenca, no relatdrio, de informaces visuais na forma de gréficos e
tabelas, que facilitam a visibilidade e compreensdo. As informac6es divulgadas pelo relatorio
de auditoria correspondem ao que a literatura classifica como transparéncia, no sentido de que
a Administracdo deve divulgar e apresentar informacGes sobre suas a¢6es (TOMOI e ROBJ
FILHO, 2013; ABRUCIO e LOUREIRO, 2004; BUTA et al, 2018; SHEDLER, 2008), e que
essas informacgbes devem ser confidveis, relevantes, oportunas, mensuraveis e qualificadas
(ABRUCIO e LOUREIRO, 2004; MARTINS e OLIVIERI, 2019; FONSECA et al, 2020).

A dimensao prestacdo e contas foi bastante evidenciada no relatorio, também sendo
referenciada nas entrevistas. A auditoria conseguiu fornecer elementos que demonstram a
prestacdo de contas da politica fiscalizada quanto ao acesso a servicos de diagndstico de cancer.
Inclusive, mostrou o cenario deficitario vivenciado por varios estados do pais quanto a oferta
dos servicos de prevencdo ao cancer. Descreveram-se as a¢des publicas que foram ou deixaram
de ser empreendidas, assim como dos servi¢cos que deixaram de ser realizados ou foram
realizados em nivel aguém do esperado. Aliadas as respetivas justificativas e explicacdes
explanadas pelo relatério de auditoria, essas a¢des correspondem ao que a literatura pesquisada
considera como prestacdo de contas (SHEDLER, 2008; PINHO e SACRAMENTO, 2009;
TOMOI e ROBJ FILHO, 2013; BUTA et al, 2018).

Da mesma forma, a perspectiva responsabilizacdo conseguiu ser verificada no relatorio
de auditoria e nas entrevistas. As principais partes onde se observou essa dimensdo foram nas
secdes do achado de auditoria e na proposta de encaminhamento. A auditoria possibilitou aos
dirigentes superiores, 6rgdos publicos de controle e atores sociais, elementos necessarios para
ativar a responsabilizacdo positiva ou negativa dos gestores envolvidos na politica (SHEDLER,
2008; PINHO e SACRAMENTO, 2009; TOMOI e ROBJ FILHO, 2013; BUTA et al, 2018).

Conclui-se que a auditoria operacional estudada conseguiu atuar como instrumento de
accountability publica, propiciando transparéncia puablica, prestacdo de contas e
responsabilizacdo das acdes vinculadas a Politica Nacional para Prevencdo e Controle do
Cancer, no que se refere ao diagnostico da doenca. Pesquisas futuras podem estudar a
efetividade da auditoria em termos de implementacdo das determinagdes que foram feitas ao
Ministério da Saude. Essa medida ndo foi realizada porque ainda ndo houve o monitoramento
das acdes pelo TCU.
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