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RESUMO

A pesquisa busca compreender como as organizacdes respondem a proposta de mudanga da
l6gica institucional presente em rotinas ja sedimentadas, utilizando o framework tedrico de
l6gicas institucionais. Entende-se que a mudanca normativa introduzida a partir da norma
federal Lei n.° 13.019/2014, conhecida como Marco Regulatério das Organizacdes da
Sociedade Civil (MROSC) prop0s alterar 16gicas de controles em prestacdo de contas. Antes
da inovacdo normativa, o fluxo procedimental de prestagcdo de contas tinha como foco
unicamente a légica de controle burocratizado, porém com a implementacao da nova lei federal
houve uma tentativa de alteracdo da ldogica para controle por resultado. Nesse contexto, o
presente estudo analisa o sucesso ou fracasso das mudancas no controle por resultados nas
prestagdes de contas envolvendo as parcerias da administracdo puiblica municipal e
organizacdes do terceiro setor. Para execugdo dos objetivos propostos foi realizado um estudo
com a triangulacdo de diferentes fontes de dados. As informagdes analisadas provém de banco
de dados publicos com informacgdes de transferéncia voluntdrias entre municipios e terceiro
setor, da anélise de decretos municipais que regulamentam a Lei 13019/2014 no ambito local e
de 13 entrevistas semiestruturadas. O exame dos dados coletados permitiu tragcar que a légica
dominante do controle burocratizado € mantida na rotina pratica da prestacao de contas dos
governos locais. Os resultados também indicam que a falta de capacitagdo dos atores
envolvidos, incompreensdo dos indicadores de resultado, medo do desvirtuamento do dinheiro
publico, a atuac@o dos Tribunais de Contas e politicas locais configuram-se como resisténcias
para a implementacao de um controle com €nfase nos resultados. Para além da coexisténcia de
l6gicas na prestacdo de contas, a tentativa de redesenhar o controle de gestdo através de ondas
de reformas pela busca de desempenhos e 16gicas de resultados mais simplificados que aqueles
proporcionados pelo modelo burocritico passa por uma observacdo mais criteriosa do alcance
e limites a ldgica burocrética.

Palavras-chave: Lodgicas institucionais, prestacio de contas, terceiro setor, controle por
resultados.



ABSTRACT

The research aims to understand how actors in organizations respond to proposals for
changing the institutional logic present in established routines, within the framework of
institutional logic. It is understood that the normative change introduced by Federal Law No.
13.019/2014, known as the Regulatory Framework for Civil Society Organizations (MROSC),
proposed to change control logics in accountability. Prior to this normative innovation, the
procedural flow of accountability focused solely on the logic of bureaucratic control. However,
with the implementation of the new federal law, there was an attempt to change the logic to one
based on results. In this context, the present study analyzes the success or failure of changes in
control by results in accountability involving partnerships between municipal public
administrations and third-sector organizations. To achieve the proposed objectives, the study
triangulated different data sources. The information analyzed comes from a public database
with voluntary transfer information between municipalities and the third sector, analysis of
municipal decrees regulating Law 13019/2014 at the local level, and 13 semi-structured
interviews. The examination of the collected data allowed us to conclude that the dominant
logic of bureaucratic control is maintained in the practical routine of accountability of local
governments. The results also indicate that the lack of training of the actors involved,
misunderstanding of the result indicators, fear of the misdevelopment of public funds, the
actions of the Courts of Accounts, and local policies all configure resistance to the
implementation of control emphasizing results. In addition to the coexistence of logics in
accountability, the attempt to redesign management control through waves of reforms in search
of simpler performance and logic of results than those provided by the bureaucratic model

requires careful observation of the scope and limits of bureaucratic logic.

Keywords: Institutional logic, accountability, third sector, control by results.
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1 INTRODUCAO

As parcerias entre a administracdo publica e o terceiro setor tém se mostrado uma
tendéncia diante do processo de descentralizacao da maquina estatal (LINDSAY; OSBORNE;
BOND, 2014). Ondas de reformas orientadas pelo movimento da Nova Gestdo Publica (New
Public Management — NPM) t€ém proposto mudangas para o setor piblico (HOOD, 1991),
gerando incentivos para ampla adocdo do modelo de contratualizagdo entre administra¢do
publica e entidades privadas (MARTINS; OLIVIERI, 2019). Essa tendéncia, alinha-se as
mudancas que buscam aplicar reformas com foco na utilizacdo de controles orientadas para o
resultado (POLLITT, 2001), mercantilizacdo (EIKENBERRY; KLUVER, 2004) e busca por
eficiéncia econdmica (ANDREWS; VAN DE WALLE, 2013).

As agendas de reforma vao sendo propostas em ondas e se sobrepondo, gerando diversas
mudancas incompletas (LINO et al., 2019). Ou seja, o objetivo inicial das mudangas nem
sempre € alcancado, por exemplo o fracasso na adocdo efetiva do orcamento por resultados em
decorréncia de resisténcias no processo (AZEVEDO; AQUINO, 2022). Assim, as reformas em
geral fracassam porque as resisténcias surgem quando novas praticas se chocam com as
motivagdes ou com a forma como individuos entendem, operam e agem nas organizagdes que
terdo suas préticas alteradas (GREENWOOQOD et al., 2011a).

Para Thornton e Ocasio (2008), as resisténcias sdo geradas a partir de combinacio de
pressdes internas e externas no poder de atores institucionais e nas mudancgas sociais. Essas
resisténcias dificultam a alteracdo de padrOes socialmente construidos que fornecem
significados para a realidade, restringindo e ou facilitando acdes (THORNTON; OCASIO,
2012). Um exemplo de geragdo de resisténcia é a mudanca administrativa do controle
burocratico para controle por resultado (MARQUIS; LOUNSBURY, 2007).

Para Rezende (2002), reformas administrativas que tentam introduzir mudangas em
ambientes altamente institucionalizados ganham resisténcias que resultam em falha sequencial..
Thornton e Ocasio (2008) argumentam que existe a coexisténcia de normas tidas como
dominantes ou sobressalentes e de normas subsididrias, havendo a probabilidade de adesdo as
normas de comportamento dominantes e a identificacdo de contingéncias especificas que
prevalecem as normas subsididrias.

A literatura tem discutido que a sociedade e as organizacdes operam imersas em logicas
institucionais (GREENWOOD et al., 2011a), entendidas como scripts pelos quais os individuos
ddo sentido a sua realidade social. As légicas sdo motivadas por crencas, valores e visdo de

realidade que constituem a légica institucional de cada individuo (OCASIO; THORNTON;
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LOUNSBURY, 2017). Vérias l6gicas podem operar em niveis diferentes sem que alguma delas
prevaleca, como um sistema de multiplas 16gicas (DELBRIDGE; EDWARDS, 2013). Essas
diversas légicas institucionais também podem ser conflitantes, competir entre si, colaborar
temporariamente, bem como coexistir (RANDALL; PROCTER, 2013). Por exemplo, empresas
sociais podem ter uma légica de bem-estar social operando de forma simultinea a uma légica
de mercado, que tendem a coexistir e conflitar (MIKOLAJCZAK, 2020).

Estudos anteriores ja apontaram como mudangas de ldgicas institucionais acontecem
em diferentes ambientes, como em parcerias entre empresas e entidades sem fins lucrativos
(AHMADSIMAB; CHOWDHURY, 2019), em servigcos sociais desenvolvidos por
organizacdes nao governamentais (WATHEN, 2020), em gestdo de equipamentos publicos
(SVENSSON; LOWSTEDT, 2021), em praticas gerencias no setor publico (GISCH; HIRSCH;
LINDERMULLER, 2021) e em auditoria de desempenho na esfera governamental (PARKER;
SCHMITZ; JACOBS, 2021).

Apesar da literatura ja ter investigado o processo das mudancas de légicas, ainda ha
espaco para melhor compreensdo e contribui¢do das tentativas de mudanca que acabam nao
sendo efetivas nas organizacoes. Diante desse contexto e alicercado pela literatura que fornece
mecanismos pelos quais a mudancga de légica institucional ocorre (TOLBERT; ZUCKER,
1996; GREENWOOD; SUDDABY, 2006). Observa-se lacunas que podem ser preenchidas
para melhor compreensdo do fendmeno de resisténcia as mudancas de 16gicas institucionais
com foco em governos locais.

No ambito dos municipios, as reformas geralmente sdo moldadas por regras que
emanam de niveis superiores de governo, como legislacdo nacional, e por culturas especificas
e convengdes (LOWNDES, 2005). Tais abordagens também podem tentar desafiar a dinamica
de poder associada a busca tipicamente de cima para baixo (LAWRENCE; BUCHANAN,
2017). Poucas pesquisas t€ém focado em mudancas institucionais que ocorrem a partir de
algumas condi¢des de perturbacdo na légica vigente no ambito municipal, excecdo disso € a
aplicacdo de novas instrugdes na contabilidade publica de municipios espanhéis (FUENTES;
BORREGUERO, 2018) e a introducdo de reformas inspiradas na new public financial
management dos governos locais italianos (REGINATO; FADDA; PAVAN, 2010).

Face ao cendrio de alteracdo de 16gicas que geram desafios e tensdes para a organizacao
e que demandam atributos para construir respostas sociais (GREENWOOD et al., 2011a), tem-
se a seguinte pergunta que norteou esta pesquisa: como as organizagdes respondem a proposta

de mudancga da 16gica institucional presente em rotinas ja sedimentadas?



13

Para alcancar a resposta do problema, a pesquisa analisa o caso da implementacdo da
Lei Federal n° 13.019/2014, uma legislacao federal de atendimento obrigatério pelos entes
publicos subnacionais brasileiros. Considerando que essa legislacdo propds mudancas em
l6gicas institucionais em operag¢do nas organizagdes, ela serviu como um caso empirico para
compreensdo do sucesso ou fracasso na mudanga de 1gicas institucionais.

Antes da Lei n° 13.019/2014, o controle da prestacdao de contas direcionava a forma
detalhada e burocratizada no controle da execu¢ao das despesas de entidades do terceiro setor
(MENDONCA; FALCAO, 2016). P6s norma, esse controle passa a ter foco nos resultados,
permitindo avaliagGes objetivas para atestar o alcance das metas e indicadores definidos na
celebracdo da parceria (TONDOLO et al., 2017).

No cendrio de reformas no contexto das parcerias do terceiro setor brasileiro, vale
mencionar que a premissa da prestacdo de contas pode ser entendida na maneira pela qual a
organizacdo € compelida a dar informagdes de suas ac¢des, assumindo também o papel de definir
os objetos e fendmenos sobre os quais se deve prestar contas (NAKAGAWA; RELVAS; DIAS,
2007). Como mecanismo de prestacdo de contas, a contabilidade assume a responsabilidade de
fornecer informacdes e promover a transparéncia € comunicacdo com os diversos atores
interessados na entidade, garantindo a continuidade das transferéncias necessdrias
(CARNEIRO; OLIVEIRA; TORRES, 2011).

Na contabilidade, devido a crescente complexidade da estruturacdo da sociedade
moderna, novas l6gicas organizacionais se impdem para que diferentes demandas sociais sejam
atendidas (SILVA; AGUIAR, 2011). Ressalta-se que a contabilidade deve mostrar preocupagao
com o trabalho social das entidades do terceiro setor, o que inclui os atendimentos aos mais
carentes e os beneficios a parcela menos favorecida (NIYAMA; SILVA, 2013).

Assim, o objetivo geral desta pesquisa € investigar como o fluxo procedimental de
prestacdo de contas estd sendo operacionalizado no ambito de parcerias municipais apds o
Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil. No ambito brasileiro, a Lei Federal
n°® 13.019/2014, conhecida como Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil
(MROSC), serve como caso empirico de proposta de mudanca de 16gica institucional que nao
foi completamente implementada. Para atingir o objetivo geral proposto, busca-se atender os
seguintes objetivos especificos: (i) identificar as 1dgicas institucionais presentes na mudanga
legal, comparando com a l6gica dominante e (ii) examinar as respostas dos atores afetados pela
nova legislacdo, entendidos como os funciondrios de Prefeituras Municipais e de entidades do

terceiro setor.



14

Justifica-se a utilizac@o da andlise da legislacdo do MROSC, dado que essa legislacao
inseriu no processo de prestacdo de contas das entidades do terceiro setor duas mudancgas
relevantes: o controle com foco nos resultados e a simplificagdo das prestacdes de contas
(MENDONCA; ALVES, 2019). A lei tem o intuito de regulamentar as parcerias voluntarias
entre o poder publico e as entidades do terceiro setor e incentivar um modelo de gestdo guiado
por resultados (SANO; ABRUCIO, 2008).

A legislacdao propde modificar a operacionalizagdo de prestacdo de contas dos entes
publicos (TONDOLO et al., 2017), surgindo um paradigma de ldégicas de controle
burocratizado e de controle com foco nos resultados. Conforme constatado por Mendonga e
Alves (2019), a efetividade prética da lei apresenta empecilhos como a cultura da gestao publica
e a resisténcia as mudancgas por partes dos agentes publicos. Assim, 0 MROSC representa uma
proposta de inversdo de logicas de controle ja fortemente enraizadas no saber-fazer da
administracao publica (MEDEIROS; MACHADO, 2017b).

Essa tentativa de alteracdo da prédtica administrativa desafia a gestdo publica em
decorréncia dos elementos de inércia organizacional (MENDONCA; FALCAO, 2016). Logo,
as falhas nas reformas organizacionais ocorrem por ndo conseguir ir além do texto da lei e
implementar efetivamente novas praticas (LINO et al., 2019). J4 o sucesso de uma tentativa de
mudanca institucional depende ndo apenas dos recursos controlados por seus atores, como
também das regras institucionais especificas nas quais os recursos sao produzidos, alocados e
controlados (FRIEDLAND; ALFORD, 1991).

Neste estudo, a definicdo de terceiro setor identifica as atividades da sociedade civil que
ndo se enquadram na categoria das atividades estatais do primeiro setor, representado por entes
da administracdo publica ou das atividades de mercado, e do segundo setor, representado pelas
empresas com finalidade lucrativa, ou seja a indistria € o comércio (MANAS; MEDEIROS,
2012). Em relacdo a classificacdo das organizacdes que se enquadram no terceiro setor,
conforme Salamon e Anheier (1992), deve-se atentar para a defini¢do prevista na legislacdo de
cada pais, uma vez que as nacdes possuem disposi¢des legais especificas. Na perspectiva
juridica brasileira, o terceiro setor refere-se as atividades desenvolvidas pelas organizacdes da
sociedade civil (OSC), que s3o associacdes privadas, fundagdes privadas, organizacoes
religiosas, cooperativas sociais e sociedades cooperativas (BRASIL, 2014).

No que se refere as contribuicdes tedricas, l6gica institucional € um tema que encoraja
a ado¢do do modelo por pesquisadores que ensejam diversas complexidades conceituais. Dentre
as possibilidades de pesquisa indicadas, Lounsbury et al. (2021) recomendam examinar como

as légicas surgem, morrem, mudam e sao mantidas. Esta pesquisa envolve exatamente o
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surgimento institucional ao patamar de campo deflagrada por uma inovagcdo que emergiu
legislativamente.

Para Smets, Morris e Greenwood (2012) pode existir mudanga exdgena causada por
alteracdo de valores sociais, de politicas regulatérias ou de regimes tecnolégicos. Assim,
compreender como um campo institucional € influenciado por l6gicas institucionais durante a
possivel introdu¢do de uma nova légica pode contribuir para o entendimento do fendmeno de
mudancas de 16gicas institucionais (LOUNSBURY et al., 2021).

Em relag@o as contribui¢des préticas, acredita-se que a aplicagdo do framework de 16gica
institucional vai auxiliar na identificacdo e na compreensiao dos motivos que inibem a adocao
do novo modelo de controle com foco nos resultados e na simplificacdo das prestacdes de
contas. No contexto da administragdo publica brasileira, ambiente altamente burocratizado
(MEDEIROS; MACHADO, 2017b), identificar possiveis falhas na implementacdo de novas
16gicas institucionais pode fornecer elementos para minimizar custos e melhorar a forma de
tornar inclusive a lei mais efetiva. Logo, pode-se evitar que as reformas no setor publico falhem
por ndo conseguir ir além do texto da lei e tornar a inovag@o normativa uma “letra morta” (LINO
etal., 2019, p. 376).

Esta dissertacdo encontra-se dividida em seis capitulos havendo também as referéncias
e o apéndice. O capitulo 1 € esta introdugdo. O capitulo 2 trata da fundamentacdo tedrica de
l16gicas institucionais com sua definicdo, perspectivas e literatura anteriores. No capitulo 3,
encontra-se uma caracterizacdo do terceiro setor no ambito brasileiro. No capitulo 4, verifica-
se os métodos da pesquisa, com informacdes acerca da metodologia, procedimento e
instrumento de coleta de dados e anélises. O capitulo 5 apresenta a interpretacao dos resultados
encontrados. O estudo € finalizado com o capitulo 6, no qual se discute a respeito das
conclusdes, contribuicdes da pesquisa e sugestdes futuras para as proximas e possiveis

investigacdes sobre o tema.
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2 LOGICAS INSTITUCIONAIS

O presente trabalho utiliza o framework conceitual das ldégicas institucionais na
perspectiva da teoria institucional sociolégica do neo-institucionalismo (TOLBERT;
ZUCKER, 1996). Parte também do entendimento que as ldégicas institucionais fornecem
elementos para compreensdao dos fatores que motivam organizacdes a adotar ou ndo um
conjunto especifico de praticas, procedimentos e simbolos (HALL; TAYLOR, 1996).

Na teoria institucional, uma variedade de normas e valores sociais constituem
institui¢cdes que colocam a organizacdo sob constante pressio (JOHANSEN; WALDORFF,
2017). A nocdo de instituicdo pode ser entendida como tipificacdes reciprocas de acdes
habituais (TOLBERT; ZUCKER, 1996). Essas tipificacdes sao adotadas por um mesmo grupo
de atores e assumem o status de regra social, tornando-se amplamente aceitas (BERGER;
LUCKMANN, 1966).

Nesse processo de institucionalizacdo das regras ou convengdes que regem as relagdes
entre seus ocupantes, os individuos assumem papéis e praticas comuns ao grupo, passando a
ser prontamente replicadas (TOLBERT; ZUCKER, 1996). Os grupos de atores compartilham
comportamentos e desenvolvem as caracteristicas de identidade entre individuos
(THORNTON; OCASIO; LOUNSBURY, 2012). Por conseguinte, a 16gica institucional molda
a eficiéncia e a racionalidade do sistema institucional dentro da organizacdo (THORNTON;
OCASIO, 2008), como um conjunto de priticas materiais € construgdes simbdlicas que
constituem principios disponiveis para as organizacdes € individuos (FRIEDLAND; ALFORD,
1991).

Para Thornton e Ocasio (2008), a ldgica institucional compreende um contexto
construido socialmente, com papéis simbdlicos e externalizados. Contudo, a 16gica institucional
€ uma compreensdo Unica e especifica, e ndo apenas sindnimo para normas, praticas, valores
ou instituicdes (JOHANSEN, CHRISTINA; WALDOREFF, 2017).

Cada uma das principais institui¢des da sociedade ocidental possui uma légica central,
como o mercado possui a ldgica principal do capitalismo, o Estado detém a burocracia, a
politica tem a democracia (FRIEDLAND; ALFORD, 1991). As l6gicas propdem construgdes
de nivel social, gerando categorias, crencas e motivos que individuos e organizacdes podem
usar como base para a acdo (THORNTON; OCASIO, 2012).

A ldgica institucional remete a relagdo de como os individuos e organiza¢des operam
estruturados em crencas que orientam a tomada de decisdo influenciados por esferas de

diferentes ordens institucionais (LOUNSBURY, 2008). Essas decisdes acabam sendo guiadas
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por “interesses, identidades, valores e suposi¢cdes dos individuos e das organizagdes”
(THORNTON; OCASIO, 2008, p. 103). Além disso, cada ordem institucional da sociedade
possui elementos praticos e simbdlicos, reconhecendo que os atores e as organiza¢des podem
tomar emprestado e combinar institui¢des que representam diferentes l6gicas para moldar
comportamentos correspondentes (FRIEDLAND; ALFORD, 1991).

A mudanca na l6gica ou em sua adesdo, segundo Thornton e Ocasio (2008), ocorre por
meio de mecanismos de legitimidade sociopolitica dos criticos e da teorizacao de novos papéis
com desercdes anteriores. Ademais, isso permite teorizar acerca das mudancas institucionais,
J4 que pratica sociais tornam-se institucionalizadas apenas no sentido em que elas alcangam
significado coletivo (THORNTON; OCASIO; LOUNSBURY, 2012). O sucesso de uma
tentativa de mudanca institucional depende nao apenas dos recursos controlados por seus atores,
como também das regras institucionais especificas nas quais os recursos sdao produzidos e
alocados (FRIEDLAND; ALFORD, 1991).

Ha possibilidade de coexisténcia de légicas institucionais diferentes atuarem nos
mesmos atores (GREENWOOD et al., 2011a). A coexisténcia entre logicas institucionais €
descrita por Swan et al. (2010, p. 1333) como “mobilizagdo astuta” dos atores que recorrem a
varios recursos e praticas para reconciliar as maneiras que reforcam suas formas ja existentes.
Além disso, trabalho recente enfatiza a integracdo de l6gicas concorrentes como uma estratégia
significativa (MIKOLAJCZAK, 2020).

Desse modo, o éxito na implementacdo de uma mudancga institucional depende nao
apenas dos recursos controlados por seus atores, como também das regras institucionais
especificas nas quais os recursos sdo produzidos, alocados e controlados (FRIEDLAND;
ALFORD, 1991). Pode ocorrer também o €xito na implementacao por meio de mecanismos de
legitimidade sociopolitica dos criticos e da teorizagdo de novos papéis com a desercdes dos
anteriores (THORNTON; OCASIO, 2008).

A pesquisa sobre ldgicas institucionais tem ganhado destaque na drea de estudos
organizacionais (LOUNSBURY et al., 2021). Inaugurada como uma vertente resistente ao
isomorfismo, introduziu o debate sobre institucionalismo abrangendo institui¢cdes que
influenciam o comportamento das organizagdes e individuos (PEREIRA, 2021).

Elaborag¢des de descrigdes empiricas, como as do estudo de Thornton e Ocasio (1999),
despertaram o interesse académico em légicas institucionais ao definir duas légicas em nivel
de industria editorial e de mercado. As ldgicas institucionais estabelecem uma maneira de ver
o mundo com o contexto externo, sendo que emanam estudos académicos em diferentes

dominios como: servicos prestados por entidades sem fins lucrativos (WITESMAN, 2016),
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responsabilidade social corporativa (YAN et al., 2019), sustentabilidade (YORK et al., 2018),
musica (CUNHA et al., 2019), reforma da profissdo contdbil publica chinesa (YEE, 2020),
plano de carreira em escritério de advocacia (MALHOTRA et al., 2021), constru¢dao de
mercado (HEDBERG; LOUNSBURY, 2021), educagdo no ensino superior (CAI;
MOUNTFORD, 2021).

Estudos tipicos de 16gica institucional, geralmente, elaboram tipologias que expressam
16gicas institucionais ao patamar de campo, como a relacdo entre ordens institucionais e ldgicas
correspondentes (MCPHERSON; SAUDER, 2013).

A literatura também tece criticas a logica institucional, ao focar na percepcao
problematica de tratar a 16gica como objetos estaveis (LOUNSBURY et al., 2021). Outro ponto
de critica, consiste na representacao das logicas institucionais condicionadas a um conjunto
finito de combinagdes de variagdes e mudancas, obscurecendo o papel constitutivo dos valores
dentro das instituicdes (KLEIN, 2015)

Entretanto, apesar do posicionamento contrdrio, a perspectiva da 16gica institucional
valoriza o poder constitutivo de estruturas socioculturais (OCASIO; THORNTON;
LOUNSBURY, 2017). Assim, mesmo passados 20 anos de sua concep¢do, a logica
institucional continua amplamente pesquisada e referendada por diferentes estudos e o termo

comumente aceito em pesquisas (LOUNSBURY et al., 2021).

2.1 Processo de mudanca em logica institucional

Reconhecidas como certas e reproduzidas conscientemente ou inconscientemente de
forma repetida, a l6gica institucional da significado para as relagdes sociais (GREENWOQOD et
al., 2011a). Comportamentos compartilhados sem nenhum tipo de questionamento
fundamentam o processo de institucionalizacdo (TOLBERT; ZUCKER, 1996). Nesse ambiente
de praticas comungadas, ao serem repassadas a novos atores, as logicas tornam-se mais
resistente as mudancas (RANDALL; PROCTER, 2013).

A persisténcia da légica institucional, em contextos de mudanca, surge devido ao
engajamento dos atores na reproducdo de regras e crengas pré-existentes (LAWRENCE,;
SUDDABY, 2006). Defendendo ou criticando a mudanga, os atores influenciam na
probabilidade de seu éxito (PACHE; SANTOS, 2010), uma vez que respondem as pressoes
institucionais (OLIVER, 1991).

As velhas praticas e convenc¢des mantém seu dominio em um nivel informal, mas nao

menos eficaz (LOWNDES, 2005). Como as organizag¢des irdo responder as mudancas exdgenas
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depende da forma como novas ideias sdo apresentadas como mais apropriadas do que as praticas
existentes, ocorrendo a difusdo interna na organizacdo (GREENWOOD; HININGS;
SUDDABY, 2002).

Assim, as logicas institucionais podem coexistir para permitir ou resistir a mudancas
organizacionais (THORNTON; OCASIO; LOUNSBURY, 2012). Resistindo simultaneamente,
l6gicas conflitantes coexistem durante tempos de transicdo até que uma logica domine e a
mudanca se consolide no sentido da 16gica dominante (REAY; HININGS, 2009).

As légicas institucionais conflitantes coexistentes também podem criar uma nova légica
que seja uma versao hibrida de ldgicas anteriores, estabelecendo o comportamento dos
individuos de forma complementar (MARQUIS; LOUNSBURY, 2007). Para Reay e Hinings
(2009), a hibridizagdo institucional demonstra que as organizacOes podem responder de
maneira diferente as pressoes endogenas e exogenas sofridas.

Logo, o hibridismo de 16gicas institucionais pode ser entendido como a fusdo promovida
por uma nova composi¢do de regras, simbolos e normas no campo, fazendo com que se tenha
novas praticas organizacionais (LOUNSBURY, 2008). Conforme Battilana et al. (2015), no
processo de negociacdo para utilizacao de 16gicas coerentes, todas as 16gicas podem tornar-se
16gicas dominantes ou hibridizar-se em novas ldgicas.

Lounsbury (2007; 2008) afirma que pesquisadores da &4rea de contabilidade
investigaram como individuos articulam perspectivas institucionalizadas quanto a estratégia da
organizacdo e praticas orcamentdrias, com foco no processo de institucionalizacdo e
estabilidade. O autor ainda destaca que a drea contabil demanda pouca atengdo as légicas
institucionais mesmo sendo um campo frutifero por fornecer um contexto para exploracio de
questdes com foco na racionalidade institucional na perspectiva de multiplas 16gicas
institucionais. A drea contabil compreende o estudo de 16gicas institucionais pela conexado entre
as dinamicas institucionais e a pratica (LOUNSBURY, 2008).

No setor publico as mudangas regulatérias e administrativas sdo dificeis de serem
implantadas quando ha divergéncias entre as 1dgicas institucionais existentes e a nova légica
proposta (MEYER; HAMMERSCHMID, 2006). Com as mudangas propostas para o setor
publico impulsionadas pela NPM e com a alteragdao de l6gicas institucionais que afetam as
organizagdes publicas, hd a necessidade de alterar as praticas habituais na tomada de decisdo
(HOOD, 2010). Nesse contexto, as pressoes para alterar os processos burocraticos podem gerar
conflitos e coexisténcia entre as multiplas 16gicas institucionais presentes na organizacao

(THORNTON; OCASIO; LOUNSBURY, 2012).
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2.2 Resisténcia a mudanca baseada em logica

Quando uma nova légica € introduzida em uma organizagdo, a dindmica das rotinas e
praticas sao afetadas (MALHOTRA er al., 2021). Essa légica entrante pode acarretar em
mudancas no nivel de campo, especialmente se os atores buscam acomodar pressdes sociais
compartilhadas (DIMAGGIO; POWELL, 1983). Nesse ambiente de multiplas I6gicas, mesmo
que elas possam estar disponiveis para os atores em seus processos cognitivos, isso ndo implica
que cada légica seja igualmente provavel de ser invocada ou acessada (THORNTON; OCASIO;
LOUNSBURY, 2012).

A existéncia de multiplas 16gicas podem agravar a resisténcia a mudanca institucional
(MARQUIS; LOUNSBURY, 2007). Por resisténcia institucional, entende-se as barreiras que
sdo produzidas a inovagdo e a adaptacdo a ambientes em mudanga (LOWNDES, 2005). Por
exemplo, o teclado “qwerty” que foi preparado para evitar o emaranhamento das teclas da
madquina de escrever e persiste até os dias atuais, dado os custos altos para mudanca de padrao
imputados pela industria (DAVID, 1985).

A resisténcia repousa sobre a ideia de que os formuladores de politicas tenham iniciado
um determinado caminho e os custos de mudanca de direcdo sdo altos, retornando ao ponto
inicial (path dependence) (LOWNDES, 2005). Entender quais légicas orientam e restringem os
atores pode ser fundamental para o éxito de uma reforma institucional (MALHOTRA et al.,
2021).

A exposi¢do a duas légicas exige que as organizacdes desempenhem escolha estratégica
direcionada a tomar decisOes sobre a logica a “priorizar, satisfazer, alterar ou negligenciar”
(PACHE; SANTOS, 2010, p. 462). Mesmo que imersos em duas ou mais légicas, constituindo
organizagdes hibridas (BATTILANA; DORADO, 2010), os atores tendem a guiar em dire¢ao
a logica dominante (MALHOTRA et al., 2021). Por exemplo, Marquis e Lounsbury (2007)
constataram que os banqueiros que valorizavam a légica do banco comunitdrio resistiam a
16gica do banco nacional.

A reestruturacdo por meio de processos de alinhamento com légicas entrantes pode nao
funcionar em algumas situacdes (LEE; RAMUS; VACCARO, 2018). As l6gicas antigas podem
fornecer bases de resisténcia, mantidas diante de novos arranjos por aqueles que se beneficiam
ou veem as novas regras como hostis aos seus interesses (GREENWOOD et al., 2011a).
Quando a nova légica institucional é compativel com as ldgicas existentes, sua formacao e
desenvolvimento podem exigir menos esfor¢o. Entretanto, quando oferece resisténcia, maior

serd a chance de conflitos e dificuldades no processo (WALDORFF, 2013).
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Para Lowndes (2005), os atores podem mudar as regras habitadas nas camadas
superficiais, mas ndo as praticas informais de longa data incorporadas na institui¢do. Se a
resisténcia ndo for tratada, as mudangas podem ser superficiais e simbdlicas (KRAATZ;
BLOCK, 2008). Repleta de exemplos de projetos institucionais incompletos, as reformas de
governanga podem permanecer em transicdo ou assumir a forma de hibridos provisorios
compostos por elementos antigos e novos (DUROSE; LOWNDES, 2021).

Nesse sentido, hd ressondncias com os arranjos institucionais estabelecida pela
implementa¢do da Lei n°® 13.019/2014, que foi projetada para estimular uma prestagao de contas
simplificada e adoc@o de controle por resultados. Apesar da legislacdo, as regras em uso, em

oposi¢do as regras em forma, ndo parecem muito diferentes das anteriores.



22

3 0 CONTEXTO BRASILEIRO DAS PARCERIAS VOLUNTARIAS ENTRE
GOVERNOS LOCAIS E ENTIDADES DO TERCEIRO SETOR

Para melhor entendimento do terceiro setor é necessario descrevé-lo e caracteriza-lo.
Como mencionado anteriormente, o terceiro setor representa as atividades da sociedade civil
que ndo se enquadram na categoria das atividades do primeiro setor, nem do segundo setor
(MANAS; MEDEIROS, 2012), compreendendo assim organizagdes privadas, sem fins
lucrativos e que prestam servicos de interesse social. No Brasil, as entidades do terceiro setor
sao chamadas genericamente de organizacdes de sociedade civil, ou pela sua sigla OSC, e
seguem legislacdes especificas, as quais foram referendadas a partir da década de 1990 (DI
PIETRO, 2019).

Segundo Lopes (2018), as OSC brasileiras atuam em diferentes atividades de interesse
coletivo, influenciando diversos setores da sociedade e na prépria discussdo de temas
importantes para esfera publica. Assuntos relacionados ao enfrentamento de violéncia, sistema
nacional de saude, educagdo publica, preservacdo do meio ambiente ou diretos humanos podem
ser tratados pelo Estado com a colaboracido de OSC (LOPES, 2018). Com isso, as organizagdes
sociais constituem pessoa juridica de direito privado que, em parceria com o setor publico,
executam servicos sociais que nio sio exclusivos do Estado (BAIAO, PECI, COSTA, 2015).

No Brasil, de acordo com o estudo do Mapa das Organiza¢cdes da Sociedade Civil
(MAPAOSC, 2020), divulgado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), o
quantitativo de OSC corresponde ao montante de 815.676 entidades. Desse quantitativo, a
distribuicao no territério nacional segue o mesmo padrio da distribuicdo da populagdo, ou seja,
a maior parte das organizacdes se concentra na regidao Sudeste (cerca de 40%), seguida da regido
Nordeste (25%). A regido Centro-Oeste é a que possui menor quantidade de OSC (8%). E
observado ainda que todos os municipios do pais possuem ao menos uma OSC (LOPES, 2018).

Em relacdo a drea de atuacdo dessas organizagdes, 0o MAPAOSC (2020) apresenta que
32% das OSC brasileiras atuam a area de “desenvolvimento e defesa de diretos”, 28% na area
de “religiao”, 10,5% “cultura e recreacdo”, 9,4% como “outras atividades associativas” e 5,2%
em “assisténcia social”. Demais atividades representam menos de 4% cada uma, incluindo
“educagdo e pesquisa”, “associacdes patronais, profissionais e de produtores rurais” e “saude”.

O MAPAOSC (2020) expde ainda que em um periodo de 8 anos (2010 a 2018) houve
um aumento 47% do numero de OSC no Brasil. Um dos motivos que pode explicar o
considerdvel aumento de organizacdes da sociedade civil brasileiras é o fato de que a

administracao publica tem cada vez mais buscado formas de tornar-se uma gestora de contratos,
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ao invés de realizar a prestacdo de servigos diretamente, como era até entio (BROADBENT;
GUTHRIE, 2008). Com isso, é aberto uma oportunidade para um entrelacamento entre
entidades do terceiro setor, representadas pelas OSC, e o Estado na execug¢ao de politicas sociais
(ALONSO; CLIFTON; DIAZ-FUENTES, 2013).

Esse entrelacamento € realizado mediante parcerias, as quais foram disciplinadas pela
Lei n®9.637/1998 (BRASIL, 1998), que criou a figura juridica da Organizacao Social, pela Lei
n°® 9.790/ 1999 (BRASIL, 1999), que criou a figura da Organizacdo da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP) e, mais recente, pela Lei n° 13.019/2014, o MROSC. Conforme o
MROSC, parceria é definida como:

Conjunto de direitos, responsabilidades e obrigagdes decorrentes de relacdo juridica
estabelecida formalmente entre a administragdo publica e organizacdes da sociedade
civil, em regime de miitua cooperagdo, para a consecucao de finalidades de interesse
publico e reciproco, mediante a execucgdo de atividade ou de projeto expressos em
termos de colaboracdo, em termos de fomento ou em acordos de cooperagdo. (art. 2°,
BRASIL, 2014).

Assim, as OSCs, por meio das parcerias, atuam como colaboradoras ao cooperar com
as atividades exercidas pela administragdo publica. Ressalta-se que elas ndo buscam satisfazer
uma necessidade inerente ao Estado, como também nao descentraliza o servico publico, mas
proporcionam atividades que podem produzir efeitos na sociedade como um todo (HAMADA,
2016).

A percep¢do da parceira como recurso que agrega valor as agdes, fomenta o
entendimento de que ndo € preciso haver menos Estado para haver mais Terceiro Setor
(AMARAL, 2003). O termo parceria, no campo das politicas publicas, busca alcancar um
objetivo comum e pode ser designada com sentido de cooperagdo, confianca mitua e sinergia
entre individuos e organizacdes (VASCONCELLOS; VASCONCELLOQOS, 2009). As parcerias
voluntdrias, entendidas como instrumentos de fomento social, visam estimular a acdo das
organizagdes da sociedade civil para acOes de relevante interesse ou utilidade publica (ROCHA,
2014).

As parcerias podem ser marcadas pela complexidade da execu¢do de objeto ajustado
(CGU, 2018). Isso porque elas surgem como novos arranjos de atribui¢des de papéis e funcoes
para atores ndo estatais em relacdo ao financiamento, governanca e prestacdo de contas
(BROADBENT; GUTHRIE, 2008). Com isso, o arcabouco politico e juridico do aparelho
estatal e o universo das entidades do terceiro setor, com a diversidade de perfis, histéricos e

identidades (LOPEZ et al., 2014), faz com que os atores envolvidos tragam seus préprios
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conjuntos especificos de posicdes de poder, papéis e responsabilidades conforme determinado
por valores, habilidades e recursos organizacionais (VASCONCELLOS; VASCONCELLOS,
2009).

Diante de diferentes atores e posi¢des de poder na qual sdo encontradas as parcerias, 0s
resultados podem ndo sair como o esperado. Como aponta Di Pietro (2019), ha casos em que
sdo estabelecidas parcerias sem que se tenha conhecimento dos maiores beneficidrios do
acordo: o Estado, os usudrios e os dirigentes das entidades. E possivel, inclusive, que ocorra
confusdes quanto as receitas, sedes administrativas, recursos humanos e materiais (DI PIETRO,
2019).

Por esse motivo, contratos de parcerias que ja vinham ganhando espaco na forma de
atuacao do setor publico, nesse novo arranjo, passam a ter o processo, as exigéncias da prestacdo
de contas e os respectivos controles rediscutidos (MOURA et al., 2019). Com isso, a proxima
secdo aborda o terceiro setor ndo apenas a partir de seu estado atual, mas também por meio dos
processos de produgdo e reprodugdo, permissdo e caracteristicas do processo de

institucionalizacdo pelo qual veio passando a partir da Constituicao Cidada de 1988.

3.1 O aperfeicoamento normativo das parcerias brasileiras

O processo de parcerias voluntdrias envolve um conjunto expressivo de atividades de
cunho administrativo, realizadas tanto pelo concedente quanto pelo convenente que se traduzem
em custos da gestdo dos instrumentos (CGU, 2018). Buscando o aperfeigoamento juridico das
relacdes entre a entidade publica e o terceiro setor, principalmente nas politicas publicas, foram
estabelecidas diversas legislacdes e instrumentos juridicos para a celebracao das parcerias.

A Constituicdo de 1988 impulsionou programas sociais voltados para as populagdes
carentes, estimulando o terceiro setor a tornar-se cada vez mais imprescindivel a sociedade
(MANAS; MEDEIROS, 2012). A partir de entdo novas leis foram promulgadas com o intuito
de reger sobre a relag@o entre terceiro setor e entes publicos. A Lei n® 9.608/1998, por exemplo,
conhecida como lei do voluntariado, buscou resolver os obstaculos existentes para o
reconhecimento das diferentes formas de vinculo que as pessoas podem assumir nas equipes de
trabalho das institui¢des do terceiro setor (LOPES; XAVIER; ROLNIK, 2015).

Na Lei n° 9.790/1999, Lei das OSCIP, evidenciou-se o interesse publico nas entidades
do terceiro setor (SILVA, 2010). Essa norma diferenciou no universo do terceiro setor as
organizagdes que efetivamente tinham finalidade publica (CRUZ et al., 2011), por meio da

formaliza¢dao do termo de parceria. Contudo, a lei possuia apenas cardter federal, além da
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auséncia de regras claras em temas como o procedimento de escolha na contratacdo (LOPEZ et
al.,2014).

A relacdo entre governo e terceiro setor brasileiro, apesar de consolidado, estava
dispersa em diversas normas, resultando em inseguranga juridica e problemas na gestdo dessas
parcerias (LOPES, 2018). Depois de duas comissdes parlamentares de inquérito (CPls),
denominada de CPI das ONGS (sigla para Organizacdes nao Governamentais), cujo tema em
andlise eram dentncias de corrupcdo envolvendo a transferéncia de recursos do governo federal
para as OSC (MENDONCA; ALVES, 2019b), a reavaliagdo sobre as formas de intera¢cdes com
Estados e governos subnacionais ganharam ciclos de expansao (SCHWARZ; ACCO, 2019).

No relatério final da CPI das ONG (BRASIL, 2010), as fragilidades de controle e de
fiscalizacdo nos processos de parceria foram expostas, indicando a necessidade de um
instrumento juridico que regulamentasse a atividade terceiro setor (ARAUJO; FREGUETE,;
NASCIMENTO, 2019). Ap6s um processo de ampla discussao entre agéncias governamentais
e terceiro setor foi proposta e aprovada a Lei Federal n° 13.019/2014, que buscou conferir maior
seguranca juridica na relacdo do Estado com as entidades do terceiro setor (LOPEZ et al., 2014).

Nesse cendrio, surgiu 0 MROSC, com a aprovagdo da Lei n° 13.019/2014, a qual buscou
criar um ambiente normativo suficientemente capaz de acompanhar o protagonismo da
sociedade civil na execu¢do e acompanhamento das politicas puablicas (SALES;
PORTULHAK; PACHECO, 2021). Como a lei estabeleceu regras mais claras e definidas para
dar um norte as relagdes de parcerias entre OSC e poder publico, espera-se que, com sua
implementa¢do, haja uma ampliacdo da atuacdo conjunta entre 6rgaos governamentais € OSC
(LOPES, 2018). Ademais, a lei tentou estabelecer diretrizes de prestacdo de contas afetando
padrées muito bem sedimentados de relacionamento entre atores sociopoliticos, isto &,
entidades do terceiro setor e administragdo publica (MEDEIROS; MACHADO, 2017).

A Lei n° 13.019/2014, em seus 88 artigos, estabelece o regime juridico das parcerias
entre a administracio publica e as organizacdes da sociedade civil (BRASIL, 2014). O texto
normativo trouxe a tona um conjunto de interpretacdes para a realizacdo de contratualizacdes e
para as condicOes de operagdo das organizacdes publicas e seus agentes publicos (MEDEIROS;
MACHADO, 2017).

O MROSC buscou ainda formar a regra geral diante da multiplicidade de organizacdes
publicas, do terceiro setor e dos instrumentos juridicos que regulamentavam as parcerias. A
incorporagdo de todos os entes federativos, Unido, Estados, Distrito Federal e municipios, foi
uma inovacdo relevante (STORTO; PINTO, 2017). A partir desta legislacdo foram inseridos

parametros nacionais que norteiam a celebrag¢do de parcerias com vistas a homogeneizacao dos
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instrumentos utilizados, maior transparéncia no uso do recurso publico, garantia de isonomia e
equidade na seleciio das entidades do terceiro setor (MENDONCA; FALCAO, 2016).

Além disso, no nivel subnacional, a abrangéncia da cooperagao direta ou indireta entre
entidades do terceiro setor e o Estado brasileiro pode tornar-se mais expressiva (LOPEZ et al.,
2014). Os municipios desenvolvem normativas que adequam as proposi¢cdes da norma federal
as receptivas especificidades de cada drea (DONNINI, 2020). Apesar dessa possibilidade, ainda
¢ observado inseguranca para administracdo publica municipal quanto a competéncia para
legislar sobre parcerias e, até mesmo, quais procedimentos adotar quanto a
harmonizacdo/adaptacdo das regras federais com as demais legislacdes jd existentes
(HAMADA, 2016).

Outro importante avanco normativo foi no aspecto das prestacdes de contas, que
tradicionalmente era o mais conturbado nas relacOes entre terceiro setor € as organizacdes
publicas (STAROSKY FILHO, 2020). A redacdo dada pelo MROSC para o conceito de
prestacdo de contas compreende o procedimento para avaliar e analisar a execugao da parceria
e verificar o cumprimento do objeto e o alcance das metas e dos resultados previstos (BRASIL,
2014). O foco, portanto, passa a priorizar o cumprimento do objeto da parceria e o alcance das
metas e resultados estipulados no plano de trabalho e, apenas quando e se estes ndo forem
comprovados, € que a avaliagdo da prestacdo de contas analisard os relatérios de execucao
financeira (MENDONCA; ALVES, 2019).

A prestagdo de contas € uma espécie de controle das atividades e transacoes realizadas
pelas parcerias e fiscalizadas pela administracdo publica. A secio a seguir aborda com mais

detalhes como esse controle ocorre e o papel da contabilidade nesse processo de prestar contas.

3.2 Controle estatal nas parcerias voluntarias

Quando se trata de servicos executados com recursos publicos, a prestacao de contas
ganha importancia pela expectativa de que quanto mais contas forem apresentadas, maior serd
a transparéncia e menor serd a possibilidade de desvios (MIRANDA, 2013). Nesse cenario, o
processo de prestacdo de contas nas parcerias do terceiro setor torna-se complexa e burocratica
(GARRISON, 2000), a0 mesmo tempo que ¢ uma ferramenta de controle que auxilia a gestao
publica no processo de monitoramento dos trabalhos efetuados pelas parcerias.

Na auditoria realizada pela (CGU, 2018), que analisou parcerias realizadas entre 2008
e 2016, apurou-se que os controles exercidos nos convénios e contratos de repasse com terceiro

setor ndo ¢ tarefa trivial. Diferente do segundo setor, que os resultados sao medidos na geracao
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de lucro, nas entidades do terceiro setor podem ser atribuidos a acdo da parceria os efeitos da
vida dos beneficiarios (CORDERY; SINCLAIR, 2013; MCCONVILLE; CORDERY, 2021).

Com as ondas de reforma proposta pela nova gestdo publica, surge um esforco na
redugdo dos controles burocraticos em favor do controle por metas. Esse controle por metas
deve ser realizado a partir dos resultados obtidos em confrontacdo com os padrdes pactuados e
esperados de desempenho dos gestores. Logo, o controle nido deve se basear em auditorias e
processos, mas em resultados objetivos que ampliem os recursos disponiveis ao publico por
meio da diminui¢ao dos custos.

A mensuracao do alcance das metas ao final da parceria € necessdria para um trabalho
de avaliacdo incorporando aos resultados (BAUER; SOUSA, 2014). Essa avaliacao depende de
critérios e indicadores de desempenho e resultado definidos previamente que possibilitem
sinalizar ou demonstrar o cumprimento dos objetivos e metas estabelecidos para o projeto social
(GAMBARDELLA, 2014). Com isso, € necessdrio um planejamento prévio do trabalho
realizado para estipular as metas a serem alcancadas, bem como os indicadores de resultado, o
que exige das OSC organizacdo e planejamento diante de apresentagdo de novos projetos. O
proprio MROSC direciona o procedimento de prestagdo das contas para indicadores de
resultado, propondo uma mudanca no processo de prestar contas, tornando-o menos
burocrético.

Contudo, na prética, o controle por resultados é um desafio enfrentado pelo governo na
gestdo econdOmica dos recursos destinados ao terceiro setor (VAN SLYKE, 2007). Os
burocratas, que atuam na gestdo das parcerias, inclinam-se exclusivamente a procedimentos
que condicionam gestdo, contabilidade e prestacdo de contas (SCHWARZ; ACCO, 2019).
Apesar das muitas criticas por parte das entidades do terceiro setor decorrerem do excesso
burocratico dos processos de prestacdo de contas e avaliagdes a que sdo submetidas sob o
pretexto de maior transparéncia por parte do governo (GARRISON, 2000) e que elevam os
custos de transacdo especialmente quando ha diferentes requisitos nos relatérios exigidos
(MARWELL; CALABRESE, 2015), a desburocratizacdo dessa operacdo pode apresentar
dificuldades, seja por parte dos gestores publicos, seja por parte dos atores das OSCs. Ainda
que, cumprir todos os requisitos exigidos no processo de prestacio de contas confere
legitimidade e aumenta as chances de contratacio e continuidade das transferéncias
governamentais (LEE, 2021), nesse enquadramento, a percep¢do dos atores envolvidos pode
viabilizar ou ndo os mecanismos e formas de controle a serem utilizados na parceria

(SCHWARZ; ACCO, 2019).
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Ao tentar controlar o modo como os procedimentos e insumos devem ser feitos, passa-
se a ignorar os resultados (OSBORNE; GAEBLER, 1995), sendo que algumas consequéncias
importantes decorrem, como observado por McCubbins e Schwartz (1984), do tempo gasto
examinando processos de prestacao de contas que ndo violam as metas estipuladas. Enfatizando
o papel do MROSC que repassa a competéncia de detalhar o fluxo procedimental de prestacdao
de contas aos entes subnacionais. Essa andlise corrobora com os resultados da auditoria feita
pela (CGU, 2018), que identifica que o tempo de conclusdo de avaliacdo de parcerias nao €
inversamente proporcional ao valor, uma vez que instrumentos com valores maiores sao
concluidos com maior agilidade.

Apesar das dificuldades no processo de prestacdo de contas, a contabilidade surge como
uma ferramenta indispensdvel para auxiliar as entidades e a administragdo publica. Santos et al.
(2019), por exemplo, verificaram como as entidades do terceiro setor utilizam a contabilidade
como instrumento de transparéncia das informacdes econdmicas-financeiras. Os autores, por
meio de um estudo de caso em quatro entidades do terceiro setor, observaram que a
contabilidade auxilia na transparéncia das institui¢des, pois permite que as entidades tenham
maior conhecimento do andamento de suas atividades e melhor informam seus financiadores e
comunidade. Eles identificaram ainda que a gestao contdbil estd relacionada com a captacao de
recursos, especialmente em projetos que requerem recursos governamentais. Contudo, Santos
et al. (2019) constataram que apesar da sua relevancia, a atuacdo e presenca de um profissional
contdbil dentro das entidades ainda € deficiente.

De forma similar, Carneiro, Oliveira e Torres (2011) pesquisaram a importancia dos
demonstrativos contdbeis em organizagdes pertencentes ao terceiro setor. O estudo foi realizado
por meio de questiondrio aplicado a uma amostra obtida por meio da amostragem por
acessibilidade em um municipio do Cone Sul de Rondonia. Os autores também constataram
que as entidades consideram que a contabilidade é um instrumento importante para a elaboragdo
da prestacdo de contas, principalmente para firmar novos convénios ou mesmo para manterem
os que ja foram firmados. Contudo, os autores identificaram que as entidades pesquisadas nao
mantém um controle das informagdes e de suas divulgagdes, “desperdigando” o potencial
informativo da contabilidade. Carneiro, Oliveira e Torres (2011) concluem que o uso da
contabilidade na prestacdo de contas ocorre apenas por exigéncia legal, para novos acordos,
porém nao desfrutam de todo seu potencial informativo.

Rody et al. (2018) abordaram o panorama da producao cientifica sobre terceiro setor no
Brasil com base em artigos cientificos publicados em periddicos e eventos nacionais de

Contabilidade e Administra¢do, no periodo entre 1998 a 2013. Entre os achados, os autores
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verificaram que hd uma tendéncia de estudos cujos objetivos norteiam para compreensao da
aderéncia das demonstracdes contdbeis das entidades de terceiro setor com as normas de
contabilidade, do nivel de transparéncia dos relatérios contabeis e da aplicagdo das ferramentas
de gestdo nessas organizacdes. Esses resultados indicam um interesse por parte de
pesquisadores do terceiro setor sobre a informacdes contdbeis dessas entidades.

O papel da contabilidade nas entidades do terceiro setor também foi objeto do estudo de
Andrade, Padilha e Castro (2018). Esses autores procuraram evidenciar as percepgdes dos
contadores em relagdo a contabilidade do terceiro setor, com o intuito de identificar, na visao
desses profissionais, como a contabilidade influencia nas organizac¢des sem fins lucrativos. Os
resultados indicaram que as praticas contdbeis ddo apoio indispensédvel para as entidades, ndo
apenas para atender as exigéncias legais, mas também na divulgacdo de informacgdes de
qualidade que auxiliam na transparéncia e confiabilidade dos trabalhos realizados pelas
organizagoes.

Sendo assim, embora a relagdo entre OSCs e administracdo publica seja denominada de
parceria, essa relacdo demanda um controle por parte da gestdo publica, especificamente pelo
fato de estar sendo utilizados recursos publicos para a execucdo dos projetos e entrega dos
trabalhos. Esse controle pode ser realizado de diferentes formas e o fornecimento da prestacao
de contas € o principal deles. Essa prestacdo estd sendo alterada, saindo de um foco burocratico
e indo para um foco de resultado, como discutido nessa se¢do. A questdo € que essa mudanga
pode gerar conflitos e resisténcias, uma vez que perpassa pela execucdo de trabalhos de
diferentes atores e, por conseguinte, nas ldgicas institucionais por traz de cada tipo de controle.

Hamada (2016) adverte que, apesar de o MROSC seja “apelidado” como marco
regulatério das parcerias entre a Administragdo Publica e OSC, a lei ndo aborda todas as
questdes e regramento das parcerias entre Estado e terceiro setor, ou mesmo entre Estado e
OSC. Posicionada a dissertagdo na perspectiva tedrica, o proximo topico é dedicado aos

aspectos metodoldgicos da pesquisa, selecdo da amostra, coleta e anélise dos dados.
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4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O presente capitulo tem como finalidade descrever e explicar os procedimentos
metodoldgicos utilizados para alcancgar o objetivo proposto. O direcionamento da pesquisa €
mixed methods que busca confirmar e complementar um padrdo nos dados categorizados
(SMALL, 2011). A abordagem mista de métodos se torna um caminho util para uma
compreensdo integral de um problema, a fim de gerar percepcdes mais ricas sobre os fendmenos
de interesse (KAPLAN, 2015). Para Lounsbury et al. (2021) a utilizagdo de metodologias
mistas cria novas maneiras de medir e entender o tipo de complexidade causal da légica.

Para este estudo foram utilizadas metodologias de cunho quantitativo, com estatistica
descritiva e teste de hipdteses para descricdo da amostra, e de abordagem qualitativa para
andlise de contetdo dos decretos e das entrevistas realizadas. Embora tenha sido realizado com
métodos diferentes, a saber, quantitativo e qualitativo, pode-se dizer que o presente estudo é
predominantemente qualitativo. Isso porque os procedimentos quantitativos utilizados foram
necessdrios, prioritariamente, para descrever a amostra coletada e subsidiar informacdes para a
compreensdo geral do estudo. Contudo, a abordagem qualitativa foi essencial para responder a
questdo de pesquisa e abrangeu tanto a andlise de conteido dos decretos coletados como as
entrevistas realizadas.

As andlises qualitativas podem oferecer confirmagdo da validade de construtos ou
mecanismos subjacentes as relacdes identificadas nas andlises estatisticas (KAPLAN, 2015).
Para Nowell e Albrecht (2018), o método qualitativo tem a capacidade de fornecer uma
descricdo detalhada do fendmeno investigado e dos processos de desenvolvimento tedrico.

O delineamento metodolégico da investigacdo desta pesquisa se caracteriza como
indutivo, por procurar descrever o fendmeno de forma a levantar mais informacdes (RASHID
et al., 2019). O fendmeno de interesse € demonstrado pelas conexdes em termos tedricos, por
meio da codificacdo e agrupamento em categorias significativas que revelam os padrdes
subjacentes levantados por uma abordagem indutiva de forma bottom-up (REAY; JONES,
2016).

Nessa perspectiva, a teoria de base possui papel norteador no momento da observacao
por trazer racionalidade aos fatos e atos observados (GOLDEN-BIDDLE; LOCKE, 2007). Na
pesquisa de 16gica institucional que utiliza a investigacdo indutiva, examina-se e categoriza-se
segmentos de texto para revelar os significados subjacentes existentes para identificar padrdes

de comportamento e crencas associados a légicas particulares (REAY; JONES, 2016).
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Para a coleta de dados foram necessdrias trés etapas distintas que direcionaram a
triangulacdo das informacdes encontradas. A primeira etapa consistiu na definicao da amostra,
formada por municipios, e na coleta de informagdes relacionadas a essa varidvel. Apés definida
a amostra, partiu-se para a segunda etapa, que consistiu na coleta dos decretos municipais que
versam sobre a parceria entre os municipios com as OSCs. Por fim, a terceira etapa corresponde
as entrevistas realizadas com atores envolvidos nas prestacdes de contas de parcerias entre
prefeituras e entidades do terceiro setor. Esse delineamento metodolégico oferece uma
investigacdo aprofundada sobre o fendmeno (EISENHARDT, 2021), o que inclui, em seu
contexto, a busca por padrdes e a possibilidade de confirmar e refutar as inferéncias extraidas
(EISENHARDT, 1989).

Observa-se, dessa maneira, que o desenho da pesquisa envolve trés procedimentos € a
andlise desses dados requer diferentes metodologias, como explicado anteriormente. Por esse
motivo, este estudo procura responder a questdo de pesquisa a partir da combinacdo de

informacdes provenientes de trés fontes distintas, compondo a triangulacdo de dados (FLICK,

2019), como apresentado na Figura 1 - .

Figura 1 - Triangulacdo
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Fonte: Elaborada pelo autor.

A triangulacdo conduz a um contato direto do pesquisador com o fendmeno investigado
por meio de um plano estabelecido a evitar distor¢des (TEIXEIRA; NASCIMENTO;
ANTONIALLI, 2013). A triangulagdo expande o alcance da investigacdo, tornando-se
relevante como fonte de conhecimento extra sobre o tema em questao e ndo apenas como forma

de confirmar o que ja se sabe desde a primeira abordagem (FLICK, 2019).
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Nas proximas secOes sdo apresentadas com maior detalhamento cada um dos

procedimentos utilizados para selecdo da amostra, coleta dos dados e suas andlises.

4.1 Selecao da amostra

Os casos de interesse no contexto desta pesquisa sdo os municipios que realizaram
repasses voluntarios de verbas para entidades do terceiro setor. Para Rapley (2013) € crucial
para estudos qualitativos selecionar o caso amostral para facilitar o processo de andlise. A base
de dados para selecdo da amostra foi construida pela associacdo de diferentes fontes, valendo-
se das informacgdes disponiveis nos portais: do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE); do Sistema de Informagdes Contdbeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONFI),
da Secretaria do Tesouro Nacional (STN); e do Mapa das Organizacdes da Sociedade Civil
(MOSC), coordenada pelo IPEA.

Para selecdo da amostra, considerou-se inicialmente os 5.568 municipios brasileiros,
sendo selecionados apenas os 3.935 que realizaram transferéncias para institui¢des privadas
sem fins lucrativos no ano de 2020, tendo em vista que este representava o periodo mais recente
disponivel no banco de dados. Esses dados foram obtidos em consultas avancadas nas contas
anuais presentes no portal do SICONFI (2020). Com base nessas informacdes, foram calculados
a relacdo per capita dos recursos publicos municipais repassados para as entidades sem fins
lucrativos.

As informagdes per capita foram obtidas com base no nimero de habitantes que consta
na planilha de dados do SICONFI (2020), sendo que cada municipio foi identificado com o
codigo da tabela de cddigos de municipios do IBGE (2020). Os dados compuseram uma
planilha contendo o nome dos municipios, a populacdo e as informacgdes de transferéncias de
recursos para entidades sem fins lucrativos. Todas as coletas de dados provenientes dos sitios
eletronicos do SICONFI (2020), IBGE (2020) e do MOSC (2019) foram realizadas entre os
dias 23 de agosto e 18 de setembro de 2021.

Em seguida, foi calculada a média de transferéncias de recursos publicos de cada
municipio para entidades sem fins lucrativos de sua base territorial, obtendo-se o indice per
capita de transferéncia dos 3.935 municipios brasileiros cujos dados estavam disponiveis. O
resultado obtido demonstrou que a média per capita do valor repassado pelos municipios € de
R$ 77,06 para o ano de 2020. Esse célculo foi realizado para compreender a propor¢do dos
repasses publicos por municipio, considerando seu tamanho populacional. A partir da média

encontrada, realizou-se uma nova filtragem selecionando apenas os municipios que realizaram
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transferéncia per capita acima dessa média, ou seja, acima de R$77,06. Essa segunda filtragem
resultou em uma amostra de 1.047 municipios.

O valor médio de R$ 77,06 correspondente ao repasse per capita foi utilizado com
objetivo de analisar governos locais que comumente utilizam as parcerias com OSC. Logo,
selecionar os municipios que fazem repasses superiores a média direciona a amostra aos
interesses para a pesquisa. Posteriormente, realizou-se uma terceira filtragem, considerando
somente os entes municipais que possuiam pelo menos uma entidade do terceiro setor no
segmento assisténcia social para possibilitar identificar um ramo de atuacdo como pardmetro
comparativo de prestacdo de contas. Essa filtragem foi executada devido a diversidade das
atividades de atuacio das organizagdes sociais civis. A sele¢do do segmento se justifica, ainda,
porque o Estado direcionou um maior aporte de recursos para as organizagdes assistenciais
(SILVA, 2010). O terceiro filtro resultou em 572 municipios. Essa amostra foi utilizada para
compreender um panorama geral das caracteristicas dos municipios e como direcionador para
a selecdo dos entrevistados, como explicado mais adiante.

A partir dessa amostra, realizou-se também uma quarta filtragem, observando os
municipios que possuem norma local que disciplina os procedimentos de prestacdo de contas
das parcerias com entidades do terceiro setor. Essa quarta etapa resultou em 192 municipios.
Para melhor compreensdo desse processo de sele¢do da amostra, a Figura 2 - Sele¢do da amostra

ilustra as etapas realizadas e o resultado das filtragens.

Figura 2 - Sele¢do da amostra

Populacio: 5.568 municipios brasileiros

|
N

17 Filtragem: 3.935 municipios que realizaram transferéncias a
institui¢cdes privadas sem fins lucrativos no ano de 2020

|
N

2" Filtragem: 1.047 municipios que realizaram transferéncia
per capita acima da média geral

<
N

3" Filtragem: 572 municipais que possuiam pelo menos uma
entidade do terceiro setor no segmento assisténcia social

Fonte: Elaborada pelo autor.
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Para a selecdo dos entrevistados, seguiu-se o parametro adotado para a selecdo da
amostra, ou seja, os convidados deveriam pertencer a um dos municipios selecionados que
formaram a base de interesse. Foi priorizado, inicialmente, possiveis entrevistados provenientes
dos municipios que apresentaram maior repasse per capita para as OSC, sendo considerados
572 municipios para a investigagdo. A Tabela 1: Descritiva dos municipios selecionados apresenta as

informacdes descritivas dos casos selecionados para o desenvolvimento das entrevistas.

Tabela 1: Descritiva dos municipios selecionados

Municipios - amostra 7 (n=572)

Caracteristicas Média Min Max Desv. Pad.
Populagdo (mil hab) (¥ 72 2 1.379 139,3
Repasses para OSC (milhares - R$) @ 18.461 286,16  623.829 48.767
Repasses para OSC - per capita @ 235 7725  1.419,28 165,2
Qtde OSC ® 270 8 4.408 463,4
Qtde OSC Assisténcia Social © 2 1 40 3.1

Notas. Fontes: (1) IBGE (2020); (2) SIDRA IBGE (2019); (3) e (4) SICONFI (2020); (5) e (6) MAPA MROSC
(2019); (7) Municipios selecionados

A pesquisa trata de uma amostra de municipios com caracteristicas heterogéneas, os
quais possuem uma populacao média de 72.000 mil habitantes, que varia de 2.000 a 1.379.000
habitantes. Pode-se citar também os repasses voluntarios dos entes municipais as entidades do
terceiro setor que apresentam o valor minimo de R$ 77,25, enquanto a média é de R$ 235,00.

Na etapa das entrevistas, buscou-se explorar os pontos de vista de dois grupos dos atores
envolvidos na operacionalizacdo da prestacdo de contas: servidores de prefeituras municipais
responsaveis pelo recebimento das prestacOes de contas e representantes de entidades do

terceiro setor que encaminham as contas para aprovagao.

4.2 Coleta de dados

A coleta de dados foi desenvolvida com trés fontes, de acordo com os procedimentos
apresentados na Figura 1 - . De um modo geral, os dados analisados foram obtidos de
documentos, bancos de dados e entrevistas. A utilizacdo de diferentes técnicas de coleta de
dados tem o proposito de melhorar a qualidade da informacdo coletada, possibilitar a
triangulagdo dos dados, além de reunir maior nimero de informagdes sobre o fendmeno

estudado (GOLDEN-BIDDLE; LOCKE, 2007). A partir desses métodos de coleta, torna-se
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possivel que as variadas fontes de dados sejam utilizadas na investigacdo por meio da
triangulagcdo de evidéncias. Nesse sentido, a triangulacdo dos dados ressalta a validacdo dos
constructos do fendomeno em estudo e, conforme Yin (2010, p. 143), “permite o
desenvolvimento de linhas convergentes de investigagao™.

Para o primeiro procedimento foram coletadas informacdes relacionadas aos municipios
pertencentes a amostra. Para tanto, foram identificados dados que caracterizam esses
municipios, como: populagdo (IBGE, 2020); repasses para OSC (SIDRA IBGE, 2019); repasses
para OSC (SICONFI, 2020); quantidade de OSC por municipio (MAPAOSC, 2020); e
quantidade OSC de Assisténcia Social por municipio (MROSC, 2019).

O segundo procedimento consistiu na coleta de dados provenientes das normas
municipais. A partir da amostra selecionada, envolvendo os 572 municipios, verificou-se a
existéncia de norma local disciplinando os procedimentos de prestacdo de contas das parcerias
com entidades do terceiro setor. A coleta documental compreendeu as normas promulgadas por
prefeituras municipais como leis orginicas e decretos municipais.

Nessa etapa, realizou-se uma busca de legislacdes nos sitios eletronicos das prefeituras
municipais por meio da pesquisa avancgada, por palavras e expressdes como: parceria com
organizacdo da sociedade civil, Lei n° 13.019/2014 e terceiro setor. A pesquisa considerou o
periodo que os parametros da referida legislacdo passaram a ter vigéncia na celebracdo de
parcerias para os entes municipais, que corresponde ao ano de 2017. Como mencionado
anteriormente, foram identificados 192 municipios com normas locais sobre o assunto
estudado.

O terceiro processo de coleta de dados consistiu na realizagcdo das entrevistas. Utilizou-
se a entrevista com roteiro semiestruturado por possibilitar ao pesquisador adequacdo das
questdes ao contexto pesquisado. Entende-se as entrevistas semiestruturadas como uma
combinacdo de perguntas que possibilita ao respondente discorrer sobre o tema proposto
(BAUER; GASKELL, 2020). A Tabela 2 sumariza a caracterizacao dos entrevistados.

Ap6s aprovagio pelo Comité de Etica em Pesquisa da Universidade, enviou-se convites
aos atores envolvidos na prestacdo de contas das parcerias dos entes municipais selecionadas,
havendo impossibilidade da primeira colocacdo ser entrevista, partiu-se para o participante
ordenado na posi¢ao do municipio seguinte. Os convites foram encaminhados por e-mail tanto
para os possiveis participantes de municipios que possuem legislacio local quanto para os entes
locais sem normatizacdo, cujos enderecos foram obtidos por meio dos sitios eletronicos dos

entes municipais.
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Tabela 2: Caracterizag@o dos entrevistados

Atuacao no 3°

Identificacao Cargo/Funcio Formacao Setor
Respondente 1 (¥ Consultor(a) Direito 20 anos
Respondente 2 (¥ Consultor(a) Ciéncias Contdbeis 22 anos
Respondente 3 (¥ Consultor(a) Direito 18 anos
Respondente 4 (¥ Consultor(a) Direito 23 anos
Respondente 5 Consultor(a) Engenharia e Ciéncias Contdbeis 25 anos
Respondente 6 Comissionado Ciéncia Contdbeis 4 anos
Respondente 7 Contador(a) Ciéncia Contibeis 12 anos

Gestor(a) da Fazenda

Respondente 8 ? Municipal Ciéncia Contabeis e Direito 15 anos
Respondente 9 & Consultor(a) Direito 18 anos
Respondente 10 @ Contador(a) Ciéncias Contdbeis 26 anos
Respondente 11 @ Assistente contabil Gestao Piblica 9 anos
Respondente 12 Contador(a) Ciéncias Contabeis 22 anos
Respondente 13 @ Contador(a) Ciéncias Contabeis 26 anos

Fonte: Fonte: Elaborada pelo autor a partir das informagdes fornecidas pelos respondentes. Notas (1) especialistas
que atuam no segmento do terceiro setor (2) atores das esferas municiais recebedores da prestacdo de contas (3)
atores das organizagdes da sociedade civil prestadoras de contas.

Adicionalmente, o acesso aos participantes também adotou a técnica snowball, na qual
os entrevistados derivam de indicacdes de pessoas ja entrevistadas, desde que cumpram os
critérios de selecao anteriores (PATTON, 2015). Como ponto de encerramento, as entrevistas
perduraram até demonstrar um conjunto de dados para capturar a variabilidade que existe em
torno do fendmeno de interesse. Malsch e Salterio (2016) propdem que o nimero de entrevistas
corresponde a construcdo do consenso sobre as ideias principais em andlise, observando e
documentando as entrevistas até que nenhum novo insight surja. Ao todo, 12 atores envolvidos
na prestacao de contas participaram das entrevistas.

Os dados coletados das entrevistas sdo oriundos de diferentes atores, inclusive 5
especialistas que atuam na elaboragdo normativa, pesquisa, docéncia e divulgacao de questoes
relacionadas ao terceiro setor e MROSC. Os demais entrevistados sdo atores ligados as esferas
municipais, selecionados conforme amostra de interesse da pesquisa.

As entrevistas foram estruturadas em trés blocos tematicos de perguntas. O primeiro
bloco funcionou como um levantamento de informacdes gerais sobre as parcerias entre
entidades do terceiro setor e praticas corriqueiras no processo de prestacdo de contas. No
segundo bloco, os respondentes foram questionados acerca da relagdo, comunicacdes e

percepgdes que mantém com os gestores parceiros. Por fim, no terceiro bloco foram realizadas
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perguntas para verificar a percepcao dos respondentes sobre MROSC, se observaram algum
tipo de mudancga nas exigéncias das prestacdes de contas e se t€m conhecimento de que a lei
buscou simplificar a forma que as contas sao prestadas (Apéndice A).

Nas entrevistas com especialistas, buscou-se o refinamento e teste do protocolo de
entrevistas e a validacdo e discussdo sobre os achados da pesquisa. Foram utilizados o mesmo
protocolo de perguntas, entretanto ndo houve limita¢do do pardmetro adotado para a selecdo da

amostra.

4.3 Analise dos dados

Para o primeiro procedimento, com a caracterizacdo da amostra composta pelos 572
municipios, implementou-se uma abordagem quantitativa, com o uso de estatistica descritiva e
do teste ndo paramétrico denominado Mann-Whitney. Para tanto, foi utilizado o software
estatistico Stata. A estatistica descritiva permitiu realizar uma andlise geral do perfil dos
municipios, considerando aqueles que possuem normas proprias e aqueles que ndo possuem.
As varidveis analisadas foram populagio (mil habitantes), repasses para OSC (milhares - R$),
repasses para OSC - per capita (mil - R$), quantidade de OSC por municipio e quantidade OSC
Assisténcia Social por municipio.

Ja o teste ndo paramétrico foi utilizado para comparar as informagdes dos dois grupos:
os que possuem decretos municipais € os que ndo possuem. Com o intuito de verificar se a
diferenca entre as médias dos dois grupos € significativa, realizou-se dois testes estatisticos. O
primeiro teste aplicado foi o de teste Shapiro-Wilk para verificar a normalidade dos dados. Os
resultados indicaram que os dados ndo apresentaram normalidade. Por esse motivo, optou pelo
teste ndo paramétrico Mann-Whitney de diferenca de medianas para a andlise dos resultados,
que € indicado para quando o pressuposto de normalidade € violado e considerado como a
versdo nio paramétrica do teste t para duas amostras independentes (FAVERO; BELFIORE,
2017).

As duas andlises seguintes, referentes aos decretos municipais e as entrevistas envolvem
andlise qualitativa. A andlise de dados qualitativos, conforme Irvine e Gaffikin (2006, p. 135),
“requer compreensao, sintetizagdo, teorizacao e recontextualizagdo”. Formando os sub-ramos
a partir de temas chave, busca-se desenvolver categorias e temas indutivamente (SALDANA,
2013). Esse desenvolvimento foi sustentado pela andlise de conteido que segundo, Bowen e
Bowen (2007), € o processo que envolve a reducdo de dados em unidades escolhidas pelo

pesquisador.
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A andlise de conteddo foi sintetizada a partir de dois ciclos de codificagdo. O primeiro
ciclo de codificacdo partiu do fluxo operacional de prestacdo de contas com foco em acgdes e
processos. Os atributos procedimentais emergiram baseados nas leis municiais e no contexto
situacional captados nas entrevistas. Foi possivel identificar sub-ramos que se encaixavam em
temas j4 existentes ou representavam uma nova forma de prestagdes de contas.

Essa codificacdo inicial partiu do exame e interpretacao de todos os segmentos de texto
que estabeleciam controles de prestagdo de contas. Na revisao de documentos de primeira
passagem, os dados foram codificados em: avaliagio e monitoramento de parcerias;
simplificacdo de prestacdo de contas; formas de avaliacdes das parcerias; documentos previstos
no plano de trabalho; parecer técnico avaliativo; busca de eficiéncia; referéncias a instrucdes
de Tribunais de Contas; tomada de contas em caso de descumprimento; relatorios de execucao
do objeto; relatdrios de execucao financeira; e dupla modalidade de controle.

Segundo Gioia, Corley e Hamilton (2013), a codificacdo inicial tenta aderir fielmente
aos termos encontrados, reduzindo as tentativas de destilar categorias a um nimero mais
gerencidvel. Assim, elaborou-se uma abordagem que permitisse uma apresentacao sistemdtica
usando termos e cddigos centrados nos dados documentais.

A segunda fase da codificacdo capturou as ldgicas relevantes. Agrupou-se as
informacdes analisadas no ciclo anterior, verificando, descartando, combinando e revisando
sistematicamente esses agrupamentos. Ao revisitar esses codigos processuais e guiados pelas
questdes de pesquisa, os temas emergentes sugerem conceitos que ajudam a descrever e explicar
o fendmeno investigado (EISENHARDT, 1989).

Por exemplo, duas légicas foram identificadas: controle de resultados e controle
instrumental burocratico. O tipo de controles observados na norma municipal relaciona-se a
inovacao inserida pelo MROSC, que € controle por resultados, ou se as normas ainda seguem
o controle antigo baseado na burocracia. Essa andlise permitiu tentar compreender a dindmica
da inovacdo imposta pela regulamentacdo normativa para a adocao do controle por resultados.
Em seguida, os dados foram triangulados para providenciar corroboracdo das evidéncias
(RASHID et al., 2019).

Portanto, os dados descreveram o fendmeno de interesse demonstrando as conexdes em
termos teodricos. Isto €, por meio da codificacdo e agrupamento em categorias significativas
revelou-se os padrdes subjacentes levantados por uma abordagem indutiva de forma bottom-up
(REAY; JONES, 2016). E por meio de todos esses procedimentos que as l6gicas institucionais

foram capturadas.



39

Em seguida, foram analisados os decretos municipais dos 192 municipios que t€ém
normas proprias. Para andlise de dados documentais, seguiu-se técnicas estabelecidas e
procedimentos comuns para andlise indutiva de dados qualitativos representado em uma série
de etapas (CORLEY; GIOIA, 2004). Foi utilizado o software Atlas.ti como ferramenta para
organizacao desses dados (WALTER; BACH, 2015).

Na primeira etapa da andlise, as 192 legislagcdes municipais foram importadas como
arquivos de texto no software Atlas.ti, sendo analisados os capitulos de cada norma referente a
regulamentacdo da prestacdo de contas. Essa andlise compreendeu a leitura e interpretagdo dos
artigos, incisos, pardgrafos e alineas que disciplinam as dindmicas de prestacdo de contas
exigidas no ambito de cada municipio. Vale ressaltar que nem todas as normas coletadas foram
disponibilizadas em formatos arquivos de leitura. As normas cujos arquivos estavam em
formato imagem e ndo foram lidas pelo software, que somam 43 legislacOes, foram
desconsideradas para fins de andlise. Sendo assim, somente decretos provenientes de 149
municipios foram analisados.

A segunda etapa foi realizada a partir da codificacdo das informagdes observadas na
primeira etapa, envolvendo um processo de codificacdo aberto em que os conceitos iniciais
foram identificados e reunidos em categorias de nivel superior. Para tanto, cada passagem foi
examinada, procurando semelhancgas e diferencas entre elas.. Por exemplo, exigéncia de notas
fiscais ou extrato bancdrios na prestacdo de contas foram agrupados em um nivel de
“detalhamento financeiro”. Assim, buscou-se manter a linguagem utilizada normativamente e
as exigeéncias praticas apresentadas em cada norma. Nessa etapa, foram entdo refinados para
produzir um conjunto de categorias. Exemplos de categorias de segunda ordem incluem:
“periodicidade das prestagdes”; detalhamento financeiro™; “relatdrios financeiros”; e “formato
de prestacao de contas”. Esses formaram os c6digos de primeira ordem. O software facilitou a
organizagdo de todos os cddigos que emergiram da leitura, sendo, no total, 1.014 passagens
categorizadas em 46 codigos.

A terceira etapa da andlise envolveu a busca de links entre as categorias de primeira
ordem para reducdo em grupos teoricamente distintos, ou temas de segunda ordem. Os temas
de segunda ordem foram relacionados por meio de um processo interativo, no qual os padrdes
emergentes resultaram em categorias conceituais particulares (EISENHARDT, 1989). Esse
processo de codificacdo axial levou aos 9 temas de segunda ordem.

Na quarta etapa, os temas de segunda ordem foram agrupados em dimensdes
abrangentes. Isso envolvia observar a relagdo entre os temas de primeira e segunda ordem e

buscar refind-los em um conjunto de categorias enxuto. Duas dimensdes emergiram, sendo a
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primeira o controle por resultados e a segunda o controle detalhado burocratizado. A Figura 3

sintetiza as etapas de andlise de contetido dos decretos municipais.

Figura 3 - Descricdo das etapas para andlise dos contetidos dos decretos municipais

( ) 4 \ { ) ( N\
Primeira Etapa Segunda Etapa Terceira Etapa Quarta Etapa
. J \ J \ J \ J
{ \ [ \ 4 )
Andlise dos Controle por
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5 P Categorias de
referente a codigos de
segunda ordem.

regulamentacio primeira ordem.
da prestacio de Controle
contas detalhado

\ / \ J \ / burocratizado

Fonte: Elaborada pelo autor.

Por fim, o terceiro procedimento dos dados envolve a andlise de contetido das
entrevistas. As andlises das entrevistas foram realizadas de forma concomitante a coleta de
dados. Esse procedimento permitiu refletir e ajustar o protocolo de entrevistas ainda durante a
etapa de coleta, indicando pontos que necessitavam de aprofundamento (RAPLEY, 2013). Cada
entrevista foi gravada e complementada com notas tomadas durante a entrevista.
Posteriormente a transcri¢do da gravagdo, as entrevistas foram analisadas por meio de métodos
de analise de contetido. A analise de dados ocorre simultaneamente com a coleta de dados,
permitindo que os pesquisadores rastreassem temas emergentes.

A codificacdo € indutiva e usa a perspectiva da légica institucional como um conceito
sensivel na fase final da andlise (BOWEN; BOWEN, 2007). Em um processo continuo de
comparag¢do, a andlise qualitativa que pode considerar a relagdo aos resultados de outros estudos
ou outros casos (REAY; JONES, 2016).

Inicialmente, o principal objetivo da andlise das transcri¢des € organizar os dados para
que sejam Uteis e aciondveis para a pesquisa, € sistematizar as ideias iniciais da pesquisa. Assim,
as entrevistas foram transcritas e organizadas para que a segunda etapa, a explora¢do do
material, pudesse ser realizada. Vdrios ciclos de codifica¢do permitiram o desenvolvimento de
um c6digo de primeira ordem (capturando a linguagem dos entrevistados) para um cédigo de

quarta ordem (descrevendo como a prestagdo de contas € realizada apds a promulgacdo do

MROSC).
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Na fase de exploracdo do material categorias sdo definidas de acordo com objetivos
especificos, nomeadamente: elementos € mecanismos. No processamento dos resultados, os
dados sdo analisados com base no referencial teérico, de forma a obter as semelhancas e

diferencas entre os resultados e o suporte tedrico.
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5 RESULTADOS

Esta secdo apresenta os resultados que emergiram nas andlises da coleta de dados
documental e entrevistas, sendo apresentadas as ldgicas institucionais identificadas nos campos
das parcerias locais. Para tanto, a secao estd dividida em trés sub topicos, considerando as trés
fontes diferentes de dados: (i) andlise descritiva da amostra; (ii) andlise de conteddo dos

decretos municipais; e (ii1) andlise de contetido das entrevistas realizadas.

5.1 Analise descritiva

A andlise dos dados inicia-se com a caracterizacdo dos municipios identificados. Foram
analisados 572 municipios brasileiros, provenientes de 17 estados, os quais compdem a amostra
quantitativa desse estudo. Observa-se que 60% da amostra € formada por municipios da regidao
Sudeste, 29% da regido Sul, 7% da regiao Centro-Oeste, 4% da regido Nordeste e menos de 1%
da regido Norte, corroborando com a concentragdo regionalizada de entidades do terceiro setor
(SALES; PORTULHAK; PACHECO, 2021). A Figura 4 apresenta o desvio padrdao e média,

por Estado, dos municipios com normatizacao local.

Figura 4 - Municipios com normatizacio local, por Estado
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Fonte: Elaborada pelo autor.
Nota: Distribuicdo dos municipios da amostra por Estado.



43

A Figura 4 apresenta o desvio padrdo e média, por Estado, dos municipios com
normatizagdo local. Ela ilustra a concentragdo dos municipios que possuem normas, por estado.
E possivel notar que o estado do Rio de Janeiro é um dos estados da amostra com menores
quantidades de municipios com decretos e Goids apresenta um desvio padrao acima dos demais.
E possivel notar também que na média, os municipios dos estados brasileiros de Sdo Paulo,
Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Santa Catarina possuem maior quantidade de decretos
municipais que os demais. Ressalta-se ainda que os estados de Acre, Rio Grande do Norte,
Rondonia, Sergipe compuseram a amostra somente com um municipio cada e por isso ndo estao
representados.

Em relacdo as varidveis analisadas, a Tabela 3 apresenta as caracteristicas dos
municipios com e sem regulacao local. Os resultados sugerem que as médias e as medianas de
todas as varidveis analisadas s3o maiores para os municipios que possuem decreto municipal,
quando comparados aos municipios que ndo possuem. Assim, observa-se que 0os municipios
com regulamentacdo de parcerias apresentaram maior média da populacdo estimada, maior
média do produto interno bruto (PIB) per capita, maior média de quantidade de OSC, maiores
médias de quantidade de OSC em assisténcia social, maiores médias de transferéncia para OSC

e maiores repassasses para as OSC.

Tabela 3 - Caracteristicas dos municipios com e sem regulamentagdo local

Possui Desvio Teste de
Variavel Decreto  Média Mediana ~ Min Max | Média™®
. . Padrao
Municipal (p-value)
Populacdo Estimada 0-Nao 51 19,3 117 1,9 1.379 0.0000
(mil hab.) 1-Sim 115 42,7 167 32 7219 ’
PIB per capita 0-Nao 33 27 27 8 309 0.0001
(mil R$) 1-Sim 39 33 27 10 253 ’
. 0-Nzo 192 90 374 8 4408
Quantidade de OSC 1-Sim 424 181 573 18 2.688| 0000
Quantidade de OSC em 0-Nao 2 1 3 1 40 0.0089
Assisténcia Social 1-Sim 3 2 3 1 28 ’
Transferéncia para OSC 0-Nao 10,8 3.9 21,5 0,31 174 0.0000
(milhares - R$) 1-Sim 33,6 11,5 76,4 0,28 624 ’
. 0-Nao 221 175 158 77 1419
Repasse per capita 1-Sim 263 204 175 g1 97| 0001

Fonte: Elaborada pelo autor.
(1) Teste de hipétese nula Mann-Whitney test, com significincia de 5% para rejeicdo da hipétese nula que as
médias sdo iguais. Para cada varidvel o teste comparou os grupos: (0) ndo possui Decreto; e (1) possui decreto.
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Dos 572 municipios, somente 34% possuem decretos municipais que normatizam
prestacdo de contas no ambito local. Conforme Donnini (2020), mesmo havendo a exigéncia
de normatizac¢do infralegal, muitos municipios optam por ndo editar normas locais. Para
Marrara e Cesdrio (2016), hd uma obscuridade na competéncia dos municipios legislarem, uma
vez que a normatizacao local depende de fatores como uma cultura de aceitagdo de assimetrias
normativas para que cada ente politico execute com o minimo de efetividade suas atribuicdes.
Deste modo, da amostra analisada, 66% dos entes subnacionais nao regulamentaram a Lei n°
13.019/2014 em seu territério.

Com base nos resultados encontrados no teste de Mann-Whitney, € possivel verificar
que as diferencas entre os grupos indicadas sdo estatisticamente significativas, pois, ao nivel de
significAncia de 5%, todas as varidveis apresentam p-valor inferior a 0,05 (FAVERO;
BELFIORE, 2017). Com isso, a mediana das varidveis estudadas (Populacao, PIB, PIB per
capita, Transferéncia para OSC, Repasse per capita, Quantidade de OSC, Quantidade de OSC
de Assisténcia Social) sdo estatisticamente maiores entre 0s municipios que possuem decretos
municipais.

Assim, embora a Lei n° 13.019/2014 se revele extremamente abrangente, seu conteudo
normativo deverd ser acoplado as realidades locais de cada ente politico infranacional para
assegurar os detalhamentos normativos de acordo com as caracteristicas culturais, econdmicas,

sociais e politicas de cada ente municipal (MARRARA; CESARIO, 2016).

5.2 As logicas institucionais nas normas locais

Para a andlise das normas municipais, iniciou-se com a primeira etapa que foi a
importacdo dos decretos localizados para o software de analise e leitura detalhada do recorte
referente ao fluxo legislativo de prestacdes de contas das parcerias. Ao todo foram catalogados
192 decretos municipais, dos quais 1.014 trechos que versam sobre a relacdo de prestacdo de
contas das parcerias foram destacados. Em seguida, observou-se padrdes de exigéncias que
foram codificados em termos que representam as temdticas presentes nos decretos locais,
identificada como segunda etapa.

A Tabela 4 apresenta os cédigos identificados na segunda etapa de andlise dos decretos
municipais, doravante denominados de cédigos de primeira ordem, sendo possivel identificar

46 codigos, evidenciados nos trechos destacados.
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Tabela 4 - Frequéncia dos cddigos de primeira ordem

Cddigos de primeira ordem Frequéncia Codigos de primeira ordem Frequéncia

Detalhamento financeiro 78 Prazos 17
Processo de controle de resultados 72 Prestacdo documentos fisicos 17
Andlise das contas - procedimento 61 Contador 16
Tribunal de Contas 47 Prazo para andlise tomador 15
Alcance metas 41 Demonstracdes contdbeis 14
Prestacdo de contas final 40 Prestacdo de contas parcial 12
Extrato bancario 37 Relatdrio financeiro 12

Visita in loco 36 Manuais 11
Guarda documentos 35 Exigéncias suplementares 10
Execucdo do objeto 32 Prestacdo de contas quadrimestral 9
Prestacdo de contas anual 30 Relatério de monitoramento e avaliacdo 9
Relatério financeiro - tomada contas 30 Periodicidade 8
Simplificacdo 30 Processo de controle de meios 8
Plataforma eletronica 29 Relatério de execugdo financeira 8
Conceito 28 Transparéncia 8

Indicadores 26 Agente fiscalizador 7

Notas e comprovantes 25 Duplo controle 7
Auséncia referéncia 23 Memoria de cdlculo do rateio das despesas 7
Pesquisa satisfagdo 23 Relatoério fisico 7
Controle interno 22 Lista de presenga 6

Fotos e videos 22 Nexo receita e despesa 6
Menciona MROSC 18 Periodo menor 5
Conciliagdo bancdria 17 Documentos publicos exigidos 4

Fonte: Elaborada pelo autor.

Ressalta-se a “exigéncia de detalhamento financeiro”, que apresentou frequéncia de 78
vezes. Outro destaque, o codigo “processo de controle de resultados” que aparece 72 vezes. Tal
constatacdo sugere duas demandas antagonicas no formato de prestacao de contas, uma vez que
o cardter burocratico financeiro ainda sobressai a esséncia do processo de controle de resultados
que € evidenciado apenas como conceito inaugural do capitulo de prestacdo de contas.
Inclusive, havendo decretos que impdem dupla modalidade de controle, tanto de ordem
financeira e de resultados (DONNINI, 2020). Para Mendonga e Alves (2019), hd uma tendéncia
de entendimentos mais conservadores sobre controle, uma vez que cultura da gestdo publica
estd consolidada numa légica de controles burocraticos

O codigo “Tribunal de Contas”, que aparece 47 vezes, também merece destaque por
demonstrar a relevancia da Corte como 6rgdo disciplinador de exigéncia complementar. Por
exemplo, “a prestacdo prestard contas referidas no caput desta cldusula se dard mediante
apresentacao de toda a documentacdo exigida nas instrugdes e em vigor expedidas pelo Tribunal
de Contas do Estado de [...]”. Nota-se que a 16gica que orienta as exigéncias nao € baseada nos
resultados e sim nos recursos gastos como forma de legitimacdo junto a Corte de contas e de
evitar possiveis sancdes (AZEVEDO; AQUINO, 2022).

Em relacdo ao codigo “simplificagdao”, mencionado 27 vezes, observa-se que ha

normativos que demonstram preocupagdo em simplificar e aperfeicoar os instrumentos de
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controle (DORA; PANNUNZIO, 2013), inclusive estabelecendo limites valorativos a serem
observados para facilitar as prestacdes de contas. Por exemplo, “o regulamento estabelecera
procedimentos para prestacdo de contas simplificadas dos acordos de cooperagao e nos casos
de parcerias de valor igual ou inferior a R$ 100.000,00 (cem mil reais)”.

Ja o codigo “foto e video”, indicado 22 vezes, propde a avaliagdo do cumprimento do
objeto, verificando se as metas previstas foram alcancadas com os documentos que comprovem
arealizagdo das ag¢des, como lista de presenga, fotos, videos, etc. (LOPES; SANTOS; XAVIER,
2016). Com intuito de agrupar os 46 cddigos e observar a similaridade que algum desses
codigos possuem entre si, partiu-se para a terceira etapa do processo de andlise de contetddo dos
decretos municipais. Os cédigos foram reunidos em 9 categorias apresentadas no Quadro 1. A
quadro também expde trechos, retirados dos decretos municipais, que exemplificam o conteudo

dessas categorias.

Quadro 1 - Temas de segunda ordem e dados representativos

Temas de segunda ordem Dados representativos

Categorias
“Os documentos da prestacdo de contas deverdo ser entregues no
Periodicidade prestagdo por Setor de Protocolo Geral da Prefeitura Municipal. (...) Para cada
pagamento/parcial/mensal parcela de recurso liberado, devera ser apresentada uma prestagio de

contas parcial”

“As OSCs deverdo obter de seus fornecedores e prestadores de
servicos notas, comprovantes fiscais ou recibos, com data, valor,
nome e nimero de inscricdo no CNPJ da OSC e do CNPJ ou CPF do
fornecedor ou prestador de servico, para fins de guarda e
comprovagdo das despesas”

“Os originais dos documentos deverdo ser apresentados no 6rgao
responsdvel pela gestdo da parceria, para que esse ateste a conferéncia
nas cépias, ndo sendo aceitos, documentos ilegiveis, com rasuras ou
com prazo de validade vencido”

Detalhamento de exigéncias
financeiras

Documentos fisicos exigidos

“Certiddes negativas de débitos municipal, estadual, trabalhista e de

Exigéncias suplementares . o v
& p tributos e contribui¢do federal

“Sera adotada prestacdo de contas simplificada, com procedimentos
diferenciados de apresentacdo, andlise e manifestacdo conclusiva, nas
parcerias com valor global igual ou inferior a R$ 120.000,00 (cento e
vinte mil reais) e prazo de vigéncia ndo superior a doze meses”

Racionalizagao e simplificacio

“Nos casos em que ndo estiver comprovado o alcance das metas no
Relatdrio financeiro apenas em | relatério de execugdo do objeto, ou diante de suspeita circunstanciada

caso de descumprimento de irregularidades, a OSC serd notificada para apresentar o relatério
de execugao financeira”

~ . “Prestacdo de contas e todos os atos que dela decorram serdo
Prestacdo de contas via plataforma . . e . e
digital realizados por meio de plataforma eletronica e é classificada em

quadrimestral, anual e final, de acordo com a vigéncia da parceria”

“Os documentos de comprovacdo do cumprimento do objeto e
realizacdo das acdes, como fichas de inscricdo, listas de presenca,
fotos e videos, ou outros conforme o caso”

Monitoramento € comprovacao
resultados

“Prestacdo de contas final: ao término das parcerias, para fins de

Periodicidade prestacido unica/final - . . ’
P ¢ comprovagdo do cumprimento do objeto e alcance das metas

Fonte: Elaborada pelo autor.
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A quarta e udltima etapa de andlise de conteido dos decretos municipais consiste no
agrupamento das categorias de segunda ordem em dois grupos: um com foco instrumental
burocratico concebido no ambiente pratico governamental e outro de forma simplificada e

direcionada a resultados e regulamentada no MROSC.

A sistematizacdo dos cddigos e categorias identificadas nos decretos municipais que
culminaram na classificacdo dos tipos de controle permitiu a percepcdo das ldgicas
institucionais intrinsecas no fluxo procedimental de prestacdo de contas. Observou-se que ha
diferenca de controles nos textos legais municipais, pois cada demanda procedimental age de
uma forma. Para cada exigéncia procedimental na prestacdo de contas presente nos decretos
municipais existe uma logica de controle a ser observado. Essa sistematizacao esté representada
na Figura 5, a qual ilustra as quatro etapas do processo de anélise dos decretos.

Baseada na Lei Federal n° 13.019/2014, era de se esperar que a legislagdo municipal
importasse o controle estabelecido na norma de aplicacdo nacional (MARRARA; CESARIO,
2016). Nota-se que os municipios t€ém o escopo de um controle que excede as exigéncias da lei
federal, procedendo uma fiscalizacdo minuciosa por meio de requisitos suplementares, bem
como por meio de recomendagdes acessorias que seguem instru¢des do Tribunal de Contas.

Embora as leis municipais apresentem conceito € coesdo com o MROSC e tragam
elementos do controle de resultados, a prestacdo de contas exigidas pelos municipios continua
sendo norteada nas diretrizes do controle de meios, que preza pela burocratizacdo e em
contradi¢@o ao estabelecido pelo texto legal em vigor (DONNINI, 2020).

Nesse ambiente de prestacdo de contas, a forma de controle indica a 16gica burocratica
que € dominante e a que € sobressalente. Com base nas categorias de andlise identificadas a
partir dos decretos municipais, foi possivel apontar as ldgicas intrinsecas as demandas
procedimentais das prestacdes. Além disso, de modo geral, foi constatado que o controle pode
ser exigido por meio de periodicidade da prestacdo de contas, nivel de detalhamento de
documentos de natureza financeira, formato de arquivos e/ou documentos e elementos de

monitoramento que seriam fatos comprobatdrios das informagdes prestadas.



Figura 5 - Sistematica e identificagdo das dimensdes de controle

Segunda Etapa
Primeira Etapa Categorias de primeira ordem

Notas fiscal_ extrato bancdrio_ conciliagio
financeira

Prestacdo de contas mensal/quadrimestral

Documentos fisicos, assinaturas e
carimbos

Formato de regulamento Tribunal de
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TerceiraEtapa
Temas de segunda ordem

Quarta Etapa
Dimensdes abrangentes

-
Detalhamento de exigéncias financeiras

Periodicidade prestagdo por
pagamento/parcial/mensal

Documentos fisicos exigidos

/a

\

\

Contas

Anilise dos capitulos de cada nortna

referente i regulamentacio da Manuais procedimentais_ valores de

Exigéncias suplementares

i arcerias
prestagio de contas 3

Tomada de contas apenas em caso de
descumprimentos

Racionalizacdo e simplificacio

J

Relatorio financeiro apenas em
caso de descumprimento

Portal de prestacio, transparéncia

Fotos evideos, pesquisa satisfacio,
indicadores, visitas

Prestacio unica’ anual/ final

Prestagio de contas via plataforma
digital

4

Monitoramento e comprovagio
resultados

Fonte: Elaborada pelo autor.

Periodicidade prestagio unica/final

Controle Burocratizado

Controle por Resultados
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Aferindo a previsao normativa, as descobertas empiricas descrevem formas andmalas
no campo de prestacdo de contas que culminaram na edi¢do de legislagdo local com arranjos de
l6gicas institucionais. Sintetizadas com base nos elementos de controles estabelecidos nos
decretos locais, a ldgica por resultados visa simplificar e otimizar a fiscalizacdo de recursos
governamentais de forma a alcancar metas e objetivos finalisticos da parceria. Por outro lado,
a logica burocrdtica busca a inspe¢do das parcerias por meio de prestacdo com foco em
relatérios detalhados transmitidos periodicamente. No Quadro 2, apresenta-se uma sintese da

identificacdo das légicas de controle burocratica e por resultado.

Quadro 2 - Sintese da identificacdo de 16gicas institucionais na mudancga normativa

Logica institucional

Dimensoes — . =
Burocratica Resultados e simplificacao

Periodicidade Parcial, mensal, quadrimestral Anual, final

Relatérios financeiros exigidos
apenas em casos de descumprimento
das metas e resultados, simplificando

0 processo

Envio detalhado dos documentos
Detalhamento financeiros periodicamente nas
prestacdes de contas

Documentos fisicos com .
Formato . . Plataforma eletronicas
assinaturas e carimbos

. Relatérios financeiros, notas fiscais Fotos, videos, lista de presenca,
Monitoramento .. . . ~
e extratos bancdrios pesquisa de satisfacdo
Controle Controle de meios; objetivo de Controle dos fins; rastreamento como
rastreamento dos recursos gastos segunda etapa

Fonte: Elaborada pelo autor.

Observou-se que a prestagdo de contas das parcerias, estabelecidas na amostra estudada,
possuem uma raiz hibrida, ji que sua estrutura e suas finalidades sdo constituidas tanto de
l6gicas trazidas pelo paradigma burocratico quanto pelo paradigma de resultados. Ou seja, na
mesma norma € possivel encontrar essas duas ldgicas coexistindo no mesmo processo de
prestacdo de contas.

Os padroes de ldégicas foram apresentados em cinco categorias: periodicidade,
detalhamento, formato, monitoramento e controle. A periodicidade refere-se aos controles
exercidos de forma temporal, correspondente a frequéncia que as prestacdes de contas devem
ocorrer. O detalhamento indica o nivel de aprofundamento que o ente municipal exige de
maneira usual das prestagdes de contas. Na categoria formato, a andlise busca identificar a
digitalizacdo do processo de prestar contas. Por fim, o monitoramento denota o foco que o
municipio tende a direcionar como artefato de apuracdo das prestacdes de contas.

A peculiaridade da composicao das 16gicas, tendo em vista que os modelos de controles

estariam em polos opostos, pode figurar em uma mesma coalizio sobre as parcerias. A l6gica
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burocrética, contraposta a 16gica de resultados, € um modelo consolidado na prestacdo de contas
dos municipios brasileiros, sobretudo quando se pensa no trato da coisa publica. No entanto, a
nova légica dos resultados sobrevém a necessidade de otimizacdo dos gastos publicos e a

atribuicao de uma maior agilidade nas acdes da administracio publica.

5.3 Como os atores responderam a mudanca (proposta) na légica

Os relatos das entrevistas realizadas indicam que a proposta de mudanca de controle nas
prestagdes de contas ndo foi implementada nos municipios analisados. A nova ldgica
(Resultados e simplificacdo) € sobreposta pela 16gica dominante (Burocrética), inferindo-se
que, na pratica, ainda que novos procedimentos que representam a légica por resultado tenham
sido incorporados nos decretos municipais, a légica do controle burocratizado continua
predominante.

De acordo com as entrevistas, a implementacdo de nova logica de controle sofre
resisténcias. Observa-se que essa logica de controle por resultados se torna redundante quando
somada as exigéncias de controle burocrético, havendo uma dupla l6gica de controles nas
prestacdes de contas nas parcerias municipais.

Entre os fatores que podem auxiliar da compreensdo na manuten¢cdo da ldgica
burocratizada, cinco se destacam nas entrevistas realizadas: a falta de capacitacdo dos atores
envolvidos; incompreensao dos indicadores de resultado; medo do desvirtuamento do dinheiro
publico; a atuacdo dos Tribunais de Contas; e politicas locais.

No caso da falta de capacitacdo dos atores para a mudanca de l6gica, a norma federal
passa uma responsabilidade de regulamentacdo para o gestor local. Dessa forma, muitas
prefeituras demandam exigéncias para as parceiras, porém eles mesmos nao t€ém recurso ou
conhecimento suficiente para compreender e acompanhar o que foi solicitado (Respondente
13). O Respondente 2, por exemplo, relatou que ha servidores que continuam realizando a
conferéncia da prestacdo de contas com base em checklist preestabelecidos, desconsiderando
as particularidades das OSC, de tal forma que mantém uma abordagem metddica e materialista.
De forma similar, o Respondente 3 também menciona que € necessario capacitar pessoas €
fornecer a elas recursos e instrumentos que auxiliem no trabalho, especialmente porque os
procedimentos foram alterados.

A falta de capacitagdo das pessoas que lidam com a prestacdo de contas também ¢&
observada pelos entrevistados que atuam nas OSC. Virios entrevistados expuseram que a

qualificagdo das pessoas que trabalham na gestdo das entidades ainda € insuficiente. Como
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relatado pelo Respondente 13, as orientagdes dadas pelas prefeituras devem ser detalhadas, pois
isso auxilia algumas entidades parceiras a organizarem suas proprias contas de forma adequada
e dentro dos parametros exigidos, especialmente porque as pessoas responsiaveis por esse
trabalho dentro das OSC nao tém preparo ou conhecimento suficiente. O respondente pontua
ainda que nesses casos, a figura do contador € essencial para a melhor execucao das tarefas.

Atrelado a questdo da falta de qualificacdo, foi observado também que ainda ha
dificuldade tanto das entidades quanto das prefeituras de compreender o que sdo os indicadores
de resultado e como identifica-los dentro do projeto e parceria estabelecida. Como apresentado
pelo Especialista 5, hé casos de projetos que apresentam os indicadores, seguindo o estabelecido
pelo MROSC, contudo esses indicadores ndo representam de fato a realidade do servico
executado, desconsiderando a configuracao técnica necessaria para ser possivel acompanhar e
avaliar esse indicador. Consequentemente, o indicador “traz o conceito, mas nao traz a forma
de execucdao” (Especialista 5), ou seja, se configura apenas como um registro formal,
desconsiderando sua validade gerencial e seu uso para a propria avaliacao futura.

De forma similar, o Respondente 13 também mostra que as entidades tém dificuldade
na compreensdo dos indicadores de resultado. Contudo, ele pontua que essa dificuldade € mais
complexa, uma vez que para apresentar os indicadores, as entidades precisam, necessariamente,
compreender todo o projeto executado e seu planejamento, e precisam apresentar um projeto
bem elaborado destacando objetivos, demandas, sociedade a ser atendida, parametros, o que
exige mais estudos e sair de uma zona de conforto. “Hoje para vocé conseguir elaborar uma
boa proposta vocé tem que realmente fazer a defesa dela: quem €, para quem, como, quanto,
quanto custa? E € puro planejamento, vocé tem que entender de tudo” (Respondente 13). Por
conseguinte, o controle por resultados deixa de ser aplicado pela incompreensdo dos
indicadores, mas sobretudo, pela dificuldade de elaboracdo de projetos, planejamento das
atividades e treinamento gerencial das pessoas que irdo apresentar e coordenar esses projetos.

Adicionalmente, as prefeituras também demonstram dificuldade em definir e identificar
os indicadores. A Especialista 2 aponta dois motivos. Primeiro, o motivo pelo qual a
regulamentacdo das leis municipais ficou diferente da Lei Federal, especialmente no quesito
prestacdo de contas. Enquanto a Lei federal ficou ampla quanto a defini¢do de delimitagcdo da
prestacdo de contas por resultados, os municipios ndo conseguiram acompanhar e delimitar a
questao dos resultados. Para essa especialista, para o setor publico uma lei muito ampla “nao
resolve, porque tem que se dizer de fato como que a coisa vai ser vai funcionar”. Os municipios
acabam exigindo apenas a prestacdo das contas financeiras, sem estabelecer a questdo do

resultado. O segundo motivo € que as prefeituras, de um modo geral, ndo possuem gestores
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publicos com a mesma formacgdo que os servidores federais, logo a implementacdo local dos
decretos ndo aborda todas as expectativas propostas pela norma federal. Isso também foi
observado na andlise dos decretos municipais realizada pela presente pesquisa.

O terceiro fator identificado refere-se a malversacdo dos recursos publicos. Os atores
responsaveis pelas parcerias ainda tém receio de serem mal interpretados quanto ao uso dos
recursos publicos e, baseados nos modelos até entdo pré-estabelecidos de prestagdo de contas,
consideram que procedimentos mais burocratizados possam resguardd-los de eventuais
problemas. Um exemplo foi demonstrado pelo Respondente 13, que mencionou que em sua
cidade a prefeitura consultou as entidades parceiras quanto a regularidade de prestacdo de
contas e as proprias entidades optaram por realizar a prestacdo de contas mensalmente, para ter
mais controle, mesmo quando foi oferecido pela prefeitura a op¢cdo de ser anualmente.

De forma similar, o Respondente 5, funcionédrio de uma prefeitura, ressaltou o embate
entre transparéncia versus simplificacao da prestacao de contas. Para ele “simplificar sempre é
valido, porém € onde as vezes mora o perigo, porque dependendo onde vocé simplificar, vocé
deixa de tornar transparente [...] Assim, dd medo de vocé tentar simplificar e as vezes voc€ nao
tornar tao transparente ali”. Ele ainda considera que a burocracia existente até 0 momento ainda
€ necessdria para evitar que a simplificacao do processo deixe “escapar” informacdes e detalhes
que possam ser importantes. Nesse sentido, o Especialista 1 esclarece que a implantacdo da
administracdo publica gerencial acaba encontrando resisténcia pois “no fim ¢ muito baseado no
dano ao erario, de que o recurso precisa ter prestagao de contas”.

O quarto fator identificado também estd conectado com desvirtuamento do dinheiro
publico e refere-se a atuacdo dos Tribunais de Contas. Alguns entrevistados indicaram que,
embora haja uma proposta por mudangas na prestacao de contas, a presenga e exigéncias das
cortes de contas ndo acompanham esse mesmo fluxo. O Especialista 3, nesse sentido, destaca
que a medida que o Tribunal de Contas estabelece diferentes exigéncias para o setor publico,
as entidades de OSC acabam sendo afetadas por estarem prestando servigos de interesses
publicos, e com isso, tais exigéncias sdo repassadas para os gestores dessas entidades. Esse
fluxo de responsabilidades (Tribunal de Contas-Prefeituras-Entidades) é exemplificada pelo

Respondente 5 que trabalha em uma prefeitura. Segundo ele:

Querendo ou ndo, o Tribunal de Contas avalia o nosso servigo também, porque ele
pede os nossos pareceres também em relagdo a como que estd sendo o caminhar da
prestacdo de contas, se estdo seguindo o plano de trabalho, se ndo estdo [...] Entdo, a
gente também tem esse papel de orientar como ser utilizado, dar um norte para como
eles devem estar procedendo nessa utilizacdo da verba. (Respondente 5).
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Em certa medida, refor¢a a desconfianca e receio por parte das entidades quanto ao
desvirtuamento do dinheiro publico e intensifica a solicitacdo de procedimentos burocraticos
por parte das prefeituras. Vale ressalta que todos os entrevistados que atuam em prefeituras
mencionaram ao menos uma vez o termo “Tribunal de Contas” de forma espontanea, sem a
interferéncia ou questionamento do entrevistador. Isso demonstra novamente a relevancia e
impacto desse 6rgdo no trabalho das prefeituras o que € refletido nas OSCs.

E possivel notar que a mudanca para légica institucional baseada no controle por
resultado perpassa pelo receio dos atores que prestam contas que desconfiam se essa mudanga
¢ de fato suficiente para comprovar que os recursos publicos foram utilizados adequadamente.
Considerando ainda a falta de qualificacdo e treinamento e a necessidade de maior orientacao
por parte das prefeituras, talvez ao fortalecer o conhecimento gerencial das entidades e com
treinamentos adequados, o medo e a desconfianca também possam ser sanados e o controle por
resultados de fato implementada.

Por fim, o quinto fator que também dificulta a implementacdo de controle de resultados
nas prestacoes de contas decorre dos proprios Orgdos municipais € politicas locais. O
Respondente 1 destaca que existe um movimento dos préprios Orgdos de controle que
dificultam o processo de simplificacdo da prestacdo de contas, o que corrobora com 0s
resultados apontados pela andlise dos decretos municipais de que as proprias normas municipais
mantém procedimentos burocratizados. O Especialista 1 menciona essa questdo, dizendo que “
a realidade hoje dos municipios, da implementacao do MROSC estd muito mais proxima da
soma de controles (prévios, meios e resultados), do que da racionaliza¢do proposta pela propria
lei”.

De um modo geral, a percepcao dos entrevistados sobre as préticas pré e pos MROSC
indicam que, embora a lei tenha propostas de desburocratizar o processo de prestacao de contas,
na pratica os desafios e dificuldades encontradas pelos atores se mantém. Por exemplo, o
Especialista 2 assevera que 0o MROSC apresenta uma regra de uma prestacao de contas que nao
¢ implantada na pratica. Para ele “a histdria de ir pesquisar resultado ndo € feito [...] continua
meramente financeiro. E prestar contas do dinheiro, é uma prestacio de contas que beira o
imaterial”.

Corroborando a essa percep¢do, o Respondente 8 também afirma que a prestagdo de
contas ficou mais burocratica, no sentido da “ma burocracia, pois € muito papel que a nova
legislagcdo trouxe a ser anexado [...] sendo algo que no rito anterior ja era observado [...]. Essa
legislacio (Lei n° 13.019/2014) vem s6 trazer um pouco mais de detalhamento nas

informacdes”. O Especialista 2 também critica que o marco regulatério regulamenta parceria
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apenas do ponto de vista “publico” (ente ptiblico), e direciona efetivamente para o terceiro setor.
Em suas palavras: “O MROSC s6 diz como faz edital, como € que ele faz € o termo [...] o que
pode ter, o que que nao pode ter” (Especialista 2).

Apesar das dificuldades da implementacdo do MROSC, especialmente para a mudanga
da légica de controle por resultado, de um modo geral, a norma possui aspectos positivos entre
os entrevistados. O Respondente 13 considera que a Lei n° 13.019/2014 “mudou radicalmente
tudo [...] tanto para formalizar os repasses, como para definir regras municipais”, facilitando o
trabalho dos servidores locais quanto a sistematica, organizacio e controle.

Os Respondentes 6 e 7 destacaram como beneficio da implementagdo da lei a questdao
da digitalizacdo dos processos e da implementacdo de portais e plataformas eletronicos,
migrando a prestacdo de contas de forma eletrOnica e ndo totalmente fisica. Outro aspecto € que
o marco regulatério fornece seguranca juridica para as entidades de OSC, como apontados por
alguns entrevistados.

As entrevistas auxiliam a compreender a percep¢ao dos atores que atuam direta ou
indiretamente no processo de prestacdo de contas, tanto das OSCs como de prefeituras, e por
que ainda € visto uma dificuldade na implementacdo da proposta de mudanca das logicas
institucionais. A mudancga de 16gicas institucionais no setor publico € dificil de ser implantada
quando ha necessidade de alterar as praticas rotineiras ja sedimentadas (MEYER;
HAMMERSCHMID, 2006). As respostas apresentadas pelos entrevistados reforcam os
resultados encontrados nas andlises dos decretos, quanto a existéncia de 1dgicas institucionais
de controle burocrético e por resultados, e convergem para o que preconiza a teoria. Essa
triangulagcdo dos resultados juntamente com a discussdo dos aspectos tedricos € abordada na

proxima sessao.



55

6 DISCUSSAO

Por meio da triangulacdo dos dados, é possivel notar diferentes aspectos e nuances da
adocdo da Lei 13.019 por parte dos municipios, especificamente sobre prestagdo de contas. Os
achados apontam, de um modo geral, que a mudancga da légica institucional proposta pelo
MROSC, na pratica, ndo estd sendo vislumbrada como esperado. A prestagdo de contas
realizada com um controle burocratizado continua existindo, mesmo diante de incentivos para
a ado¢do de um controle voltado para resultados.

Além disso, quanto a resposta a tentativa de implementar o controle por resultados na
prestacdo de contas das parcerias municipais, através do MROSC, foi observada pelas
entrevistas que esse processo nao tem sido uma tarefa simples, assim como j4 havia afirmado
Starosky Filho (2020). As mudangas de l6gicas envolvem a interdependéncia de diferentes
interesses (GREENWOOD et al., 2011b) e aumentam a necessidade de identificar a 16gica
institucional presente na mudanca legal e compard-la com a l6gica dominante, que € a do
controle burocritico.

Os resultados descritivos dos municipios que compuseram a amostra apontaram que
menos da metade dos municipios (34%) possuem decretos municipais que normatizam
prestacdo de contas, implementando a Lei n° 13.019/2014 localmente. Como apontado por
Marrara e Cesério (2016), como a Lei 13.019 possui um conteido normativo muito abrangente,
seria importante que esse normativo fosse apropriado para as realidades locais assegurando os
detalhamentos normativos de acordo com as caracteristicas culturais, econdOmicas, sociais €
politicas de cada ente municipal. Contudo, os achados indicam que essa adesao ainda nao € uma
realidade pela maioria dos municipios brasileiros, mesmo diante de um aumento de parcerias
realizadas entre municipios e OSCs.

J4 as andlises dos decretos municipais também apontaram que, mesmo entre o0s
municipios que possuem normativas locais, as normas mantém aspectos burocratizados nas
prestacdes de contas. Os resultados assinalam que as estruturas e das logicas de controle
mantém o paradigma burocrético e acrescentam o paradigma de resultados, o que demonstra
que num mesmo decreto € possivel encontrar duas ldgicas coexistindo no mesmo processo de
prestacdo de contas. Esses achados contribuem para a literatura existente de vdrias maneiras,
uma vez que a coexisténcia de 16gicas foi apontada por estudos anteriores (SWAN et al. 2010;
GREENWOOD et al., 2011; MIKOLAJCZAK, 2020) como um resultado de resisténcia a

adocdo de mudangas.
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Assim, a légica sobreposta gera um processo de resisténcia na mudanca exdgena,
indicando aos atores uma tendéncia a se guiarem por uma légica dominante (BATTILANA;
DORADO, 2010; MALHOTRA et al., 2021). A coexisténcia das 16gicas é demonstrada nas
entrevistas, em que os atores indicam que a burocracia em certa medida € necessdria para
transparéncia das agdes, e que hd uma sensacao de medo e inseguranca diante de mudancas na
forma como € realizada os procedimentos de prestacdo de contas. Por conseguinte, ainda que o
controle por resultados possa ser incorporado tanto pelas entidades parceiras, quanto pelas
prefeituras, praticas ja sedimentadas e alinhadas a burocratizagcao das atividades se mantém.

Essa realidade pode ser ainda observada sob a lente de Pache e Santos (2010) que
sistematizam as formas de resposta das organizagdes diante de possiveis alteracdes de 16gicas.
De acordo com esses autores, a interacao entre as pressdes internas e externa das organizacdes
ditard a experiéncia de uma organizacdo diante das demandas institucionais. Devido as
complexidades inerentes as organizacdes, especialmente derivadas por interesses valores e
objetivos diferentes dos atores (internos e externos) das organizagdes, é possivel compreender
por que as organizagdes vivenciam de maneira diferente as demandas conflitantes e com isso,
respondem de forma diferenciada (PACHE; SANTOS, 2010).

No contexto estudado, com a aplicacdo da Lei 13.019 nos municipios brasileiros os
achados indicam que aceitam as novas orienta¢des, mas ndo abrem mao dos modelos adotados
anteriormente, demonstrando que as prefeituras respondem de forma diferente as pressoes
externas (lei federal e tribunais de contas) e as pressdes internas (medo das mudancgas)
(MARQUIS; LOUNSBURY, 2007; REAY E HININGS, 2009; MIRANDA, 2013).

Outro achado foi o papel que o Tribunal de Contas exerce nas prefeituras e
indiretamente nas OSCs, destacado em diferentes momentos nas entrevistas realizadas. Essa
questao explicita que determinadas escolhas e auséncias de informagdes relacionados a controle
de contas em decretos municipais pode ser percebido como estratégia para que as organizagoes
ndo sejam sujeitas a possiveis puni¢des por parte dos Tribunais de Contas.

Vale destacar que atribuir ineficiéncia dos procedimentos alinhados ao controle
burocratico ndo é adequado e ainda pode esconder outro problema. Esse problema é
negligenciar o fato de que a burocracia pode beneficiar a eficiéncia operacional e o controle das
atividades organizacionais, uma vez que se trata de uma ferramenta baseada em regras e
controle. Logo, operacdes burocratizadas ndo necessariamente simbolizam algo negativo, mas
podem se tornar um problema caso suas acdes nao estejam coordenadas e adaptadas as

realidades das organizagdes. No caso estudado, a coexisténcia das duas légicas de controle,
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burocritica e por resultado, pode indicar que procedimentos burocriticos funcionam para
determinadas realidades e locais, sem impactar negativamente nos resultados das acgoes.
Nota-se que os resultados da presente pesquisa corroboram com a literatura € com
estudos anteriores no que concerne as mudancas de ldgicas institucionais, ao fornecer
detalhamento de uma situacdo de mudanca a partir da promulgacdo de uma lei. Considerando
que a compreensdo das 16gicas que orientam e restringem os atores € importante para o €xito
de uma reforma institucional (MALHOTRA et al., 2021), este estudo fornece novas
informacdes das ldgicas existentes no processo de prestacdo de contas em OSCs e da

implementa¢do do MROSC nos municipios brasileiros.
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7 CONCLUSAO

A compreensdo de como as organizacgdes respondem a proposta de mudancga da 16gica
institucional presente em rotinas ja sedimentadas decorre de um processo de pressdes internas
e externas sobre as ldgicas institucionais. Entende-se que as alteracdes normativas
implementadas a partir da Lei n.° 13.019/2014 e sua alteracdo 13.204/2015, conhecidas como
Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC) buscaram alterar as 16gicas
institucionais vigentes. Antes do MROSC o fluxo procedimental de prestacdo de contas tinha
como foco unicamente o controle burocratizado, porém com a implementacdo da nova lei
federal houve uma tentativa de alteracdo da l6gica para controle por resultado. Nesse contexto,
o presente estudo buscou analisar como os as organizagdes respondem a proposta de mudanga
no controle das prestacdes de contas envolvendo as parcerias da administracdo publica
municipal e organizacdes da sociedade civil (OSC).

Para execugdo dos objetivos propostos foi realizado um estudo predominantemente
qualitativo com a triangulacdo de diferentes fontes de dados. As informacdes analisadas provém
de banco de dados publicos com informagdes de transferéncia voluntdrias entre municipios e
OSC, da andlise de decretos municipais que regulamentam a Lei 13019/2014 no ambito local e
de entrevistas realizadas com atores que participam diretamente do objeto de estudo.

Os primeiros resultados indicaram que a maior parte dos municipios que compuseram a
amostra, isto é, 380 governos locais ndo possuem normas locais proprias regulamentando as
parcerias, embora realizem transferéncias de recursos publicos para OSC. Nos municipios que
possuem decretos municipais, de acordo com os testes estatisticos realizados indicaram que
dentro da amostra sdo as cidades detentoras das maiores transferéncias voluntarias, maior
quantidade de OSC na base territorial, e maior produto interno bruto per capita. Esses resultados
mostram que os municipios que mais adotam a parceria como forma de prestacdo de servicos a
comunidade também sdo aqueles que buscaram implementar regulamentacdo no ambito local.

Os segundos resultados procuraram trazer evidéncias de como a regulamentacdo local
adere as mudancas propostas no ambito da prestacdo de contas, conforme inovacdes trazidas
pelo MROSC. Nessa etapa, os resultados desvelaram a peculiaridade da composicdo dos
controles, tendo em vista que a sistemdtica das exigéncias nas prestacdes de contas estaria em
formato hibrido. A ldgica institucional favordvel ao controle por resultados sofre resisténcias
pela légica do controle burocratizado é¢ mantida na rotina pratica da prestagao de contas. Tais
l16gicas de controle burocraticos sdo evidenciadas com exigéncias fiscalistas, relacionadas a

rigorosa cautela com as transferéncias, enxergando as parcerias como um perigoso meio de
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dispéndio de gastos publicos. Foi evidenciado entre os entrevistados que a mudanca na 16gica
de controle de fato ndo ocorreu, contudo foram estabelecidos uma soma de controles. Por
exemplo, foi indicado que as prestacdoes no formato anterior que prezava pelo excesso de
detalhamento de informacdes financeiras se mantiveram, e adicionalmente foram incorporados
procedimentos como fotos e videos para demonstracdo do alcance de resultados.

As entrevistas indicaram também os efeitos dos Tribunais de Contas como fatores que
dificultam a efetiva mudanga de controles de prestacao de contas. Dessa forma, um dos fatores
do insucesso da implementacdo de um controle com énfase nos resultados tem a ver com o
papel do Estado e, com ele a reafirmacdo da burocracia. As préprias Cortes de Contas mostram-
se como barreiras impeditivas de uma implementacdo mais simplificada de prestacio de contas.

A triangulacdo dos dados, especialmente dos decretos e das entrevistas, direciona para
a compreensdo da resisténcia para a implementacdo de mudanca de 16gica nos procedimentos
de prestacdo de contas entre municipios e OSC. Essa resisténcia estd nas normas locais que nao
se desvincularam das praticas burocréticas, estdo sedimentadas nos atores envolvidos que
temem pelas mudangas mesmo reconhecendo os pontos positivos da alteracdo e também por
contas dos Tribunais de Contas que demonstram desalinhamento com as novas praticas de
gestao.

Para além dos conflitos de controle, as formas de prestacdo de contas entre os dois
paradigmas de l6gicas puderam entdo ser adequadamente compreendidos. Entretanto, cabe
ponderar que grande parte das criticas ao modelo burocratico referem-se a existéncia de regras
excessivas, provocando ineficiéncia e rigidez. O grave problema da burocracia estd em seu
excesso, na qual se observam regras e procedimentos desnecessdrios, redundantes ou
inconsistentes. Por isso, a tentativa de redesenhar o controle de gestdo, através de ondas de
reformas pela busca de desempenhos e resultados mais simplificados que aqueles
proporcionados pelo modelo burocratico passa por uma observagdo mais criteriosa do alcance
e limites ao controle burocratizado.

Os achados da pesquisa também permitem inferir o formato da prestacao de contas nas
parcerias entre municipios e as entidades. Neste sentido, esta dissertacdo coopera com 0 corpo
de conhecimento interessado na compreensao dos tipos de controle, trazendo um diagndstico
sobre a implementacao de uma importante legislacio brasileira para o terceiro setor, bem como
os fundamentos contdbeis sob os quais este se fundamentou.

Além disso, o papel da contabilidade direcionada ao controle por remete ndo apenas aos
termos de eficiéncia operacional, incorporando também os objetivos sociais na atuagdao

governamental, no sentido de ser capaz de alterar o seu entorno e garantir objetivos publicos.
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Reducdo de custos, qualidade da prestacdo de servicos publicos, descentralizacdo e
simplificacdo do controle de procedimentos, estabelecimento de metas e objetivos e
mensuracdo de desempenho sdo todos elementos na gestio publica por resultados.

No entanto, nesse cendrio de reformas, nio se pode desconsiderar que a gestio € sempre
parte de uma agenda mais ampla de governanca publica e que mudangas na gestdo publica
precisam ser interpretadas como um dos elementos de um conjunto mais amplo de problemas
e de respostas politicas. Como exemplificado no objeto de andlise dessa pesquisa as reformas
da gestdo publica precisam estar alinhadas com todas as organizacdes e atores que participam
do processo, como legislativo local, atores internos e o proprio Tribunal de Contas. A
participacdo conjunta se justifica porque as resisténcias podem partir de um deles, o que
dificulta a implementacao de qualquer reforma.

A luz da teoria das l6gicas institucionais, o fendmeno analisado exemplifica ndo s6 a
existéncia de l6gicas de controle de resultados e burocrética, como também para andlise do
processo de mudancgas légicas e suas resisténcias. Ao enfrentar possiveis coexisténcia de 1ogicas
conflitantes a organizacdo resiste as pressoes, sem comprometer sua legitimidade, evitando uma
contestacdo explicita por parte dos atores em relac@o ao conflito observado (PACHE; SANTOS,
2010).

Como contribuic¢ao contabil, esta dissertacdo coloca-se como um subsidio no sentido de
direcionar a administragdo publica para a busca de um sistema objetivo de avaliacdo de
resultados, que possa representar um instrumento para qualificagdo do gasto publico, tornando
as parcerias entre administracdo e OSCs como ferramenta para propiciar efetividade na
realizacdo de politicas publicas.

No campo das politicas publicas, apresenta-se a seguir a reflexdo sobre possiveis
recomendacdes que objetivam contribuir para o debate de questdes sobre o controle de
prestacdo de contas por resultados adotados nas parcerias brasileiras. Além disso, a
relativizagdo do fluxo procedimental do controle nas discussdes sobre a agenda nacional
depende de um conjunto de fatores, alguns dos quais listados a seguir.

Este estudo destacou a tentativa de mudanca das légicas de controle nas prestagdes de
contas focando apenas no ambito municipal. Embora a resisténcia da implementacdo do
controle de resultados esteja documentada, poucos estudos relatam outros niveis
governamentais brasileiras. Este ponto cego pode resultar da afinidade das exigéncias do
formato de prestacdo de contas imposta pelas Cortes de Contas. Também € notdvel que o ponto
de vista de outras partes interessadas, incluindo conselheiros de Tribunais de Contas e a

populacdo recebedora dos servigos das OSC.



61

Desta forma seria possivel identificar outros elementos de diferentes ordens que incidem
sobre os modelos de controle adotados, bem como os resultados de cada um deles. Assim, além
avangar no conhecimento, pode ser ttil para a atuagao politica que busque produzir indicadores
coletivos que ampliem a promog¢ao do bem-estar e reducao de custos.

Finalmente, a presente pesquisa identificou vdrias estratégias com mecanismos
particulares que misturam as duas légicas, contudo aspectos da cultura e dos valores sociais nao
foram estabelecidos configurando-se como uma limitacio do estudo. Isso se deve em parte ao
recorte da abordagem adotada neste estudo. Pesquisas futuras podem ser direcionadas para lidar

com multiplas perspectivas e relacdes de poder.
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APENDICE A - Roteiro de entrevistas

Aprovado em comité de ética em pesquisa no parecer n.’ 5.127.345.

CAEE: 52430321.1.0000.5152

GRUPO 1 - Servidores publicos de Prefeituras Municipais que lidam com o processo de

prestacao de contas das entidades do Terceiro Setor.

1. Pode comentar um pouco sobre a sua atuacio no processo de prestacio de contas das
entidades do terceiro setor?

Captar:
1.1.  Atividades principais desenvolvidas pelo respondente no processo

1.2.  Grau de conhecimento sobre do respondente sobre o processo

2. A realizacdo de parcerias entre o municipio e organizacdes da sociedade civil é
necessaria?

Captar:
2.1. Identificar a habitualidade de parcerias com OSC
2.2. Deixar espaco para apresentar ideia geral sobre parcerias e OSC’s

2.3. Identificar as principais areas de atuag@o das parcerias

Segundo bloco — relacio, comunicacoes e percepcoes que mantém com os gestores

parceiros

3. Pode descrever como € o fluxo da prestacdo de contas das entidades do terceiro setor em
sua Prefeitura Municipal? Acredita que existe muitas exigéncias?

Captar:
3.1.  Setores envolvidos com o processo de prestacdao de contas
3.2. Atores envolvidos diretamente com o acompanhamento.

3.3.  Fluxo das informacdes

4. Depois que ocorre a celebraciao formal da parceria, como € a relacio e a comunicacao
entre a entidade e a administracao publica? Existe alguma “lista” de entidades

impedidas de firmar contrato?
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Captar:
4.1. Identificar a existéncia de relagdo de confianca

4.2. Captar os meios empregados de comunicacio, telefone, email, sms

Terceiro bloco — percepcao dos respondentes sobre MROSC

5. A Lei n.” 13.019/2014 (MROSC) representou alguma mudanca em sua Prefeitura
Municipal? Pode comentar um pouco sobre como foi o processo de adequacao local
para a ‘nova’ lei federal?

Captar:

5.1.  Como foi o processo de normatizagdo local?
5.1.1.  Foi criada alguma comissao para preparagdo da regulacio local?
5.1.2.  Aregulacido local foi inspirada em algum outro modelo, como outra Prefeitura?
5.1.3.  Qual foi a participacdo das entidades do terceiro setor no processo de discussao
da regulacao?
5.1.4.  Quais foram os produtos da regulacao local? (ex. decreto municipal, portarias,

etc.)

6. Se analisarmos os artefatos de prestacao de contas antes e depois da regulaciao local
da lei federal 13.019/2014, houve alguma mudanca?
Captar:
6.1. Os artefatos s@o os formuldrios de prestacdo de contas, que podem ser em papel;
sistematizados via formato digital, ou outras formas.
6.2. Periodicidade da prestacao de contas: mensal, etc? Houve alguma alteracao?
6.3. Se nido mudou, por que ndo mudou?
6.4. O contetido dos documentos anexados aos formuldrios era muito extenso antes da lei.
Por exemplo, inclus@o do contrato social, copias dos documentos de toda a diretoria,

ultimo balango, etc. Houve alguma mudanga?

7. Analisando o “espirito” da nova legislacdo, vocé percebe que houve alguma mudanca
em relacao a forma de acompanhamento da relacio com o terceiro setor?

Captar:
7.1.  As entidades e a prefeitura tinham ci€ncia de que a nova lei tinha a simplificacdo

COmMo novo parametro?
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7.2.  Surgiram resisténcias ou pressoes?

7.3. A nova legislacdo traz a troca de um acompanhamento por inputs (nota fiscal
individual dos gastos), por um modelo de contratualizag¢do. Ou seja, a parceria prevé
indicadores de output ou outcome a serem atingidos pela entidade. Se ela atingiu, e
nao hd nenhuma evidéncia de mau uso dos recursos, como uma dentncia, a prestacao

de contas deve pautar-se na entrega dos servicos.

8. Consegue notar que a forma de prestacio contas esta sendo simplificada? Os
softwares, sistemas informatizados, normas internas estao auxiliando?

Captar:
8.1. Verificar existéncia de exemplos de mudancas de logicas e se elas estdo sendo

aplicadas

GRUPO 2 - Contadores e representantes de Organizagdes da Sociedade Civil que que lidam

com o processo de prestacao de contas das entidades do Terceiro Setor.

9. Pode comentar um pouco sobre a sua atuacao no processo de prestacao de contas com
as prefeituras municipais??

Captar:
9.1. Atividades principais desenvolvidas pelo respondente no processo

9.2.  Grau de conhecimento sobre do respondente sobre o processo

10. A realizacdo de parcerias entre o municipio e organizacoes da sociedade civil é
necessaria?

Captar:
10.1. Identificar a habitualidade de parcerias com OSC
10.2. Deixar espaco para apresentar ideia geral sobre parcerias e OSC’s

10.3. Identificar as principais areas de atuagdo das parcerias

Segundo bloco — relacio, comunicacoes e percepcoes que mantém com os gestores

parceiros

11. Pode descrever como € o fluxo da prestacdo de contas das encaminhadas para a Prefeitura

Municipal? Acredita que existe muitas exigéncias?
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Captar:
11.1. Setores envolvidos com o processo de prestacdo de contas
11.2. Atores envolvidos diretamente com o acompanhamento

11.3. Fluxo das informacdes

12. Depois que ocorre a celebracao formal da parceria, como é a relacdo e a comunicacao
entre a entidade e a administracao publica? Teve conhecimento de alguma “lista” de
entidades impedidas de firmar contrato?

Captar:

12.1. Identificar a existéncia de relacdo de confianca

12.2. Captar os meios empregados de comunicagao, telefone, email, sms

Terceiro bloco — percepc¢ao dos respondentes sobre MROSC

13. A Lei n.° 13.019/2014 (MROSC) representou alguma mudanca em para a sua
entidade? Pode comentar um pouco sobre como foi o processo de adequacao para o
regulamento exigido?

Captar:

13.1. Identificar se a lei que disciplina as parcerias entre administracdo publica e
organizacdes da sociedade civil representou mudangas e novas exigéncias.
13.1.1. Como foi o processo de normatizacao local?
13.1.2. Recebeu ajuda ou auxilio de outra entidade do terceiro setor?
13.1.3. Qual foi a participagdo das entidades do terceiro setor no processo de discussao
da regulacao?
13.1.4. Quais foram os produtos da regulagdo local? (ex. decreto municipal, portarias,

etc.)

14. Se analisarmos os artefatos de prestacao de contas antes e depois da regulacio local
da lei federal 13.019/2014, houve alguma mudanca?
Captar:
14.1. Os artefatos sdo os formuldrios de prestacdo de contas, que podem ser em papel;
sistematizados via formato digital, ou outras formas.
14.2. Periodicidade da prestacdo de contas: mensal, etc? Houve alguma alteracdo?

14.3. Se ndo mudou, por que ndo mudou?
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14.4. O conteudo dos documentos anexados aos formularios era muito extenso antes da lei.
Por exemplo, inclusdo do contrato social, cépias dos documentos de toda a diretoria,

dltimo balanco, etc. Houve alguma mudanga?

15. Analisando o “espirito” da nova legislagcdo, vocé percebe que houve alguma mudancga
em relaciao a forma de acompanhamento da relacao com a prefeitura?
Captar:
15.1. As entidades e a prefeitura tinham ciéncia de que a nova lei tinha a simplificacdo
como novo parametro?
15.2. Surgiram resisténcias ou pressdes?
15.3. A nova legislacdo traz a troca de um acompanhamento por inputs (nota fiscal

individual dos gastos), por um modelo de contratualizacdo. Ou seja, a parceria prevé

indicadores de output ou outcome a serem atingidos pela entidade. Se ela atingiu, e
ndo hd nenhuma evidéncia de mau uso dos recursos, como uma dentincia, a prestacao

de contas deve pautar-se na entrega dos servicos.

16. Consegue notar que a forma de prestacio contas esta sendo simplificada? Os
softwares, sistemas informatizados, normas internas estao auxiliando?

Captar:
16.1. Verificar existéncia de exemplos de mudangas de logicas e se elas estdo sendo

aplicadas
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