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Resumo: O artigo discute a difusdo de mudancgas compulsérias na gestao financeira de municipios
em regides geograficas isoladas, e apresenta os canais de transmissdo preponderantes. A posicdo que
as prefeituras ocupam na rede de municipios importa. A partir da abordagem institucional para redes
sociais, a pesquisa usou o caso da adocao compulséria de um novo plano de contas contabeis pelos
governos locais. Especificamente o estudo observou como a mensagem sobre a ado¢do compulséria
chegou e foi operacionalizada em um cluster de 10 prefeituras no interior da Bahia. Foram realizadas
entrevistas semiestruturadas com contadores, secretarios de financas e fornecedores de softwares de
contabilidade da regido. As evidéncias indicam que assessorias terceirizadas foram os principais canais
de difusao e de operacionalizacdo da nova pratica. Ao terceirizarem a contabilidade, as prefeituras
assumiram uma postura passiva, com um entendimento limitado da reforma. A configuracéo da rede
poderia potencialmente estar impedindo a circulagdo ampla da mensagem sobre a reforma ou a

distorcendo, reduzindo assim o engajamento de prefeituras no processo de mudanca.
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NETWORK EFFECTS AND SUPPLIERS" ACTING ON
THE ACCOUNTING PRACTICES BY DISTANT LOCAL
GOVERNMENTS

Abstract: The article discusses the diffusion of compulsory changes on the financial management
cycle in municipalities from a geographically isolated area and presents the main channels for such
diffusion. The position of the city halls at the municipalities network matters. Based on an institutional
approach to social networks, the research used the case of the compulsorily adoption of a new chart
of accounts by local governments. Specifically, the study observed how the message reached and was
operationalized by a cluster of 10 city halls from an isolated area in state of Bahia. Semi-structured
interviews were conducted with accountants, finance secretaries and accounting software vendors. The
evidences indicates that outsourced consulting firms were the main diffusion channels, but also who
implemented the practices. As the city halls outsource the accounting function they assume a passive
posture regarding the accounting change and keep a limited understanding about such reform. The
network configuration could potentially be impeding the circulation of the message or distorting it,
reducing the governments propensity to engage to the change process.

Keywords: Local governments, Public Sector Accounting, Diffusion, Networks, Institutions.
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1.INTRODUCAO

uando novas praticas a serem adotadas por governos locais sdo determinadas pelas autoridades
Qfederais, é esperado que governos de diversas regides as adotem de forma homogénea? A baixa
adeséo de parte das prefeituras no Brasil é em geral explicada por falta de equipes capacitadas, tecno-
logia, recursos financeiros, e com um menor monitoramento pelos 6rgaos de controle (Agyemang &
Yensu, 2018; Azevedo, Lino & Diniz, 2019).

Governos locais, como outras organizacdes do setor publico sdo constantemente pressionadas
por mudancas, e carregam o estigma de serem lentas, formais e nem sempre eficientes. Tais mudancas
sdo impostas por reformas constitucionais, leis ordinarias federais ou estaduais, com maior ou menor
monitoramento de érgaos de controle, como os Tribunais de Contas. Para mencionar alguns exemplos
recentes, a Constituicao Federal de 1988 mudou significativamente a autonomia e as responsabilidades
dos municipios, e introduziu instrumentos de planejamento (PPA, LDO e LOA), enquanto a regulacdo de
responsabilidade fiscal (Lei Complementar 101/2000), e de transparéncia (Lei Complementar 131/2009),
trouxeram limites ao endividamento publico, uso de instrumentos de gestéo de risco, reforco da figura
da transparéncia orcamentaria e reafirmacéo da participacao popular no ciclo orcamentario. A constante
pressdo por mudancas tem levado na maior parte das vezes a processos incompletos de adoc¢ao das novas
préticas ou a interrupcao apds pouco tempo de adocdo (ex. fraca institucionalizacdo dos mecanismos
da Lei de Responsabilidade Fiscal).

Pouco se sabe sobre o que levaria governos locais no Brasil a serem mais ou menos propensos a
implantar e manter novas praticas vindas de uma reforma compulséria. Em geral, em casos similares a
este em estudo, a literatura nacional associa algumas barreiras a baixa coercdo dos érgdos de controle
(Cardoso, Aquino & Pigatto, 2014), baixa capacitacao (Melo, Prieto & Andrade, 2014), precariedade dos
sistemas informatizados (Ravanello, Marcuzzo & Frey, 2015; Braga & Filho, 2016), a auséncia de recursos ou
baixa estrutura ou falta de suporte da gestao (Santos, 2015; Sasso & Varela, 2018). Outros exemplos dessa
literatura incluem os casos do orcamento programa (Azevedo & Aquino, 2016), de conselhos municipais
monitorando fundos de politicas publicas especificas (Carneiro, 2002), do regime de responsabilidade
fiscal (Cruz et al, 2013), e de portais de transparéncia (Cruz et al, 2012; Cruz et al, 2016; Escala Brasil de
Transparéncia, da CGU e Ranking Nacional da Transparéncia do Ministério Publico Federal).

Por sua vez, a literatura internacional destaca que a adocao de novas praticas compulsdrias ou ndo
por organizagbes é afetada pela difusao e configuragao das redes (Choi et al, 2010; Young et al, 2001). A
discussao inclui as potenciais distor¢cdes na transferéncia da informacdo quando a mensagem que trata
das novas préticas circula pelas redes (Sahlin & Wedlin, 2008) decorrente das légicas institucionais que
distorcem o entendimento e aceitacao dos atores que conectam as redes (Thornton et al, 2005; Sahlin
& Wedlin, 2008).

No nosso melhor conhecimento, ndo temos noticias da discussao do efeito institucional de redes
(social networks) em reformas compulsérias no setor publico brasileiro. O objetivo da pesquisa é discutir o
efeito de redes nas quais os governos estdo conectados facilitando ou dificultando a difusdo de mudancas
compulsdrias. Para isso uma regido geografica isolada do centro emissor da reforma foi analisada para
observar se o isolamento em relacdo ao centro emissor da reforma tem efeito em como aquela area se
engaja no processo de mudanca. A andlise considera municipios distantes como aqueles que estdo em

areas geograficas isoladas em relacao a capital do estado, que é a sede de Tribunais de Contas e Conse-
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Ihos Regionais de Contabilidade. Essas dreas estariam mais préximas da periferia das redes profissionais
e federativa que conectam a administracdo publica dos municipios (ver Gibbons, 2004). Utilizamos o
caso da harmonizacdo das normas contabeis brasileiras as normas internacionais, iniciadas em 2008, e
focamos especificamente na implementacao compulséria de um novo Plano de Contas (PCASP), cujo
prazo para adocao foi em 2014, logo no inicio do processo de harmonizacéo.

Adotamos a teoria de redes e propomos que os canais de difusdo do contetdo utilizados afetam
a propenséo de governos locais adotarem novas praticas. Para isso, a pesquisa utiliza a teoria de redes
(network theory) de Borgatti e Halgin (2011a) e o institucionalismo organizacional (organizational
institutionalism) sobretudo baseado nos trabalhos de Greenwood et al (2017), Thornton et al (2012) e
Sahlin e Wedlin (2008).

Selecionamos uma area no interior do Estado da Bahia, geografica e logisticamente afastada do
centro emissor da normatizacao (do processo de harmonizagao das normas contdbeis), e analisamos
10 prefeituras da regido. Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com servidores das prefeituras
(contadores e técnicos das secretarias de financas), funcionarios de prestadores de servico (assessorias
de contabilidade e empresas de software de administracao financeira e contabil), assim como represen-
tantes do Conselho Regional de Contabilidade e auditores do Tribunal de Contas durante o ano de 2016.

2 BREVE DESCRICAO DA HARMONIZACAO DAS NORMAS CON-
TABEIS BRASILEIRAS

A intencao de disparar uma mudanca no padrdo contabil concomitantemente para mais de 5.500
municipios é uma caracteristica marcante de como o pais promove mudancas no ciclo de gestao
financeira. A harmonizacdo da contabilidade publica no Brasil aos padrdes internacionais recupera a
obrigatoriedade do uso de registros patrimoniais (além dos orcamentarios), o que estava parcialmente
previsto na Lei 4.320/1964. A previsdo de registros patrimoniais recebeu historicamente pouca atencdo
dos governos, das autarquias e dos 6rgdos de controle.

Lentamente a discussao da contabilidade patrimonial e o uso ampliado do regime de competéncia
ganharam forca, por acao de grupos técnicos do Conselho Federal de Contabilidade e da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) . Em 2008, a Portaria MF n° 184 anunciou que o pais convergiria suas normas
contabeis para as normas internacionais de contabilidade (IPSAS - International Public Sector Accou-
nting Standards), lancando prazos de adogéo para os 3 niveis de governos para ado¢ao completa até
2013. A coordenacao ficou a cargo da STN, que em 2009 langou o primeiro manual de recomendacbes
(MCASP - Manual da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico). O processo de convergéncia completo,
materializado no MCASP incluia (i) um plano de contas padronizado (PCASP), (ii) conjunto de relatérios
padronizados (DCASP) e (iii) um conjunto de politicas contdbeis orientadas pelas IPSAS.

Representantes dos entes federativos, Tribunais de Contas, empresas de assessoria e de softwares de
contabilidade para governos chegaram a se envolver no desenho do contetido do projeto de harmoni-
zacdo, a convite da propria STN. Porém houve um afastamento dos Tribunais de Contas a partir de 2014
(Lino, 2015). O processo nos seus primeiros anos 2012-2015 foi marcado por uma série de postergacoes
de prazos, e algo que era visto como‘urgente e a solucao ultima’passou a algo‘a ser revisto’(Lino, 2015).
A difusdo desse projeto teve forte movimento entre 2008 e 2012 com palestras ministradas geralmente
nas capitais .

Em 2015 a situacdo mostrava que os prazos para adocao das politicas contabeis ndo seriam cumpridos.
Mais de 1 mil municipios ndo haviam enviado as Demonstracdes Contabeis Anuais para a consolidacdo
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do Balanco do Setor Publico Nacional, divulgado posteriormente em abril de 2016 (Ministério da Fazenda,
2017), indicando que a adocao do PCASP né&o estava ocorrendo amplamente.

A velocidade da adog¢do do novo plano de contas variou nos grupos de municipios em diversas
regides dos estados brasileiros (relatério CNM, 2017). A pressdo para a adocdo do novo plano de contas
dependia da postura do Tribunal de Contas de cada estado. No caso da Bahia, o Tribunal de Contas dos
Municipios (TCM-BA) estabeleceu a data de 1° de janeiro de 2013 para a migracao dos jurisdicionados
para o PCASP. Em termos préticos, os dados orgamentdrios e contabeis enviados periodicamente ao
TCM-BA pelo sistema SIGA deveriam seguir o novo plano de contas a partir desta data. Apesar do envio
poder ser feito pelo método “de-para” tanto para Siconfi da STN quanto para o SIGA do TCM-BA, a frequ-

éncia envio bimestral de dados tornava quase que invidvel o método “de-para”no caso do sistema SIGA.

3 EFEITOS INSTITUCIONAIS NA DIFUSAO DA MENSAGEM DA
REFORMA

A literatura sobre mudancas em contabilidade (accounting change) envolve diversas perspectivas
tedricas (Baxter & Chua, 2003), e tem mostrado que a mudanga em uma pratica de contabilidade néo é
algo “linear, previsivel, controlavel, exclusivamente técnica ou bem-comportada” (Baxter & Chua, 2003,
p.107). Tanto a literatura de redes nas suas diversas vertentes (Justesen & Mouritsen, 2011; Rogers,
2003; Strang & Soule, 1998), quanto a literatura institucional (Sahlin & Wedlin, 2008) tém mostrado que
o processo de difusdo em redes é de relevancia para explicacdo de porqué as organizacoes aderem ou
ndo as propostas de mudancas, sejam elas compulsérias ou voluntarias.

A difusdao de uma mensagem ou ideias no campo organizacional se da por redes (Sahlin & Wedlin,
2008). O anuncio de uma reforma, do conteudo (do que se trata), sua justificativa (as razdes utilizadas
para legitimar a mudanca das praticas) e explicacdes de como operacionalizé-la compdem o que chama-
mos aqui de“mensagem da reforma”. A informacéo de que “existe uma reforma em curso’; seus diversos
prazos e a quem eles se aplicam, além de detalhes técnicos da proposta sdo as questdes objetivas na
mensagem. A mensagem também inclui juizos de valor e motivacdes do emissor e transmissores da
reforma, como um conjunto de argumentos que estes usam para defender e justificar as novas praticas
ou eventualmente desconstrui-las, a modificando (Meyer, 1996; Sahlin & Wedlin, 2008). Nem sempre
a mensagem esta consolidada, mesmo quando sai do emissor. No caso em questdo, a mensagem é
transmitida, materializada em discursos, normas e manuais, assim como, nas atualizacdes dos sistemas
eletronicos que coletam dados fiscais e contabeis dos municipios (seja pela Secretaria do Tesouro Nacional
ou pelos Tribunais de Contas). Assim, a mensagem nao é compilada, tampouco constante e neutra, na
fonte ou mesmo conforme circula pela rede (dada edicdo da mensagem e surgimento de continuas e
sobrepostas etapas de justificacdo e convencimento).

Tais mensagens circulam nas redes, que sao o conjunto de atores (individuos, organizacoes, equipes),
os nédulos das redes, e suas inter-relagdes (ou auséncia delas) que denotam caminhos que ligam direta
ou indiretamente tais nédulos (Burt, 1992; Brass et al, 2004; Borgatti & Halgin, 2011a). Em cada rede po-
dem existir diversos canais para uma mensagem percorrer e chegar a um receptor, cada nédulo que a
mensagem passa dara o fluxo pelo qual a mensagem circula (Borgatti & Halgin, 2011a). Eventualmente,
vazios estruturais na rede (auséncia de relacdo entre ndédulos ou entre partes da rede) dificultam ou,
em ultima instancia, bloqueiam a circulacdo da mensagem para certa parte da rede (Burt, 2015). Estes
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vazios podem ser superados pela atuacao de intermedidrios (brokers), atores que atuam conectando
noédulos anteriormente nao conectados.

Como os nédulos podem tér multiplas afiliacoes, se os atores estiverem conectados a diversas redes
(Stadfeld et al, 2016), existirao caminhos alternativos de fluxo de informacao. Cada rede pode ter um
padrao dominante de fluxo, dependendo de quais nédulos sao preferidos na circulacdo da mensagem.
Pode ser observada uma difusdo ampla em que todos os atores do campo receberiam o contetdo da
reforma de inumeras fontes (broadcasting em Sahlin & Wedlin, 2008; unconstrained network em Gibbons,
2004). Alternativamente pode predominar uma relagao hierdrquica, com nédulos de conexdo regionais
(Gibbons, 2004), em uma transmissdo em cadeia (chain mode of imitation) ou mediada (mediated by
other organizations and actors) (Sahlin & Wedlin, 2008).

A medida que circula pela rede, amensagem é editada e alterada por atores que atuam como trans-
missores (Meyer, 1996; Sahlin & Wedlin, 2008). Estes transmissores alteram a mensagem segundo seu
préprio entendimento e as suas motivacoes (Sharma & Good, 2013). Em certas condicbes, o transmissor
destaca alguns pontos positivos (e omite outros) da proposta (Sahlin & Wedlin, 2008, p.226). Esses trans-
missores ou intermedidrios sdo repositérios (carriers) do contetdo (Sahlin-Andersson & Engwall, 2002).
Exemplo de tal editoracdo por motivagdes, seria o uso de discursos de vendas por consultores, empresas
de software de contabilidade e assessorias para criar em seus clientes a percepcao de necessidade das
solucdes comerciais.

Os consultores entdo poderiam ser vistos como condutores de “pacotes de inovacdes gerenciais’,
segundo Malmi (1999), ou como “carriers’, na visao institucional de Sahlin-Andersson e Engwall (2002).
Tais consultores adotam estratégias para codificar e distribuir o contelddo sobre as praticas a serem
adotadas por seus atuais ou potenciais clientes, incluindo justificativas, conhecimento técnico e experi-
éncias anteriores (Downe et al, 2004). Assim, influenciam a mensagem, moldando-a quando discutem,
aconselham, sugerem e desenham solucdes, atuando como certificadores e avaliadores da ideia, ou
ignorando parte da reforma proposta (Christensen & Skaerbae, 2010; Qu & Cooper, 2011; Meyer, 1996).

Estes condutores levam a mensagem para os demais atores da rede, que em ultima andlise sdo os
receptores. Como as praticas contabeis sdo novas, é natural esperar que estes desafiem ou se choquem
com praticas convencionais. As praticas convencionais seguem uma légica institucional, ou uma légica
de acdo que induz como as escolhas e decisdes sdo feitas, porque recursos sdo empregados daquela
forma, o padréo de interagao social, a forma de negociacdo e barganha naquela organizacdo (Thorn-
ton et al, 2012). Tais l6gicas sdo estruturas abstratas e ndo percebidas pela maior parte dos individuos
(taken-for-granted). Em uma organizagao, existem multiplas l6gicas atuando ao mesmo tempo, mas os
individuos irdo operar de acordo com uma légica dominante. (Greenwood et al, 2017).

Essas légicas irdo estruturar a forma como gestores, contadores, auditores, politicos entre outros
atuam. Como tratado em Thornton et al. (2005), as légicas de mercado, do estado e de profissdes sdo
distintas em relevantes aspectos. Por exemplo, em uma empresa de consultoria, o conjunto de regras
de negdcios e processos vigentes estdo estruturados em uma légica de mercado voltada ao lucro e efi-
ciéncia, enquanto na prefeitura pode prevalecer a ldgica de execucdo orcamentaria anual, visando usar
toda dotacao até o encerramento do exercicio. Tais l6gicas possuem estruturas de valores diferentes.

No momento em que a mensagem que circula pela rede chega a um grupo de individuos, tal mensa-
gem passa a ser interpretada, em um processo de sensemaking (Weick, 1995) em que um entendimento
coletivo emergird da interacao daqueles individuos em torno da mensagem. Dependendo da interpreta-

¢ao feita, pode surgir resisténcia caso os beneficios da nova ideia ndo sejam percebidos, ou caso o grupo
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entenda que ha choques com interesse do grupo ou da organizacao. Assim, o conflito entre os valores e
conceitos presentes na reforma e os valores e conceitos implicitos na l6gica dominante na organizacdo
demandara maior trabalho institucional por parte do normatizador e 6rgaos de controle, ou seja, acoes
para justificarem e alterarem a percepcao inicial sobre a reforma (Meyer & Hammerschmid, 2006; Mena &
Suddaby, 2016). Quanto maior a diferenca das l6gicas institucionais entre os recebedores da mensagem
e da propria mensagem, maior o trabalho institucional que devera ser feito para esclarecer, elucidar,
convencer. Em caso de redes, se os intermediarios ameacam distorcer o conteido da mensagem pois
ndo entendem a mensagem, o trabalho institucional deveria ser feito em todos pontos da rede que se
pretende usar como canal principal fluxo dominante.

A circulacdo da mensagem (de que existe uma reforma em curso, seu contelido, a quem ela se aplica
e as razbes para adota-la) pode chegar aos extremos da rede em intensidades e conteudo distintos,
além de ser interpretada de diversas formas. As organizacdes, ao interagirem (ex. Prefeituras, Camaras,
Tribunais de Contas, etc.) estruturadas pela legislacdo, valores e boas praticas, criam e compartilham
novas formas de realizar suas atividades que poderao ser replicadas pelos demais (Meyer & Rowan,
1977; Tolbert & Zucker, 1983).

4 METODOLOGIA

Para analisar o efeito da configuracdo das redes profissionais na difusdo em mudancas compulsoérias
no ciclo de gestéo financeira no Brasil, observamos a adoc¢do do novo plano de contas, como parte do
projeto de harmonizacdo das normas internacionais de contabilidade. A unidade de analise é a prefei-
tura municipal, como receptora da nova pratica a ser adotada de forma compulséria. O objetivo ndo é
descrever a harmonizacao das normas internacionais em geral, mas apenas analisar no caso da adocao
do plano de contas como a mensagem chega no governo local e é trabalhada localmente.

Partimos da logica de “pequenas amostras” (small-N analisys) em uma estratégia de escolha com
propésito especifico, para identificar padrdes e relagdes explicativas entre os casos (Harding & Seefeldt,
2013).Tal estratégia de amostragem - purposeful sampling strategy — nao pressupde generalizacao para
toda populacdo, mas permite analisar casos cujas caracteristicas contribuem para a discussao em questao
(Rapley, 2014; Patton, 2014). A escolha da regido foi teoricamente orientada (Eisenhardt, 1989) buscando
uma regido que apresentasse distanciamento da capital federal e da capital do estado. Entre as diversas
regides similares no pais, foi selecionado o Sertdo Produtivo no sudoeste da Bahia por conveniéncia de
acesso de um dos pesquisadores para conducao das entrevistas.

A regiao faz divisa com norte do Estado de Minas Gerais, € delimitada a oeste pelo Rio Sdo Francisco,
tem fracas ligacdes rodovidrias com o Distrito Federal, com o sul e sudeste do pais pela BR-30. A ligacao
mais forte é com outras regides do interior do Estado, como Barreiras (BR-430), e Vitéria da Conquista
(BA-262). Os demais municipios sdo ligados com ramais estaduais. A ligacdo ferrovidria ainda ndo esta
implantada na regido. Os aeroportos mais proximos em operagao comercial sdéo Montes Claros (370 km) e
Vitéria da Conquista (276 km). Assim, a conexao entre os centros urbanos da regido é predominantemente
feita por 6nibus intermunicipais. Apenas Guanambi (13% da populagao e 18% do PIB da regido) possui
linhas diretas de 6nibus para as capitais Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Belo Horizonte e Brasilia, tornando-se
potencial centro da regido (SEl, 2013). Nesta regiao as prefeituras se relacionam com a Inspetoria Regional
doTribunal de Contas dos Municipios da Bahia (TCM-BA), localizada no municipio de Caetité. OTCM-BA,
além de usar sistema eletrénico de coleta de dados da execucdo orcamentaria e de gestao fiscal para
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auditoria dos jurisdicionados (verséo atual denominada SIGA - Sistema Integrado de Gestéo e Auditoria),
distribui suas equipes de auditores em inspetorias regionais. A auditoria dos municipios da regiao, é feita
com base nos dados coletados pelo coletor eletrénico, e por auditorias in loco.

Nossa analise identificou: (i) o quanto o ‘plano de contas’ estava implantado na prefeitura, (ii) as
conexdes dos atores locais nas redes (configuracdo da rede), e (iii) o canal que a mensagem da reforma
percorreu até chegar ao receptor. A analise focou os padrées em cada caso (within-case), com uso do
método pattern matching (Mahoney, 2000). Destaca-se que nao é objetivo assumir relagdes causais
Unicas (Aus, 2009), dado que podem ser multiplas as explicacoes para os efeitos e o método nédo per-
mite individualiza-las. Por fim, ndo assumimos a priori uma posicao de refletividade definida dos atores
(Greenwood et al, 2015). A partir das entrevistas, fizemos a codificacdo das respostas identificando (i)
os atores que seriam os nédulos da rede, (ii) se alguma mensagem acerca da reforma era retransmitida,
(iii) e como a mensagem era recebida localmente.

Para configurar a rede, usamos como proxy para o fluxo de informacdo, ndo a frequéncia da interacéo,
como normalmente é feito em andlises de redes sociais (ver Borgatti, 2005), mas de forma qualitativa e
comparada, tanto a frequéncia quanto o préprio fluxo da mensagem.

Da forma mencionada em Rapley (2014), adotamos duas rodadas de sele¢éo de casos. Entre os 20
municipios que compdem a regido analisada, iniciamos com 4 municipios distintos em uma maximum
variation sampling, em que observamos que duas assessorias concentravam todo processo contabil das
prefeituras da regido. Na segunda rodada partimos para outros 6 municipios sempre buscando a maior
variabilidade possivel entre os casos.

As evidéncias foram coletadas via entrevistas semiestruturadas (Bryman, 2012) com validagdo com
dados secunddrios em relatérios de Tribunais de Contas, da STN, noticias do CFC e CRCBA. Na primeira
rodada de 4 entrevistas a duracédo foi de 25 minutos por entrevista, e na segunda fase de 6 entrevistas
foi de 1 hora. Foram entrevistados contadores e representantes das assessorias de contabilidade e
seus fornecedores de softwares de contabilidade. O protocolo das entrevistas cobriu: (i) a organizagdo
da funcao contabilidade, (ii) o nivel de atencao a reforma da contabilidade em curso, (iii) a adog¢ao do
plano de contas (etapa da reforma), (iv) os canais de difusdo utilizados e (v) a se mensagem foi editada.

Os municipios analisados e as principais dimensdes da analise sao apresentados naTabela 1.Todas as
prefeituras analisadas terceirizam de alguma forma a execucédo da contabilidade para duas “assessorias
de contabilidade” (Assessoria 1 e 2). Os modelos variam na presenca de funcionarios da assessoria na
prépria sede da prefeitura, e na forma como os dados sdo informados pela prefeitura para a assessoria.
Em todos modelos de terceirizagdo a contabilidade é assinada por um contador da assessoria, e em 9
casos os servidores da prefeitura ndo participam do processo de registro contabil feito pelas assessorias.
Em Pindai, o funcionario da prépria assessoria fica lotado permanentemente na sede da prefeitura para
repassar os dados a serem registrados a assessoria contratada. Em Carinhanha, a assessoria treinou
servidores técnicos da prépria prefeitura para fazerem os registros contédbeis, e o contador da assesso-
ria (100km de distancia) fazia visitas mensais. J& em Guanambi, o contador terceirizado fica na sede da
prefeitura, em contato direto com o Secretario de Financas.

Em todos os casos é a assessoria de contabilidade que indica os procedimentos contabeis a serem
adotados pela prefeitura. Os servidores da Secretaria de Finangas ndo participam na deliberagdo sobre
politicas contabeis. As assessorias tém um fraco monitoramento sobre suas atividades. Partindo da taxo-
nomia de Lino, Carvalho, Aquino e Azevedo (2019), equipes de controle interno restritas a uma pessoa

sem apoio efetivo para exercicio da funcao foram consideradas como sendo de atuacao cerimonial, ou
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seja, para legitimar o municipio frente ao Tribunal de Contas. O controle interno se resume a um servidor

declarado como responsavel pelo controle interno, mas apenas cerimonialmente para atender exigéncia

do TCM-BA, como relatado em um dos casos:

“laqui] s6 existe controle interno para atender a legislacdo, principalmente, ao 6rgao de controle externo’”.

Nestes casos, em geral, o servidor ndo tem formacao especifica em contabilidade e ndo possui

registro no conselho regional. O servidor acaba apenas validando as praticas da assessoria, pois assina

os relatorios para prestacao de contas produzidos pela assessoria.

Tabela 1: Caracteristicas dos Casos Analisados (divididos pelas assessorias de contabilidade que os atendem)

Sebastiao [RlED
Guanambi Urandi Pindai . Brumado Caetité Carinhanha de Monte Igapora Candiba
Laranjeiras Alto
Populagao 2015 mil
hab. [PIB per capta 85,7[10,1] 1731731 16,8 [4,3] 11,5053] 69,2[14,7] 52,5(84] 29,9 [4,6] 224152] 16,2[5,5] 14,7[5,2]
em milh.R$]
Economia local

(Servicos, Industria, SAIl SAl SA SA SAIl SAIl SA SA SA SAIl

Agropecuaria)
Contadoré Nao Nao Nao Nao Nao Nao Néo Néo Néo Nao
servidor?
Onde estéd o
contador (ou s.Adm. Shetm sAdm. | SAdm.Planej. |  sAdm. SAdm. sAdme sAdme | SAdm.Planej
S.Fazenda . Planej. . 5 n Planej. N N 5
o contrato de Planej. N Plane;j. Controladoria Planej. . Financas Financas Controladoria
I Controladoria Controladoria
terceirizacao)
N.'YEI d.e Parcial(4), Total, : Total, Total, Total, Total, Total, Total, : Total, . Total,
terceirizagao da 5 Assessoria 5 5 . N - Assessoria Assessoria .
- i Assessoria 1 Assessoria 1 Assessoria 1 Assessoria 2 Assessoria 2 Assessoria 2 Assessoria 2
funcéo contabil 1 2 2
O software de
contabilidade Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim sim Sim sim
é operado na
Prefeitura?
Software de Licenciado, Licenciado, Licenciado, Licenciado, Licenciado, Licenciado, Licenciado, Licenciado, | Licenciado, Licenciado,
contabilidade (1) marca 1 marca 1 marca 1 marca 1 marca 2 marca 2 marca 2 marca 2 marca 2 marca 2
Atuacio do Cerimonial Cerimonial Cerimonial Cerimonial Cerimonial Cerimonial Cerimonial Cerimonial Cerimonial Cerimonial

Controle Interno
Com quem tem ACE ACE ACE ACE ACE ACE ACE ACE ACE ACE

maior interacao? (3)

Tipo da " " " N . . N N N N
- Restrita; Restrita; Restrita; Restrita; Restrita; Restrita; Restrita; Restrita; Restrita; Restrita;

comunicagéo com N N 3 . N N N . . .

P ocasional ocasional ocasional ocasional ocasional ocasional ocasional ocasional ocasional ocasional

orgaos reguladores

Membro de
associagoes Sim [fraca)] Sim [fraca)] Sim [fraca] Sim [fraca] Sim [fraca) Sim [fraca) Sim [fraca) Sim [fraca)] Sim [fraca)] Sim [fraca)]
de municipios
[atuagao]
Grupo de estudos " " " " . . . . N .
NBCASP Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Orientacéo de
NBCASP(3) STN;TCM;ES STN;TCM;ES STN;TCM;ES STN;TCM;ES STN;TCM;ES STN;TCM;ES STN;TCM;ES STN;TCM;ES | STN;TCMIES STN;TCMES
Data de adogéo do
plano de contas 2016 2016 2016 2016 2013 2013 2013 2013 2013 2013
(PCASP)

Q”QP"C‘L"S"Q’ '(a;)""” ES/ACE ES/ACE ES/ACE ES/ACE ES/ACE ES/ACE ES/ACE ES/ACE ES/ACE ES/ACE
Treinamento ES/ACE ES/ACE ES/ACE ES/ACE ES/ACE ES/ACE ES/ACE ES/ACE ES/ACE ES/ACE
servidores(3)

Benchmark
ACE ACE ACE ACE ACE ACE ACE ACE ACE ACE
declarado(3)
Consolidacao Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
BSPN2016 (2)
Aprovacao Contas Com Com Com Com Com Com Com Com
Com ressalvas Com ressalvas
-2014 ressalvas ressalvas ressalvas ressalvas ressalvas ressalvas ressalvas ressalvas

Fonte: Dados da pesquisa. Notas: 1 — A identidade dos fornecedores de software de contabilidade foi preservada. 2 - Con-
solidagdo sem ressalvas, verificado pela lista de entes consolidados no anexo | do Balango do Setor Piblico Nacional (BSPN), e
verificada se haviam pendéncias na lista de “declaragées inconsistentes” divulgada pela STN em 30/06/2016. 3 — ACE - Asses-
soria de Contabilidade externa, ES - Empresa fornecedora do software que faz o papel do software de contabilidade (SIAFIC)
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local. 4 - O caso de Guanambi é o Unico que o contador mesmo sendo terceirizado fica nas dependéncias da prefeitura, e
executa o processo internamente.

Existe uma forte relacao entre assessoria e software de contabilidade adotado. A tabela 1 mostra as
prefeituras divididas em dois grupos, cada qual com sua assessoria e fornecedor (marca) de software.
Quem escolhe o software de contabilidade a ser usado pelas prefeituras na regido sao as assessorias de
contabilidade. Entrevistados esclareceram que quando a prefeitura assina o contrato com a assessoria
de contabilidade e o software utilizado naquele momento pela prefeitura ndo é o mesmo utilizado
pela assessoria de contabilidade recém contratada, a prefeitura é solicitada adquirir licenca de uso do
software utilizado pela assessoria. Da mesma forma, se a assessoria troca de software, as prefeituras da
regido atendidas por ela também trocam de software conforme relatado por um dos servidores dos

municipios entrevistados.

“O sistema é indicado pela firma de contabilidade [assessoria] e a prefeitura realiza a licitacdo da
licenca do software para utilizagdo. O sistema é instalado no servidor no municipio, podendo a firma

ter acesso remoto ao mesmo”.

O processo de adocdo do plano de contas, como sera discutido, esta diretamente associado as
escolhas da assessoria contratada.

5 CONFIGURACAO DA REDE E CIRCULAGCAO DA MENSAGEM

A configuracgdo da rede afeta a velocidade e a intensidade de disseminagao da mensagem (Rogers,
2003; Gibbons, 2004), assim como a mensagem que chega, dado o entendimento e a motivacdo dos
atores nos nédulos centrais (Sahlin & Wedlin, 2008). Aqui procuramos configurar a rede que conecta go-
vernos em relacao a regulagdo da gestado do ciclo financeiro, e afeta a difusao das reformas relacionadas.

Na perspectiva do governo local, como receptor da reforma de contabilidade, ao receber a men-
sagem de que existe uma demanda por mudanca de suas praticas, podem surgir ali resisténcias ou
mesmo desinformacao. De forma resumida, no caso da harmoniza¢ao das normas de contabilidade, os
emissores da reforma sdo a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e Conselho Federal de Contabilidade
(CFC) em Brasilia, e espalhados no territdrio nacional estao os Tribunais de Contas, como fiscalizadores
da legislacdo fiscal e contabil e os Conselhos Regionais de Contabilidade (CRC), portanto, transmissores
da legislacao para governos estaduais e prefeituras.

As Camaras Municipais também podem influenciar o processo caso atuem de forma mais ativa
na aprovacdo e controle do orcamento e das contas municipais. Por fim, fornecedores de software,
consultorias e assessorias de contabilidade transmitem o contetddo da reforma ao prestarem servicos
para prefeituras, autarquias e cdmaras. Ainda podem estar envolvidos de alguma forma as associacoes
de municipios, escolas de governos e sindicatos. Cada um atua em diferentes niveis na transmissao e
edicdo da mensagem da reforma.

As relacdes entre os atores sdo estruturadas institucionalmente (Owen-Smith & Powell, 2008), pelas
competéncias constitucionais dos atores e funcées do contador nas prefeituras, ou contratos com as-
sociacdes ou fornecedores privados. O individuo na funcdo de contador, possui registro profissional, e
por isso tem relacdo com o érgdo de registro e certificacao profissional CRC, com acesso ao delegado
regional do 6rgdo. Ao assumir a responsabilidade pela contabilidade de um érgédo publico, o contador
pode ser solicitado a prestar esclarecimentos ao auditor do Tribunal de Contas ou a STN.
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A relacdo entre secretdrio de financas e o contador é condicionada pela descricado do cargo e hie-
rarquia na prefeitura (Brass et al., 2014). O prefeito e secretario de finangas acessam sua associagao de
municipios local ou a Confederacao Nacional dos Municipios esperando orientacdes relevantes. Por fim,
contadores publicos tenderiam a ter certa interacao, assim como os diversos secretarios de finangas da
regido, e os prefeitos nas suas redes politicas.

O contador, o secretario de financas e o prefeito possuem multiplas afiliacoes, pelas diversas redes que
participam. As relacdes entre nddulos, atores nesta rede, séo‘pessoa-pessoa;, dada associacao profissional
e de funcdo (ex. auditado-auditor, contador terceirizado-secretario de financas) e individuo-organizagao
(contador-STN, em que o individuo ndo chega a se relacionar com outra pessoa especificamente). Por
exemplo, a relacdo ‘Prefeitura-Tribunal de Contas’ se da tanto noivel pessoal entre servidores das secre-
tarias de financas das prefeituras e auditores externos do Tribunal, quanto na relacdo mais impessoal
da Prefeitura com o resultado emitido pelo Tribunal na aprovacao das contas. Ja no caso da relagdo
‘Prefeitura-STN; em geral o contador tem menor contato com técnicos da STN, e interage pelo sistema
de coleta de dados (chamado Siconfi), em uma interacao unidirecional.

A mensagem da reforma poderia chegar por qualquer dessas afiliacdes (Borgatti et al, 2011b), seja
pelas relagoes profissionais‘pessoa-pessoa; seja pelas relagdes funcionais (ex. contador-STN; prefeito-Tri-
bunal). Por fim, a mensagem pode circular por diversos meios de comunicacdo aos quais os servidores
locais poderiam de forma passiva ou ativa ter acesso ao contetido da reforma em curso (ex. congressos,
treinamentos, revistas especializadas, assessorias, e-mails, etc.).

Estas relagdes potencialmente existem em todos municipios analisados, variando o nivel de interacdo
e, portanto, o fluxo da mensagem em questdo. Uma prefeitura pode ter baixa frequéncia de demandas
e solicitagdes de apoio formal ao Tribunal de Contas, nenhuma participacao em cursos oferecidos pelo
6rgéo, e pouco contato com auditores que vém anualmente fazer auditoria in loco, mas uma maior
participacao na associacdo de municipios.

USANDO A CONFIGURACAO DA REDE DE GIBBONS

Gibbons (2004) propoe seis estruturas de redes de regionalizacdo que afetam de forma distinta
os receptores das reformas dependendo da forca da relacdo entre os atores da rede e do grau de cen-
tralidade. A autora impde restricdes na formacdo da rede e separa configuracdes descentralizadas e
regionalmente condicionadas. Apesar da centralidade aumentar a velocidade e amplitude da difusédo
da mensagem, a taxa de adocdo diminui na medida que o ator tem contato com mais casos que ndao
adotam a nova pratica.

A figura 1 combina a configuracao de 3 estruturas regionalmente condicionadas baseada nas pro-
postas de Gibbons (2004, p.940). Uma parte da rede condicionada é aquela em os atores sé acessam
a informacdo que chega pelos seus pares regionais, pois suas ligagdes sdo restritas aquele grupo e a
regido geogréfica. As simulagdes da autora mostram que redes condicionadas reduzem a velocidade da
difusdo, apesar de manter as mensagens claras. Nestes casos os primeiros a adotarem as novas praticas
(first adopters) sao centrais na rede, mas a influéncia deles reduz a medida que se tem maior contato
com nao aqueles que adotam as praticas.

Na proposta da autora, algumas regides podem atuar como centros de difusdo, enquanto outras
dependem de disseminacdo continua do contetido pelas estruturas de redes. Aplicando a figura 1 para
0 caso em questao, a localizacdo do emissor da reforma em Brasilia e a legitimacao dos Tribunais de
Contas sancionando praticas fiscais sugerem a disseminacdo hierdrquica da mensagem, chamada de
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“hierarchy among regions” por Gibbons (2004, p.940). Na Figura 1, o emissor da reforma discriminado
pela relagdo STN-CFC dissemina a mensagem da reforma para toda federacao, recebida e retransmitida
pelos Tribunais de Contas distribuidos nas capitais (relacao tipo 1).

Sequencialmente, em um segundo nivel de disseminacao, a mensagem é replicada pelos Tribunais
de Contas e Conselhos Regionais. A forma como a mensagem chega nos receptores finais pode variar
no modelo de Gibbons (2004) nos 3 tipos usados nesta analise. No padrao hierdrquico dentro da regidao
(hierarchy among regions), exemplificado pela microrregido 1 na figura, as prefeituras se relacionariam
direto com o Tribunal de Contas e os contadores com seus Conselhos Regionais (relagao tipo 5). Neste
caso as prefeituras nao mantém canais de comunicacdo em tematicas que possam ter a reforma de
contabilidade como algo a ser tratado. Em um segundo, a prefeitura atua como elo entre a regido e os
replicadores da reforma, representado pela microrregido 2 na figura adaptada de Gibbons (2004, p.940),
chamada de “central region connecting cliques via one region per clique”. Tal elo poderia ser exercido
pela capital do Estado ou por um Municipio de maior porte na regido. Nesta tipica microrregido 2, a
prefeitura lider possui forte relagdo com o Tribunal de Contas (relacdo tipo 2), e relagcées menos fortes
com as demais prefeituras que orbitam em torno do lider (relacdo tipo 4). Por fim, um terceiro tipo (mi-
crorregido 3) seria o que a autora chamou de regido conectada com ténues relacdes com outras regides
(central region connecting cliques via scant ties to all regions). Nos casos da microrregido 3,a mensagem
nao passa necessariamente pela prefeitura da capital, ou mesmo pela principal prefeitura na regido, as
relagdes do Tribunal com a capital e demais prefeituras sdo mais fracas (tipo 3) que as relagcdes entre as
proprias prefeituras (relacao tipo 4).

Adicionalmente, incorpora-se a todos os padrdes de relagdes outros transmissores da mensagem
da reforma como assessorias de contabilidade e empresas de software de contabilidade. Os diversos
consultores e especialistas das empresas com fins-lucrativos captam a mensagem direto da STN e dos
Tribunais de Contas (6a), e a transmite as prefeituras (por cursos, palestras ou contratos de consultoria
e assessoria). Tais empresas também levam demandas das prefeituras ao emissor da reforma, que pode
vir a usa-las para adequar a reforma a realidade local (6b). Assim, consultores e técnicos prestam servigos

aos municipios e transferem a mensagem da reforma e conteudo técnico correlato (7).

Figura 1: Configuragées de redes no campo organizacional da reforma de contabilidade

Em cada estado (localizados na capital): !
@ TC - Tribunais de Contas v @ ) W
& CRC — Conselho Regional de Contabilidade oy Micromegifio 3

Em cada regido:

) PC — Prefeitura da capital do Estado
() Demais prefeituras da regido

[[] Empresas de software

i Assessorias de contabilidade

Fonte: Figura adaptada de Gibbons (2004). A figura foi apresentada pela primeira vez em 2016, em versdo de congresso
desse artigo, no Congresso Nacional de Administragéo e Contabilidade. Em seguida, foi também incorporada em Sediyama
etal (2017) para andlise de outra regiéo do pars.
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Importante destacar que nos 3 modelos apresentados na Figura 1 adaptada de Gibbons (2004),
existem vazios estruturais, sendo que na microrregiao 1 até as prefeituras dentro da microrregido estao
isoladas, tendo contato apenas como o nédulo central da microrregido.

Com relacdo a editoracdo da mensagem que circula, Tribunais de Contas e Conselho Regional de
Contabilidade ao terem maior pressao para se legitimarem, sdo mais propensos a assumirem uma
posicdo mais cautelosa em relacdo a reforma, caso venham a critica-la, ja que é um projeto da relacéao
STN-CFC. Assim, caso sejam contrdrios, os Tribunais e Conselhos Regionais tendem mais a se omitir do
que editar a mensagem da reforma teorizando contra a mesma (ao menos publicamente). Ja outros
atores, como a Confederacao Nacional de Municipios, associacdes profissionais e de municipios pelo
pais, e centros académicos, sdo impulsionados a defenderem seus associados, mesmo que tenham de
adotar uma posicdo mais critica em relacao a reforma. Ainda, servidores de prefeituras ou de governos
de Estados, consultores de fornecedores de software ou de assessorias podem se posicionar a favor de
uma ado¢ao meramente cerimonial das préticas, ou sugerir saidas pragmaticas e superficiais para burlar
certos requisitos normativos. Assim, dada légica comercial de empresas fornecedoras de software e as-
sessorias, o discurso de venda com argumentos pré aquisicdo de um novo servico associado a reforma,
pode favorecer uma adocdo superficial dessas reformas.

J& aforma de disseminacdo em cascata (Sahlin & Wedlin, 2008), com a mensagem sendo transmiti-
da por Tribunais de Contas ou Conselhos Regionais de Contabilidade, seria mais propensa a manter a
mensagem com menor edi¢do e mais fiel a original da relacdo STN-CFC - apesar de ndo ser homogénea
considerando a diversidade dos 33 Tribunais no pais tratada por Aquino, Azevedo e Lino (2016a) e por
Lino e Aquino (2018). Uma saida é contar com o apoio dos treinamentos comerciais. Se a mensagem
corre o risco de ser editada por Tribunais e Conselhos Regionais, o desvirtuamento da mensagem pode
ser ainda mais critico se for editada por multiplos atores, com suas diferentes motivacoes, niveis de

interpretacdo e légicas institucionais.

6 DIFUSAO DO PCASP NO SERTAO PRODUTIVO DA BAHIA

IMPLANTACAO DO PCASP E SOFTWARES DE CONTABILIDADE.

Em 2012 as prefeituras da regido ja tinham decretos municipais criando grupos de trabalho para se
prepararem para a harmonizagao, e sobretudo o foco eminente da ado¢ao do PCASP. Apesar do movi-
mento ser incentivado pelo TCM-BA, os grupos de trabalho foram mera formalidade, e as decisées foram
tomadas pelas assessorias e fornecedores de software. Mesmo nao tendo sido mencionadas nos decretos
municipais que criaram os grupos de trabalho, tanto contadores quando assessores relataram que o
processo, desde a redacdo dos decretos, foi realizado pelas assessorias. Tais assessorias se reportavam
diretamente ao secretario de financas, com baixa participacao dos servidores da prefeitura.

Da forma como a mudanca foi desenhada, a adogdo do plano de contas, foi em Ultima analise, uma
questao de adequacao do software de contabilidade. Assim, as empresas de software tiverem um papel
proeminente no processo, pois a versao do software deveria contemplar o novo plano de contas (PCASP).
Quando em 2013 o TCM-BA se posicionou abertamente que iria adotar o PCASP no seu sistema de coleta
de dados ‘SIGA; a Assessoria 1 utilizava um software que ainda nao estava operando no novo plano de

contas. A Assessoria 1 com total autonomia para recomendar o software contabil decidiu alterar seu
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software, apesar de ter mantido envio dos dados para o BSPN em 2016 usando o “de-para” com apoio
de planilhas eletronicas.

No mesmo ano, a Assessoria 2 ja operava com um aplicativo que possuia a“versao PCASP” atualizada
desde antes do ano de 2013, e, consequentemente seus clientes cumpriram o prazo de envio de suas
demonstracdes. Em ambos os casos, a implantacao do PCASP ocorreu diretamente pela inclusdo de
novas rotinas eletronicas no sistema, feito pelos fornecedores de softwares, sendo as poucas decisdes
adicionais sobre a adequacao local ao PCASP ficado a cargo das assessorias, como a ja mencionada
decisao da troca do software. Como a adocdo do PCASP nao envolve mudanca de rotinas internas as
prefeituras, apenas uma readequacdo nas rotinas de uso da informacao, e eventual integracdo com
outros sistemas legados, o processo pode ter sido facilitado. Contudo, o mesmo nao deve ser esperado
em outras etapas do projeto da harmonizacdo em curso.

REDES DE CONTROLE, FEDERATIVA E PROFISSIONAIS

Como ja previsto, os nddulos de uma rede (contadores, prefeitos, assessores) tém multiplas filiagdes
por estarem conectados a diversas redes (Stadfeld et al, 2016). No campo organizacional de governos
locais, no tema gestdo financeira e contabilidade, no minimo 3 redes podem ser mencionadas. Duas
redes organizacionais (de controle e federativa) e a rede da classe profissional dos contadores. Em ne-
nhuma dessas redes uma mensagem deliberadamente com o objetivo de defender e justificar a reforma
circulou na regiao.

A rede organizacional de controle tem como nddulo a prefeitura, os Tribunais de Contas, o Ministério
Publico e a STN. Na prefeitura os atores diretamente envolvidos sdo o prefeito, o contador e o controle
interno. Os Tribunais de Contas seriam os principais replicadores da mensagem vinda da STN, pois sdo a
principais fontes de coercdo para cumprimento da legislacdo fiscal, orcamentaria e contabil na federacéo.
Contudo, nem sempre o apoio dos Tribunais de Contas foi algo evidente e pleno (Lino, 2015).

Na Bahia, o TCM-BA passou a divulgar o PCASP apenas em 2012 depois de decidir alinhar seu sis-
tema de coleta de dados (SIGA) ao PCASP, 3 anos depois do anuncio da obrigatoriedade anunciada em
Brasilia. A partir de entdo, o Tribunal passou a informar aos jurisdicionados com mensagens automaticas
pelo seu sistema SIGA, os prazos, modelos, informes técnicos e notificacdes sobre nao-conformidades
encontradas nas contas dos municipios. Como as prefeituras analisadas franquearam o acesso ao SIGA
para suas Assessorias terceirizadas, os proprios servidores das prefeituras nao recebiam diretamente as
informacoes.

Assim, a difusao nesta rede se resumiu a comunicados curtos e cursos de 1 dia na capital do Estado
€ cursos aos técnicos municipais . Tais eventos de curta duracdo, apesar de sensibilizar a comunidade,
tém pouca efetividade em dar detalhes sobre como fazer e como implementar os novos procedimentos
padronizados. Ainda, os servidores que atendem aos eventos quando retornam a sua base de trabalho
tém dificuldade em replicar o contetido aos colegas.

Na rede federativa, a prefeitura se relaciona com as agéncias e prepostos dos outros niveis de go-
verno, incluindo legislativo e judiciario. Prefeitos se relacionam com os diversos ministérios em Brasilia,
com governador do Estado, deputados e senadores de seu partido, sempre em busca de apoio. A rede
federativa também envolve ainda associacées, como a Confederagao Nacional dos Municipios (CNM).

Como a STN nao tem entrepostos locais nos estados e municipios, como é o caso da Secretaria da Receita
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Federal, a rede federativa dependeria das relagdes pessoais dos prefeitos dentro de seus partidos, e da
atuacdo mais estruturada das associacées de municipios e das diversas iniciativas da CNM .

Em 2013, a CNM se envolveu na questao para apoiar seus associados, reativou o “Féorum de Contado-
res’, e enviou sua equipe técnica para representar os municipios junto aos grupos de debate da reforma
coordenados pela STN. Além disto, divulgou um cronograma de implantacao de todas mudancas previs-
tas, dois estudos e uma cartilha na internet. Contudo, os prefeitos e contadores nao foram efetivamente
envolvidos, a mensagem nao chegou.

Quanto as redes profissionais, o Sistema CFC-CRC possui regionais nos Estados e delegacias em
diversos municipios no pais, ligando mais de 500 mil profissionais registrados. Além de eventos de
curta duracao, o sistema CFC-CRC informou a rede por e-mails e boletins eletrénicos semanais, contudo
predominantemente em assuntos voltados a contabilidade privada. O sitio eletrénico do CRC-BA ou ndo
tratou ou ficou desatualizado nas questdes sobre a reforma em questao.

Em resumo, a mensagem sobre a reforma da contabilidade circulou de forma fraca e tardia na rede

de controle, e de forma ainda mais fraca na rede federativa e profissional.

A FUNCAO EXERCIDA E O FLUXO DA MENSAGEM ENTRE INDIVIDUOS

Nas entrevistas foram relatados sempre 3 atores: servidores publicos da prefeitura, contadores das
assessorias e consultores das empresas de software. A fungao que estes atores exercem nas prefeituras
os coloca nas redes em que a mensagem circula.

A questao da reforma de contabilidade circulou principalmente na rede de controle. Os nédulos
dessa rede na prefeitura sdo o contador e o controle-interno, em contato com Tribunal de Contas e
STN principalmente. Nos casos em questdo, como controle interno é cerimonial (ver Lino et al., 2019),
e a funcdo de contabilidade foi franqueada as Assessorias, o efeito direto disto é a auséncia de nédulos
dessa rede dentro da prefeitura. Os demais contadores que atuam na prefeitura, distribuidos em outras
secretarias em funcoes diversas, ndo estdao conectados na rede de controle, e apesar de conectados
pela rede profissional CFC-CRC, sdo indiferentes a questdo da reforma em questao, por nao afetar a sua
rotina de trabalho.

Como relatado nas entrevistas, os servidores da secretaria de finangas tém contato com os contadores
das Assessorias, mas atuam isolados nas suas respectivas prefeituras, sem troca de informacoes, opinides
ou sugestoes de melhores praticas entre eles. O contato de servidores da secretaria de financas com o
Tribunal de Contas e STN ndo ocorre, ja que a funcdo contabilidade que puxa tais relagdes foi terceirizada.
O contato Tribunais-STN é com as Assessorias. Uma delas tem um posto avancado em Salvador para
lidar diretamente com demandas do Tribunal de Contas.

Os contadores das Assessorias também mantém forte relacdo com os consultores das empresas de
software. Tais consultores por sua vez participam de redes de consultores e profissionais de desenvol-
vimento de aplicativos de outros fornecedores. As empresas de software, assim como outras de maior
porte no pais que atuam neste segmento, participam ativamente dos grupos de trabalho da STN para
defender os interesses da industria de sistemas de informacao para governos. Portanto, a centralidade
das redes profissionais ndo passa por contadores das prefeituras, mas pelos contadores das Assessorias
e consultores de fornecedores de software, que sdo conectados diretamente com a STN e Tribunais de

Contas.
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“O sistema é instalado no servidor no municipio, e nés temos acesso remoto.” (Assessoria 1)

Configuracdo da rede e o principal canal de difusao

A regido em questao tem uma configuragao da microrregiao tipo 1 (Figura 1) porém com fracas re-
lagoes tipo 5, e com intenso uso de relagcdes do tipo 6a e 6b. As prefeituras de Salvador e de Guanambi
nao foram mencionadas com fonte de referéncia, por ndo exercem centralidade na rede. Na rede fede-
rativa as relacdées encontradas sao tao fracas que podem ser desconsideradas. Ja na rede de controle
a referéncia é a STN e Tribunal de Contas, porém a ligacdo de ambos ndo é com a prefeitura, mas com
empresas de software.

Para a reforma analisada, como a readequacao do software é central nas novas praticas a serem
adotadas, os consultores dessas empresas eram o principal canal de transmissdo da STN para a regido.
Como o Tribunal entrou tardiamente na difusdo da mensagem, as empresas de software ja haviam an-
tecipado a adequacdo de suas solucdes e passaram a ser a referéncias das assessorias quanto a solucao
e operacionalizacao.

“Em relacdo a estrutura conceitual, estamos nos reunindo agora no final do més juntamente com o
pessoal dos sistemas de contabilidade para tratarmos das demonstragdes contdbeis e os relatérios do
encerramento Anual 2016 de todas as entidades. Vamos fazer uma analise de todas as pecas.’ (Assessoria 1)

O efeito escala das empresas de software permitiu que elas atuassem conectando o vazio estrutural
entre prefeituras e a STN (atuacdo tipica de brokers na literatura de redes). Tais empresas autofinanciaram
sua participagao nos grupos da STN para discutir as primeiras versoes da reforma de 2009 a 2014 (GTCON
e GTREL), para defender os interesses do setor, e repassaram informacdes e tendéncias em treinamentos
e atualizacao de sistemas para seus clientes, incluindo assessorias que terceirizam a contabilidade de
municipios. Uma das empresas de software chegou a tentar manter um sitio eletrénico para ajudar
governos clientes a se atualizar sobre a reforma .

Resultado similar foi encontrado em Sediyama et al (2017) para uma regido em Minas Gerais. Porém,
naquela regido as empresas de software ofereceram cursos in-company aos servidores das préprias pre-
feituras. No caso em questao, o treinamento foi dado para as Assessorias, os servidores das prefeituras
nao foram envolvidos, aimplantacdo do PCASP se deu nas sedes das assessorias, em sistemas operados

por funcionarios das assessorias.

LOGICAS INSTITUCIONAIS E ATEORIZAGAO NA REFORMA

O caminho predominante da mensagem dessa fase da reforma é:'STN — Empresas de software
— Assessorias de contabilidade - Prefeituras’. Sabe-se que cada um dos nédulos envolvidos na rede
potencialmente altera o contetido da mensagem, segundo suas motivagdes e lgicas institucionais
operantes (Sahlin & Wedlin, 2008; Sharma & Good, 2013). Os individuos que atuam como nédulos das
redes apresentam caracteristicas (perspectivas, entendimentos, opinides) das organizagdes em que eles
proprios operam.

Nas redes federativa e de controle as légicas institucionais presentes tém raizes comuns, e com-
partilham valores similares. Foge ao escopo desse artigo aprofundar na génese e caracteristicas dessas
I6gicas, mas é ja bem tratado na literatura que organiza¢des do setor publico brasileiro operam em uma
tradicao legalista e orcamentaria (Aquino & Batley, 2016; Azevedo, 2016), com tragos de clientelismo e
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de tensdo entre burocracia e camada politica (Nunes, 2010). Em raros casos aparece uma légica de bus-
ca por eficiéncia, e na grande maioria das vezes e contextos predomina o ‘uso do orcamento para nao
perder a dotacao, isolamento das fungdes (‘cada setor por si’) sem claras metas organizacionais, menos
meritocracia e mais relagoes pessoais de favorecimento. Apesar de servidores de STN e Tribunais de
Contas nas carreiras técnicas se posicionarem a favor da eficiéncia no setor publico, ndo é tao evidente
que suas préprias organizacdes seguem esta légica cotidianamente.

J& na rede profissional, do CFC-CRC, existe uma forte carga normativa dada pelas expectativas do
papel do profissional. Profissdes como a contabilidade carregam fortes l6gicas institucionais (Thornton et
al, 2005). No caso brasileiro, a separacdo entre contadores do setor privado e publico faz com que além da
I6gica da profissao, cada grupo tenha comportamento distinto pela l6gica da organizacdo em que opera
(setor privado ou publico). Pode-se dizer que contadores em governos operam na ldgica institucional
tipica dos governos, com alguma influéncia normativa (ex. codigo de ética) do conselho profissional.

Por outro lado, nas assessorias de contabilidade e nas empresas de software existe uma l6gica insti-
tucional de mercado. O principal objetivo destas empresas é a otimizagao de fluxo de caixa e eficiéncia
operacional. Independentemente do quanto conseguem tal otimizacdo e das ferramentas gerenciais
usadas, em Ultima instancia a légica de mercado nas assessorias e empresas de software significa que
estas alocam recursos (em projetos ou novos ativos) esperando um retorno financeiro, estao propensas a
demitir funciondrios em caso de baixo desempenho, e capacitam equipes esperando que o treinamento
contribua para a atividade da empresa.

A mensagem da reforma é construida pela STN valorizando a adog¢édo pela ‘comparabilidade da
informacéo contabil, ‘uma consolidacdo confidvel do BSPN dada adocdo do novo plano de contas,
‘a possibilidade de geracao de informacdo de custos para tomada de decisao’ Tal argumento a favor
da troca do plano de contas envolve ‘facilidade de substituicdo; ‘atendimento a nova regulacao. Ja as
empresas de software e assessorias, justificam a adocdo do PCASP de forma distinta. Em busca de mer-
cado e receita, os fornecedores de software oferecem treinamentos visando ganho de novos clientes
e market-share para seus aplicativos ‘atualizados com as novas normas da STN; em relacdo aos outros
sistemas que ndo conseguiram dar este passo . As assessorias ‘'vendem’a manutencdo do contrato ou
servigos adicionais como algo ‘necessdrio para evitar reprovacdo de contas pelo Tribunal, ‘necessario
para evitar negativacao junto a STN' E assim, ajudam os governos a cumprir cerimonialmente os prazos
e determinacgdes dos érgaos de controle.

“A maioria das prefeituras ndo se preocupa com a contabilidade, apenas com a prestacao de contas.

Poucas comecaram a buscar entender”. (Assessoria 1)

A chegada da mensagem (existe uma reforma..., necessdria pois..., Util para...) na prefeitura se d
pela interacao dos servidores com seus prestadores de servigos, consultores e assessores, apesar de ser
minima, como apontam as entrevistas. A maior interacao de assessoria e servidores se dd no momento
davenda ou renovacao de servicos. Apesar dos consultores e assessores serem potenciais condutores de
inovacgdes gerenciais ou de esclarecimento (Malmi, 1999; Sahlin-Andersson & Engwall, 2002) no caso em
questdo como aimplantacdo é feita na assessoria, os servidores nao se envolvem. Nao ha resisténcia por

parte dos servidores pois a mudanca da arquitetura do plano de contas ndo é observada nas prefeituras
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em questao, apenas pelas empresas de software e assessorias, que aceitam e reveem suas praticas dada
motivacdo comercial envolvida.

Portanto, o cenario na regido é de auséncia de a¢cdes de convencimento, explicacao das razdes, e
do como fazer junto aos servidores especializados. Em Ultima instancia os governos locais dessa area
ndo possuem uma justificativa para adocdo da continuidade da reforma que estava por vir, mas apenas
motivos para entregar o que estd sendo demandado pelos reguladores mesmo sem perceber a utilidade.

A resposta tipica foi e continuara sendo o descolamento entre a prética cotidiana e a pratica solicitada
pelo regulador, que é entregue apenas de forma cerimonial (Bromley & Powell, 2012). Nesta etapa do
projeto de harmonizacao da contabilidade publica, os baixos esforcos de convencimento ndo impediram
o cumprimento cerimonial, pois a ado¢ao do plano de contas foi feita nas assessorias. Nas proximas fases
do projeto de harmonizacéo das praticas este traco da rede pode vir a ser um sério limitador, dados que
0s novos procedimentos contdbeis demandardao um envolvimento maior de diretores e politicos. Como

dito por um dos entrevistados:

“Nunca houve muito interesse por parte dos gestores nas informagdes contabeis patrimoniais, mas
essa realidade estd mudando, recentemente algumas prefeituras estao entrando em contato conosco,
principalmente por seus gestores e secretarios para participarem em conjunto de eventos promovidos
pelos 6rgaos e com maior interesse nas informacdes contabeis”. (Assessoria 2)

7 CONSIDERACOES FINAIS E IMPLICACOES

Mudancas organizacionais dependem de esforcos na geragcdo de mensagens claras sobre a relevancia
e forma de operacionalizar uma mudanca, e como esta chega aos que irdo implantar as mudancas. O caso
da adogao do plano de contas no setor publico mostrou uma difusdo em cascata (Sahlin & Wedlin, 2008),
com uma configuracdo das redes em que as empresas de software completaram os vazios estruturais
entre STN, Tribunais de Contas e as prefeituras da regido isolada. Tal vazio estrutural se da principalmente
pela baixa atuacao do Tribunal de Contas e do Conselho Regional de Contabilidade como replicadores.

A adocao do plano de contas se deu pela mudanca das rotinas na sede das assessorias, e ndo nas
prefeituras. Portanto, mesmo que a terceirizacdo da contabilidade tenha facilitado a implantacédo de
mudancas superficiais (como o PCASP), ndo houve mudanca de rotina na prefeitura. A mensagem da
reforma e do projeto de harmonizagao chegou muito fraca as prefeituras, sem um pleno esclarecimento
das justificativas e razées de todo projeto de harmonizagao. Contudo, a mudanca foi facilitada pela au-
séncia de conflitos entre ldgicas institucionais. Apesar da légica essencial do projeto de harmonizacao,
estar mais associado a uma légica de accountability pela divulgacéo da situacao patrimonial do ente
publico, e ndo sensibiliza a l6gica legalista e orcamentéria vigente nas prefeituras, a adoc¢do do plano
de contas como passo inicial pedia apenas uma atualizacao de sistemas.

A légica de mercado das assessorias se alinhou a légica legalista e orcamentaria (das prefeituras)
que ndo viam relevancia na adocdo do regime de competéncia para geracao de informacao patrimonial.
De forma pragmatica, a I6gica comercial leva empresas de softwares e assessorias a venderem solugdes
para um compliance superficial ao projeto de harmonizagao.

Na atual fase do projeto de harmonizagao da contabilidade, ndo foi suficiente a criagcdo dos grupos
técnicos em Brasilia para envolver transmissores da mensagem. Em 2017, as prefeituras estavam con-
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dicionadas as suas inter-relagdes regionais, e empresas de software e assessorias sdo o Unico vinculo
entre prefeituras e 6rgaos de controle. As etapas seguintes do projeto de harmonizagao, que envolvem
a adocao das politicas contabeis especificas, pode trazer ainda mais dificuldade de uma difusdo homo-
génea da pratica contabil.

Os resultados podem também explicar outras mudancas organizacionais compulsérias em que
predomina a adogédo cerimonial podem ser citados, como adog¢édo de controle interno, transparéncia
(Carneiro, 2002; Cruz et al., 2012,2013, 2016), instrumentos de planejamento (Azevedo & Aquino, 2016).
Analisando as redes e suas configuragdes no processo de difusdo de reformas no ciclo financeiro em nivel
local, pode-se considerar que as Prefeituras e Cdmaras que sdo os receptores de mudancgas organiza-
cionais. A posicao dessas Prefeituras e Camaras na malha de municipios pode ser um aspecto relevante
para desenvolver estratégias de difusdo dessas reformas. O ponto da rede em que se encontram, e sua
influéncia na rede de municipios (centralidade) esta associada ao nivel de atencdo do contador em reagao
a mensagem “existe uma reforma em curso” (Aquino et al., 2016b). Dado que a dispersdo geografica do
pais é uma realidade que o regulador deve enfrentar, como tal distanciamento pode ser reduzido pela
melhor circulacdo das mensagens é uma questdo relevante para a difuséo. Se uma difusdo por cascata é
adotada, pode ser essencial evitar a concentracao dos canais de transmissao, e envolver Tribunais como
replicadores evitando vazios estruturais.

O objetivo do estudo nédo é generalizar os resultados da microrregido para o pais ou para o Estado,
e sim levantar padrées de difusdo da mensagem. A configuracdo da rede poderia potencialmente estar
impedindo a circulacdo ampla da mensagem ou a distorcendo. Tais resultados sao aplicaveis a outras
reformas do ciclo de gestdo financeira de governos, pela légica de transferibilidade (Rapley, 2014) a
contextos similares. Primeiro, existe significativa similaridade com as fung¢ées do ciclo financeiro sao
organizadas na malha de municipios, ou seja, o ciclo financeiro é operado por equipes da drea de finan-
cas, controle e contabilidade. Segundo, a forma como municipios e seus fornecedores se conectam em
rede é similar, as redes profissionais (contadores, economistas, advogados), federativa e de controle, sdo
as mesmas para a federacdao, com envolvimento de fornecedores de software e consultores, e tém os
mesmos emissores em Brasilia. A variabilidade se dd justamente nos vazios e distancias entre ndédulos.
Estudos similares em outras regides e condi¢des sao incentivados e devem permitir a comparagdo com

outros cenarios, o que certamente evidenciara novas lacunas tedricas de pesquisa.
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i A evolucao dessa retomada vai além do escopo desse artigo. Em resumo, desde 2006 o Conselho Federal
de Contabilidade (CFC) atuava nas emissdes das primeiras normas brasileiras para o setor publico, e a
proépria Secretaria do Tesouro Nacional (STN) divulgava ja naquela época os primeiros manuais de orien-
tacdo de contabilizacdo de Receita e Despesas. Antes de 2008 existia uma mensagem de que estava para
ser iniciada uma reforma, quando o Conselho Federal de Contabilidade (CFC) divulgava em seus eventos
o processo de emissao de novas normas brasileiras, e ja tratava da “desejada e possivel convergéncia
a padrdes internacionais’, mas em 2008 a mensagem passou a ser “existe uma reforma em curso” com
autoridade central da STN, com participacdo do CFC, e com convite a participacao de representantes
dos diversos atores nos grupos de trabalho formados pela STN.

ii A difusdo continua em geral por meio de treinamentos de curta duracédo (1 a 2 dias), como o SECOFEM.

Os softwares de contabilidade aqui mencionados podem ter diversos niveis de integracdo com os
demais sistemas informatizados nas prefeituras tratadas. Por isso ndo sdo chamados de SIAFIC (Sistema
Integrado de Administracao Financeira e Controle), que como caracteristica central apresentam um
minimo nivel de integracao pela LC 131/2009. Os SIAFICS sao a versao nacional dos Sistemas de Infor-
macao Financeira Integrados (Integrated Financial Management Information Systems - IFMIS), aplicativos
computacionais que integram as principais fungdes financeiras. Para mais detalhes dessa discussdo ver
Aquino et al (2016b).

iii Esta forma de operacao pode gerar alguns aspectos negativos para organizacao contabil do munici-
pio, que foge ao objeto deste artigo. Brevemente, a cada ciclo politico, se a empresa de contabilidade
é trocada, pode significar troca de software de contabilidade no municipio. Uma solucao alternativa
proposta pela STN foi a adogdo de uma solucdo chamada de E-cidades, mas apesar das promessas da
solucao, esta vem recebendo criticas por nao permitir a integragao total de diversos sistemas necessarios
aexecucao dos servicos em uma prefeitura. Ainda, o uso de um sistema como este demandaria equipes
internas de Tl nas prefeituras.

iv http://www.tcm.ba.gov.br/index.php/tcm-disponibiliza-plano-de-contas-aplicado-ao-setor-publico/

v O CRC-BA anualmente realizada o Seminario de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico da Bahia. No
final de 2012 realizou a 52 edi¢do do evento com o tema exclusivo para o PCASP. http://201.33.22.153/
boletins/boletim384/index.html

vi Em 2012, durante o encontro de formacao “Operacionalizacdo do PCASP-BA e Aplicacao dos Proce-
dimentos Contabeis de 2013” o Tribunal de Contas apresentou sua nova versao Sistema Integrado de
Gestao e Auditoria (SIGA).

vii http://www.tcm.ba.gov.br/index.php/tribunal-abre-nova-turma-para-encontro-com-tecnicos-con-
tabeis-municipais/

viii A CNM realiza a Marcha dos Prefeitos, pesquisas de opinido, canais de duvidas e informativos cons-
tantes, normalmente ligadas as questdes voltada a representacdo politico-institucional dos municipios
junto ao Governo Federal e ao Congresso Nacional. https://marcha.cnm.org.br

ix De acordo com levantamento realizado pelo CFC: https://cfc.org.br/wp-content/uploads/2017/08/
estatistico_2004a2016.pdf

x http://betha.com.br/noticia/betha-apresenta-sistema-em-evento-sobre-a-nova-casp-no-paran%-
C3%A1

xi Aindustria de sistemas para governos na ultima década é orientada para aumento da base de clientes,

em que pequenos competidores ndo tém escala para competir em diversos estados e manter versoes
para demandas de diversos Tribunais de Contas (Aquino et al, 2017).
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