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RESUMO

O presente artigo discorre sobre o processo de mudanca e adaptagdo estratégica da
accountability do municipio de [jui/RS, em um estudo a partir da institucionalizagdo do
processo de accountability, indicando as possibilidades de desenvolvimento no municipio ao
longo do periodo de mudanca e de adaptacdes, de ordem da legislagdo publica, do exercicio
da cidadania e do controle social. Propde-se uma andlise longitudinal da direct research
(MINTZBERG, 1978), contemplando o ambiente de mudancga e as questdoes de organizagdo e
adequagdo realizadas no decorrer do processo, com as contribuicdes de Pettigrew, Ferlie e
Mckee (1992) para o contexto, conteudo e processo de mudanga, e de Hrebiniak e Joyce
(1985) para a analise e interpretagdo das tipologias de adaptacdo estratégica. O municipio estd
situado na regido Noroeste/RS e destaca-se por sua populacdo e pela participagdo da
sociedade no acompanhamento da gestdo publica, dando importancia para a accountability
como fundamental no processo de gestdo estratégica perante a responsabilidade com ética, na
conducdo dos recursos publicos em geral. O estudo revela que no processo de mudanga e
adaptacdo estratégica da accountability o ambiente ¢ determinante tanto para a escolha
diferenciada como para a escolha estratégica, e a adaptagcdo por vontade prevalece no sentido
de aproximar o desempenho do governo com as necessidades do cidaddo. Em relagdo ao
desenvolvimento da accountability, a interacdo da gestdo publica com o cidaddo é capaz de
produzir resultados por meio das escolhas estratégicas.
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Estudo da adaptacgdo estratégica da accountability

STUDY OF ACCOUNTABILITY'S STRATEGIC ADAPTATION
ABSTRACT

This article discusses the process of strategic change and adaptation of the accountability of
the municipality of [jui / RS, in a study based on the institutionalization of the accountability
process, indicating the possibilities of development in the municipality during the period of
change and adaptations, of public order, the exercise of citizenship and social control. A
longitudinal analysis of direct research (MINTZBERG, 1978), contemplating the environment
of change and the questions of organization and adequacy carried out during the process, with
the contributions of Pettigrew, Ferlie and Mckee (1992) to the context, content and process of
change, and Hrebiniak and Joyce (1985) for the analysis and interpretation of the typologies
of strategic adaptation. The municipality is located in the Northwest region / RS and stands
out for its population and for the society's participation in the monitoring of public
management, giving importance to accountability as fundamental in the process of strategic
management before ethical responsibility, in the management of public resources generally.
The study reveals that in the process of strategic change and adaptation of accountability the
environment is determinant for both differentiated choice and strategic choice, and adaptation
by will prevails in the sense of bringing government performance closer to the needs of the
citizen. In relation to the development of accountability, the interaction of public management
with the citizen is capable of producing results through strategic choices.

Keywords: Strategic adaptation. Public sphere. Accountability. Development. [jui.

1 INTRODUCAO

Os conceitos de esfera publica e esfera de visibilidade publica, formulados por
Habermas (1984, 2015) e por Gomes (1999), tratam em comum do espago social de
representacao publica e da agdo comunicativa. Nesse contexto, a esfera publica ou esfera de
visibilidade publica abrange diversas dimensdes de analise, de acordo com a perspectiva em
que ela ¢ vista.

No tocante a administragdo publica, a perspectiva normativa das sociedades
burocréticas, versa sobre o conjunto total da visibilidade e da discussdo publica, cuja funcao
principal ¢ influenciar as decisdes do sistema politico para que a gestdo publica exerca o seu
poder sobre a sociedade. Contudo para ganhar a confianca da sociedade a gestao publica deve
obrigacao a responsabilidade com ética e tranparéncia.

A accountability vem a partir da Lei de Responsabilidade Fiscal — LC 101/2000,
através de mudancas significativas para a transparéncia e a participagdo popular, com
destaque para a elaboragdo dos planos de governo PPA — Plano Plurianual, LDO — Lei de
Diretrizes Or¢camentarias e LOA — Lei do Or¢camento Anual, concomitantes a realizagao de
audiéncias publicas de apresentacdo e discussdo desses trés instrumentos no Poder
Legislativo, com momentos de socializagdo e possibilidades de proposi¢cdes de alteracdes,
complementos e até de modificag¢des significativas quando o caso requer.
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De acordo com Campos (1990), o exercicio da accountability ¢ determinado pela
qualidade das relagdes entre governo e cidaddo e entre burocracia e clientelas, da mesma
forma que o comportamento dos servidores publicos ¢ consequéncia das atitudes e
comportamentos das proprias clientelas. Um aumento nas atividades governamentais provoca
também um aumento da interven¢ao do governo na vida do cidadao, de tal forma, que a
preservacdo dos direitos democraticos requeira uma expansdo dos limites da arena de
controle.

Dada essa perspectiva, o presente estudo na esfera publica municipal, propde analisar
o processo de mudanga e adaptacdo estratégica a partir da institucionalizagao do processo de
accountability, indicando as possibilidades para seu desenvolvimento. A justificativa do
estudo estd fundamentada na crescente participagdo da sociedade no acompanhamento da
gestao publica, pressupondo que a accountability tenha um papel fundamental no processo da
gestdo estratégica perante a responsabilidade com ética no municipio de [jui/RS. Além disso o
municipio se destaca na regido Noroeste/RS por sua populacdo e centralizagdo nas regides
intermediarias e imediatas do RS (IBGE, 2017), como polo de hierarquia superior em fluxos
de gestao privado e publico, fungdes urbanas de maior complexidade e aspectos econdmicos
relacionados as arcas da satide e da educacao.

A metodologia explora as contribui¢cdes de Pettigrew, Ferlie e Mckee (1992) para o
contexto, conteudo e processo da mudanga, e Hrebiniak e Joyce (1985) para o ambiente da
mudanga e da adaptagdo estratégica. O estudo longitudinal do periodo compreendido entre os
anos de 2004 a 2018, em que a gestdo publica municipal passou por aperfeicoamentos em
decorréncia da legislacdo e do exercicio da cidadania ¢ analisado e interpretado pelos
procedimentos da direct research concebida por Mintzberg (1978), ao que tange a observacao
dos padrdes, temas e estratégias do processo de tomada de decisdo, referente aos dados da
accountability, coletados no municipio de [jui/RS com os responsdveis Secretdrio Municipal
da Fazenda, Coordenador da Controladoria Geral e Responsavel pela Prestagdo de Contas da
Satde, das gestdes dos anos de 2004 a 2018.

Cabe destacar as limitagdes para identificar e explicar o processo de mudanca e
adaptacdo estratégica da accountability no municipio, que foram identificadas nas
competéncias centralizadas com finalidades pré-estabelecidas e com os esforgos voltados para
atender o conjunto dos 6rgdos municipais, havendo, portanto, uma necessidade de maior
flexibilidade em cada orgao.

Este artigo estd dividido em cinco se¢des além da introdugdo. A primeira se¢ao
apresenta a base tedrica de suporte e de fundamentagcdo do estudo, na sequéncia, expde o
contexto da esfera publica e discorre sobre o processo de mudanca e adaptacao estratégica,
elementos de abordagem e escolha estratégica, formacdo do processo de accountability e suas
diretrizes e garantias para a efetivagdo, procedimentos metodoldgicos, apresentacdo do caso
de estudo e discussdo dos resultados com respectivas consideracdes.
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2 REFERENCIAL TEORICO

O conceito de accountability formulado por Campos (1990) enfatiza a aprendizagem e
o desenvolvimento politico, como fundamentais para tornar as burocracias mais responsaveis
perante a vigilancia do servigo publico que, mesmo em se tratando de paises menos
desenvolvidos, ha uma necessidade de superar a indigéncia politica com o fortalecimento da
estrutura institucional.

A analise do processo de mudanca e adaptagdo estratégica da accountability sobre esta
perspectiva pressupde a necessidade de reconhecer e abordar a gestao publica como detentora
do poder de gestdo do Estado, na missao de estabelecer e fundamentar normas e leis que dao
suporte a existéncia da esfera publica, engajando participantes em discussdes abertas e
voltadas para o publico (BAIOCCHI, 2003).

Ao que tange a esfera publica as abordagens de Habermas (1984, 2015) e de Gomes
(1999) no que se relaciona ao tema em estudo, sugerem a necessidade de enumerar as
principais questdoes apresentadas no desenvolvimento da accountability, comprendendo as
audiéncias publicas do PPA, LDO e LOA, além da prestacdo de contas da gestdo e demais
politicas publicas realizadas. Essas etapas, em suas especificidades e objetivos, demandam a
necessidade de uma andlise especifica do processo de mudanca e adaptagdo estratégica
organizacional, em que se faz presente a accountability.

Os topicos elencados nesta secdo indicam o campo da investigacdo do processo de
mudanga e adaptagdo estratégica na institucionalizacdo da accountability e sustentam a
interpretacdo sobre as possibilidades de desenvolvimento. Utiliza-se da analise dos dados
obtidos com a direct research e abordam-se os conceitos de esfera publica (HABERMAS,
1984, 2015; GOMES, 1999), gestdo, contexto, conteudo e processo de mudanca
(PETTIGREW; FERLIE; MCKEE, 1992) e tipologias de adaptacdo estratégica organizacional
(HREBINIAK; JOYCE, 1985).

2.1 A ESFERA PUBLICA

A esfera publica na concep¢do de Habermas (2015) abrange diversas dimensdes de
defini¢do e andlise, a perspectiva antropoldgica do espacgo social de representagdo publica, a
perspectiva historica do contexto socio histdrico em questdo, e perspectiva normativa das
sociedades democraticas contemporaneas, presente nas relagdes entre Estado e sociedade.

No tocante a perspectiva normativa, ela abrange a dimensdo dos assuntos publicos € o
espaco em que sao formadas as opinides publicas, do mesmo modo, trata a opinido publica
como uma for¢a coativa oriunda da sociedade em direcdo ao governo, no sentido de
pressiond-lo em favor dos anseios da sociedade (HABERMAS, 2006). Nessa dimensdo a
gestdo publica assume o poder de gestdo do Estado e a missdo de deliberar e engajar a
sociedade em discussodes publicas abertas (BAIOCCHI, 2003), que poderdo ocorrer tanto pelo
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desenvolvimento politico e pela vigilancia do servigo publico, como também pelas discussdes
das redes de relagdes da vida social (TENORIO, 2004).

As decisoes do sistema politico no ambito da accountability implicam reconhecer a
sociabilizagdo dos Planos de governo com o cidaddo, como um ponto inicial da discussdao
publica, que deve ser seguido de permanente acompanhamento e controle de resultados.
Relativamente a esfera publica, sdo reconhecidas agdes com o poder de fomentar certos
movimentos de publicizagdo?, que concedem uma nova institucionalidade através da
mobilizagdo e da presenca de espacos de representagdo, interlocugdo, negociacao, e formas de
articulacdo de interesses entre Estado e sociedade civil, conquistados na coletividade
(WANDERLEY; RAICHELIS, 1999).

A perspectiva normativa da esfera publica de Habermas (1984), em relacao ao espago
social de representacdo publica ou esfera de visibilidade publica, ostenta uma continuidade na
obra de 2015 deste “Contributions to a Discourse Theory of Law and Democracy”, refor¢ando
a énfase na perspectiva normativa das sociedades burocraticas contemporineas para o
conjunto total da visibilidade e da discussdo publica, frisando a influéncia do poder
comunicativo nas decisdes e no controle do poder politico.

2.2 0 PROCESSO DE MUDANCA E ADAPTACAO ESTRATEGICA
ORGANIZACIONAL

Desde o inicio do século XX até meados dos anos de 1980 a ineficiéncia, a falta de
eficacia e de efetividade da gestdo publica, aliada a necessidade de buscar respostas para as
demandas que emergiram do processo de globalizacdo para a esfera publica, tém exigido
novas perspectivas e novos paradigmas (ANDION, 2012).

Hoje em dia, o setor publico tem verificado um crescente interesse para as praticas
administrativas com foco na estratégia, para temas como transparéncia e accountability, visto
que, a propdsito cativar a sociedade a participar na elaboragdo das politicas governamentais e
na avaliagdo da prestacao de contas tém papel fundamental no reconhecimento da gestao.

Pettigrew, Ferlie ¢ Mckee (1992) afirmam que as estratégias caem entre o extremo
reconhecimento e a legitimidade, e que combinam deliberag¢do e controle com flexibilidade e
aprendizado organizacional. No caso em estudo as estratégias se estabelecem na promocgao e
divulgagdo da prestacdo de contas e na cativacdo da sociedade para a participacdo, de forma
que, a adaptacdo estratégica passa a ser uma necessidade constante, € uma condi¢cdo de
sobrevivéncia organizacional (SAUSEN, 2012).

O processo de mudanca e adaptacdo estratégica engloba as agdes, reagdes e interagdes
das vérias partes interessadas, compreende a visdo dos diversos atores envolvidos, a avaliagao

4 A publicizagdo configura assim, um processo que impregna o tecido social, direcionado pela correlagdo de
forgas politicas que se estabelece entre atores sociais e que permite mobilizar espagos de representagao,
interlocugdo e negociacdo. Envolve, portanto, novas formas de articulagdo entre Estado e sociedade civil, em
que interesses coletivos possam ser explicitados e confrontados (WANDERLEY; RAICHELIS, 1999).
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das condi¢cdes do ambiente e a escolha das novas estratégias. Além disso a mudanca
estratégica ¢ um processo humano complexo de todos os membros da organizacdo que
desempenham atividades relacionadas ou nao com o contexto da mudanga, a escolha do

conteudo da estratégia ou o processo de implementacao da estratégia (PETTIGREW, 1987).

As dimensdes do contexto, processo e conteudo da mudanga na concepgao de
Pettigrew, Ferlie e Mckee (1992) sdo apresentadas na Figura 1.

Figura 1 — Modelo do processo de mudancga organizacional

Contetido (O qué?)

Processo (Como?) Contexto (Porqué?)

(Interno e externo)

Fonte: Pettigrew, Ferlie e Mckee (1992)

O conteudo questiona “o qué” da mudanga e corresponde aos aspectos ou areas sob
transformagdo, tais como tecnologia, pessoal, produtos, cultura organizacional, etc. O
contexto questiona “o porque” da mudanga, que na dimensado externa compreende o ambiente
econdmico, social, politico e competitivo no qual a organizacdo opera, e na dimensao interna
¢ configurado na estrutura e cultura organizacionais e no contexto politico interno. O processo
questiona o “como” da mudanga, que é conceituado como as acdes, reacdes € interagdes entre
as partes interessadas e como elas tentam realizar a mudanga. Em sintese o conteuido € o "qué"
da mudanca, o contexto externo e interno constitui o seu "porqué" e o "como" da mudanga ¢
configurado pelo processo.

Na medida em que os estudos da mudanga organizacional serem realizados em uma
unidade e com uma andlise holistica e dindmica da mudanga, ¢ importante haver a
abrangéncia de todos os elementos que influenciam significativamente as organizagdes € a sua
adaptacdo ao ambiente, procedendo a andlise conforme as orientagdes deferminista e
voluntarista (SAUSEN, 2012). A orientagdo determinista ¢ responsavel pala defini¢cdo do
ambiente determinante da sobrevivéncia da organizagdo, enquanto a orienta¢do voluntarista
determina a organizacdo, a capacidade de decidir e manipular parcialmente o ambiente em
fun¢do das suas capacidades organizacionais.

Em relacdo a orientagdo determinista, Aldrich e Pfeffer (1976) e Hannan e Freeman
(1988) sustentam que os fatores ambientais selecionam as caracteristicas organizacionais que
melhor se adaptam ao ambiente € que as organizagdes reagem pelas provocagdes do meio,
adaptando-se de acordo as exigéncias do ambiente em que estdo inseridas. Para os autores, a
analise podera ser apresentada sobre a perspectiva da selecao natural (Aldrich; Pfeffer, 1976;
Hannan; Freeman, 1988; Aldrich, 1979; Kasarda; Bidwell, 1979), dado que fatores ambientais
selecionam as caracteristicas organizacionais melhor adaptadas ao ambiente, e sobre a
perspectiva institucional, pela forma e comportamento adotados pela organizacdo frente as
pressdes de conformidade provocadas pelas forgas internas e externas.
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Com relagdo a orientacdo voluntarista defendida por Child (1972), Lawrence e Lorsch
(1973) e Weick (1979) sobre a habilidade das organizagdes complexas se alterarem para as
contingéncias do ambiente, com influéncia para escolhas estratégicas em resposta a mudangas
ambientais, fundamenta-se em trés abordagens de adaptagdo estratégica: 1) selecdo racional;
2) escolha estratégica e 3) dependéncia de recursos.

A abordagem da selecdo racional considera o papel do executivo como importante no
processo de adaptacdo organizacional, executivos das organizagdes selecionam, adotam e
descartam componentes estruturais com o objetivo de manter o equilibrio da organizagdo com
seu ambiente.

Na escolha estratégica a abordagem enfatiza o papel do aprendizado (PETTIGREW;
FERLIE; MCKEE, 1992) e da escolha no processo de adaptagdo organizacional, expondo a
existéncia da vontade organizacional (CHILD, 1972). O destaque estd no papel da alta
administracdo, na criagdo e gestdo dos propositos organizacionais e na capacidade organizada
dos membros da organizacdo de estabelecer coalizdes e também de influenciar o ambiente.

A terceira abordagem voluntarista ambiental da dependéncia de recursos, na qual o
ambiente exerce influéncia critica nas organizagdes ¢ toma as suas decisdes estratégicas
adaptadas ao ambiente do contexto politico interno da organizag¢do, ndo faz gerar todos os
recursos que necessita ¢ depende do ambiente para os recursos necessarios a sua
sobrevivéncia.

Em relagdo a escolha estratégica (voluntarismo) e determinismo ambiental, Hrebiniak
e Joyce (1985) realgam que ambas representam exclusiva mutualidade, competem em
explanagdes sobre a adaptacdo organizacional e apresentam duas varidveis independentes que
podem ser posicionadas em dois continuos separados para desenvolver uma tipologia de
adaptacdo. Com esse pressuposto ¢ desenvolvida uma tipologia de adaptagdo organizacional
na qual a interag¢do dessas variaveis resulta em quatro tipologias de adaptagao estratégica: (1)
seleg¢do natural, (2) diferenciagado; (3) escolha estratégica; e (4) escolha indiferente.

Estes tipos de interacdes influenciam, o numero e as formas de opgdes de estratégia
organizacional, a énfase que promove a decisdo nos meios ou nos fins, o comportamento
politico e os conflitos, € a busca de atividades da organizacdo em seu ambiente, como
demonstra a Figura 2.
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Figura 2 — Tipologias de adaptagdo organizacional
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Fonte: Hrebiniak e Joyce (1985)

No quadrante I - sele¢do natural apresenta um alto determinismo ambiental e uma
baixa escolha estratégica, acdo gerencial restrita, a adaptagdo ¢ determinada pelos fatores
externos, selecionados pelo ambiente entre as organizacdes com formatos e varidveis
apropriados, adaptando-os ou excluindo-as. O mercado ou as for¢as competitivas determinam
o retorno “justo” que a organizagao pode alcangar. O quadrante 11 - foco ou diferenciagdo ¢é
marcado tanto pelo determinismo ambiental quanto pela escolha estratégica, apresenta
uma escolha diferenciada e uma adaptagao com restrigdes, em razao dos fatores externos
exercerem pressdes sobre a tomada de decis@o. O quadrante Il - escolha estratégica
apresenta alta possibilidade de escolha estratégica individual e baixo determinismo
ambiental, a adaptacdo ¢ feita por design. O quadrante IV, da escolha nao diferenciada €
marcado pela baixa escolha estratégica e baixo determinismo ambiental, a adaptacdo
ocorre por acaso quando a organizagdo nao apresenta estratégias coerentes para levar com
as condi¢des ambientais episddicas. A situagcdo de instabilidade forca as organizagdes a
se movimentar em dire¢do a outros dominios.

2.3 O PROCESSO DE ACCOUNTABILITY NA GESTAO E NA ESFERA PUBLICA

O cenario global ¢ de desafios para a sociedade e para os Estados nacionais, cada vez
mais pressionados para uma ampliagdo acentuada das fungdes estatais para um processo de

transformagdo, de um estado liberal para um estado garantidor do bem-estar social - welfare
state (CARDOSO, 2007).

E nesse contexto iniciado nas décadas de 1970 e 1980 que comega um processo de
reforma da administragdo publica, que Pereira e Spink (2015) chamam de “administracao
publica gerencial”. Nesse novo modelo gerencial a énfase ¢ para o cidaddo e os resultados,
enquanto o gestor publico e administracdes publicas deverdo portar-se na eficiéncia,
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transparéncia, na qualidade da prestacao de servigos publicos e no exercicio das fungdes
estatais.

Com essa perspectiva a administragdao publica segue em busca de novos paradigmas
para a gestdo publica, e tém encontrado na eficiéncia e na qualidade os padrdes de
accountability (CAMPOS, 1990; ROCHA, 2011; ANDION, 2012; OLSEN, 2018), que sdo
capazes de oferecer ao cidaddo informagdes para possibilitar a avaliagdo do desempenho do
administrador publico (SLOMSKI, 2005; MORRISON; SALIPANTE, 2007). Em termos,
percebe-se que o Estado democratico numa associacdo obrigatoria de cidaddaos que elegem
seus dirigentes e representantes sob a disciplina de um contrato — a Constitui¢do Federal e
mediante contribuigdes pecuniarias necessarias a prestacdo dos servicos publicos e dos
investimentos, t€ém o dever de prestar contas da administragao publica incluindo o resultado
econdmico da entidade, para que o cidaddo compreenda o quanto ¢ eficiente a gestdo
(SLOMSKI, 2005).

Em relagdo a governancga corporativa, a accountability é reconhecida nos principios de
governanga corporativa do Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (IBGC) e na
Constituicdo do Brasil de 1988, com a promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal. O
termo accountabiliy remete a obrigacdo e a transparéncia de prestar contas de todos os
envolvidos nas atividades relacionadas a governanca, e abrange as gestdes publicas no dever
da responsabilidade e das consequéncias por suas a¢des € omissoes.

A accountability ja ndo é mais baseada na lei, nos regulamentos e nas normas que
definem e estabelecem procedimentos, mas sim em padrdes de desempenho e nos resultados
esperados (ROCHA, 2011; OLSEN, 2018). No entanto para seu fortalecimento Campos
(1990) e Olsen (2018) enfatiza a necessidade de aperfeicoamento das praticas administrativas,
ndo apenas como uma questdo de desenvolvimento organizacional ou de reforma
administrativa, mas como uma solu¢do aos mecanismos de controle burocratico nao
suficientes para a efetiva responsabilidade dos servidores publicos. Para Campos (1990),
diferentes interesses organizados aumentam a possibilidade de os cidaddos exercerem o
controle e cobrarem do governo aquilo que tém direito.

Os desafios das sociedades contemporianeas para com a administragdo publica
gerencial, exigem novas formas de agir e pensar a accountability na gestdo, de forma que
estabelecam e reforcem a confianca publica ndo s6 no desempenho governamental, mas
principalmente que restabelecam e reforcem a confianca publica no servigo publico e nos seus
servidores (ROCHA, 2011).

Nesse contexto o macroambiente da administracdo publica ¢ que determina o grau de
accountability podendo compreender além da textura politica e institucional da sociedade, os
valores e os costumes tradicionais partilhados na cultura e na histéria. No macroambiente a
administracdo publica ¢ desafiada pelo aumento das demandas publicas e das partes
interessadas por um grau maior de responsabilidade, que pode gerar uma forte expectativa de
responsabilidade pelo desempenho e para a responsabilidade fiscal (MORRISON;
SALIPANTE, 2007).

No tocante a uma perspectiva futura para a accountability relacionam-se os novos
mecanismos de responsabilizagdo, de forma paralela aos instrumentos formais da democracia
representativa e com o fim de incentivar a participagcdo dos cidadaos no processo da tomada
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de decisdo das politicas publicas (DE AZEVEDO; ANASTASIA, 2002). Semelhantemente
poderdo estar relacionados a constru¢do de arenas publicas e com institui¢des hibridas que
vém adquirindo importancia crescente nas democracias contemporaneas, viabilizando assim a
participagdo dos cidaddos ou o controle social dos servigos publicos, € mais amplamente do
Estado nos diferentes graus de formalizagdo (PEREIRA; SPINK, 2015).

3 METODO DE PESQUISA

O presente artigo busca analisar e interpretar o processo de mudanca e adaptacao
estratégica na institucionalizagdo de um processo de accountability, através da pesquisa
qualitativa com procedimentos da direct research concebida por Mintzberg (1978) ao que
tange a observacdo dos padrdes, temas e estratégias do processo de tomada de decisdo.
Quanto ao nivel e aos objetivos o estudo explora o método descritivo com coleta de dados do
municipio de Ijui/RS e respectiva anélise de resultados (TRIVINOS, 1987; VIEIRA;
ZOUAIN, 2004; YIN, 2001).

Particularmente a andlise e interpretagcdo dos dados utiliza os procedimentos sugeridos
por Pettigrew, Ferlie e Mckee, (1992) e Hrebiniak e Joyce (1985), analisando o conteudo (o
que mudou), o contexto (porque mudou) e o processo (como mudou) em relagdo ao ambiente
da mudanga e da adaptacdo estratégica.

Os dados da accountability do municipio de Ijui/RS, coletados com base nos
procedimentos da direct research, com os responsaveis Secretdrio Municipal da Fazenda,
Coordenador da Controladoria Geral e Responsavel pela Prestagdo de Contas da Saude, das
gestdes dos anos de 2004 a 2018, nessa conformidade, proporcionaram uma amostra da
convivéncia com as agdes e da realidade dos fatos e acontecimentos em tempo real (YIN,
2001).

Os procedimentos da direct research de Mintzberg (1979) partem de um estudo
longitudinal com cortes transversais, que neste caso, abrangem a evolucao das agdes da gestao
publica no periodo de tempo historico, além dos incidentes criticos que marcaram o processo
da acccountability e seu desenvolvimento.

4 A ENTIDADE OBJETO DE ESTUDO

O municipio de [jui/RS situado na regido Noroeste/RS destaca-se por sua populagdo e
e pela centralizagdo de acordo com as regides intermedidrias e imediatas do RS IBGE (2017).
A diferenciacao ¢ marcada pelo polo de hierarquia superior diferenciado dos fluxos de gestao
privado e publico e pela existéncia de fun¢des urbanas de maior complexidade, além dos
aspectos econdmicos relacionados as areas da saude e da educagdo, que norteiam o fluxo de
recursos e pessoas que circulam diariamente em sua area urbana.
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O campo da esfera publica apresenta crescente participagdo da sociedade no
acompanhamento da gestdo publica, pressupondo que a accountability tenha um papel
fundamental no processo da gestdo estratégica perante a responsabilidade com ética, que
abarca a prestacao de contas dos recursos publicos de maneira geral.

Relativamente ao servigo de prestagao de contas, o municipio dispde de um sistema de
informagdes permanente e atualizado, de forma a permitir o acompanhamento em tempo real
da gestao através do Portal da transparéncia do municipio de Ijui, que subsidia as prestagdes
de contas realizadas em forma das audiéncias ptblicas.

No sentido de contribuir com os objetivos do estudo, a andlise do processo de
mudanga e adaptacdo estratégica da accountability apresenta um estudo longitudinal no
periodo que se estende de 2004 a 2018, considerado relevante para obter informagdes mais
adequadas para instrumentalizar o processo de transparéncia e prestacdo de contas, em
especial a obrigacdo de prestar contas, que ¢ tanto maior quanto a funcdo € publica e trata-se
do desempenho de cargos pagos pelo dinheiro dos contribuintes (MELO, 2007).

5 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

5.1 APRESENTACAO DOS PERIODOS ESTRATEGICOS E EVENTOS CRITICOS

Nesta secdo sdo apresentados os periodos estratégicos de mudanca e respectivos
eventos criticos, e na sequéncia as discussdes em torno das informagdes da coleta de dados do
estudo longitudinal, em cortes transversais abordando a evolugdo das acdes da gestdo publica
no periodo de tempo historico.

Os dados da direct research apresentaram um conjunto de eventos criticos importantes
que descrevem o processo de desenvolvimento da accountability no municipio, sendo que a
interpretacdo acontece nos trés periodos de mudanga e adaptagdo estratégica. O Quadro 1
destaca os principais eventos que marcaram cada periodo, considerando as dimensodes do
modelo de Pettigrew, Ferlie e Mckee (1992) — contexto, contetido e processo.

Quadro 1 — Periodos de mudanga e adaptag@o estratégica da Accountability 1jui/RS (2004-2018)

N° PERIODOS DE DURACAO DESCRICAO
I 2004 — 2009 O atendimento da Lei de Responsabilidade Fiscal
DISCIPLINA FISCAL passa a ser exigido e cobrado pelos 6rgdos externos
de fiscalizagdo superior (STN, TCU E TCEs).
II Nasce a Lei da Transparéncia Publica LC 131/2009
2009 — 2012 e a Lei de Acesso a Informagdo Lei n® 12.527/2012,
ACESSO A INFORMACAO e ocorre uma revolugdo na contabilidade publica e
na accountability.
1T Os orgdos externos de fiscalizagdo superior (STN,
2012 -2018 TCU E TCEs) passam a cobrar o atendimento
TRANSPARENCIA E conjunto da Lei de Responsabilidade Fiscal, da Lei
ACCOUNTABILITY da transparéncia, da Lei de Acesso a Informacdo e
das mudangas na contabilidade. O controle social
passa a atuar.

Fonte: Elaborado pelo Autor.
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5.1.1 Periodo estratégico I — Disciplina fiscal (2004 — 2009) — Atendimento a Lei de
Responsabilidade Fiscal

Evento 1 — Elaborag¢do dos planos PPA- Plano plurianual, LDO- Lei de diretrizes
or¢amentarias e LOA- Lei do or¢amento anual (2004 — 2006)

Os o6rgaos externos de fiscalizagdo superior: STN — Secretaria do tesouro nacional,
TCU — Tribunal de contas da unido e TCE — Tribunal de contas do estado do RS, passam a
exigir dos municipios o cumprimento da LRF - Lei de Responsabilidade Fiscal. A partir deste
momento a elaboragao dos planos de gestao PPA, LDO e LOA devem estar em conformidade
com a Lei de Responsabilidade Fiscal, sob pena do municipio sofrer restricdes no que tange a
transferéncia de recursos da Unido e do Estado.

Evento 2 — Discussdo dos planos PPA e LDO e LOA em audiéncias publicas (2006 — 2007)

A apresentacdo e discussdo dos planos de gestdo PPA, LDO e LOA passam a ser
obrigatorias por meio de audiéncias publicas no Poder Legislativo e com a sociedade. Este
evento ¢ concomitante e posterior ao evento 1, exigindo do municipio novos investimentos
em materiais, servigos € recursos humanos para dar suporte aos servigos de elaboragao,
apresentacdo e acompanhamento das audiéncias publicas. As audiéncias publicas
proporcionam momentos de socializacdo e possibilidades de proposicdoes de alteragdes,
complementos e até de modifica¢des significativas, que necessitam de adaptacdes.

Evento 3 — Incremento nos servigos publicos internos e nos servigos prestados a populagdo
(2007 -2009)

As novas exigéncias de atendimento a Lei de Responsabilidade Fiscal provocaram
mudangas internas € uma reorganizacdo nas func¢des e atividades da prestacdo de contas.
Verificam-se incrementos nos servigos internos de elaboracdo de novos relatérios contabeis
da execucao orcamentaria até a gestao fiscal, mais compreensiveis e acessiveis a populagao,
quanto a sua forma clara, precisa e objetiva de apresentar os fatos e disponibilizar as
informagdes,

O periodo estratégico I, que vai de 2004 a 2009 foi um periodo marcado por
exigeéncias de parte dos 6rgaos externos de fiscalizacao superior dos municipios (STN, TCU e
TCE) para com o atendimento do contido na Lei de Responsabilidade Fiscal — LC 101/2000.
Nesta fase as imposi¢oes foram diretas de forma que para o municipio ndo haveria outra
escolha além desta, e coincidente a isto estava o atendimento aos principios constitucionais da
administracao publica.

A estratégia adotada pelo municipio foi a de aderir as novas normativas € aos poucos
ir buscando o reconhecimento e a legitimidade de suas acdes, combinando assim a
deliberacao dos gestores com o controle e a flexibilidade do periodo de tempo para se ajustar
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as novas regras € com isso conquistar o aprendizado (CHILD, 1972; PETTIGREW; FERLIE;
MCKEE, 1992).

De acordo com a tipologia de adaptacdo estratégica de Hrebiniak e Joyce (1985), ¢
possivel verificar que o municipio de [jui se enquadrou na tipologia de selecdo natural do
quadrante I, caracterizado pela escolha minima em se adaptar ou exluir-se, sendo que esta
ultima traria grandes consequéncias para o interesse publico. A justificativa se consolidou em
aderir a conformidade com as normas, como resposta a ordem institucional de meio da
administracdo publica.

5.1.2 Periodo estratégico I — Acesso a informagdo (2009 — 2012) — Lei da Transparéncia
Publica LC 131/2009 ¢ a Lei de Acesso a Informagao Lei n® 12.527/2012

Evento 4- Divulgagcdo e disponibiliza¢do das informagoes contabeis e dos atos

administrativos (2009 — 2010)

Além das informagdes da execu¢do orcamentaria passam a ser exigidas as informagdes
das finangas publicas do municipio, abrangendo procedimentos de compras e licitagdes e atos
administrativos de gestdo de pessoas, para serem disponibilizadas em tempo real em sitios
eletronicos acessiveis a populacdo, dessa forma tornando cada vez mais abertas as contas
publicas tanto para 6érgaos controladores, quanto para o publico em geral.

Evento 5 — Revolugdo na contabilidade publica (2010 —2011)

Paralelamente ao evento 4, a publicacdao pelo Conselho Federal de Contabilidade das
NBCs TSP — Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico e a elaboracdo
de Plano de Contas tnico para a Contabilidade Publica pela Secretaria do Tesouro Nacional,
possibilitam a integracdo e a disponibiliza¢do de informagdes contdbeis e gerenciais de baixo
para cima, ou seja, do plano de contas dos 6rgaos da gestao publica municipal e estadual para
o plano federal. O Portal da Transparéncia comeg¢a a completar esse leque de informacdes ao
cidaddo, integrando sistemas de processamento e geracdo de informagdes financeiras,
econdmicas, patrimoniais e sociais do municipio. O processo de accontability € ampliado.

Evento 6 — Revolugdo na accountability (2011 — 2012)

A adesdo aos sistemas integrados de processamento e geracdo de informagdes
financeiras, patrimoniais € sociais, passa a ser unanime para com os 0rgaos de fiscalizagao
superior externa dos municipios, abrangendo também as prestagdes de contas do resultado
econdmico da aplica¢do das transferéncias recebidas da unido e estado, nas areas da saude,
educagdo e assisténcia social. Nessa época, a prestacdo de contas passa a ser alimentada
diretamente no bando de dados do ente fiscalizador.
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O periodo estratégico 11, que vai de 2009 a 2012 ¢ marcado pelos eventos do ambiente
externo, a Lei da Transparéncia Publica LC n® 131/2009, a Lei de Acesso a Informagdo n°
12.527/2012 e as modificagdes na contabilidade publica com a introdugdo da accountability.
Sobreveio a divulgacdo das informagdes contabeis e de atos administrativos em meio
eletronico e em tempo real, acompanhadas de maiores exigéncias dos orgdos fiscalizadores
externos dos municipios, para com o uso de instrumentos de prestagdo de contas interligados
aos sistemas de informagdes, integrando uma contabilidade unica, nacional e com maior
poder de fiscalizagao.

Neste periodo a estratégia adotada pelo municipio foi a de aproximar o desempenho
do governo com as necessidades do cidaddo, buscando para isso uma melhoria nos sistemas
de informagdes, novas técnicas de trabalho para um gerenciamento mais confiavel e agil de
geracdo de dados, e desenvolvimento de recursos humanos para trabalhar as informagdes,
tornando a gestdo mais gerencial (PEREIRA; SPINK, 2015).

Em relagdo a tipologia de adaptagdo estratégica de Hrebiniak e Joyce (1985), este
periodo evidencia o foco ou diferenciagio do quadrante II, caracterizado tanto pelo
determinismo ambiental quanto pela escolha estratégica, tendo de encontrar uma posi¢ao
mediana, entre os fatores externos que exerceram pressdes sobre a tomada de decisdo e a
escolha do municipio pela readequagdo ou reorganizagdo interna das a¢des, de modo a atender
a legislacdo e tornar o ambiente favoravel a introdugdo da accountability.

5.1.3 Periodo estratégico III — Transparéncia e accountability (2012 — 2018) — Atendimento
conjunto da Lei de Responsabilidade Fiscal, da Lei da Transparéncia e da Lei de Acesso a
Informacgao

Evento 7 — Necessidade de mais controles (2012 — 2014)

No plano governamental interno, destaca-se a necessidade de instrumentos de controle
e gerenciamento mais confidveis € a0 mesmo tempo mais ageis na geracdo de dados e
informagdes, com o objetivo de prover e cativar a populagdo para a participacao na elaboragao
das politicas governamentais e de divulgar a prestacao de contas das politicas implementadas
e do retomo dos tributos pagos pelo contribuinte.

Evento 8 — Necessidade de uma mudan¢a de comportamentos (2014 — 2015)

Destaca-se a necessidade de uma mudanga de postura de gestores publicos, com uma
vocagdo para uma gestdo mais participativa, do mesmo modo que ocorreu no ambiente
contabil da gestdo publica, mais voltado para a compreensdo da populacao, onde os proprios
gestores passam a demandar dos orgdos internos de controle (contabilidade), relatdrios
gerenciais mais compreensiveis e adequados a prestagdo de contas a sociedade. Neste evento
as mudancas principais que ocorreram sdo proprias do comportamento daqueles gestores e
servidores publicos mais compromissados com a nova realidade — obrigacdo de prestar de
contas. Em partes isto se tornou possivel pela qualificagdo dos servidores e dos processos
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contabeis de geracdo de informacgdes, que garantiram uma maior eficiéncia e maior amplitude
de armazenamento inteno dessas informacdes.

Evento 9 — Atuagdo do controle social (2015 —2018)

Hé ainda, falta de mecanismos para tornar o controle mais eficiente, como por
exemplo, a elaborac¢do da contabilidade de custos propugnada pela legislacdao vigente, porém
ainda carente de factibilidade nos setores contabeis da grande maioria dos municipios, como €
o caso de [jui/RS. O controle social encontra-se em fase de organizag¢do, nos conselhos, no
Poder Legislativo e na comunidade, a exce¢ao do Poder Judiciario que € o mais evoluido. A
transparéncia estd mais adaptada aos novos mecanismos de accountability tais como, as
audiéncias publicas dos processos de elaboracao, discussao e aprovacao dos planos de gestao
(PPA-LDO-LOA), as audiéncias publicas da prestacdo de contas da gestdo, os pedidos de
informagdo em tempo real sobre a atua¢do dos governantes e a possibilidade de haver sangdes
caso sejam identificados maus gestores, para que eles ndo venham a se perpetuar no poder.

O periodo estratégico III, de 2012 a 2018, ¢é marcado pela forma integrada e
globalizada da prestacdo de contas, imposta no ambito dos 6rgdos externos de fiscalizacdo
superior (STN, TCU e TCEs) e concomitante ao controle social, que assume o seu carater
deliberativo sobre os atos da gestdo publica e provoca uma mudanga de comportamentos, de
gestores publicos e de atores sociais. Para os gestores do municipio o controle social ¢
considerado determinante na escolha das politicas publicas para o cidadao.

No periodo estratégico III, a tipologia de adaptagdo estratégica de Hrebiniak e Joyce
(1985) se enquadra na escolha estratégica do quadrante III, que caracteriza a escolha méxima
pelo aprendizado como fator de desenvolvimento no processo de adaptagdo, expondo assim a
existéncia de vontade por parte do municipio (CHILD, 1972; PETTIGREW; FERLIE;
MCKEE, 1992).

Neste periodo a estratégia adotada pelo municipio € coerente a proposta de Campos
(1990), de interagir com as partes relacionadas (6rgdos fiscalizadores e controle social) com o
objetivo de promover a accountability e cativar a sociedade para a participagdo, criando um
ambiente partilhado entre desenvolvimento politico e vigilancia do servigo publico, em que se
permite ao cidaddo conhecer, questionar e atuar também como fiscal da aplicagdo dos
recursos publicos.

5.2 ANALISE E INTERPRETACAO DOS RESULTADOS

Os resultados obtidos com o estudo da adaptagdo estratégica da accountability,
realizados no ambito do municipio de [jui/RS, apresentam caracteriza¢cdes em conformidade
ao periodo de mudanga e sua respectiva duracao.

A gestdo publica municipal passa a ser analisada em trés periodos estratégicos,
apresentando como resultados: @) o primeiro periodo estratégico com uma baixa escolha
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determinista ¢ uma adaptacdo ao contexto do ambiente. Nesse periodo a accountability
chegou por for¢a da legislacdo e o municipio teria adotado a estratégia de aderir as novas
normativas e aos poucos ir buscando o reconhecimento e a legitimidade de suas acdes no
decorrer do processo, com o objetivo de se ajustar as novas regras e conquistar o aprendizado
(CHILD, 1972; PETTIGREW; FERLIE; MCKEE, 1992); b) no segundo periodo estratégico o
contetdo da mudanca predominou e a entidade evidenciou uma escolha diferenciada que foi
caracterizada tanto pelo determinismo ambiental quanto pela escolha estratégica. Neste
periodo a estratégia adotada pelo municipio foi a de aproximar o desempenho do governo
com as necessidades do cidaddo, buscando para isso uma melhoria nos sistemas de
informagdes com novas técnicas de trabalho para um gerenciamento mais confiavel e agil da
geragdo de dados, além do desenvolvimento dos recursos humanos para trabalhar as
informacdes; c¢) no terceiro periodo a escolha foi completamente estratégica no processo de
mudanga. Este periodo evidenciou alto grau de escolha estratégica para o aprendizado como
fator de desenvolvimento, o municipio conseguiu interagir com as partes relacionadas dos
orgaos fiscalizadores e do controle social, de forma que a accountability passou a ganhar mais
participagdo e arenas publicas (CAMPOS, 1990).

Dadas as constatagdes, o estudo empirico de investigacdo dos fatos e analise das acdes
praticadas no decorrer do processo, expds como resultado a possibilidade de agir e pensar
novas formas para a accountability ou um novo paradigma para a gestdo de municipios,
usufruindo de ganhos de aprendizagem CAMPOS, 1990; ROCHA, 2011; ANDION, 2012;
OLSEN, 2018), além de reconhecimento e legitimidade (PETTIGREW; FERLIE; MCKEE,
1992) das agdes do governo.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A 1ideia de analisar o processo de mudanga e adaptacdo estratégica a partir da
institucionalizagdo do processo de accountability na administracdo publica, € relevante e
viabiliza discussdes sobre novos paradigmas para a gestdo publica. Novas formas de agir e
pensar a accountability sdo essenciais para dar tratamento as demandas da sociedade por
participag@o no governo.

Nesse sentido o setor publico tem mostrado crescente interesse para as praticas
administrativas com foco na estratégia, na transparéncia e na accountability, com o proposito
de cativar a sociedade a participar e a avaliar as politicas governamentais, como forma do
governo obter o reconhecimento de sua gestao.

Tendo como consideragdo o campo da esfera publica, o artigo analisou o processo de
mudanca e adaptagdo estratégica na perspectiva do desenvolvimento da accountability,
através do estudo de caso qualitativo com abordagem para os periodos de mudanga estratégica
estudados por Pettigrew, Ferlie e Mckee (1992), contexto, conteido e processo, em uma
analise longitudinal dos dados. Na sequéncia a op¢ao por explorar as tipologias de escolha e
adaptagdo estratégica propostas por Hrebiniak e Joyce (1985), evidenciou os resultados
pretendidos com os objetivos da pesquisa.
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Cabe destacar as limitagdes em identificar e explicar a adaptagdo estratégica do
processo de institucionalizacdo da accountability no municipio, fato que as competéncias
desse evento sdo centralizadas com certo grau de politizacdo e com finalidades pré-
estabelecidas que se destinam a atender o conjunto dos 6rgdos da entidade.

Hé uma preocupacgao da gestdo publica para com o desenvolvimento da accountability
e sua receptividade na esfera publica, que merece maior aprofundamento em pesquisas
futuras, comtemplando aspectos relevantes como a geragao de um ambiente partilhado entre o
desenvolvimento politico e a vigilancia do servi¢o publico, em uma visdo de sustentabilidade
da gestao que podera ser um exemplo de exceléncia a ser transferido para o setor privado.

O estudo conclui que para haver o desenvolvimento da accountability é necessario dar
condigdes para que cidaddos possam interagir com efetividade no governo e conquistar
melhores resultados, fato que inclui a possibilidade de fazer escolhas estratégicas
conquistando arenas publicas.
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