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Efeitos da divulgacao de rankings e indicadores nas préaticas contabeis dos municipios
RESUMO

Rankings e indicadores tém se tornado cada vez mais difundidos na sociedade como
instrumento de gerenciamento do desempenho das organizacdes. Apesar da ampla utilizacéo
dos rankings, os efeitos gerados por esses ainda sdo pouco explorados. A pesquisa teve como
objetivo verificar como as praticas contabeis nas Prefeituras Municipais sdo afetadas pela
divulgacdo de rankings e indicadores elaborados por stakeholders externos. Realizou-se uma
pesquisa qualitativa e interpretativista, utilizando entrevistas semiestruturadas como principal
fonte de coleta e a busca por legitimidade como lente tedrica. Os resultados indicam a existéncia
de fatores que contribuem para mudancas nas préaticas contabeis: (i) apoio da alta administracéo;
(i) percepcdo de monitoramento e ou coercdo; (iii) recursos disponiveis; (iv) influéncia do
software; (v) posicionamento no ranking; e (vi) a clareza dos indicadores avaliados. A pesquisa
contribui em demonstrar aos elaboradores de rankings como a definicdo de métricas que
ilustram melhor a realidade dos ranqueados pode gerar uma percepcao dos stakeholders da
relevancia das métricas definidas. Os resultados trazem implicagdes para os elaboradores de
rankings e indicadores, que devem se atentar para os efeitos ocasionados pela divulgacéao e da
definicdo das métricas utilizadas, em especial ao efeito de adocao cerimonial e manipulagdes
ocorridas com objetivo de legitimacao.

Palavras-chave: Rankings; Indicadores; uso estratégico da informacao; governos locais.
1. Introducéo

Um dos temas que tem elencado discussdes no ambito da gestdo publica ¢ a utilizacdo
de indicadores pelos governos como fonte de balizamento para atingimento de uma melhor
governanca com resultados direcionados as expectativas dos cidaddos. A utilizacdo de
indicadores tém crescido rapidamente como ferramenta de acompanhamento de desempenho
nas organizacdes que tém sido aceitos como elemento chave na implementacao de mecanismos
de governanca (Merry, 2011), incluindo a administracdo publica. Eles podem ser utilizados para
avaliar a eficiéncia, eficacia e qualidade dos servicos prestados pelo governo, bem como para
identificar areas que precisam de melhoria.

Os resultados da divulgacdo de rankings e indicadores tém sido utilizados para orientar
as decisdes politicas e as agdes dos funcionarios publicos, bem como para acompanhar o
progresso ao longo do tempo. Além disso, os rankings e indicadores também podem ser usados
para estabelecer metas e objetivos, e para medir o desempenho em relacéo a outras entidades
ou organizagdes (Shore & Wright, 2015). Apesar do olhar positivo que geralmente recebem, o
uso exagerado dos rankings e indicadores no contexto organizacional pode levar a perda de
definicdo de propositos e objetivos na organizacdo levar as entidades a direcionar seus esforcos
para atender os critérios do ranking sem que haja adocéo das préaticas internas (Schillemans et
al., 2013).

As pesquisas realizadas tém direcionado atencéo para a categorizacdo dos indicadores e
rankings e o conhecimento geral deste universo. Contudo pouco tem se tratado sobre como eles
afetam as praticas dos ranqueados, que podem ser pessoas, organizagdes, paises ou processos.
Os trabalhos sobre o tema contém grande enfoque no ranqueamento voltado ao mundo
educacional (Humphrey & Gendron, 2015). Essa lacuna sugere abertura para novas pesquisas
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nesta tematica que investiguem os impactos ocasionados pela divulgagdo destes aparatos de
governanca na contabilidade.

As organizacGes avaliadas por rankings ou indicadores podem buscar uma validacéo
através de simbolos ou selos de reconhecimento (Suchman, 1995), como por exemplo a
classificacdo da transparéncia de um municipio como diamante, ouro ou prata e a inclusdo de
uma imagem em seu portal na web destacando este selo. Também podem ser destacadas as
colocagdes de um determinado ranking, como por exemplo ser reconhecido como o melhor ou
um dos melhores em um determinado levantamento. A utilizacdo destes artefatos produziria a
sensacdo de que a organizagdo executa boas praticas, reafirmando a legitimidade da
organizacéo e buscando a reducado de escrutinio (Agostino et al., 2022).

O objetivo da pesquisa consiste em analisar, através de uma analise qualitativa-
interpretativista, como as praticas contabeis das prefeituras nacionais tém sido afetadas pela
divulgacdo de rankings, utilizando o Ranking da Qualidade da Informacdo Contébil no Siconfi
coordenado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) como caso de analise. O estudo utiliza
os fundamentos da Teoria da Legitimidade para construir o arcabouco tedrico necessario para
examinar e explicar a investigacdo (Deephouse & Suchman, 2008), considerando que 0s
municipios podem buscar obter legitimidade externa através da boa colocacdo em rankings e
indicadores, 0 que os levaria a mudancas em praticas exercidas

Os resultados indicam que os municipios ranqueados avaliam os resultados da
divulgacdo dos rankings e indicadores. H4 uma avaliacdo da legitimidade presumida em
conjunto com condic¢Oes internas e externas que em conjunto agem em prospecgdo para
mudanca das praticas e processos executados. Os municipios também definem estratégias para
melhoria da posi¢do com enfoque na visibilidade externa.

2. Literatura
2.1. Rankings, indicadores e seus efeitos

A sociedade estd cercada de indicadores e rankings, que tém sido utilizados
principalmente como forma de mensurar o desempenho das pessoas, processos e organizacoes
(Merry, 2011). Um indicador € uma medida quantitativa utilizada para avaliar o desempenho
de uma entidade ou organizacdo em relacdo a um determinado aspecto ou objetivo. Indicadores
tém sido utilizados para medir o desempenho em varias areas, como saude, educacdo, meio
ambiente, economia, entre outras. Eles podem ser agrupados em diferentes categorias, como
indicadores de desempenho, de resultado, de impacto e de processo (Brasil, 2018). Em uma
visdo positiva, os indicadores tém sido vistos tanto pela literatura quanto pelas organizagdes
como ferramentas valiosas para avaliar 0 desempenho de uma entidade ou organizacéo e
orientar as decisfes para melhoria continua.

A utilizacao de indicadores facilitou a criacdo de rankings que classificam os objetos
avaliados, geralmente ordenando os resultados em forma crescente, tornando-os em uma
ferramenta do mundo contemporaneo. A efetividade dos rankings é geralmente tida como certa
e pouco se discute porque os rankings se tornaram tdo persuasivos. Pouco tem sido aprofundado
na explicagdo do processo social que sustenta a sua institucionalizacdo (Ringel et al., 2020), e
qual é sua efetividade real em mensurar os elementos que se propde.

Rankings geram efeitos sociais praticos em alguns contextos. Primeiro, pode influenciar
no processo decisorio dos estudantes durantes a escolha de instituicbes do Direito ou de
negdcios (Luca & Smith, 2015; Sauder & Lancaster, 2006) que é influenciada pela classificagdo
da institui¢do no ranking, e ao escolher uma instituicdo bem ranqueada auxiliam a reforcar as
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métricas que sdo novamente destacadas pelos ranqueados, ocasionando em um reforco ciclico
dos indicadores utilizados (Sauder & Lancaster, 2006). Segundo, muitas vezes as organizacfes
ndo tém escolha em definir quais rankings irdo atuar, ficando ausentes no processo de
influenciar a definicdo de métricas e indicadores, o que permitiria aos elaboradores pontos de
melhoria (Pollock et al., 2018).

Os rankings se tornaram uma forma incorporada na gestdo das organizaces em seus
modelos de planejamento, formulagdo e implementacdo de estratégias para melhoria do
desempenho institucional e de sua legitimidade (Shore & Wright, 2015). Apresentam uma
profunda influéncia nas organizacgdes e instituicGes, contribuindo em modelar ndo apenas
estratégias, mas as estruturas e as praticas (Pollock et al., 2018).

Trés comportamentos dos ranqueados tém sido discutidas pela literatura: reatividade,
transformismo e competitividade. A reatividade tem sido discutida como uma caracteristica de
reacdo imediata por parte das organizagdes, gerando comportamentos de reforco constante
(Espeland & Sauder, 2007). O transformismo ocorre quando organizaces, ao invés de
conformar com uma métrica especifica, respondem ao desafio de maltiplos rankings através da
construcdo e elaboracdo de novas formas de avaliacdo e conexdo com o0s elaboradores de
ranking. (Pollock et al., 2018). A competitividade, que apesar de ndo ser um fato natural dos
rankings, mas sim uma consequéncia, constroi uma competicdo entre os ranqueados e pode
mudar como o0s avaliados séo observados, tanto internamente quanto externamente (P. Altbach,
2015).

Os rankings e indicadores vem sendo utilizados como instrumento de governancga
moderna nacionalmente e mundialmente (Ringel et al., 2021). A interacdo dos Orgdos de
controle externo e os municipios tem sido fortalecida pela utilizacdo de dados (Aquino et al.,
2022), fonte para os indicadores e rankings. Entretanto, o seu uso tem levantado
questionamentos e dilemas, principalmente quando o objetivo da mensuragdo ndo é bem
representado pelos indicadores utilizados (P. Altbach, 2015).

2.2. Legitimidade Institucional

Legitimidade ¢ um conceito fundamental para o institucionalismo organizacional,
influenciando como as organiza¢Ges se comportam e como afetam seu desempenho e
sobrevivéncia (Deephouse et al., 2017). A legitimidade é um ponto chave para pesquisas
institucionais porque € um componente necessario para institucionalizagdo, que ocorre quando
uma entidade social emergente ganha qualidade de dado como certa (taken-for-granted) que
leva a percepcdo de uma realidade objetiva e natural (Tost, 2011).

A legitimidade é uma percepcdo presumida ou compartilnada de que as ac¢bes sdo
adequadas e apropriadas dentro de um sistema social, como valores, normas, crengas e
comportamentos, além de depender de um publico coletivo dentro do sistema em que ela é
construida (Suchman, 1995). Uma ma pratica organizacional é aquela que nédo é legitima
segundo a avaliacdo de um agente de controle que atuaria como fonte de legitimidade. A falta
de transparéncia nas praticas adotadas pelos atores com poder impede o0 acesso de outras fontes
de legitimidade as rotinas organizacionais, ao mesmo tempo que diminui a informacéo sobre as
praticas no ambiente intraorganizacional (Lino & Aquino, 2020).

A reputacdo das organizagbes tem um efeito significativo e positivo em sua
legitimidade, sendo que a reputacdo, por meio de sua influéncia na legitimidade, pode criar uma
vantagem competitiva sustentavel para as organizacdes (Miotto et al., 2020). A reputacdo pode
estar atrelada a selos e simbolos. Os municipios buscam a divulgacéo da classificagdo exarada
pelo ranking ou indicador como um simbolo, utilizando como se fossem selos de boas praticas.
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A utilizagdo destes artefatos produziria a sensacdo de que a organizacdo tem executado bons
processos, reafirmando a legitimidade da organizacdo e buscando a reducdo de escrutinio
(Agostino et al., 2022).

A necessidade de legitimar-se surge quando a organizagdo e seus individuos buscam
atender expectativas e séo alvo de algum tipo de monitoramento de atores externos que podem
afetar suas posi¢des. Os Tribunais de Contas (TCs) e a Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
por exemplo, tém legitimidade na sociedade ao serem vistas como garantidores das boas
praticas, além de reforcar conceitos nos jurisdicionados (Aquino et al., 2022). Assim, quando
da elaboracéo de um ranking ou pela validagdo de um ja existente por estas organizacoes, 0s
ranqueados bem avaliados ndo seriam insensiveis a divulgacdo do ranking, devido as
preocupacdes sobre como seriam vistos frente a entidade com legitimidade social.

A utilizacdo de rankings pode ser vista como uma forma de medir a legitimidade
institucional das instituicdes e autoridades do Estado. Os rankings podem ser utilizados para
medir a eficacia das politicas publicas, a transparéncia e a responsabilidade dos Orgaos
governamentais, e a satisfacdo dos cidaddos com o desempenho do Estado. Assim, seria uma
forma de medir a legitimidade institucional de diferentes instituicdes e autoridades. Os rankings
podem ser baseados em diversos critérios, como desempenho econémico, bem-estar social,
transparéncia e governanga, entre outros.

3. Metodologia

A pesquisa adotou uma abordagem qualitativa-interpretativista e indutiva baseada em
coletas de dados via entrevistas, com protocolo previamente aprovado por Comité de Etica.
Adicionalmente, utiliza dados coletados de fontes secundarias, como palestras, reunides,
noticias e apresentacdes em videos disponiveis na internet. Os respondentes sdo servidores
publicos e demais atores envolvidos de forma ativa na elaboracao das informacdes para reporte
dos rankings dentro de suas organiza¢Ges, como contadores, consultores, controladores e
agentes politicos, que consentiram em participar da pesquisa.

Os casos de interesse foram selecionados a partir de uma andlise prévia das informacoes
divulgadas no Ranking da STN. Este ranking é divulgado anualmente e avalia dados fiscais e
contabeis de estados e municipios. Utiliza informacdes fiscais enviadas pelo Relatorio
Resumido de Execucdo Orcamentaria (RREQO) e Relatério de Gestdo Fiscal (RGF), alem de
dados contébeis, a partir dos dados da Declaracdo de Contas Anuais (DCA). O ranking utiliza
uma metodologia de verificacdo e pontuacdo dos acertos, que é convertida em posicdes,
amplamente divulgados. Ele foi escolhido em razdo da sua avaliagdo direta através de
indicadores das informag0es de utilizagdo e produgéo por parte das contabilidades municipais,
principal objeto do estudo.

Inicialmente foram selecionados os dados do ranking referentes aos anos de 2019 e
2020, por ser a divulgacdo mais recente na etapa de selecdo de entrevistados. Ordenou-se 0s
municipios que tiveram maior variacdo (aumento ou diminuicdo) neste periodo. Aqueles com
maior variagcdo foram convidados a participar das entrevistas. O intuito desta sele¢do foi
identificar indiretamente prefeituras que podem ter tomado ac¢des que acarretaram a mudanga
no seu ordenamento entre as diferentes edi¢Ges dos rankings. No caso de recusa em participar,
o0 proximo foi convidado, e assim sucessivamente. Utilizando destes critérios, foram
selecionados 0s 500 municipios com maior variagao.

A proxima etapa foi realizar o contato conforme informagdes disponiveis nos sites
dessas Prefeituras, seguido da indicacdo de novos respondentes pelos entrevistados através da
técnica de snowball. A saturagéo foi considerada quando nenhum novo elemento é encontrado,
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deixando de ser necesséaria novas entrevistas. Dessa forma, a pesquisa ndo considerou o
estabelecimento anteriori de um nimero fixo entrevistas.

As entrevistas semiestruturadas tiveram duracdo média de 40 minutos, realizadas
preferencialmente por meio de videoconferéncia. As entrevistas foram realizadas com a
finalidade de captar como as préaticas contdbeis sdo afetadas pela divulgacdo de rankings e
indicadores. As entrevistas também buscam captar possiveis acfes em busca de uma mudanca
no processo com intuito de legitimidade frente a uma melhor colocacdo nos rankings
divulgados. Foram realizadas 24 entrevistas, abrangendo 53 prefeituras, totalizando 975
minutos de entrevista (Tabela 1).

Tabela 1 - Caracterizacéo dos respondentes

~ Populagédo ~ Experiéncia no Tempo

Respondente Atuacio (mil ha%.) Formacéo tema (anos) (minutos)
Controlador 1 Controladoria Entre 500 e 1000 ©) A 10 43
Controlador 2 Controladoria Entre 500 e 1000 (D) 26 34
Diretora 1 Orcamentéria Entre 500 e 1000 © 13 32
Contador 1 Contabilidade Entre 500 e 1000 © 4 35
Contador 2 Contabilidade Entre 500 e 1000 © 6 37
Contador 3 Contabilidade Entre 500 e 1000 © 14 35
Consultor 1 Consultoria Entre 500 e 5000 ©) A 35 49
Auditor 1 Tribunal de Contas Acima de 5000 © 8 33
Agente Politico 1 Assessor Entre 500 e 1000 (D) 5 27
Contador 4 Contabilidade Entre 500 e 1000 © 4 32
Contador 5 Contabilidade Entre 500 e 1000 © 25 42
Contador 6 Contabilidade Entre 500 e 1000 © 10 40
Desenvolvedor 1 Desenvolvedor Entre 500 e 1000 (Cch 24 31
Contador 7 Contabilidade Entre 500 e 1000 © 16 26
Consultor 2 Consultoria Entre 50 e 5000 © 29 38
Consultor 3 Consultoria Entre 1000 e 5000 © 32 33
Elaborador 1 Criador de ranking Acima de 5000 © 8 67
Consultor 3 Consultor Entre 500 e 1000 (D) 20 54
Contador 10 Contabilidade Entre 1000 e 5000 © 18 53
Desenvolvedor 2 Contabilidade Entre 500 e 1000  (C) e (AS) 22 34
Controlador 2 Controladoria Entre 50 e 5000 (D) 11 38
Contador 11 Contabilidade Entre 1000 e 5000 © 30 50
Especialista 1 Orgamento Entre 1000 e 5000 (BE) 28 56
Especialista 2 Orgamento Entre 1000 e 5000 (G) 16 56

Notas: (1) Formagdo: (C) Contabilidade; (A) Administracdo; (D) Direito; (L) Logistica; (Cl) Ciéncia da
informacdo; (AS) Analise de sistemas. (2) Os consultores podem atuar em mais de um municipio.

Os entrevistados sdo experientes e representantes de prefeituras municipais
responsaveis por preencher, receber e ou avaliar os indicadores e rankings divulgados,
composto pelos contadores, assessores, Secretarios, entre outros atores envolvidos no processo.
Ademais, foram entrevistados consultores que auxiliam as prefeituras na execucdo de suas
atividades. O critério de selecdo dos respondentes ndo delimitou quais cargos especificos
poderiam ser entrevistados, pois a pesquisa considera que a funcéo e os papéis dos individuos
podem variar em cada organizacdo em que pese no responsavel pela analise e sugestdo da
mudanga dos processos com enfoque na melhoria dos indicadores. As entrevistas foram
gravadas e transcritas respeitando 0s principios éticos e protegendo a identidade dos
respondentes.

A andlise das entrevistas adotou uma logica indutiva por meio de analise da narrativa e
codificacdo em etapas, buscando-se a construcdo de uma tipologia (Watkins, 2017). Foi
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executada uma primeira etapa de codificagdo que inicialmente categorizou e codificou
livremente. Apos a primeira rodada de codificacdo, seguiu-se para a codificacdo de 22 ordem,
essa mais focada em agrupar temas comuns que surgiram na 12 etapa.

Apbs a analise dos resultados, foi iniciada a etapa de validacdo. Essa fase compreendeu
a validacdo dos achados e interpretacdes encontradas, com o intuito de verificar se os resultados
encontrados fazem sentido de acordo com a sua experiéncia, abrindo espaco para comentarios
e sugestdes adicionais. A validacdo foi realizada com cinco respondentes. Concomitante,
utilizou-se de analise dos documentos, noticias e videos adotando a técnica de analise de
contetido. A qual, facilita a estruturacdo dos dados da pesquisa, sendo dividido em trés fases: a
codificacdo, transferéncia e verificacdo. Apos a transcricao e codificacdo dos dados, estes foram
interpretados utilizando procedimento sistematicos e objetivos com o objetivo de enriquecer a
leitura dos dados para responder as questdes propostas.

4. Resultados e discusséo
Estratégias dos ranqueados para melhoria das notas

Os ranqueados apresentam estratégias para acGes das mudancas necessarias para
melhoria dos indicadores e consequente melhoria na colocacdo nos rankings. Estas acoes
podem ser na saida dos dados do sistema ou na entrada, que é o recebimento destes dados no
6rgdo avaliador do ranking. A Tabela 2 apresenta de forma resumida as estratégias e respectivas
acOes identificadas para a sua adoc¢do pelos municipios em prol da melhoria dos indicadores.

Tabela 2 - Estratégias e acdes dos ranqueados para melhoria dos indicadores

- x Entrada ou
Estratégias Acéo Saida
. - Analisar os pontos que ndo estdo sendo atendidos e priorizar
Priorizar o mais simples o . Entrada
processos mais simples para melhoria em curto prazo
Adocdo cerimonial Registrar um valor no sistema interno apenas para melhorar a nota Entrada
Anélise do custo-beneficio Ponderar a¢Bes de ganho em detrimento de perda na classificacéo Entrada
Manipulacgdo oportunista  Alterar a informacdo produzida (report) do dado enviado Saida
Manipulacéo do envio Alteracdo do arquivo de envio ndo tendo a pratica interna definida Saida

Uma estratégia comum identificada é a priorizacdo de a¢cdes mais simples para melhorar
sua posicdo em um ranking, principalmente quando sujeitos a pressao externa para obter
melhores resultados. 1sso pode incluir medidas como verificar o preenchimento de informagoes
que sejam avaliadas por indicadores. Estas medidas, apesar de simples, podem ter um impacto
em indicadores avaliados e, consequentemente, contribuir para uma melhor posigdo. Além
disso, essas agdes também podem ser implementadas rapidamente e com um baixo custo, o que
é atrativo para 0s municipios, que precisam equilibrar as prioridades e os recursos financeiros.
Um dos especialistas entrevistados ressaltou que algumas destas acGes sdo simples e
econdmicas para realizacéo:

“As vezes sdo coisas simples. (...) E nfo sdo coisas impossiveis, nem
dispendiosas de se fazer.” (Especialista 1, 13 anos de experiéncia)

Em outro ponto, pode-se realizar o registro de um valor no software apenas para
melhorar a nota, por meio de adoc¢do cerimonial. Esta adogdo cerimonial de normas contabeis
deve ser observada pelos érgdos de fiscalizacdo, pois a simples verificagdo do registro da
informacao na extracdo de dados ndo necessariamente demonstraria real aplicacdo. Por
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exemplo, lancar valor de depreciacdo de um ativo calculado em uma planilha de Excel em
apenas um més, mas ndo implantar a politica interna recorrente. Um dos consultores
entrevistados ressaltou uma preocupacdo de como o ranking verificaria a veracidade da
informacao:
“Uma adog@o cerimonial nos municipios seria uma coisa possivel de se ter.
Porque na verdade como o ranking vai checar se ha uma movimentacao dentro
daqueles niveis contabeis.” (Consultor 3, 20 anos de experiéncia).

Apesar da adocdo cerimonial ser uma forma de manipulacdo das informagdes, na viséo
de um dos especialistas entrevistados, estas ado¢Ges podem ser meramente realizadas para
apresentacdo aos 0rgdos superiores, demonstrando que préaticas sao demonstradas pelos dados,
mas ndo sdo bem executadas nos 6rgaos. Contudo, um entrevistado ressaltou que esta analise é
uma das limitagcOes da avaliagdo quantitativa pelo ranking, o que remeteria para a necessidade
de uma validacdo qualitativa das informacdes analisadas de forma automatica:

“As vezes nem é manipulagéo, né? Mas aquele famoso para inglés ver. Coisas
que séo feitas, que diz que que existe, mas que na pratica ndo funciona muito
bem, né? Mas isso acho que é inevitavel. E quando se trabalha meramente com
atributos quantitativos. S6 avaliagcbes mais profundas de uso do servico que
poderia chegar esse tipo de conclusdo na analise mais qualitativa, entdo ndo
vejo como fugir disso.” (Especialista 7, 28 anos de experiéncia).

A manipulacéo das informacdes pode ocorrer apds o envio das informagdes ao sistema
de outro 6rgdo, alterando o relatério produzido. Um exemplo € a alteracdo da Demonstracao de
Contas Anual (DCA) realizada apdés o momento do registro da informacdo. Esta alteracdo
simula uma informacdo que ndo existe na pratica, ou que exista, mas nao esta registrada na
contabilidade. O rangqueado por si s6 ou pela orientacdo do desenvolvedor, pode também alterar
dados contidos no arquivo de envio com dados ficticios com intuito de apenas ganhar nota
naquele indicador. Os elaboradores apresentam preocupagdo com a manipulacdo de dados,
conforme destacado por um dos elaboradores entrevistados:

“Por que a gente nio divulga previamente os critérios? Os entes querem
cumprir obrigacéo, eles ndo querem necessariamente gerar informagdes de
qualidade. E a partir do momento que vocé coloca ali uma regra prévia que
eles sabem que vai ser avaliado. Existem os que vdo cumprir corretamente,
mas existem esses que vdo manipular a informacdo para ficar bem
posicionado” (Elaborador 1, 8 anos de experiéncia)

Com intuito de evitar estas manipulagdes, os elaboradores podem tomar medidas como
a ndo divulgacéo dos critérios utilizados. Entretanto, a divulgacao dos critérios avaliados pelos
elaboradores auxiliaria os ranqueados no entendimento de quais acdes devem priorizar. Esta
avaliacdo pode, similarmente aos sistemas informatizados de auditoria dos TCs (Aquino et al.,
2022), enraizar conceitos e defini¢bes, reduzindo margem para o julgamento do contador. Os
ranqueados requerem as informagdes para ter um maior norteamento das suas agdes internas.
Ou seja, a ndo divulgacdo poderia gerar uma auséncia de aprendizado pelos avaliados. Em
contrapartida, a explicitagdo das métricas utilizadas causaria 0 uso estratégias, tais como a
manipulagdo dos dados de forma oportunista, inclusive na alteracdo dos dados de envio, ou na
adocdo cerimonial dos indicadores avaliados.
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A legitimidade é um dos fatores para mudangas nas préaticas internas (Deephouse &
Suchman, 2008). Isso porque, ao considerar o ranking como legitimo, a exposicao publica das
entidades ou organizacGes pode gerar pressdes sobre os atores em busca na melhoraria da sua
posicdo no ranking. Entretanto, durante a etapa de analise das entrevistas, verificou-se que ha
outros fatores que atuam conjuntamente com a preocupacao com a legitimidade e que afetam a

mudanca das praticas internas.

Tabela 3 - Efeitos nas praticas contabeis

Dimensoes

Percepgdo presumida de legitimidade do ranking para o entrevistado

analiticas Baixa

Alta

Apoio da alta administracéo
Allto Adocdo parcial ou simbolica das préaticas
apenas de forma cerimonial.

Efeitos exdgenos ou ndo intencionais. Efeitos

Baixo b .o~
nas praticas nao sdo esperados. (A)

Percepcéo de monitoramento e ou coercéo
Alto Foco no atendi mento das praticas
monitoradas.
Efeitos ex6genos ou ndo intencionais. Efeitos
nas praticas ndo séo esperados. (A)
Recursos (equipe, sistemas, qualificacéo, lideranga)
Allto Adocdo parcial ou simbélipa da_s praticas
apenas de forma cerimonial.
Efeitos exdgenos ou ndo intencionais. Efeitos
nas praticas ndo séo esperados. (A)
Posicéo no ranking

Baixo

Baixo

Divulgacéo do posicionamento, mas sem

Alto . . .
grandes investimentos internos.

Efeitos exdgenos ou ndo intencionais. Efeitos
nas praticas ndo sdo esperados. (A)
Clareza dos indicadores
Alto Melhorias_ porltuqis nas prétic_as, com maior
dedicacdo aquelas monitoradas.
Efeitos exdgenos ou ndo intencionais. Efeitos
nas préaticas ndo sdo esperados (A)

Baixo

Baixo

Incentivos para esforgos na adequacéo das
praticas internas.
Melhorias pontuais nas praticas com enfoque
na manutencdo do posicionamento, sobretudo
0s que ndo dependem de recursos.

Priorizacdo interna em busca do atendimento
das praticas monitoradas.

Adocao parcial ou simbolica das praticas.

Ambiente favoravel para melhoria das praticas
contabeis.
Melhorias pontuais, priorizando processos
mais simples para melhoria em curto prazo.

Enfoque interno para melhoria nas praticas
avaliadas no ranking, no minimo para ndo
perder posigdes.

Presséo interna para melhoria no ranking.

Acdo para atendimento das préaticas avaliadas.

Questionamento ao elaborador sobre as
métricas ou participacdo em treinamentos.

Nota: (A) Nesse cendrio, a agdo nas praticas ndo ocorreria apenas considerando a dimensdo analitica analisada,

devendo ser analisadas em conjunto com outras dimensdes.

A Tabela 3 apresenta os niveis de legitimidade, alta ou baixa, com as condi¢des internas
para que 0S municipios possam alterar estas praticas, sendo elas: (i) Apoio da alta
administracao; (ii) Percepc¢do de monitoramento e ou coercdo; (iii) os recursos disponiveis; (iv)
influéncia do software; (v) o posicionamento no ranking; e (vi) a clareza dos indicadores
avaliados. A juncdo destes fatores com a percepc¢éo de legitimidade foi dividida nas dimensdes

elencadas.
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Apoio da alta administracio

As mudangas de praticas internas demandam capital de recursos tais como capacidade
técnica dos novos servidores, tamanho da equipe e capital institucional (Lino et al., 2019). Em
um cenario com apoio da alta administracdo complementado de uma alta percepcdo de
legitimidade identificou-se que hd uma janela de oportunidade para mudancas internas,
principalmente com a atuacdo do software como elemento impulsionador de mudangas.

A restricdo de recursos internos é superada nesta situacdo pela priorizacdo das agdes
internas em razdo dos incentivos para esfor¢os na adequacdo das praticas internas. Nesse
contexto, a alta administracdo tem como ac¢éo a escolha de um melhor sistema para atender as
demandas internas, além de conscientizar as areas da prefeitura sobre a importancia no fluxo
informacional no municipio para o melhor registro contabil, conforme explicitado por um dos
contadores entrevistados com mais de quatorze anos de experiéncia:

“O apoio da administragdo € exigir uma melhor empresa de informatica, como
também ¢é forcar as outras areas, porque a informacéo vem das areas para a
contabilidade. Entdo as outras areas tém que saber importancia deles agora
nesse processo, (..) a gente precisa do apoio da alta administracdo para
conscientizar as secretarias da importancia do papel deles, porque quem produz
a informacéo sdo eles.” (Contador 4, 14 anos de experiéncia)

Os contadores em sua maioria apresentam interesse em relacéo a adequacéo das normas,
mas necessitam de reforgo pela entidade com apoio interno dentro da entidade, comecando pelo
prefeito. Quando ndo ha apoio da alta administracdo os contadores podem buscar pela execucéo
de melhorias pontuais nas praticas com enfogque na manutencédo do posicionamento, sobretudo
0s que ndo dependem de recursos, priorizando a¢fes que podem até melhorar o posicionamento,
mas que ndo necessitam de apoio, como por exemplo a conferéncia das informagdes entre 0s
demonstrativos. O apoio das autoridades ou a sua auséncia opera como inventivo ou barreira
no processo de adogdo de mudancas nas préaticas contabeis.

Percepc¢ao de monitoramento e coercao

O processo de adequacdo das préaticas internas avaliadas pelos indicadores pode estar
alinhado as ac@es de fiscalizacdo pelos 6rgdos que buscam o cumprimento destas praticas em
razdo da autoridade exercida pelo fiscalizador e receio de puni¢do (Aquino et al., 2022). O
monitoramento ou elaboragdo de rankings por 6rgaos de controle externo, tornam-se medidas
de planejamento nos municipios, conforme reforcado por um dos controladores entrevistados:

“No6s temos muitos degraus a galgar, ele [o ranking da CGU de transparéncia]
se torna importante na medida que o tribunal passa a utilizar informacges para
prestagdo de contas.” (Controlador 1, 26 anos de experiéncia)

A legitimacdo do ranking atua como controle de prioridades, caso atue em conjunto com
um alto grau de legitimidade percebida, hd uma priorizacdo em razao da percepc¢éo de urgéncia
pela divulgacdo da préatica ndo executada. Entretanto, quando h& baixo grau de legitimacao ndo
ha resisténcia na acdo de mudanca, mas o enfoque passaria a ser na pratica monitorada. A
preocupacao com acdes de fiscalizacdo € um provedor de mudangas nas préticas, considerando
que os jurisdicionados podem buscar o cumprimento de adogdo a uma norma onde ha percepc¢éo
de monitoramento (Aquino et al., 2022). Os jurisdicionados podem ter receio de cair em
matrizes de risco de auditoria, indo além das métricas avaliadas nas presta¢des de contas anuais.
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Um dos entrevistados destacou que em razdo da evolucdo progressiva e sistemética pode ter
menos percepcdo de que as a¢des sdo inadequadas e precisam de agdo prioritaria, e a existéncia
de penalidade poderia gerar agdo de maior urgéncia na organizagao:

“Se esta muito ruim ai, ja olha com maus olhos. Se tivesse muito ruim, eu acho
que eles olhariam mais. Mas como vai melhorando progressivamente eu acho
que ndo tem esse cuidado de que precisa aprimorar. Acredito que se tivesse
alguma penalidade, eles olhariam mais.” (Contador 5, 4 anos de experiéncia)

O receio coercitivo, representa um incentivo quanto ao cumprimento das normas
avaliadas, mas que pode se dar apenas de forma cerimonial. Quando agregado de um alto grau
de legitimidade percebida por um ranking, os ranqueados podem gerar acfes para uma
implementacdo respaldada pela autoridade, considerando que essa pode ser punida. Esta
preocupacdo atrelada ao receio coercitivo, reforca a tese em que a forca de coercdo afeta as
mudancas da préaticas, direcionados os atores para quais processos devem receber seu foco,
gerando acbes de melhoria, ainda mais agquelas monitoradas por sistemas de auditoria dos
Tribunais de Contas (Lino & Aquino, 2020). Um dos especialistas entrevistados, destacou que
a auséncia de sancdo por parte do tribunal ndo gera preocupacao, conforme ilustra a passagem
a sequir:

“Sem duvida, pelo fato de ndo ter nenhuma sanc¢do, nenhuma recomendagao

formal por parte do tribunal, eu creio que assim, isso ai ndo entra na pauta das
prioridades.” (Especialista 1, 13 anos de experiéncia)

A percepcéo de coergdo e monitoramento podem gerar efeitos nas praticas, dado o receio
de punicdo. Pode gerar aumento da eficiéncia e da transparéncia nas a¢6es dos municipios,
otimizacdo dos recursos e melhoria na prestacdo de servigos aos cidaddos. Em contrapartida
pode haver aumento da burocracia (Mendes & Ferreira, 2021) ou incentivo a praticas
cerimoniais para atender as metas estabelecidas. O direcionamento de a¢des pelos municipios
com enfoque nas métricas avaliadas pode gerar efeito de auséncia de espacializacdo, em que 0s
atores deixam de perceber as necessidades da populacdo em dedicagcdo aos aspectos
monitorados por 6rgaos externos.

Recursos disponiveis e influéncia do software

Os efeitos da disponibilizagdo dos recursos tém sido discutidos amplamente pela
literatura de reformas contabeis, havendo o consenso de que 0S recursos Sdo necessarios mas
ndo sdo suficientes para produzir mudangas (Rocha & Zuccolotto, 2017) e mesmo a
disponibilizacéo de recursos pode ndo garantir que as préaticas serdo implantadas, resultando em
desperdicio de recursos (Lino et al., 2019). Um dos desenvolvedores entrevistados, com 22 anos
de experiéncia, refletiu como a estrutura pode influenciar nas melhorias, ndo bastando ter
apenas 0s recursos (estruturais, financeiros e de pessoal), pois eles trabalham em conjunto com
0 apoio politico e a qualidade do sistema, destacando a triade de processos, pessoas e sistema:

“Apoio tem que vir de cima, tem que ter apoio politico. Tem que ter apoio
técnico, pessoas capacitadas, tem que ter sistemas bons. N&o basta vocé ter
uma Ferrari sem ter um Schumacher. Tem que ter um conjunto da obra.”
(Desenvolvedor 2, 22 anos de experiéncia)

As ferramentas e estruturas das equipes podem afetar as acOes internas dos atores
responsaveis (Azevedo et al., 2019). Estas a¢des sdo necessarias para as melhorias das préaticas

10
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que sdo avaliadas pelos indicadores e rankings. A existéncia destas estruturas alinhadas com a
percepcao da legitimidade do ranking cria um ambiente propicio para as mudancas internas.
Entretanto, sua auséncia pode levar a adocdo parcial ou simbolica das préaticas apenas de forma
cerimonial. O investimento em estrutura tem como efeito a reducdo da dependéncia da alta
administracdo. O gestor que tenha intengdo de mudar a estrutura organizacional, tem uma
resisténcia muito grande, com desgaste politico. O mesmo entrevistado destacou como estes
instrumentos de valorizacdo da estrutura de pessoal influenciam na organizagéo:

“Chega um certo ponto que ndo depende tanto dessa vontade da hierarquia
superior, porque quando vocé normatiza, cria carreiras com vida propria, vocé
cria instrumentos, por exemplo, de avaliagdo, instrumentos de fundos que
financiam carreira, estrutura, isso acaba que vai se consolidando.” (Contador
9, 32 anos de experiéncia)

Os municipios tém a percepcdo da importancia do sistema utilizado e seu impacto na
qualidade da informacédo contabil, em especial aos indicadores avaliados. O software contébil
apresenta um papel importante nas praticas exercidas pelas organizacfes jurisdicionadas
(Aquino et al., 2022). A agenda local nos municipios brasileiros para implantagdo das normas
internacionais de contabilidade aplicadas ao setor publico — IPSAS — tem sido influenciada
pelas empresas de softwares de contabilidade terceirizados em operagdo no pais (Azevedo,
Aquino, et al., 2020). A pressdo de envio de dados por sistemas do Tribunal impde que o0s
sistemas dos jurisdicionados se adequem ao novo padrdo imposto pelo Tribunal, afetando o
nivel de informatizacéo e de integracao dos sistemas informatizados (Aquino et al., 2017).

Os entrevistados destacaram que estes recursos sdo complementados pelo apoio da alta
administracdo, mas que a influéncia do software € indispensavel, principalmente na area
contabil que atualmente depende do sistema para executar suas rotinas. Um dos municipios
entrevistados reforcou o impacto da melhoria do sistema, ndo somente contabil, mas também
nos demais sistemas estruturantes:

“O sistema ¢ a parte mais importante e ¢ tanto que quando viu que isso estava
em risco, comegou-se 0 projeto do sistema integrado de gestdo, que estad em
curso, que estd modernizando todos os sistemas” (Contador 4, 14 anos de
experiéncia)

A utilizacdo de sistema desenvolvido internamente ou a contratacdo de um software
terceirizado apresenta tanto vantagens quanto desvantagens para cada um dos modelos
utilizados. O primeiro permite uma maior aproximagdo com os desenvolvedores criando uma
estrutura mais personalizada e maleavel a Entidade, mas que se ndo houver investimentos, pode
ocorrer uma estagnacdo nas melhorias do sistema. Ja a utilizacdo de um software terceirizado
permite maior dilui¢do dos custos, permitindo que exista maior quantidade de desenvolvedores
dedicados ao aprimoramento do sistema, ao preco de perda de personalizagéo ao cliente, com
enfoque em atender as demandas externas, transformando o contador em um mero digitador ao
limitar o julgamento do profissional.

A qualidade do sistema ndo somente influencia os resultados avaliados pelos
contadores, mas como também é um driver de mudanca em busca da melhoria das notas nos
rankings e indicadores, como ja mostrado por Azevedo e Lino et al., (2020) e por Azevedo,
Aquino et al., (2020) no caso da influéncia dos desenvolvedores na conducdo da reforma
contabil.

Os sistemas apresentam alto grau de impacto nas praticas contabeis e nas adequagdes
necessarias, tanto para as normas (como o PIPCP) quanto para os itens avaliados nos rankings
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e indicadores. Ele pode ser visto tanto com um recurso controlado pelos atores externos, sendo
direcionados por exemplo pela alta administracdo, ou fatores independentes em que 0s
desenvolvedores em busca de maior visibilidade no mercado, atuam pela melhoria dos
processos ou até na manipulacdo das informacdes. Na presenca de alta legitimidade do ranking,
atrelados a baixa existéncia de recursos, a acdo dos contadores para adequacgdes serd limitada
as tarefas mais simplistas e de acao préopria, como por exemplo realizar lancamento manual do
ajuste de perda baseado em média histdrica de arrecadacdo, em razdo da dependéncia de
softwares para que as mudancas ocorram (Aquino et al., 2022).

Posicionamento no ranking e clareza dos indicadores

A percepcdo da legitimidade do ranking, atrelada a uma boa posicdo pode gerar um
enfoque para melhoria nas préaticas avaliadas no ranking. Os municipios destacam os resultados
dos rankings em suas paginas e propagandas publicitarias. Esta busca por demonstrar ao
cidaddo uma boa classificacdo tem principal intuito apresentar a gestdo como boa provedora de
praticas. Entretanto, mesmo quando conhecido estas acdes podem nao ocorrer, revelando o
desconhecimento ou desinteresse dos profissionais e dos gestores municipais sobre a
importancia do Ranking da STN (Lima et al., 2022).

Os elaboradores de rankings destacam que tem a preocupagdo com a divulgagédo dos
seus trabalhos, com por exemplo a divulgacdo na imprensa. Entretanto, a amplitude do territorio
nacional é um limitador para a efetiva divulgacdo dos resultados apresentados. Os municipios
também exaram comparacGes com outros municipios em busca de benchmarking para
identificar boas praticas que podem ser reproduzidas. Entretanto, destacam que apenas o
posicionamento em muitos casos ndo representa se as praticas exaradas por aquele em melhor
colocacgédo simplesmente sdo melhores do que os que estdo abaixo:

“Um municipio teve um indice de transparéncia melhor do que outro.
Entretanto todas as Gltimas quatro foram rejeitadas pelo tribunal de contas.”
(Consultor 3, 6 anos de experiéncia)

“O municipio pode estar muito bem no ranking, sé que estd muito ruim no que
ele aplica ou ele executa com recurso publico.”
(Desenvolvedor 2, 22 anos de experiéncia)

Uma boa posicao gera incentivo ao 6rgdo a buscar as primeiras coloca¢es com analise
dos indicadores. A clareza dos indicadores pode gerar ag0es para uma implementacdo
respaldada. Entretanto, o cumprimento pode se dar apenas de forma cerimonial se atrelada a
uma baixa percepc¢éo de legitimidade. Ha uma percepcao pelos ranqueados de que a clareza dos
indicadores poderia trazer melhor detalhamento do que é avaliado, com regras claras permitiria

uma evolugéo:
“Acho que eu tenho que ser transparente assim porque ndo é esconder as regras,
né? Para a administragdo poder aperfeicoar 0s processos”. (Contador 6, 25 anos
de experiéncia)

A falta de clareza dos indicadores pode ser criticada porque ela pode levar a
interpretacdes incorretas dos dados e a decisdes equivocadas. Quando os indicadores ndo séo
claros, € dificil para os gestores entenderem exatamente o que eles estdo medindo e como usar
essas informac0Oes para tomar decisdes. A transparéncia dos critérios aumenta a confiabilidade
dos indicadores utilizados pelos elaboradores, podendo evitar questionamentos sobre a
metodologia utilizada. Um dos elaboradores compreende o papel do ranking na melhoria das
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praticas contabeis pelos municipios, como complemento na evolucdo da governanga contabil
do pais. Contudo, apresenta uma preocupacdo com a manipulacédo das informac6es, conforme
destacado:

“Nao é um ranking que vai resolver o problema, mas ele vai ajudar. E para que
ele possa ajudar, tem que ser conhecido e ser claro. S6 que ndo pode ser
marmelada.” (Elaborador 1, 8 anos de experiéncia)

5. Conclusoes e implicacOes

O artigo analisou como a divulgacdo de rankings e indicadores afeta as préaticas
contabeis nos municipios brasileiros. Os resultados indicam que 0s municipios brasileiros tém
percebido e internalizado os indicadores e rankings em sua rotina, com efeito de aprendizagem
buscando a melhoria no posicionamento. Entretanto, os municipios apresentam maior enfoque
em rankings de maior expressao ou suportados por coer¢do ou monitoramento.

Os sistemas apresentam alto grau de impacto nas praticas contabeis e nas adequagdes
necessarias, tanto para as normas quanto para os itens avaliados nos rankings e indicadores. Na
auséncia de recursos e apoio da alta administracdo, os contadores tendem a priorizar acdes
simples com intuito de evitar a perda de posicdes e evitar questionamentos. O apoio da alta
administracdo é uma condicdo, ao requerer que as empresas de software dirijam esforcos para
atender as melhorias necessarias.

Os resultados trazem trés implicacdes. Primeiro, para os orgdos elaboradores de
rankings, que devem se atentar para a manipulacdo dos dados ou da adogdo cerimonial. O
conhecimento das métricas utilizadas nos indicadores pode representar um trade-off. Por um
lado, o conhecimento das métricas pelos ranqueados pode ser relevante para melhoria interna,
mas a divulgacao de métricas pode gerar efeito de adequacdo oportunista apenas daquilo que é
avaliado, sem que as politicas sejam efetivamente alteradas. Segundo, traz implicacdes para 0s
gestores dos municipios que devem incluir em suas rotinas a gestao organizacional do sistema
contéabil, com enfoque em prover recursos. Terceiro, 0s 6rgdos de controle externo devem
reforgar suas atuagdes de validagdo das praticas em razdo da prospeccao de melhorias internas
em decorréncia do monitoramento e ou coercdo exarada por estes mecanismos.
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