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A COMPLEXIDADE INSTITUCIONAL: conflitos das diferentes ldgicas institucionais
na administracio da prefeitura de um municipio brasileiro

CONSIDERACOES INICIAIS

As noticias envolvendo escandalos de corrupcao e as incoeréncias entre as atuagdes do
executivo, legislativo e judiciirio tém levado a um clamor da sociedade por mudangas em
termos politicos, sociais e econdmicos, contestando o modelo de administracdo publica vigente
no pais e cujas origens sdo histdricas. Este trabalho tomou por desafio realizar uma pesquisa
cientifica na gestdo publica municipal, identificando a complexidade institucional a partir das
diferentes logicas institucionais, especialmente, em um momento em que se evidencia uma crise
politica no Estado brasileiro.

O campo da gestdo publica no Brasil, em funcdo das caracteristicas do federalismo e
das relacdes intergovernamentais, é considerado dominado pela énfase em fatores de ordem
institucional. Os neoinstitucionalistas argumentam que as instituicdes sdo cruciais na analise do
fendmeno social, uma vez que podem exercer forte influéncia na determinacdo do processo
decisorio e dos resultados politicos. Mais importante do que as caracteristicas formais das
institui¢des estatais e sociais é compreender como uma dada configuracdo institucional modela
as interagdes politicas. Segundo Cavalcante (2011), para melhor compreender esses processos
¢ essencial ndo apenas observar o desenho da politica publica, mas sim comecar a partir das
escolhas e instituicdes politicas que moldam as opg¢des de formulacdo e implementacdo
estratégicas, como também antecedentes e fatores conjunturais que influenciam a amplitude e
os constrangimentos politicos das decisdes.

Para Scott (2001), institui¢des sdo um conjunto de elementos cognitivos, normativos e
regulativos em uma dindmica entre atores e ambiente, que buscam promover a estabilidade e a
geracdo de significado a vida social. Uma institui¢do € constituida de regras, normas e crengas
e depende dos aspectos institucionais do contexto em que estd inserida e do comportamento dos
seres humanos e suas fronteiras legais, morais e culturais. Instituicdes enfatizam a capacidade
de controlar e restringir o comportamento, definindo limites legais, morais e culturais e
distinguindo atividades legitimas de ilegitimas.

De acordo com Greenwood et al. (2011), logicas institucionais podem ser
compreendidas como conjuntos abrangentes de principios que prescrevem como uma
determinada realidade organizacional deve ser interpretada e qual o comportamento adequado
para conduzir tal organizacio ao sucesso (FRIEDLAND; ALFORD, 1991). As organizacdes
percebem a complexidade institucional sempre que enfrentam prescri¢cdes incompativeis a
partir de varias logicas institucionais. A pluralidade dessas diferentes logicas no campo
institucional prescreve diferentes praticas que, por sua vez, sdo interpretadas pelas organizacdes
a partir de seus atributos possibilitando diversidade de respostas e caracterizando assim a
complexidade institucional. Ao seguir determinada l6gica, as organizac¢des obteriam o endosso
de audiéncias-referéncias a partir de um meio de compreensao do mundo social e, portanto, um
modo de agir com confian¢a dentro dele, contudo, normalmente, as organizagdes enfrentam
multiplas 16gicas que podem ou ndo serem incompativeis entre si (FRIEDLAND; ALFORD,
1991). Na medida em que as prescricdes e proscricdes de diferentes 16gicas sdo incompativeis,
ou pelo menos parecem ser assim, inevitavelmente geram desafios e tensdes para as
organizagdes expostas a eles (GREENWOOD et al., 2011).

Para Greenwood et al. (2011), ao longo do tempo, a complexidade institucional se
apresenta e se reconstitui criando diferentes circunstincias para as quais a organizacdo deve
responder. Ademais, além de a complexidade institucional estar em continuo fluxo, as
organizacdes a experimentam de forma e graus diferentes, pois a posi¢cdo de uma organizacio
dentro de um campo organizacional molda a maneira e a intensidade que tal organizacao
experimentara a complexidade, variando de uma exposicdo profunda as tensdes das multiplas



l16gicas a uma exposi¢do superficial, dependente de quio imersa estd a organizacdo no campo.
Ao longo do tempo, organizagdes entram no campo trazendo com elas novas ideias, o que em
determinadas circunstancias pode habilitar interesses subordinados a mobilizarem e instalarem
com sucesso novas logicas ou repriorizarem outras (GREENWOOQOD et al., 2011).

Esta visdo proporcionou estudos que destacaram a coexisténcia de diferentes 16gicas ao
longo do tempo, mesmo que na maioria das vezes apenas duas légicas eram analisadas
(GREENWOOD et al., 2011). Cabe ainda destacar que, em qualquer dos casos, estudos
mostram que os mecanismos no nivel do campo agem com um papel chave em filtrar, moldar
e controlar o cumprimento das logicas de maneira que qualquer tentativa de entender a
complexidade no nivel organizacional deveria levar em conta os processos no nivel do campo.

A identificagdo da complexidade institucional enfrentada pela prefeitura pesquisada,
foco deste artigo, leva em consideracdo o contexto espaco-temporal e as influéncias dos atores
externos. Se por um lado ha influéncia de modelos burocraticos, hd também pressdes para
mudancas na forma de administracao publica que incluam aspectos gerenciais e sociais.

A Constitui¢do Federal de 1988 introduziu varias mudancas significativas no orcamento
publico, salientando a obrigatoriedade de elabora¢do do Plano Plurianual - PPA (planejamento
quadrienal), e da Lei Orcamentéria Anual - LOA (planejamento anual), com base nas metas e
prioridades estabelecidas na Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO. Além disso, a reforma
orcamentaria de 2000 teve como pontos-chave para sua ado¢do mudancas com fins gerenciais
no processo orcamentario (GARCIA, 2000), em especial, no processo de elaboragao do PPA e
da LOA, incluindo (1) estabelecimento de objetivos estratégicos; (ii) identificacdo de problemas
a enfrentar ou de oportunidades a aproveitar, para alcancar os objetivos estratégicos; (iii)
concepcdo de programas a serem implementados, com vistas ao atingimento dos objetivos, que
implicardo a solucd@o dos problemas; (iv) especificacdo das diferentes acdes do programa, com
identificacdo dos produtos que dardo origem, quando couber, aos projetos e atividades; (v)
atribuicdo de indicadores aos objetivos (e programas) e de metas aos produtos (projetos,
atividades e outras agdes); (vi) designacdo de gerentes por programas; (vii) avaliacdo da
execuc¢do e dos resultados; e (viil) cobranga e prestacdo de contas por desempenho.

Por um lado, Procopiuck et al. (2007) indicam que a hierarquizacdo e integracdo dos
instrumentos orcamentarios compostos do PPA, da LDO e da LOA € um marco na evolucao da
administracdo publica brasileira em direcdo a priticas modernas que resultem em servicos
publicos de qualidade dentro de um equilibrio fiscal. Por outro lado, os autores consideram que
o contexto da administracao publica, mais que a sua composicao interna, € que determina o seu
funcionamento e o potencial de inovacgdo e transformacao. A incidéncia de for¢as econdmicas,
sociais e politicas externas é que define as premissas para as estruturas técnicas internas, que
balizardo, num primeiro momento, a formulacdo de modelos e metodologias de planejamento
e, posteriormente, a elaboracdo e a execugao de planos e orcamentos governamentais conforme
as circunstancias politicas vigentes em cada momento historico.

Adicionalmente, rumo ao desenvolvimento social, as estratégias s6 sdo efetivas se
houver envolvimento da sociedade. Portanto, a formulacdo da estratégia orcamentaria nao pode
ser um plano de gabinete, mas sim um processo de constru¢do conjunta com a sociedade
(SICSU, 2008). Nesse contexto, os planejadores tém papel fundamental para a realizacio dessas
acdes, uma vez que o processo emancipatdrio estd relacionado com o comportamento do
componente humano na formulacido de estratégia com o propoésito de estimular o processo
participativo, de constru¢ao conjunta do governo com a sociedade, representativo de fato e com
ampla participacdo politica e orientada para resultados conduzindo o Estado ao tipo
democratico social (ABREU; GOMES, 2010), e buscando maior participacdo e controle social
(ABRUCIO; COSTA, 1998).

Na gestdo municipal, que diz respeito aos aspectos da gestao da estrutura administrativa
da prefeitura, por meio de recursos € instrumentos proprios da administragdo local, o contexto



contemporineo apresenta-se complexo e com diferentes exigéncias e necessidades sociais
(REZENDE; CASTOR, 2006). Os municipios estdo competindo entre si ndo apenas por razdes
politicas e econdmicas, mas por questdes sociais na busca em oferecer uma qualidade de vida
diferenciada aos seus municipes. As demandas competitivas exigem diferentes modelos de
gestdo municipal e competéncias politico-administrativas dos gestores municipais conciliando
as expectativas que envolvem os atores relacionados ao municipio (REZENDE;
GUAGLIARDI, 2007).

A andlise do discurso, utilizada nesta pesquisa, trata de organizar a reconstru¢dao dos
sentidos dos discursos em sua situacdo micro e macrossocial de enuncia¢do procurando
encontrar um modelo de representagdo e de compreensdo do contexto social e sua historicidade
de suas proposicdes, a partir dos interesses dos atores que estdo implicados no discurso
(ALONSO, 1998).

Desta forma, este trabalho tem como objetivo compreender a complexidade institucional
e a presenga de diferentes l6gicas institucionais em eventos estratégicos de uma prefeitura de
um municipio brasileiro. Este estudo discute a inter-relacao entre a l6gica politica hegemonica
que passa a ser desafiada por outras ldgicas, a gerencial e a do controle social, ingressantes no
campo tendo como ator principal um 6rgdo fiscalizador com autoridade para legitimar suas
acoes. A resposta da prefeitura a 16gicas competitivas € parcialmente uma fun¢ao de como sao
dadas vozes as logicas dentro da organizacdo, e a habilidade da voz ser ouvida estd ligada a
influéncia dos proponentes daquela légica no nivel do campo sobre os recursos que eles
controlam, incluindo a legitimidade (GREENWOOD et al., 2011).

REFERENCIAL TEORICO

Para Scott (2001), institui¢cdes sdo constituidas de um conjunto de elementos cognitivos,
normativos e regulativos em uma dindmica entre atores e ambiente, buscando promover a
estabilidade e a geracd@o de significado a vida social. Uma institui¢do € constituida de regras,
normas e crengas e depende dos aspectos institucionais do contexto em que esta inserida e do
comportamento dos seres humanos e suas fronteiras legais, morais e culturais. Para o autor,
institui¢des sdo multifacetadas, duraveis estruturas sociais compostas de elementos simbolicos,
atividades sociais, recursos materiais, exibem propriedades distintivas, sdo relativamente
resistentes a mudanca (JEPPERSON, 1991) e tendem a ser transmitidas, mantidas e
reproduzidas através das geracdes (ZUCKER, 1977). Além de regras, normas e crencas,
sistemas simbodlicos sao ingredientes centrais das instituicdes e o conceito abrange
comportamentos associados e recursos materiais. Instituicdes enfatizam a capacidade de
controlar e restringir o comportamento, os limites legais, morais e culturais, distinguindo
atividades legitimas e ilegitimas, sustentando e autorizando acdo de atores. Institui¢Oes
fornecem guias e recursos para agir, com proibi¢des e pressdes sobre a acao (SCOTT, 2008).

Friedland e Alford (1991, p. 243) definem l6gicas institucionais como "[...] sistemas
simbodlicos e formas de ordenar a realidade que torna a experiéncia de tempo e espaco
significativa". Para Greenwood et al. (2011) logicas institucionais podem ser compreendidas
como conjuntos abrangentes de principios que prescrevem como uma determinada realidade
organizacional deve ser interpretada e qual o comportamento adequado para conduzir tal
organizacao ao sucesso (FRIEDLAND; ALFORD, 1991). Ao longo do tempo, a complexidade
institucional se apresenta e se reconstitui criando diferentes circunstancias para as quais a
organizac¢do deve responder. Ademais, além de a complexidade institucional estar em continuo
fluxo, as organizacOes a experimentam de forma e graus diferentes, pois a posi¢cdo de uma
organizacdo dentro de um campo organizacional molda a maneira e a intensidade que tal
organizacgdo experimentard a complexidade variando de uma exposi¢do profunda as tensdes das
multiplas 16gicas a uma exposi¢ao superficial dependente de quao imersa esta a organizacao no
campo (GREENWOOQOD et al., 2011).



Esta visdo proporcionou estudos que destacaram a coexisténcia de diferentes 1ogicas ao
longo do tempo, mesmo que na maioria das vezes apenas duas 16gicas eram analisadas. Estudos
mostram que os mecanismos no nivel do campo agem com um papel chave em filtrar, moldar
e controlar o cumprimento das logicas de maneira que qualquer tentativa de entender a
complexidade no nivel organizacional deveria levar em conta os processos no nivel do campo
(GREENWOOD et al., 2011).

Greenwood et al. (2011) apresentam um quadro analitico considerando o repertdrio de
estratégias e estruturas adotadas pelas organizagdes para lidar com as mdltiplas e concorrentes
demandas das lbgicas institucionais, mesmo salientando que a complexidade institucional
vivenciada por uma organizacio nunca estd completamente determinada e que a natureza dessa
complexidade é fundamentalmente moldada por processos dentro de campos organizacionais
conforme descreve Scott (2008). As organizacdes percebem a complexidade institucional
sempre que enfrentam prescricdes incompativeis a partir de vérias ldgicas institucionais. A
pluralidade dessas diferentes 16gicas no campo institucional prescreve diferentes praticas que,
por sua vez, sdo interpretadas pelas organizacOes a partir de seus atributos possibilitando
diversidade de respostas e caracterizando assim a complexidade institucional.

Greenwood et al. (2011) exploram uma ampla variedade de atributos organizacionais
que moldam como as organiza¢des experimentam a complexidade institucional e como elas
constroem o repertorio de possiveis respostas. O quadro analitico desenvolvido por Greenwood
et al. (2011) é multinivel, buscando uma visdo holistica de como a complexidade institucional
surge e de como as organizacgdes respondem a ela. Desta maneira, os atributos da organizacao
como posi¢ao no campo, estrutura, propriedade, governanga e identidade podem fazé-la mais
ou menos sensivel a certas logicas institucionais do que a outras, resultando em diferentes
respostas a essas l6gicas (GREENWOOD et al., 2011).

OrganizacOes experimentam complexidade em diversos graus e por isso elas podem se
diferenciar na forma de responder a essa complexidade. Estas respostas sdo importantes porque
elas podem ter maiores implicagdes para a legitimidade social e para o acesso a recursos criticos
cruciais a sobrevivéncia organizacional. As decisdes organizacionais sdo influenciadas pelos
atores que trazem ao processo decisorio suas interpretacdes de prioridades e resultados
preferiveis dando voz as logicas institucionais (GREENWOOD et al., 2011). Estas pressoes
institucionais ndo apenas adentram a organizagdo como sdo interpretadas, propiciando
significado, e s@o representadas por ocupantes das posicdes estruturais, o que indica que quanto
mais diferenciada e complexa seja a estrutura de uma organizacdo maior serd a probabilidade
de experimentacdo da complexidade institucional (GREENWOOD et al., 2011). Desta forma,
a apreciacdo e o reconhecimento de lo6gicas, além da escolha de qual l16gica ser priorizada e
como fazé-lo serd ditada por aqueles com o poder, o que refor¢a o que indicam Greenwood et
al. (2011) de que as respostas organizacionais a complexidade institucional serdo afetadas pela
sua dependéncia aos atores institucionais importantes. Esta dependéncia relacional prové os
meios pelos quais as influéncias normativas podem fluir e os riscos de ndo cumprimento
calculados, moldando desta maneira as respostas da organizacao.

Segundo Greenwood et al. (2011), ha um crescente interesse em como organizagdes
respondem a complexidade institucional. Os estudos interessados nas estratégias adotadas pelas
organizacdes nos seus esforcos para lidar com a complexidade institucional examinam, se, e
em que medida, as organizacOes abracam prescricdes instadas sobre elas pelo publico-
referéncia no nivel do campo e procuram explicar como essas preferéncias sao determinadas.
Quando apenas uma logica € representada, essa serd a logica a ser incorporada nas decisoes e
comportamentos organizacionais. Em contraste, quando varias 16gicas sdo representadas, o
resultado dependera da distribui¢dao de poder dentro da organizacao.

Salientam Greenwood et al. (2011) que a distribuicdo de voz e poder dentro da

z

organizacdo € em parte influenciada pela relacdo ou lagos entre os atores de dentro da



organizacdo e seus interlocutores no nivel do campo como aqueles atores influentes em suas
l6gicas institucionais. A resposta de uma organizagdo a logicas competitivas serd parcialmente
uma funcdo de como sdo dadas vozes as logicas dentro da organizacdo, e a habilidade da voz
ser ouvida esta ligada a influéncia dos proponentes daquela l6gica no nivel do campo sobre os
recursos que eles controlam, incluindo a legitimidade.

Atores poderosos podem, por vezes, impor sua vontade sobre os outros, com base no
uso de ameaca ou sang¢des. Porém, o caso mais comum envolve o uso da autoridade, em que o
poder coercitivo € legitimado por um quadro normativo que tanto apoia quanto restringe o
exercicio do poder. Instituicdes trabalham tanto para restringir quanto para empoderar o
comportamento social. Entre os atores sociais, entende-se por constituintes organizacionais os
diversos atores internos e externos as organizagdes que possuem alguma influéncia sobre as
mesmas. Para Scott (1987, p. 114) “sdo constituintes que exercem pressdes e expectativas, a
exemplo do Estado, das agéncias reguladoras, das leis, dos tribunais, das categorias
profissionais, dos grupos de interesse ¢ da opinido publica”.

De acordo com Greenwood et al. (2010), a ligacdo entre as légicas e as préticas esti
bem estabelecida, mas também € certo que as 16gicas sdo historicamente contingentes € que 0s
campos organizacionais sao normalmente caracterizados por multiplas l6gicas, muitas vezes
conflitantes e que, consequentemente, as respostas organizacionais nesses contextos nao sao
susceptiveis de serem uniformes. Além disso, a atenc@o para como as institui¢des nao mercantis
e como as lbgicas institucionais podem influenciar transagdes econdmicas tem sido
particularmente esquecida e se torna uma oportunidade de estudos envolvendo instituicdes
como a familia, a religido e, especialmente, o Estado, em organizacdes contemporaneas.

Para Greenwood et al. (2010) € preciso, principalmente, observar como as ldgicas do
Estado moldam os comportamentos, porque o papel destas l6gicas, embora se assume ser
amplamente significativo, tem sido raramente explicado, como discutem Meyer e
Hammerschmid (2004).

Para ilustrar essa realidade, em um levantamento na base de dados da Scientific
Periodicals Eletronic Library (SPELL), que dispde de uma coletania de mais de 100 revistas,
sdo poucos os estudos que tratam das ldgicas institucionais (CORCETTI; LORETO, 2017,
COSTA; GUARIDO FLHO; GONCALVES, 2013; COSTA; MELLO, 2017; COSTA,;
TEIXEIRA, 2013; COTRONEO; COSTA, 2010; CRUZ, 2016; DUARTE; LOPES; DOS
SANTOS, 2016; MENDONCA; ALVES; CAMPOS, 2010; OLIVEIRA; MELLO, 2016;
SILVA; CRUBELLATE, 2016; TEIXEIRA; ROGLIO, 2015; TEIXEIRA; ROGLIO;
FERREIRA, 2017) e apenas alguns dessas pesquisas estdo relacionadas ao Estado.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta pesquisa teve por objetivo compreender a complexidade institucional e a presenga
de diferentes l6gicas institucionais em eventos estratégicos de uma prefeitura de um municipio
brasileiro. Assim, a consecucao entre coleta e a anélise dos dados dessa pesquisa foi delineada
considerando de forma interdependente e complementares as diversas fontes de coleta de dados
por meio de entrevistas, levantamento documental e observagdes ndo participantes. A coleta de
dados foi iniciada em junho de 2013 e perdurou até meados de 2015, especialmente, no
acompanhamento das metas do planejamento estratégico do municipio pesquisado. A anélise
dos dados levou em consideracao o modelo de Gioia et al. (2012) para o inter-relacionamento
entre temas identificados, associados a cerca de 2.000 fragmentos de falas e a 20 memorandos,
que depois foram reanalisados e reagrupados em subcategorias distintivas e finalmente em
categorias analiticas, adotando também a técnica da andlise do discurso. Para Alonso (1998, p.
201), os discursos nao sdo mais que “linhas de coeréncia simbdlica com as quais representamos,
e nos representamos, nas diferentes posi¢des sociais”.



A pesquisa foi realizada na prefeitura da cidade de Rondon6polis-MT (210 KM da
capital Cuiabd) que esté localizada ao sul do Estado e no entroncamento das Rodovias BR-163
e BR-364 considerada a ligagdo estratégica entre as regides norte e sul do pais. Por estas vias
sdo transportadas parte da producdo agricola e industrial para os grandes centros metropolitanos
e portos do Brasil. Em 2013, foi inaugurado no municipio o maior terminal de cargas da
América Latina como parte da expansao da Ferrovia Senador Vicente Vuolo (Ferronorte) com
capacidade de 17 milhdes de toneladas. A cidade representa um relevante polo que atende mais
de 30 municipios e cerca de 500 mil habitantes. Segundo estimativas do IBGE (2015), em 2014
a populacdo seria de 211.718 habitantes (3* maior cidade do Estado) e o produto interno bruto
(PIB) de 3.4 bilhdes (2° maior do Estado) o que representa 8% do PIB de MT. O PIB per capita
¢ de R$ 29.107,26 e o municipio é responsavel por 10,9% de todo valor exportado pelo Estado
de Mato Grosso. O Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) de Rondonépolis
foi calculado em 2010 em 0,755, sendo composto dos indices de Educacdo (0,698),
Longevidade (0,823) e Renda (0,749). A prefeitura de Rondondpolis tem cerca de 6.000
servidores e uma estrutura subdividida em administracdo direta composta por 14 secretarias,
controle interno e procuradoria, e administragdo indireta com autarquias e sociedade de
economia mista.

APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

A primeira analise dos dados possibilitou a identificacdo de atividades criticas relacionadas
a gestdo da prefeitura, o que propiciou uma compreensdo do seu funcionamento em termos de
problemas e desafios, mas principalmente, de elementos da dimensdo espago-tempo
relacionados a0 momento vivenciado na gestdo publica municipal da prefeitura durante a
pesquisa. Dada a influéncia da dimensao espago-temporal, este estudo fez uso de uma pesquisa
longitudinal com seccdes transversais considerando que, a localizacdo e a historicidade
(passado, presente e futuro) tanto da praxis, das praticas quanto dos diversos atores envolvidos
sdo fatores importantes na compreensao do fendmeno estudado. Assim, foi possivel identificar
problemas e desafios que eram compartilhados por vérios dos respondentes, e em especial
houve a indicagdo de um programa elaborado pelo Tribunal de Contas do Estado de Mato
Grosso (TCE-MT) denominado Programa de Desenvolvimento Institucional (PDI) e que um de
seus projetos € facilitar aos municipios a ado¢do de um planejamento estratégico. Esta
informacao direcionou a aten¢do do pesquisador, apesar de reconhecer que um processo de
planejamento estratégico ndo ser o unico elemento no desenvolvimento de estratégias em uma
organizacdo. Assim, foi realizado um levantamento histdrico sobre o PDI considerando desde
a sua cria¢do no TCE e dos elementos precedentes e consequentes ao processo de adocao por
parte da prefeitura. Desta forma, foram identificados trés momentos denominados Pré-Adog¢ao
do PDI, Adoc¢ao do PDI e Pés-Adocao do PDI considerados eventos relevantes de praxis no
contexto espaco-tempo.

Pré-adocao do PDI

O TCE-MT vem se utilizando de Planejamento Estratégico e a gestao por resultados ao
longo da dltima década e no ano de 2005 criou a Secretaria de Articulacdo Institucional (SAI)
com a missao de estimular o controle social sobre os resultados da gestdo publica a partir da
parceria com o controle externo. Assim, o TCE decidiu pela estruturacio do Plano de
Desenvolvimento Institucional (PDI) com o objetivo de contribuir para a melhoria da eficiéncia
dos servigos publicos, fomentando a ado¢do de um modelo de administrac@o publica orientada
aresultados para a sociedade. Em 2012 houve a proposi¢ao para os municipios mato-grossenses
de maior economia para aderirem o PDI, utilizando a mesma consultoria que facilitou a ado¢do
do planejamento estratégico no TCE para atuar junto as prefeituras.



Adocao do PDI

Para alguns dos entrevistados, além de possibilitar a adesdao ao PDI, como o tribunal
estd preocupado com a qualidade do servico ptblico, a propria adesdo poderia resultar em
continuidade de acOes para melhorar o atendimento aos municipes. Outra influéncia
reconhecida como positiva é que o TCE estaria atuando tanto na missdo de fiscalizar quanto na
de orientar, ndo se restringindo apenas a prefeitura, mas também a Camara e aos Conselhos
Municipais, inclusive sobre necessidades legais relacionadas as pecas or¢amentérias.
Pés-adocao do PDI

No final de 2013 foi encerrado o contrato do TCE com a consultoria externa que
auxiliava a prefeitura no plano estratégico e, a partir disso, a drea de Controle Interno da
prefeitura passou a atuar em todas as frentes envolvendo capacitag¢do, orientacdo, apoio na
conducdo das acOes estratégicas por parte das secretarias e na interagdo com o TCE. Assim, em
2014, o plano de acdo das secretarias passou a ser discutido em reunides individuais e as acdes
incluidas no sistema de gestdo do planejamento estratégico (GPE) podem ser acompanhadas
pelo TCE. O acompanhamento das acdes e metas do planejamento estratégico 2013-2016 foi
uma das atividades da pesquisa e se deu por meio de levantamento nos documentos
disponibilizados no site da prefeitura e por contatos com membros da prefeitura.

Para efeito de andlises das categorias dessa pesquisa, foram identificados trés eventos
de praxis, e elaborado um resumo dos principais fatos histdricos relacionados ao PDI e ao
planejamento estratégico na prefeitura pesquisada, conforme sintese exposta na Figura 1.

TCE adota Modelo de

Gestdo por Resultados
Planejamento Estratégico

Margo/2013: Primeira reunido com a nova equipe de
gestdo da prefeitura e tomada a decisdo de fazer
alinhamento para o Plano Estratégico 2013.

Acompanhamento do
Plano de AgGes 2013

Margo-Maio/2013: Reunides de Alinhamento com

Elaboraggo do PDI 2012 membros da Prefeitura e Consultoria Externa.

5 principais Projetos

Acompanhamento das
Mudangas no Plano de
Agdo 2014-2017
Maio/2013: Validagdo do plano estratégico 2013-2017

Adogio Voluntéria por 8 e Inicio da elaboragdo do Plano de Agdo 2013.

Municipios de MT Acompanhamento do

05 e 06/07/2013 realizada uma reunido com a
Plano de Ag¢Bes 2014

presenca do prefeito, do vice-prefeito e de todos os
secretarios para apresentagao do plano de agdo por
secretaria e alinhamento de acoes.

(junho/2012)

Agdes envolvendo TCE,
Consultoria, Prefeitura e
Conselhos Municipais :
Plano Estratégico 2012

Acompanhamento das
Acoes do Plano
Estratégico 2013-2017

10/10/2013 entrega do Planejamento Estratégico
Municipal 2014-2017 ao TCE-MT.

25/11/2013 reunido do Comité Estratégico para
apresentagdo dos relatérios de ndo conformidade e
encaminhamentos com a presenca do prefeito, vice-

prefeito e dos secretarios.

Eleicdo 2012
Gestdo2013-2016

Contexto Espaso—Tempo

Pré-adogdodo PDI Adogdodo PDI Pés- adogdo do PDI
Figura 1. Fatos historicos relacionados ao PDI
Fonte. A pesquisa

A partir da identificacdo de elementos do contexto espaco-tempo, foi possivel ter uma
visdo do momento vivenciado na gestdo da prefeitura, o que foi utilizado na 2° fase da analise.

Foram identificados 133 temas, associados a cerca de 2.000 fragmentos de falas e a 20
memorandos que foram reanalisados e reagrupados em subcategorias distintivas e depois em
categorias, conforme proposta de Gioia et al. (2012). Apds a associacao de fragmento das falas
as subcategorias, procedeu-se com um processo de amarracao e sintese das categorias analiticas
complexidade institucional, l6gicas institucionais e praticas tendo como pano de fundo o
contexto espaco-tempo vivido pela prefeitura pesquisada.



Complexidade Institucional

Para Greenwood et al. (2011), ao longo do tempo a complexidade institucional se
apresenta e se reconstitui criando diferentes circunstancias para as quais a organizacdo deve
responder. Ademais, além de a complexidade institucional estar em continuo fluxo, as
organizacgdes a experimentam de forma e graus diferentes, pois a posicdo de uma organizagao
dentro de um campo organizacional molda a maneira e a intensidade que tal organizagdo
experimentara a complexidade variando de uma exposicao profunda as tensdes das multiplas
l6gicas a uma exposi¢ao superficial dependente de quao imersa no campo esté tal organizacgao.
Ao longo do tempo, organiza¢des entram no campo trazendo com elas novas ideias o que em
determinadas circunstancias pode habilitar interesses subordinados a mobilizarem e instalarem
com sucesso novas légicas ou repriorizarem outras.

A identificacdo das l6gicas institucionais para as quais a prefeitura pesquisada deve
responder partiu da proposi¢do de Meyer e Hammerschmid (2004) fazendo uso das dimensoes
racionalidade/legitimidade, missdo, valores centrais, critérios de avaliagdo/foco de atengdo,
modelo de governancga e incluindo as dimensdes “principais atores” e “envolvimento social”,
tendo em vista a relevancia de se compreender as influéncias dos atores quanto ao consumo de
praticas sociais oriundas das diferentes l6gicas e da participacao de atores como os conselhos e
a sociedade no processo estratégico da prefeitura pesquisada. Assim, parte-se para a
apresentacao das logicas identificadas ao longo deste estudo.

Légica Politica

A primeira légica a ser caracterizada foi denominada légica politica. O contexto espago-
tempo e as influéncias dos atores externos indicam que a existéncia desta ldgica tem sido a de
maior longevidade e possui elementos de praticas incorporados por diversos dos entrevistados.
Os principais atores externos que influenciam a légica politica sdo os Governos Estadual e
Federal, o TCE e a Camara de Vereadores. Os Conselhos Municipais € a Sociedade t€ém uma
influéncia abrandada pela propria ldgica considerando os aspectos burocriticos e legais
definidos nas relacdes entre administracao publica e cidaddos. Na analise dos dados foi possivel
identificar fragmentos que descrevem como se di a influéncia na prefeitura, conforme a
representacdo da Figura 2. As linhas pontilhadas indicam uma menor influéncia sobre a
administracao municipal quando comparadas com as linhas cheias.

Especialmente, quanto a determinacdo do curso de a¢do ou na tomada de decisdes a
urgéncia impera sobre a importancia. De acordo com relatos, a prefeitura age muito mais no
urgente “apagando fogo” e suas decisdes sdo mais em fungdo das pressdes externas do que da
capacidade de realizacdo. Exemplos foram indicados por diversos respondentes, relacionando
as atuacdes dos Governos que priorizam a alocagdo de recursos e a destinacdo de valores em
funcdo de decisdes alheias a prefeitura, e que, a partir disso, a prefeitura fica pressionada em
termos de prazos de entrega. Como a prefeitura tem capacidade de entrega inferior a demanda,
ha atrasos nas entregas das obras o que retarda a prestacao de servicos e gera ineficiéncia. Aos
recursos oriundos de receita propria da prefeitura precisam ser adicionados os valores recebidos
das outras esferas do Governo para atender aos gastos municipais, mas mesmo assim os relatos
indicam baixa capacidade para novos investimentos.

A racionalidade dessa logica estd fundada em uma prética dos Governos Estadual e
Federal de alocar ou destinar recursos publicos ao municipio a partir de planos de governos ou
ministérios de forma a atender ou ampliar as politicas publicas municipais. O municipio, por
sua vez, ao receber os recursos deve seguir os aspectos burocraticos determinados pelas demais
esferas do governo e os aspectos legais que passam a ser fiscalizados pela Camara dos
Vereadores e pelo TCE. A decisdo de gastos e investimento da receita propria deve respeitar as
questdes legais e ser aprovada pela Camara de Vereadores, mas por vezes ha pressoes externas,
conflito de interesses entre os envolvidos e falta de coordenacio entre os Governos e as acoes
do municipio. A legitimidade da logica politica € alcancada por meio da acdo de fiscalizadores



da administracio publica como a Camara de Vereadores e os Conselhos Municipais e os gastos
dos recursos publicos aprovados a cada ano pelo TCE, conferindo assim o aspecto da

legalidade.
Governo Governo -
@

3
Camara Conselhos
Municipal Municipais

Légica Politica

Prefeitura

Figura 2. Logica Politica e seus principais influentes.
Fonte. A pesquisa

A missdo da logica politica € a de atender as demandas de politicas publicas conforme
determinacgdes constitucionais e disponibilidade financeira oriundas das esferas de Governos e
das receitas do municipio. A definicdo dessas politicas publicas decorre tanto de questdes
legais, de decisdes dos governos, sejam elas técnicas ou politicas, quanto de necessidades
particulares do municipio e de sua populacdo. Os valores centrais se amparam em questdes de
eficacia relativa as entregas de obras e servicos e de legalidade que sdao comprovadas pela
fiscalizacdo por parte da Camara dos Vereadores e pelo TCE e da aprovagdo de contas
anualmente junto ao TCE. Quanto aos critérios de avaliacdo e foco de aten¢ao da l6gica politica,
o atendimento as leis € o ponto de maior aten¢do, assim como o atendimento a0s compromissos
politicos ou de campanha eleitoral e as obras entregues dentro do mandato para aumentar as
chances de nova elei¢cao. Os controles interno e externo sao elementos chave e buscam combater
a corrupg¢do pela avaliacdo de contas que atendam ao critério da legalidade. No aspecto dos
compromissos politicos ou eleitorais, os entrevistados indicaram a questdo politica como uma
presenca frequente nessa l6gica. Desde a substituicao de pessoal em cargos de livre nomeacgdo
por pessoas sem perfil técnico adequado, passando pela mudanca de prioridade em objetivos e
metas ao longo do governo e nas decisdes voltadas aos processos eleitorais, fazem com que a
influéncia politica tenha um efeito negativo na administracdo da prefeitura. As questoes
politicas reforcam problemas considerados historicos e potencializam novos problemas devido
a decisdes nao logicas e conflitantes com uma gestdo eficiente e efetiva, conforme fragmentos

de entrevistas indicados a seguir:
[...] muitas vezes eu vou lhe assegurar, foge a l6gica algumas decisdes. Porque existe
a decisdo politica, existe a questdo de cunho politico partidaria, que certamente gera
ai interesses que muitas vezes fogem ao entendimento [...]. (R2)

[...] mudou a gestdo, mudou o prefeito, ai € um fator politico, eleitoral acabou com
todo trabalho [...] a politica é uma coisa muito complicada [...] coisas que estdo no ar,
que ndo tomam forma e acontecem [...] uma sinuca de bico, porque voc€ nao tem o
que fazer [...]. (R4)

Nessa 16gica se evidencia o modelo de governanga politico-burocratico pautado nas leis
e na aprovacdo de contas, com o aspecto politico salientando os compromissos assumidos e
cumpridos como forma de caracterizar a eficdcia da administracdo. Os entrevistados indicam
haver uma descontinuidade entre administragdes, ou seja, acdes iniciadas em uma gestao nao
sdo continuadas na seguinte, e a manutenc¢iao de uma administra¢do ineficaz em seus processos
internos com suas secretarias meio sendo sucateadas ao longo do tempo por falta de
investimentos. Com o mau funcionamento das secretarias-meio ha defici€éncias em apoiar as



secretarias fim o que as leva a serem também ineficientes porque a “maquina publica” nao
funciona. Além disso, na logica politica, com a ampliacio dos mecanismos de controles
externos, a administragdo passa a criar controles internos adicionais para tentar com isso atender
as exigencias, dificultando a celeridade e efici€éncia dos processos que, potencializado pela
questdo politica, leva novamente a ineficiéncia como um ciclo vicioso de gestdo e isso acaba
sendo visivel para a populacdo, conforme indicado na fala a seguir:

[...] tudo isso ai € questdo de decisdo politica também, porque ndo adianta [...] fazerem
esses documentos, se depois vocé ndo tiver, se essas agdes ndo forem priorizadas [...]
faz vocé nio ter capacidade de investimento, a populacdo vai ficar contrariada, depois
€ perigoso vocé ndo ganhar a eleicdo. (RS)

Quanto ao envolvimento social, de uma forma geral, os entrevistados indicam a
participacao da sociedade como algo pontual e descoordenada, muito mais para criticar a falta
de eficiéncia da prefeitura do que para influenciar decisdes. Os conselhos municipais foram
indicados como uma forma coordenada de atuacdo, mas o envolvimento ainda pode ser
considerado precério, com limitada atuacio e reduzido poder de influéncia.

A légica politica pode ser vista como um conjunto de praticas legais, administrativas e
politicas indicadas pelos respondentes como recorrentes na administragdo da prefeitura e que
sdo consideradas ineficientes no atendimento as demandas de politicas publicas dos municipes.
Trata-se de uma administrag@o autorreferenciada a propria burocracia que se internalizou, e que
por isso precisa ser alterada por outra forma de gestao.

Légica Gerencial

A adog¢ido do Plano de Desenvolvimento Integrado (PDI) formulado pelo TCE e que
comecou a ser trabalhado em 2012 pela prefeitura pesquisada € a base para a l6gica institucional
que aqui foi denominada de gerencial. A andlise dos dados procurou identificar elementos que
descrevessem a logica gerencial e a forma de influéncia na prefeitura, especialmente no periodo
de adocao do PDI e na estruturagao do Planejamento Estratégico.

A Figura 3 salienta a logica gerencial e seus principais atores. As linhas pontilhadas
indicam uma menor influéncia sobre a administracdo municipal quando comparadas com as
linhas cheias.

O principal ator na légica gerencial é o Tribunal de Contas do Estado (TCE) que por
meio do PDI e seus cinco projetos introduziu junto a prefeitura, aos conselhos municipais e a
sociedade, praticas diferentes daquelas presentes na logica politica. O PDI tem o objetivo de
contribuir para a melhoria da eficiéncia dos servigos publicos, fomentando a ado¢do de um
modelo de administracdo publica orientada a resultados para a sociedade.

Governo Governo .
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‘ \

; Camara Conselhos
! Municipal Municipais

A4

‘ |4

Figura 3. Légica Gerencial e seus principais influentes.
Fonte. A pesquisa
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O TCE custeou uma consultoria externa para atuar junto a prefeitura e facilitar a
constru¢do do planejamento estratégico. A atuagdo de uma consultoria tem como principal
razdo a consecug¢do passo a passo de uma metodologia que ja € utilizada pelo TCE propiciando
um alinhamento entre o plano e a estratégia.

Com isso, sem perder a sua caracteristica constitucional, por meio de uma consultoria
externa, o TCE procurava influenciar a prefeitura na elaboracdo de um planejamento
estratégico. Além disso, dentro do PDI havia iniciativas voltadas aos conselhos municipais e a
sociedade, com a intencdo de torna-los atuantes no planejamento das a¢des municipais e
consumidores das informacdes sobre a qualidade dos servicos publicos municipais.
Investimentos em capacitacdo dos membros dos conselhos municipais em oficinas € em cursos
EAD apresentando conceitos chave da administracdo publica, e a criagdo de um portal de
informacdes disponivel a todos os cidaddos sdao exemplos de atuacdo do TCE junto aos
conselhos e a sociedade. O TCE envolveu a Camara dos Vereadores, sinalizando a necessidade
de verificacdo do alinhamento entre o planejamento estratégico municipal e as pecas
orcamentarias (PPA, LDO e LOA).

A racionalidade da l6gica gerencial é fundamentada em uma gestdo publica com foco
em resultados para o cidaddo e que traz elementos de gestdo em organizacdes privadas com
praticas e ferramentas administrativas. A melhoria da administracdo publica seria alcangada
com a adocao de um modelo de gestdo com aplicacdo de ferramentas gerenciais que suportam
a tomada de decisdo e faz uso de um planejamento estratégico do municipio.

A legitimidade da logica gerencial passa a focar na entrega de resultados de servigos
publicos aos cidaddos com eficacia, eficiéncia e efetividade que devem ser avaliados pelos
proprios cidaddos e aprovados a cada ano pelo TCE, conferindo também o aspecto da
legalidade. Alguns dos entrevistados indicam os beneficios do estabelecimento de um
planejamento estratégico com acdes de curto, médio e longo prazo que buscam garantir a
efetividade de politicas publicas, promovendo o desenvolvimento sustentdvel, o exercicio da
cidadania, e a melhoria da qualidade de vida da populacdo. A missdo da l6gica gerencial pode
ser entendida como a garantia da efetividade de politicas publicas por meio de acdes e metas
definidas no planejamento estratégico que devem ser priorizadas na administragdo municipal e
nao sofrerem descontinuidade entre gestdes. Os valores centrais se voltam para a eficécia,
eficiéncia e efetividade da aplicacdo dos recursos publicos, na transparéncia dos gastos publicos
e no compromisso com desenvolvimento social.

Quanto aos critérios de avaliag¢do e foco de atengao da légica gerencial, o foco principal
estd na efetividade das politicas publicas e na entrega de resultados para o cidaddo, dentro dos
principios legais. Os compromissos formais de campanha registrados no Tribunal Regional
Eleitoral devem ser alinhados com o planejamento estratégico, com os anseios da sociedade e
com as pecas orcamentarias. A Camara dos vereadores e os conselhos municipais devem ser
atores participativos contribuindo para o alcance das metas e a¢des planejadas.

O modelo de governanca da ldgica gerencial busca atender as demandas de servicos
publicos municipais por meio de praticas de gestdo e ferramentas gerenciais com foco em
resultados para o cidaddo. O plano de governo, o planejamento estratégico e as pecas
or¢camentarias (PPA, LDO e LOA) precisam ser alinhados e a mudanga de gestao na prefeitura
nio deve ser motivo de descontinuidade das acdes planejadas. A sociedade em geral e os
conselhos municipais em particular precisam ser atores ativos e participativos junto a
administracdo publica, inclusive atuando como controle social. Os 6rgdos de fiscalizagdo e
controle externo, como Camara de Vereadores e TCE devem garantir a legalidade das acdes,
mas o TCE passa a aprovar as contas anualmente considerando também a eficécia, a efici€ncia
e a efetividade do uso do recurso publico.

[...] eu acho que essa € a ideia do Tribunal de Contas, ele pressiona de um lado, faz
daqui a pouco comega a mostrar, “olha, vocés ndo se envolveram o suficiente, tem
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que melhorar o envolvimento” cobrar, e tal, eu acho que o que eles querem ¢, “olha,
fagam alguma coisa” ¢ muito melhor fazer alguma coisa que nio fazer nada. (R1)

A participa¢do dos conselhos municipais na elaboracdo e controle do Planejamento
Estratégico passa a ser um diferencial na légica gerencial. O TCE por meio de iniciativas do
PDI também tem realizado a¢des junto a Sociedade especialmente no tocante a transparéncia
das acdes publicas e na divulgacdo de informacdes em portais. Contudo o envolvimento social
¢ visto como algo que ainda precisa ser desenvolvido e que aparece como a 3* légica
identificada neste estudo.

Légica do Controle Social

O ator chave na légica denominada Controle Social é o cidaddao. Contudo o ator
principal na construcao desta ldgica € o Tribunal de Contas do Estado (TCE) por meio de um
dos projetos do PDI (Consciéncia Cidadd) e de diversas a¢des junto aos conselhos municipais
(Cursos presenciais e a distincia) e a sociedade em geral (Portal da Transparéncia). Esta 16gica
se apropria da gerencial e amplia a participacdo da sociedade e dos conselhos municipais para
atuarem como o Controle Social, conforme a Figura 4.

Com isso, o TCE tem procurado estabelecer diversos vinculos com escolas,
universidades, ONGs, associacOes de classe, conselhos municipais e prefeituras multiplicando
a ideia do controle social como uma das formas de controle da administragdo publica.

A racionalidade estd amparada na ideia da atuacdo conjunta da administracao publica
gerencial (logica gerencial) com o Controle Social, sendo este o agente-chave no
aprimoramento da administracdo publica. Nesta ldgica ha uma atuacdo integrada entre o
controle interno (prefeitura), o controle externo e o controle social.

A legitimidade se da pela gestio profissional e participativa na administracao publica
municipal, na busca de solu¢des para alcangar as melhorias demandadas pela sociedade em sua
coletividade. A missdo € de proposicao de acdes de longo prazo com foco em resultados para o
cidaddo sendo administradas pelo prefeito eleito e os valores centrais seriam a legalidade, a
eficacia, a eficiéncia, a efetividade, a transparéncia, o0 compromisso € a participacao social.

Governo Governo Sociedade
Federal Estadual

Conselhos
Municipais

Légicado Controle Social

Municipal

Prefeitura

Figura 4. Logica do Controle Social e seus principais influentes.
Fonte. A pesquisa

Os critérios de avaliacdo e foco de atencdo se estabelecem na atuacdo conjunta dos
controles interno, social e externo no atendimento as Leis, no atendimento ao plano estratégico
municipal e na melhoria dos indicadores de desempenho definidos pelos cidadaos. O modelo
de governancga seria o mesmo da légica gerencial acrescida da participagdo social com foco nos
resultados e na continuidade das acdes estratégicas entre administracdes. Com isso o
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envolvimento social se da pela participagdo social atuante na tomada de decisdes da
administracao publica e nas defini¢des das politicas publicas municipais.

Entdo eles comecaram a fazer estratégias e comegaram a enxergar que [na] pratica vai
funcionar uma vez que ela seja construida, desenvolvida dentro de uma sociedade que
entenda que os papéis dos seus atores conjuntamente vao influenciar [...] o resultado
do plano e que essa estratégia tem que ser transversal pra todo mundo. (R11)

A forma como estas logicas influenciam as acdes na prefeitura ressalta a complexidade
institucional vivenciada pela prefeitura no contexto espago-tempo. Essas diferentes 16gicas
institucionais e seus conflitos resultam na complexidade institucional e na altera¢cao no consumo
de praticas sociais no contexto espago-tempo.

CONSIDERACOES FINAIS

Neste estudo, cujo objetivo era compreender a complexidade institucional e a presenga
de diferentes 16gicas institucionais em eventos estratégicos de uma prefeitura de um municipio
brasileiro, foram identificados trés eventos como elementos descritivos e interpretativos sobre
o fendmeno estudado. Esses eventos se relacionavam a um programa elaborado pelo Tribunal
de Contas do Estado de Mato Grosso (TCE-MT), denominado Programa de Desenvolvimento
Institucional (PDI), em que um de seus projetos € facilitar aos municipios a ado¢do de um
planejamento estratégico. Assim, os eventos de praxis escolhidos para a anélise foram adesdo
ao PDI, adocao do PDI e controles do PDI.

Este estudo fez uso da proposicao de Meyer e Hammerschmid (2004) e identificou trés
l6gicas institucionais. A primeira logica € a que possui uma maior longevidade e foi
denominada como logica politica, cujos principais atores externos influentes sdo os Governos
Estadual e Federal, o TCE e a Camara de Vereadores. A racionalidade dessa logica est4 fundada
na pratica de alocar ou destinar recursos publicos ao municipio, a partir de planos de governos
ou ministérios, de forma a atender ou ampliar as politicas publicas municipais. Ha pressoes
externas, conflito de interesses entre os envolvidos e falta de coordenacio entre os Governos e
as acoes do municipio, sendo a legitimidade alcancada por meio da prestacdo de contas e sua
aprovacao garantindo o aspecto da legalidade. Quanto a governanca da logica politica, devem
ser destacados os compromissos politicos, o atendimento as questdes burocratica e legal,
pautada na formalidade, no cumprimento das leis e na busca pela aprovagdo de contas, como
indicativo de eficacia. O envolvimento social nesta logica é precario, com a participacdo
pontual dos conselhos municipais. A l6gica politica estd relacionada ao modus operandi da
administracdo da prefeitura que € criticado pelos entrevistados apontando problemas
considerados historicos.

A segunda ldgica identificada é a denominada gerencial. O principal ator na logica
gerencial é o Tribunal de Contas do Estado (TCE) que, por meio do PDI e seus cinco projetos
introduziu junto a prefeitura, aos conselhos municipais e a sociedade, praticas diferentes
daquelas da l6gica politica. A racionalidade da l6gica gerencial é fundamentada em uma gestao
publica com foco em resultados para o cidaddo com a ado¢do de um modelo de gestdo e
aplicacdo de ferramentas gerenciais que suportam a tomada de decisdo, além de fazer uso de
planejamento estratégico municipal. A legitimidade da l6gica gerencial foca na entrega de
resultados de servicos publicos aos cidadaos com eficéicia, eficiéncia e efetividade e que devem
ser avaliados pelos proprios cidaddos e aprovados a cada ano pelo TCE, conferindo também o
aspecto da legalidade. A governanca adota o controle gerencial com foco nos resultados e na
continuidade das agdes estratégicas entre administracdes, e o envolvimento social busca maior
participacao dos conselhos no planejamento estratégico, além de iniciar agdes pontuais com
foco no controle social. Nesta l6gica o plano de governo, o planejamento estratégico e as pecas
or¢camentarias (PPA, LDO e LOA) precisam ser alinhados e a mudanga de gestao na prefeitura
nio deve ser motivo de descontinuidade das acdes planejadas. A sociedade em geral, e os
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conselhos municipais em particular, precisam ser atores ativos e participativos junto a
administracao publica, inclusive atuando como controle social.

A terceira l6gica identificada foi denominada de 16gica do controle social. O ator central
€ o cidaddo, mas o ator principal na construcdo desta l6gica também € o Tribunal de Contas do
Estado (TCE). A racionalidade estd amparada na ideia da atuacdo conjunta da administracdo
publica gerencial (l6gica gerencial) com o controle social, sendo este o agente-chave no
aprimoramento da administracdo publica. Nesta l6gica hd uma atuag@o integrada entre o
controle interno (prefeitura), o controle externo e o controle social. A legitimidade se d4 pela
gestdo profissional e participativa na administracio publica municipal, e na busca de solucdes
para alcancar as melhorias demandadas pela sociedade em sua coletividade. O modelo de
governanga seria 0 mesmo da légica gerencial acrescida da participagdo social e o envolvimento
social se d4 pela participacdo social atuante na tomada de decisdes da administra¢do publica e
nas defini¢des das politicas publicas municipais.

A identificacdo das l6gicas institucionais e das diferencas entre as mesmas resulta na
complexidade institucional relacionada ao contexto espago-tempo deste estudo. A influéncia do
TCE sobre a prefeitura pesquisada € evidente e refor¢a que atores poderosos podem fazer uso
da autoridade e do poder coercitivo para legitimar um quadro normativo que, tanto apoia quanto
restringe o comportamento social. Contudo s6 € possivel compreender a legitimidade das
organizacdes se a localizarmos na sociedade como um todo (FRIEDLAND; ALFORD, 1991).

Mesmo com as diferentes 1dgicas institucionais, seus conflitos e suas praticas, deve-se
considerar que a legitimidade também € socialmente construida por atores locais em situacoes
locais acerca de sua prdpria interpretacdo. Nessa perspectiva, isso ndo quer dizer que sistemas
societarios e campos organizacionais sejam desacoplados, mas que sdo frouxamente acoplados
(SCOTT, 2008) e que as logicas institucionais fornecem os principios mestres da sociedade e
orientam a a¢do social (GREENWOOD et al., 2011). Contudo, ndo se pode desconsiderar que
os atores internos possuem capacidade de agéncia em priorizar o atendimento a determinada
16gica (GREENWOOD et al., 2011).

Ademais, a habilidade organizacional em simbolicamente ou substantivamente atender
as expectativas externas, cuidadosamente enquadrando ou misturando estruturas e préaticas, é
potencializada, especialmente, quando estdo presentes légicas institucionais ambiguas e
carentes de especificacdes. Este parece ser o caso deste estudo, em que a logica politica
hegemonica passa a ser desafiada por outras 16gicas ingressantes no campo, tendo como ator
principal um 6rgdo fiscalizador com autoridade para legitimar suas agoes.

A administracdo municipal se apresenta complexa e com diferentes exigéncias e
necessidades sociais (REZENDE; CASTOR, 2006). Ademais, a atuacdo do TCE influenciando
nas acOes da prefeitura nos trés momentos analisados (adesdo, adog¢do e controles do PDI) passa
a ser um fator de mudanca na complexidade institucional vivenciada pela prefeitura, o que foi
retratado pela analise empirica na composicao das diferentes ldgicas institucionais: politica,
gerencial e do controle social. Rezende e Guagliardi (2007) apontaram que o conceito de
planejamento estratégico € pouco utilizado pelos gestores municipais. Este estudo revelou que
primeiro foi necessaria a atuacdo do TCE influenciando a prefeitura a aderir ao PDI, para que,
a partir do consumo de préticas associadas a ldgica gerencial, os atores internos passagem a
adogao do plano estratégico. Ademais os autores apontaram que seriam 0s atores internos que
favoreceriam o alinhamento e que viabilizariam as contribui¢des em planos municipais para a
gestdo das prefeituras, o que, neste estudo, ndo foi totalmente evidenciado, pois foi salientada
a influéncia de atores externos, como o TCE, a consultoria e os conselhos municipais.

Quanto ao que prega Sicsi (2008) de que, rumo ao desenvolvimento social, as
estratégias s6 sdo efetivas se houver envolvimento da sociedade na formulacdo dessas
estratégias, cabe indicar que este estudo evidencia algumas praticas que foram associadas a
l6gica do controle social. Apesar de ainda estarem em um momento embriondrio, pode ser um
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prentncio de uma mudanga na administragdo da prefeitura pesquisada, estimulando o processo
participativo, de constru¢@o conjunta do governo com a sociedade, representativo de fato e com
ampla participagao politica e orientada para resultados, o tipo democratico social (ABREU;
GOMES, 2010) buscando maior participacao e controle social (ABRUCIO; COSTA, 1998).
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