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PRESSOES INSTITUCIONAIS DA UTILIZACAO DE SOFTWARE PUBLICO NA
ADMINISTRACAO MUNICIPAL BRASILEIRA

1INTRODUCAO

O processo de informatizacao do setor publico torna-se a cada dia mais crucial devido a diversos
fatores como crescente necessidade de manipulacdo de grandes volumes de dados, demanda
por otimizacgdo dos investimentos publicos, provisdo de servigos necessarios a toda a populacéo,
de forma répida e eficiente e pronto acesso a informacdo, necessidade essa corroborada pela
exigéncia de transparéncia nos processos publicos (Fonseca, 2019). Segundo Cintra e Fedel
(2019) a adocdo de novas tecnologias permite o aumento da eficiéncia das praticas da
administracdo publica com otimizacdo de gastos e consequente obtencdo de melhores
resultados.

Souza (2013) afirma que desde 1995 sdo feitas tentativas de compartilhar softwares
desenvolvidos pelo setor publico na intengdo de promover sua reutilizagdo, porém sem sucesso
por dificuldades juridicas, técnicas e administrativas, algumas dificuldades em especial tem
relacdo com a forma de distribuicdo desses sistemas. No Brasil a distribuicdo de softwares é
regida pela lei n® 9.609/98, que determina no Art. 9° que "o uso de programa de computador no
pais sera objeto de contrato de licenca"” (BRASIL, 1998). Para tornar possivel esse
compartilhamento, entdo era necessario encontrar um modelo de licenciamento de software que
atendesse aos interesses especificos de cada instituicdo (Souza, 2013).

Os softwares, por sua licenca e forma de producdo, podem ser classificados em
proprietarios e livres. Software proprietario sdo programas de computador cujos direitos de uso,
distribuicdo ou modificacdo sdo licenciados com direitos exclusivos para 0 seu produtor ou
distribuidor. Software livre é um programa de computador que além de poder ser executado,
distribuido e copiado gratuitamente, tem seu codigo fonte disponivel ao pablico.

O Ministério do Planejamento, através do projeto LabCluster, desenvolveu um modelo
de disponibilizacdo de sistemas de forma livre para a sociedade, que foi batizado de Software
Publico Brasileiro (SPB). Posteriormente esses sistemas foram distribuidos por meio de um
modelo de licenciamento proprio chamado de Licenca Pablica de Marca, baseado nas licencgas
dos softwares livres, que diferentemente das licencgas livres existentes protegia além do cddigo,
0 nome e a marca associados ao software (PSPB, 2016). Esse projeto resultou, na criagcdo do
Portal do Software Publico Brasileiro (PSPB), um ambiente virtual para disponibilizacdo dos
softwares publicos, que pode ser acessado pelo endereco https://www.gov.br/governodigital/pt-
br/software-publico/catalogo. Em julho de 2022 havia 73 softwares publicos disponibilizados
no portal, com os mais diversos objetivos e niveis de complexidade, indo desde sistemas
simples como o recente Coronavirus-SUS, um aplicativo para conscientizar a populagao sobre
o covid-19 até sistemas complexos, como o e-Cidade, um sistema tipo Enterprise Resource
Planning (ERP) para gerenciamento da administragdo municipal como um todo.

E interessante observar que nesse portal estdo disponiveis diversos softwares
desenvolvidos especificamente para uso na administracdo municipal, como é o caso do e-
Cidade, i-Educar, e-1SS, URBEM-CNM, Prefeitura Livre entre outros.

Ferreira, Meirelles e Neri (2017) destacam que os Softwares Publicos e softwares livres
possuem diversos principios em comum como: desenvolvimento colaborativo, independéncia
tecnologica, possibilidade de auditabilidade e licengas livres. Contudo esses modelos de
software ndo devem ser confundidos. O software pablico é distribuido sob licenca especifica,
possui atribuicdo da natureza de bem publico (Alves, 2013), o que acarreta em algumas
responsabilidades por parte do governo, e € obrigatoriamente disponibilizado no PSPB.

Partindo da explicacdo de Powell e Bromley (2015) de que a organizacgéo € socialmente
construida pelo ambiente onde se encontra por meio de modelos formais fornecidos para suas
estruturas e por politicas formais e de DiMaggio e Powell (2005) ao afirmar que forcas externas
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como pressdes coercitivas, miméticas, normativas e competitivas do ambiente institucional
forcam a organizagdo a tornar-se semelhante as outras que atuam nesse mesmo campo. Devido
as pressoes externas sobre a administracdo municipal, a Teoria Institucional foi aplicada para
verificar como isso ocorre com relagdo ao uso do Software Publico pelos municipios.

2 PROBLEMA DE PESQUISA E OBJETIVO

O interesse na administracdo municipal advém do fato dela ser um ambiente altamente
heterogéneo com recursos restritos e caracteristicas peculiares como arrecadacgéo e repasses de
recursos da Unido que variam de acordo com seu PIB, populacéo, além de outros fatores (Vieira
et al., 2017). Adicionalmente tém-se que a gestdo do municipio ndo é perene podendo mudar
drasticamente a cada quatro anos, abandonando iniciativas de governos anteriores e, sem
motivac¢do técnica, mudando equipes ja consolidadas.

Segundo Warui (2016, p.9) as organizagdes publicas sdo mais afetadas “pelo ambiente
externo no qual o governo desempenha um papel importante especialmente em financiamento
e decisdes politicas”, que as empresas privadas. Caracteristica observada nas administracdes
municipais, tendo em vista a alta dependéncia dos municipios das politicas publicas definidas
a nivel federal e estadual. Aquino et al. (2017) afirma que 0s municipios estdo sujeitos a
diversos tipos de pressdes isomorficas, sendo a exigéncia de prestacdo de contas ao tribunal
uma das mais fortes. Pelo fato dessa dependéncia externa e de pressGes isomdrficas serem
investigadas especialmente pela Teoria Institucional, essa teoria demonstrou-se sendo uma
lente tedrica adequada ao estudo pretendido.

O objetivo desse estudo é analisar como agem as press@es institucionais na utilizacéo
de Software Publico pela administracdo municipal. A pesquisa é desenvolvida como um estudo
de caso multiplo da utilizacdo de um Software Publico em cinco cidades de grande porte
brasileiras. Para esse estudo de caso foi escolhido como objeto de estudo o Software Publico e-
Cidade, um sistema tipo ERP, que permite “informatizar a administragdo municipal de forma
integrada entre os diferentes entes — Prefeitura Municipal, Camara Municipal, Autarquias,
Empresas Publicas e Fundagdes” (Mattos et al., 2015, p.8). Esse sistema foi inicialmente
desenvolvido pela empresa privada DbSeller, como um software modular e customizavel, sendo
disponibilizado no portal do Software Publico Brasileiro em outubro de 2009.

A escolha desse sistema se deu por ele atender aos trés critérios estabelecidos para
escolha do objeto de estudo: o sistema deveria ser de grande porte de forma que sua utilizacédo
possuisse alto nivel de complexidade, ter sido desenvolvido especificamente para utilizacdo a
nivel municipal e ter qualidade comprovada por meio do amplo registro de publicacdo de
diversos casos de sucesso.

3 FUNDAMENTAGAO TEORICA
3.1 Teoria Institucional

A conquista de legitimidade pela gestdo publica, estd relacionada a busca de uma
legalidade democratica, que encontra no uso das Tecnologias de Informacdo e Comunicagéo
(TIC) um instrumento para fornecer aos cidaddos elementos para controle das agdes do governo
(Balbé & Boff, 2018), o que supostamente influenciara para que sejam feitas escolhas racionais
nas conseguintes elei¢cbes de seus representantes politicos. Do exposto, questiona-se a
possibilidade de caracteristicas externas, como pressdes dos pares e busca de legitimidade,
ocuparem posi¢édo de destaque entre os fatores que influenciam o uso do software publico. Uma
vez que se esta pesquisando o ambiente publico, a presente pesquisa ndo pode ignorar a efetiva
acdo de possiveis pressdes isomdrficas bem como da pressdo exercida pela busca da
legitimidade e do poder politico, de que falam Dimaggio e Powel (2005) .

Segundo a Teoria Institucional as organizagdes sdo vistas como inseridas em um
ambiente complexo que envolve sistemas simbdélicos e comportamentais (Colwell & Joshi,
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2013). O modo como esse ambiente molda os esfor¢os da empresa exercendo pressdes sobre as
organizacbes e comprometendo a racionalidade das decisfes tomadas por seus integrantes é
alvo de estudo da teoria (Ervin et al., 2013). Segundo Orlikowsky e Barley (2001) as influéncias
institucionais permitem e restringem as agdes, ja DiMaggio e Powell (2005) argumentam que
as organizagcdes ndo competem somente por recursos e clientes, mas por poder politico e
legitimacéo institucional por adequagdo social e adequagdo econémica. Algumas inovagdes
podem adquirir um valor maior que a real relevancia da tarefa a que se propdem, nesses casos
a medida que essa inovacgdo se espalha ela pode alcangcar um limiar além do qual sua adocéo
proporciona legitimidade em vez de melhorar o desempenho (Meyer & Rowan, 1977).

O termo "legitimidade", conceito central no institucionalismo organizacional, é definido
CcOmo uma percepcao ou suposicdo de que as a¢des de uma entidade sdo desejaveis, apropriadas
e adequadas a um sistema, socialmente construido, de normas, valores, crencas e definigcdes
Suchman (1995). Deephouse e Suchman (2008, p.52) afirmam que no conceito exposto o autor
delineou duas perspectivas basicas, “a visdo institucional enfatizando como as crengas
socialmente construidas sdo incorporadas as organizacGes e a perspectiva estratégica
enfatizando como a legitimidade pode ser gerenciada para ajudar a organizacgao a alcangar seus
objetivos”. De acordo com essas perspectivas observa-se que na visdo estratégica a organizacao
tem papel ativo ao implementar e manipular simbolos com o objetivo de se conseguir apoio
social, ja na visdo institucional pode-se dizer que o papel da organizacédo seja passivo pois ela
sofre a incorporagdo de valores, ndo havendo como a mesma exercer controle direto sobre o
ambiente.

Para Meyer e Rowan (1977) a sobrevivéncia de uma organiza¢ao, bem como seu sucesso
organizacional, estdo ligados a sua legitimidade nesses ambientes. A busca da legitimidade é a
mola propulsora para a ocorréncia dos mecanismos isomdrficos, entretanto, é interessante
observar que estes tém como motivacdo diferentes formas de legitimidade. Wahid e Sein (2013)
afirmam que no caso do isomorfismo coercitivo, que surge a partir de influéncias politicas e
como resultado de pressfes exercidas por outras organizac@es das quais se é dependente, pode-
se observar que a legitimidade € legalmente forcada. No caso do isomorfismo normativo,
associado a profissionalizacdo e aprendizagem formal, a legitimidade é governada por valores
morais. Ja no caso do isomorfismo mimético, que normalmente é uma resposta a um ambiente
de incertezas, a legitimidade € culturalmente baseada. Segundo Soeiro e Wanderley (2019) um
dos principios basicos da nova teoria institucional € que a estrutura organizacional € o resultado
das pressOes exercidas pelo meio em que as instituicbes operam. Conforme a Teoria
Institucional as pressdes isomorficas agem moldando as escolhas das organizacGes de forma a
tornar questionavel a racionalidade das decisdes em algumas situacgdes.

A busca de legitimidade é apontada por DiMaggio e Powel (2005) como sendo
motivadora de trés tipos de mecanismos de mudanga isomorfica organizacional, que sdo: (1)
isomorfismo coercitivo, pode resultar tanto de pressdes formais exercidas pelas aplicacdes de
leis, quanto de pressdes informais, como o poder politico exercido por outras organizagdes das
quais se depende, ou da busca por legitimidade, que pode ser vista como uma tentativa de se
adaptar as expectativas dos componentes do ambiente onde a organizagéo atua; (2) isomorfismo
mimético onde na presenca da incerteza, seja por motivos como tecnologias mal compreendidas
ou por objetivos ambiguos, a imitacdo do comportamento de outra organizacao parece a melhor
solucdo. Essa imitacdo pode ser difundida involuntariamente por rotatividade de funcionarios
que trazem o comportamento de organizacgdes anteriores ou formalmente por meio de empresas
de consultoria ou, no caso da presenta pesquisa, empresas de suporte contratadas; (3)
isomorfismo normativo relacionado principalmente a profissionalizacdo, destaca-se dois
aspectos da profissionalizagdo como importantes fontes de isomorfismo. O primeiro é a
educacdo formal que funciona como centro e desenvolvimento de normas organizacionais,
outro aspecto é a constitui¢do e crescimento de redes de profissionais que distribuidos em varias
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organizacges difundem rapidamente novos comportamentos tidos como certos pelo grupo.

3.2 Software Publico Brasileiro

Criado em 2007, o PSPB é um ambiente de disponibilizacdo de softwares gratuitos,
licenciados sob a Licenca Publica de Marca. Os sistemas disponiveis no portal sdo
desenvolvidos por diversos tipos de entidades como organizac6es publicas federais, estaduais
Ou municipais, ou mesmo organizacdes privadas, ONG’s ou programadores individuais
(O’Maley, 2013).

Para ser disponibilizado no portal um programa passa por um processo de testes e
avaliacdo, para verificar o atendimento aos pré-requisitos definidos (Soares, 2016). Um dos
critérios obrigatorios para aceitacdo é a existéncia de “arquivo de instalagdo automatizada ou
manual de instalacdo atualizado” (Soares, 2016, p.6) de forma que o0 usuario possa instalar o
software sem o auxilio de seu ofertante. Na implantacéo de sistemas de maior porte, como é o
caso do e-Cidade, o sistema pode ser instalado pelos proprios funcionarios dos 6rgdos publicos,
porém a maioria dos érgdos publicos contratam empresas privadas, que podem ou ndo ser a
ofertante do software, para fazer a customizagao do sistema, migracdo dos dados, treinamento
dos usuarios e dar suporte ao uso do sistema por um tempo.

A portaria n. 20 do Ministério do Planejamento Desenvolvimento e Gestdo em seu Art
1° estabelece que deve ser seguido o documento "Boas praticas, vedacOes e orientacdes para
contratagdo de softwares e servigos de desenvolvimento e manutencdo de sistemas” (MPDG,
2017) para contratacdo de servicos de softwares. Antes de contratar servicos de
desenvolvimento e manutencdo de sistemas, em 6rgdos publicos, deve-se verificar a existéncia
e viabilidade de adocdo de software oriundo do PSPB, na auséncia de Software Publico deve-
se procurar um software livre. Somente caso ndo seja encontrado Software Publico nem livre
deve-se viabilizar a contratacdo de software proprietario. Apesar dessa e outras
regulamentacdes a respeito vé-se diversas situacdes em que € contratado ou desenvolvido
software proprietario mesmo havendo Software Publico com funcdo similar disponivel.

3.3 Modelo tedrico-operacional

Das trés esferas de poder publico a administracdo municipal é a que se encontra mais
proxima da populacdo, que sofre diretamente os efeitos das politicas municipais. Essa
proximidade talvez torne a administracdo municipal mais sujeita a cobrangas e fiscalizagéo por
parte dos cidaddos, tensfes essas que sdo somadas a fiscalizacdes e exigéncia de prestacdes de
contas, advindas das esferas estaduais e federais, que podem ser consideradas pressdes
institucionais. A partir da revisao da literatura foi construido o modelo tedrico-operacional da

pesquisa observado na Figura 1.
Figura 1 — Modelo Tedrico-Operacional da pesquisa
Ambiente Institucional

Leis,
regulamentos,
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“Os Tribunais de Contas brasileiros vém informatizando a coleta de dados dos
municipios jurisdicionados para ganho de eficiéncia da auditoria das contas de governos”
(Aquino et al., 2017). A exigéncia de velocidade na prestacédo de contas, o detalhamento exigido
dos dados e a padronizacdo das informacg6es transferidas forcam os municipios a adequarem
seus sistemas ao que € imposto pelo Tribunal. Como exemplo de isomorfismo coercitivo
DiMaggio e Powell (2005, p.77) citam “as exigéncias dos relatorios financeiros que asseguram
elegibilidade para o recebimento de fundos ou o fechamento de contratos federais”. Aquino et
al. (2017) complementam afirmando que a coer¢do para prestacdo de contas € uma das mais
fortes ameacas ao gestor local, podendo afetar o nivel de informatizacéo e sistemas usados pelos
municipios. Destaca-se que a prestacdo de contas esta diretamente relacionada a obtencdo de
repasses de verba de esferas mais altas do governo. Por isso, 0 modelo tedrico operacional da
presente pesquisa apresenta o fator Exigéncia de Prestacdo de InformagGes Contébeis (F1).

Segundo Albuquerque Junior (2017) leis, regulamentos, convénios e contratos sao
pressdes coercitivas podendo influenciar o comportamento organizacional. Aspectos
intrinsecos do setor publico, como a lei da transparéncia e a exigéncia de pregdo eletrdnico para
contratagcdo de empresa que realize servigos de software, como suporte e treinamento, podem
ter papel de destaque no uso do Software Pablico. Esses pontos serdo investigados no fator Leis
Regulamentos, Convénios e Contratos (F2) presente no modelo.

DiMaggio e Powell (2005, p.78) afirmam que quando as tecnologias sao
insuficientemente compreendidas, ou hd uma incerteza simbolica no ambiente “as organizagdes
podem vir a tomar outras organizagdes como modelo” para basear suas decisdes. Haveman
(1993) sugere dois tipos de mimetismos que podem ser adotados pelas organizacGes: a imitacao
de um comportamento praticado por varias organizacfes de um ambiente e a imitacdo das
acoes, de outra organizacdo de seu ambiente, que se demonstraram muito bem sucedidas ou
vantajosas. A caracteristica “Uso de ERP pelos pares” (F3) avalia se pode ser detectado
mimetismo, de algum desses tipos, na utilizacdo do e-Cidade pelos municipios.

Suchman (1995) afirma que legitimidade implica em uma congruéncia do
comportamento da organizagdo com valores, crengas e sistemas de normas socialmente
construidos. Valores como transparéncia, eficiéncia e combate a corrupcao estdo cada vez mais
presentes na sociedade, sendo anseios da populacdo com respeito a gestdo publica, tanto na
esfera federal quanto estadual e municipal. Um software de gestdo integrada pode fornecer
dados estratificados possibilitando 0 aumento da transparéncia da gestao publica, que segundo
Freitas et al. (2014) constitui-se em um importante alicerce de legitimacgéo e confianca.

Quadro 1: fatores e trabalhos base
Fatores | Trabalhos base
F1 (Aquino et al., 2017)
2 (A!bqu_Jerque Junior, 2017);
(Nilashi et al., 2016)
F3 (DiMaggio & Powell, 2005); (Sena & Guarnieri, 2015); (Nilashi et al., 2016)
F4 (DiMaggio & Powell, 2005); (Suchman, 1995)
F5 (DiMaggio & Powell, 2005); (Suchman, 1995)
Fonte: elaborado pelos autores

Observe-se que o cumprimento, puro e simples, da lei da transparéncia esta sendo
considerado no fator F3 entretanto no Fator “Busca de legitimidade perante a sociedade” (F4)
é considerada a énfase que pode ser dada pelo entrevistado em disponibilizar dados para a
populacdo da melhor forma possivel, 0 que demonstra que seu objetivo ndo é somente cumprir
a lei, podendo ser indicio de seu desejo de mostrar a sociedade o qudo transparente,
comprometida, moderna e eficiente é a gestdo do municipio. Usar um sistema integrado seria
uma busca por legitimacao da administracdo municipal junto a sociedade ao passar a imagem
de tornar mais dificil, ou mais facilmente detectavel, a corrupgao intrinseca no chamado “antigo
jeito de governar”. A presenca do fator F4 tem como objetivo avaliar, de acordo com a
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legitimidade estratégica de Suchman (1995), se 0 uso do e-Cidade tem como um de seus
objetivos aumentar a legitimidade da administragdo municipal fazendo-a ser socialmente aceita.

Por sua vez a caracteristica “busca de legitimidade perante os 6rgaos reguladores” (F5)
é analisada separadamente da caracteristica anterior por estar baseada na conformidade com
leis e regulamentos estabelecidos, estando assim relacionado a legitimidade sociopolitica
definida por Aldrich e Fiol (1994) como a adequagdo de uma organiza¢do a um sistema de
normas e regras de um ambiente. Subdividida por Scott (1995), de que a ocorréncia de
legitimidade sociopolitica regulatdria tem o isomorfismo coercitivo como um de seus principais
mecanismos. No Quadro 1 vé-se a lista dos fatores do modelo tedrico-operacional da pesquisa
seguidos de trabalhos que anteriormente usaram esses fatores de forma bem definida.

4 METODOLOGIA

Yin (2010, p.39) afirma que “o estudo de caso é uma investigagdo empirica que investiga
um fendmeno contemporéneo em profundidade e em seu contexto de vida real”. Assim, este
trabalho foi construido na forma de estudo de caso multiplo com abordagem qualitativa que
possui a caracteristica de “oferecer descrigdes ricas e bem fundamentadas, além de explicagdes
sobre processos em contextos locais identificaveis”(Vieira & Zouain, 2004, p.18) bem como
“ser mais adequada a analise de processos”(Miranda, 2018, p.111).

Feita a pesquisa bibliografica que possibilitou a identificacdo do referencial tedrico e da
questdo de pesquisa, foi elaborado 0 Modelo Teorico Operacional da Pesquisa. Ap6s foram
construidos quatro roteiros de entrevistas semiestruturadas e roteiro de coleta de documentos.
Para a selecdo das administracfes municipais estudadas, foram escolhidos os municipios de
grande porte de acordo com a classificacdo do IBGE, nos quais a implantacdo do software e-
Cidade tenha sido considerada feita com sucesso. Chegou-se a 11 municipios com esse perfil,
apos contato com representantes desses municipios recebeu-se a real concordancia para
realizacdo da pesquisa em cinco deles, a saber: Bagé — RS, Natal — RN, Niterdi — RJ, Sete
Lagoas — MG e Volta Redonda — RJ.

Na segunda etapa foram realizadas 4 entrevistas semiestruturadas, por municipio e a
coleta de documentos. Em cada municipio foram selecionados quatro respondentes que foram:
representante da alta gestdo envolvido no processo de uso do sistema, funcionario da
contabilidade responsavel pela alimentacdo do sistema, chefe da equipe responsavel pela
manutencdo do sistema e gerente de Tl do municipio ou ocupante de cargo equivalente. As
entrevistas e coleta de documentos foram realizadas de outubro a dezembro de 2019, ja a
observacao dos sites foi feita de setembro de 2019 a fevereiro de 2020. A coleta de dados
relativos ao fator F1 foi feita por meio de entrevistas semiestruturadas, aos demais fatores foi
feita tanto por entrevista quanto por coleta de documentos.

Na terceira etapa da pesquisa foi feita a analise conjunta dos dados das entrevistas,
utilizando a analise do contetdo por sistematizacdo das entrevistas, e a analise dos documentos,
em que também foi utilizada a analise de contedo. Esta etapa foi apoiada pelo uso do software
NVivo.

5 APRESENTACAO DOS CASOS

A apresentagdo dos 5 municipios estudados apresenta dados socioecondmicos, fungoes
dos entrevistados, breve histérico da implantagdo do sistema e apanhado geral sobre as pressoes
institucionais a que estdo sujeitos. Apesar de serem apresentados os cargos dos entrevistados,
para manter a anonimizacao, eles serdo referenciados por um cédigo distribuido aleatoriamente
que vai de R1 a R20 e por pronomes masculinos independentemente do seu género.

Municipio 1. Bagé/RS - Com populacdo estimada de 121.143 habitantes, produto
interno bruto na ordem de 3 bilhdes de reais, e indice de Desenvolvimento Humano (IDH) de
0,74, (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica [IBGE], 2020), utiliza o e-Cidade desde
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2005, antes do sistema ser disponibilizado no PSPB. Ainda hoje encontram-se servidores que
acompanharam a evolugdo do uso do sistema e atualmente utiliza praticamente todos o0s
modulos do e-Cidade. Nesse municipio foram entrevistados: o Fiscal de Tributos do Municipio,
como representante da alta gestdo, a Contadora do Controle Interno (contabilidade), a Gerente
de TI, e a analista de sistemas responsavel pelo suporte do sistema.

A respeito da relacdo entre a utilizacdo do e-Cidade e a exigéncia de prestagdo das
informacao contabeis R15 afirma “o amparo legal que n6s temos sdo os relatorios gerados
através do sistema. Entéo, para preenchimento de toda essa forma legal, [...] as atribui¢Ges que
tl tens com o tesouro nacional, com o tribunal de contas, envio de documentos, geracdo de
relatorios, tudo se da atraves do e-cidade”. Evidencia-se nas falas de 75% dos entrevistados do
municipio a percepcao da forte relacéo entre a exigéncia de prestacdo de informacdes contabeis
e 0 uso do sistema, indicagdo disso séo as 11 referéncias que foram codificadas das entrevistas
desse municipio a respeito do Fator F1.

Nesse municipio o fator mais mencionado, ao se considerar percentual médio de
cobertura, foi Busca por Legitimidade Perante os Orgéos Reguladores (F5), no qual o sistema
é considerado uma ferramenta crucial na forma como os 6rgdos reguladores enxergam o
municipio. Ao se considerar quantidade de referéncias o fator mais referenciado foi Exigéncia
de Informagdes Contabeis (F1), que em alguns municipios foi considerado o provocador da
busca que levou ao uso do e-Cidade.

Municipio 2: Natal/RN - Capital do estado do Rio Grande do Norte, com populacao
estimada, de 884.122 habitantes, PIB do municipio da ordem de R$ 23 bilhdes e IDH de 0,763
(IBGE, 2020). Nesse municipio foram entrevistados o Secretario de Planejamento, a Secretéria
Adjunta de Tecnologia da Informacédo, o Contador Geral do Municipio e o responsavel pelo
suporte ao sistema, que é um funcionario da empresa contratada, que fica lotado na prefeitura.

Em junho de 2014 uma equipe de 10 dirigentes municipais de Natal, de areas como
orcamento, contabilidade, tecnologia e educacdo foi recebida na Secretaria de Planejamento de
Niteroi “para estudar a forma de implantagdo do e-Cidade” (Niterdi, 2017). Durante as
entrevistas, trés respondentes reiteraram a importancia do contato com Niterdi na fase de
decisdo pelo uso do sistema e mesmo de implantacdo o que pode ser considerado indicio da
acdo de pressdes miméticas, Fator F3 do modelo de analise.

R14 afirma que ja podem ser claramente sentidos os impactos da implantagcdo do sistema
na prestacao de contas do municipio, pois a partir do segundo ano de implantacao “conseguiu-
se fazer a prestacdo de contas com antecipacdo, dando inclusive para fazer a conferéncia dos
dados a enviar”. A atual adimpléncia do municipio pode ser verificada em publicacdes de
orgaos oficiais como no site do Tesouro Nacional por meio dos extratos emitidos pelo Cadastro
Unico de Convénios (CAUC). A referéncia feita pelo respondente entre as contas mantidas em
dia e a utilizagdo do sistema pode ser considerada indicio da a¢do do Fator F1 do modelo de
analise. Com relacdo as leis, regulamentacdes, convénios e contratos, Fator F2, R4 afirma que
“o e-cidade tem papel fundamental na disponibilizagdo dessas informagdes. Considerando que
ele € um sistema de gestdo municipal integrado [...] que foi um dos motivos de escolhermos
essa solugdo”. Pode-se inferir dessa fala a acao coercitiva desse fato na promogéo do uso do e-
Cidade.

A busca de legitimidade junto aos 6rgdos reguladores, representada pelo Fator F5, pode
ser observada na declaracdo do R14 que acredita que a utilizagédo do sistema passa uma imagem
positiva para esses orgaos. Segundo ele isso “é um sinal de que quando houver mudanca tanto
por parte da legislacdo nacional ou tanto por parte do tribunal, significa que a gente vai tentar
fazer essa adaptacdo no sistema” e assim seguir a legislagéo.

Com relacdo a percentual de cobertura médio Exigéncia de Informacdes Contabeis (F1)
foi o mais referenciado, tendo sido considerado uma das principais influéncias positivas na
implantacdo do sistema. Com relacdo a quantidade de referéncias Exigéncia de Prestacdo de
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Informacdes Contabeis (F1) e Leis, Regulamenta¢fes, Convénios e Contratos (F2) foram os
mais citados sendo indicados como importantes pressées que levaram ao uso do uso do e-
Cidade.

Municipio 3: Niter6i/RJ - Municipio, com populacao, estimada de 513.584 habitantes,
PIB na ordem de 27 bilhdes e IDH de 0,837 (IBGE, 2020). Nesse municipio foram entrevistados
a atual Secretaria da Fazenda que é também ex-Secretaria de Planejamento, Orcamento e
Modernizacdo, a Subsecretaria de Contabilidade Geral do Municipio, o Gerente de TI
(responsavel pelo e-Cidade desde o inicio da sua implantacdo) e o responsavel pela equipe de
suporte ao e-Cidade em Niterdi, por quatro anos e meio, ex-funcionario da empresa contratada
para suporte e manutencgéo do sistema.

O e-Cidade foi implantado em Niterdi em 2014, sendo divulgado como caso de sucesso
em diversas publicacBes oficiais e cientificas. A esse respeito R3 afirmou: “nds tinhamos
quarenta e poucos sistemas de protocolos distintos, 11 sistemas de folhas de pagamentos
distintos, nos tinhamos 6rgdos que nem sistema tinham, faziam controle de processo em
planilha do Excel”. Fala, essa, que condiz com o0 exposto no trabalho de Mattos et al. (2015,
p.2) que afirma que além desses sistemas haviam também 10 sistemas contabeis, cuja operagao
se dava em plataformas distintas e ultrapassadas, ndo sendo adequados ao novo Plano de Contas
Aplicadas ao Setor Plblico (PCASP). E interessante observar que nessa época 0 municipio
figurava ha 4 anos na lista de inadimplentes do CAUC, o que pode ser considerada uma forte
pressdo coercitiva favorecendo o uso do sistema, Fator F2. R8 afirma “Na verdade, essa
obrigatoriedade é que nos levou a escolher um sistema como e-cidade”.

Com relagéo ao Fator F3, R18 afirma que devido ao sucesso obtido com a implantagao
do sistema na cidade de Niteroi, esse municipio se tornou referéncia, sendo visitado por
representantes de diversas outras localidades que ponderavam sobre implantar ou n&o o sistema.
Quanto a legitimidade junto a populacdo proporcionada pelo uso do software, R8 afirmou “de
fato ele disponibiliza para sociedade todas as informagdes que nos utilizamos para tomada de
decisdo, entdo eu atribuo uma relevancia fortissima porque inclusive deu mais legitimidade para
o sistema o portal da transparéncia”. Essa fala em conjunto com as 12 publica¢Ges sobre o e-
Cidade encontradas no site oficial da prefeitura e os artigos cientificos (Mattos et al., 2015;
Ortiz & Moca, 2016; Testa et al., 2016), escritos com a participacdo de membros da
administragdo do municipio, deixam transparecer o aproveitamento do uso do sistema como
ferramenta na busca de legitimidade perante a sociedade, Fator F4.

O Fator F2 foi o mais referenciado tanto em quantidade de referéncias quanto em
percentual médio de cobertura.

Municipio 4: 4 Sete Lagoas/MG - Possui populacdo estimada de 239.639 habitantes e
PIB da ordem de 8 bilhdes de reais. Seu IDH € de 0,76 (IBGE, 2020). O e-Cidade foi implantado
no municipio em 2013. Os respondentes informaram ndo haver componentes da equipe de TI
da época da implantacdo trabalhando na prefeitura, o que dificulta a coleta de informacdes sobre
esse periodo.

Em entrevista R12 declarou que, como um sistema integrado, o e-Cidade atende a tudo
que uma prestacao de contas precisa podendo “favorecer na hora da prestacdo de contas porque
a informagdo ja vai estar completa, ¢ s6 vocé fazer a prestacdo de contas”, indicio da acao
coercitiva para uso do sistema provocada pela exigéncia de informacdes contabeis, Fator F1 do
modelo de analise. R2 afirmou que grande parte do gerenciamento de convénios, licitacdes e
contratos é feito no sistema, afirmando que a participacdo do e-Cidade no gerenciamento do
municipio é muito alta, declaracdo que reafirma a importancia do Fator F2, do modelo de
analise, no uso que o municipio faz do e-Cidade.

A partir dos dados coletados nas entrevistas desse municipio percebe-se ndo haver
intencdo nem mesmo ideia a respeito das diversas possibilidades estudadas por Suchman (1995)
de utilizacdo intencional do uso do sistema como ferramenta de busca de legitimidade junto a
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populacéo, caracteristica analisada pelo Fator F4. O que pode ser constatado nas falas de R7 “o
software, ele sé vai ter uma interferéncia com o cidadao se ele estiver parado, inconstante ou
com alguma inconsisténcia [...] aqui no municipio ele funciona mais como uma parte de gestao
das informacdes”. Indicios da utilizacdo do sistema na Busca por Legitimidade Junto aos
Orgéos Controladores, Fator F5, podem ser encontrados nas falas de R7 e R12 que afirmam
acreditar que, por contribuir para uma prestacdo de contas mais correta, a utilizacdo do sistema
influa positivamente no modo como o0 municipio é visto pelos 6rgaos controladores.

O fator F1 foi que apresentou maior percentual médio de cobertura bem como somou
maior quantidade de referéncias nesse municipio.

Municipio 5: Volta Redonda/RJ - Apresenta populagdo estimada de 273.012 habitantes,
PIB na ordem de 11 bilhdes e IDH de 0,771 (IBGE, 2020). O sistema foi implantado nesse
municipio no ano de 2014. Foram entrevistados o ex-Secretario de Planejamento, o
Subcontrolador do municipio, o diretor da Empresa de Processamento de Dados de Volta
Redonda - EPDVR e um dos donos da empresa contratada para suporte e manutencdo do
sistema e-Cidade no municipio. Ao contrario dos demais municipios estudados, Volta Redonda
possui uma empresa publica de processamento de dados, fundada h& 38 anos, com mais de 70
colaboradores, responsavel pela gestdo dos recursos de TI do municipio.

R6 declarou que antes da implantacdo do e-Cidade a EPDVR era responsavel por
desenvolver os programas da area orgcamentaria e geral utilizados do municipio relatando “eles
ndo conseguiram avancar principalmente na area contabil, que no Brasil em geral e aqui no
estado do Rio de Janeiro, passou a ter uma importancia cada vez maior” de forma que os
sistemas ja ndo supriam as necessidades do municipio. R6 afirmou ainda “um dos principais
maodulos que a gente implantou, que era o grande objetivo aqui no municipio, foi o0 médulo
or¢amentario mesmo”. A énfase dada a necessidade de se buscar um novo sistema por causa da
importancia da area contabil é indicativo da forte pressdo coercitiva em acao para implantacdo
de um sistema que possibilitasse uma prestacao de contas da prefeitura mais eficiente, Fator F1
do modelo de andlise, o que corrobora a afirmagdo de Aquino etal. (2017, p.1) de que “a pressao
de envio de dados por sistemas do Tribunal impde que os sistemas dos jurisdicionados se
adequem ao novo padrao imposto pelo Tribunal”.

Os entrevistados R1 e R6 declararam a importancia que Niter6i teve como modelo do
processo de implantagdo do sistema. R1 afirmou “o municipio como referéncia para a gente foi
Niterdi. Ja fui diversas vezes la conhecer e para implementar diversos modulos do e-cidade
fomos 14” e R6 corrobora essa afirmacdo dizendo “Niterdi, para a gente aqui de Volta Redonda,
foi considerado modelo [...] a gente fez vérias visitas e até hoje mantém um contato muito forte
[...] muitas das coisas que a gente aprendeu sobre o sistema foi aprendido com os funcionarios
de Niterdi”, o que pode representar certo mimetismo, Fator F3 do modelo de analise.

R6 relatou que antes da implantagdo do e-Cidade eles possuiam um portal da
transparéncia que, para que a lei fosse cumprida, era alimentado manualmente pelos servidores.
Ele segue dizendo que “com a implementagdo do e-Cidade que ja tem um moddulo de
transparéncia dentro dele, o tempo real passou a ser uma realidade. Agora os dados contabeis
da prefeitura sdo atualizados automaticamente quando h& uma atualizagdo no proprio sistema
[...] esse foi um fato determinante para a propria implantacdo do e-cidade”. A busca da
prefeitura por legitimidade junto a populacdo se reflete também na inauguragdo de um painel
eletrénico, de varios metros de altura, ao lado da prefeitura. O painel que é alimentado em
tempo real com dados do e-Cidade, mostra as atividades, de gestéo, presta contas e ilustra toda
a arrecadacdo municipal. Em discurso inaugural o prefeito Samuca Silva afirmou “E muito
importante estar inaugurando esse painel em praca publica e com a presenca da populagéo.
Enquanto alguns burlam a lei da transparéncia, nds assumimos a compromisso de estar sempre
prestando contas.” (J. Alves, 2019) tanto o discurso do prefeito, quanto a instalagéo do painel
transparecem a busca do governo por legitimidade junto a sociedade, Fator F4 do modelo de
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analise proposto.

Tanto com relagdo a percentual médio de cobertura quanto a quantidade de referéncias
o fator mais referenciado foi F1, considerada uma pressdo decisiva para a implantacdo do
sistema.

6 DISCUSSAO

O Fator F1 teve 47 referéncias codificadas no NVivo, tendo sido apontado pelos
respondentes como um dos principais motivos para o uso do e-Cidade. Entretanto mesmo néo
tendo sido questionados a respeito, 80% dos gerentes de TI falaram espontaneamente sobre a
necessidade de adequacdo as exigéncias dos 6rgdos fiscalizadores, ser um dos principais
incentivos a utilizacdo do e-Cidade. A exigéncia de prestacdo de informacdes contabeis aos
tribunais é apontada pelos respondentes como sendo determinante ou um dos principais motivos
para utilizacdo do e-Cidade. Em entrevista, R1 esclarece que a partir de janeiro de 2015 todos
os municipios foram obrigados a seguir o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP)
que segundo o site do Tesouro Nacional foi elaborado para adequar as praticas contabeis aos
padrdes internacionais de contabilidade do setor pubico (Nacional, 2020). R1 declara, ent&o,
que “houve urgéncia na implantacao do e-Cidade em seu municipio para que a administracdo
pudesse atender o PCASP com o modulo financeiro e contébil”.

Aquino (2017, p.10) afirma que “isomorfismo coercitivo ocorre quando o TC faz uma
alteracdo em seu sistema de coleta de dados e 0s municipios jurisdicionados devem alterar seus
sistemas para se adequar a necessidade de prestagdo de contas”. Vé-se exemplo disso no relato
de R6 das rapidas modificacOes feitas no e-Cidade em 2019 para adequa-lo a mudancas feitas
pelo Tribunal de Contas Estadual no sistema de importacdo de dados. O que corrobora com a
afirmagdo de Aquino (2017, p.2) de que “no Brasil, a automatizagdo dos Tribunais de Contas
impactou diretamente os jurisdicionados que tiveram de se adequar a nova forma de prestacéao
de contas”, tendo esse sido um dos grandes impulsionadores do uso do sistema e-Cidade para
0S municipios pesquisados.

A questéo a respeito do Fator F2 abrange as leis e regulamentacdes que atuam sobre o
municipio, como a Lei da Transparéncia e Lei de licitacGes e algumas de suas consequéncias
em relacdo ao uso do software e-Cidade. Essa questdo foi perguntada aos Gerentes de Tl e
respondentes da Alta Gestéo, entretanto, mesmo ndo sendo perguntado a respeito, um dos
entrevistados da contabilidade falou espontaneamente sobre o tema.

Os municipios tém seu funcionamento regido por diversas leis que podem agir de forma
coercitiva. Provavelmente, dessas, as mais conhecidas sdo a Lei da Transparéncia e a Lei de
Licitagbes. O Decreto N° 7.185, de 27 de maio de 2010, da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, em seu art. 7°, paragrafo Unico, regulamenta que o sistema integrado em uso pelos
entes federativos deve gerar, para disponibilizacdo ao publico, dentre outras, informagGes sobre
0s processos licitatorios realizados e os servicos prestados (Decreto no 7.185, 2010), o que
demonstra a necessidade de se ter os dados das licitagdes no minimo cadastrados no sistema.
Ter as licitacGes gerenciadas por meio do sistema, pode-se dizer que seria melhor ainda.

Observacdo interessante feita pelo representante da alta gestdo do municipio M5 é que
antes dos convénios e contratos serem efetivamente absorvidos pelo sistema € necessario um
trabalho interno da prefeitura para normatizar os dados, formatos e fluxos dos diversos tipos de
contratos e convénios advindos das varias secretarias que possuem fluxos de gestdo muito
particularizados. Essa alegacdo corrobora com Albuquerque Junior (2017, p.78) de que “em
resposta as pressdes do ambiente, as organizacdes elaboram politicas e regulamentos”.

Ao tratar sobre pressdes coercitivas Alkalbani, Deng e Kam (2014, p.8, traducdo nossa)
afirmam que “a pressao legal ¢ um excelente exemplo de pressao institucional em que a lei pode
impor obrigagdes legais as organizagdes publicas”. A Lei Complementar 131 de 25 de julho de
2009, conhecida como Lei da Transparéncia, que obriga Unido, estados e municipios a
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divulgarem seus gastos na Internet em tempo real, pode ser considerada uma dessas obrigacoes.
Em 2015 e 2016, dentre outras a¢bes, 0 MPF informou que estados e municipios que ainda
descumprisse as leis da transparéncia seriam acionados judicialmente. Na pagina do Ranking
Nacional da Transparéncia ha avaliagdo de portais de 5.567 municipios, observa-se que de 2015
para 2016 “o nivel de transparéncia de estados e municipios brasileiros aumentou cerca de 33%
(MPF, 2020), evidéncia do poder coercitivo das leis consideradas no Fator F2 do modelo de
analise. Todos os municipios analisados percebem-se preocupacdo em estar cumprindo essa lei.

Observa-se, indicios da forca que exercem regulamentac6es especificas do setor publico
a exemplo da Lei das Licitagcdes e Contratos e a Lei da Transparéncia, no sentido de uso de um
sistema integrado com as caracteristicas do e-Cidade. Esses achados corroboram Nilashi et al.
(2016) de que politicas governamentais agem como forca motriz, semelhante a pressdo
coercitiva caracterizada na Teoria Institucional, influenciando positivamente a adocdo de
tecnologia, assim como a afirmacgéo de Albuquerque Junior (2017) de que leis, regulamentos,
convénios e contratos sdo pressdes coercitivas que o ambiente institucional exerce sobre as
organizacoes.

A pergunta relativa ao fator F3, diz respeito a pressdes miméticas que 0s municipios
podem tanto sofrer quanto exercer, foi feita para os respondentes da alta gestdo, do suporte e
gerentes de TI. Ao questionar se havia outra cidade que influenciasse no uso do e-Cidade ou
que tivesse sido considerada modelo de uso do sistema obteve-se diversas respostas afirmativas.
O municipio de Niterdi obteve destaque como modelo de uso do sistema, na opinido de seus
pares. Em diversas ocasifes, algumas delas documentadas por reportagens, esse municipio foi
referéncia no uso do e-Cidade, sendo propagado como caso de sucesso pela propria DbSeller,
desenvolvedora original do sistema.

Observa-se que com excecdo de Niter6i e Bagé, os demais municipios analisados
visitaram ou sofreram influéncia de outros municipios onde o sistema ja estava implantando,
afirmando explicitamente que os consideram modelos de uso do sistema. Ha casos em que mais
de um municipio parece ter influenciado, conforme pode ser apreendido da declaracdo de R6
de que trés cidades usuarias do e-Cidade foram visitadas antes da implantacdo do sistema.

Publicacdo no site da Prefeitura de Niteroi, relata visita feita por comissao de dirigentes
de Natal para estudar a implantagdo do e-Cidade. Na publicacdo, Afonso Leirias, diretor de
sistemas de Natal, afirma que a similaridade entre Niterdi e Natal foi 0 motivo da visita (Niterdi,
2017a). O fato de uma organizacao buscar seguir solu¢des dadas por outra organizacao, similar,
para determinado problema pode ser considerado indicio de mimetismo (DiMaggio e Powell,
1983). Mais adiante na mesma reportagem a Secretaria de Planejamento, Modernizacdo da
Gestdo e Controle de Niterdi, da época, falou “Esse intercambio ¢ fundamental. Estivemos
anteriormente na Prefeitura de Belo Horizonte e agora recebemos com muita satisfagdo a
Prefeitura de Natal”. Essa fala transparece como esse “intercambio” de informagdes e préatica
corrente entre prefeituras. Ideia corroborada pela fala do respondente R18 que afirmou em
entrevista “a maioria dos municipios visita outros” antes da implantacdo do software.

Segundo Nilashi et al. (2016) organizagdes sofrem pressdes miméticas por dois motivos,
quando organizagdes de mesmo setor que se destacaram implementaram acdes semelhantes e
guando uma organizacao se sente inferior as acdes de outras organiza¢des do mesmo setor. O
fato que Niterdi era reconhecido como inadimplente junto aos érgdos controladores e que
depois da implementacéo do e-Cidade passou a figurar entre os primeiros lugares nos rankings
de adimplentes se encaixa perfeitamente no modelo de pressdo mimética supramencionado.

DiMaggio e Powell (2005, p.82) afirmam que “quanto mais incerto o relacionamento
entre meios e fins, maior a probabilidade de a organizagdo moldar- se em outras organizacoes
que considera bem-sucedidas”. Percebe-se a ocorréncia dessa incerteza em uma acdo tao
complexa quanto a implantagdo de um sistema tipo ERP na administracéo publica, um ambiente
historicamente adverso a inovacoes.
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A questdo referente ao fator F4, fez parte do roteiro de entrevistas apenas dos
representantes da alta gestdo dos municipios, entretanto, dois respondentes da contabilidade,
falaram sobre o assunto mesmo ndo sendo perguntados a respeito. Ao serem questionados a
respeito de como o uso do sistema pode melhorar a impresséo que a populacdo tem do
municipio a maioria dos entrevistados deu respostas que podem ser classificadas em dois
grandes grupos observados a seguir. As respostas do primeiro grupo poderiam ser
conjuntamente resumidas pela ideia de que o e-Cidade € Util na conquista de legitimidade junto
a populacdo por possibilitar o aumento na competéncia do gerenciamento do municipio. R11,
por exemplo, explica que, antes de ter um sistema integrado, para ter a informacéo necessaria
voceé tinha que realizar levantamentos o que além de gastar tempo aumentava a complexidade
da tomada de deciséo.

As respostas do segundo grupo dizem respeito a obter legitimidade por meio do uso do
portal da transparéncia. Observa-se nas falas que a questdo vai além de simplesmente cumprir
o que diz a lei da transparéncia. E demonstrado genuino interesse em que o cidad3o saiba que
tem acesso em tempo real as informacg6es que sdo automaticamente atualizadas pelo sistema,
para mostrar uma prefeitura que ndo tem o que esconder. Tal evidéncia pode ser observada na
fala de R8: “o sistema disponibiliza para sociedade todas as informacdes que nds utilizamos
para tomada de decisdo, entdo atribuo uma relevancia fortissima porque inclusive deu mais
legitimidade”. E interessante observar nessa fala que apesar da palavra “legitimidade” ndo ter
sido usada na pergunta o préprio entrevistado a relacionou ao que estava sendo questionado.

Pode ser considerado indicio de uso do e-Cidade na busca de legitimidade junto a
populacdo a publicacdo de diversas reportagens no Portal da Prefeitura de Niterdi e em jornais
locais a respeito de como o municipio tem avancado na prestacdo de contas, eficiéncia
financeira e capacidade de gestdo que ligam de alguma forma esses avan¢os ao uso do e-Cidade.

No municipio de Volta Redonda, foi inaugurado na praca, ao lado da prefeitura, um
painel eletrénico, que é diretamente alimentado pelos dados do e-cidade e mostra em tempo
real “todas as atividades de gestdo e prestacao de contas, além de toda a arrecadacdo municipal”
(Alves, 2019). Em vérios trechos de entrevistas dos respondentes desse municipio vé-se
referéncias ao painel, como na fala de R11: “ali aparece o que foi arrecadado, o que foi
empenhado, liquidado, relacionado a dividas também tem. Tem todas as informacdes para que
0 cidadao possa fazer esse controle social”. Na inauguracdo do painel, o prefeito afirmou:
“Enquanto alguns burlam a lei da transparéncia, n6s assumimos 0 compromisso de estar sempre
prestando contas” (Alves, 2019). Segundo Suchman (1995, traducdo nossa, p.574) “a
legitimidade é socialmente construida de forma que reflete a convergéncia entre 0s
comportamentos da organizacdo legitimada e as crengas compartilhadas por algum grupo
social, assim sendo, legitimidade depende de uma audiéncia coletiva”. A afirmagdo do
entrevistado e do prefeito demonstram nitidamente o empenho da prefeitura em tentar
conquistar legitimidade junto a essa audiéncia coletiva.

A partir da anélise dos dados foram identificadas trés distintas situacdes: (1) Dois desses
municipios fazem, claramente, uso estratégico da legitimidade pragmatica que Suchman (1995,
traducdo nossa, p.578) afirma “se apoiar nos calculos de autointeresse em relacdo a sua
audiéncia mais imediata.”. Niterdi e Volta Redonda possuem iniciativas estratégicas proprias
que envolvem o uso do e-Cidade na busca de conquistar legitimidade, junto a populagéo,
estratégias essas que vao alem do esforco de ter um excelente portal da transparéncia; (2) Dois
municipios consideram ser possivel obter legitimidade junto a popula¢do por meio do uso do
sistema e se preocupam em fazé-lo usando como ferramenta o portal da transparéncia,
entretanto, seus esforcos a esse respeito aparentemente se concentram nessa empreitada; (3)
Um municipio ndo parece usar o sistema e-Cidade estrategicamente em sua busca de
legitimidade nem imaginar que isso possa ser feito. Apesar de cumprir com a obrigatoriedade
da lei da transparéncia os respondentes ndo parecem perceber como isso poderia ser utilizado
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em termos de conquista de legitimidade. E interessante evidenciar que, quando questionado a
respeito, o representante da alta gestdo se demonstrou surpreso com a pergunta.

A questdo relativa ao Fator F5 fez parte do roteiro de entrevistas dos entrevistados da
alta gestdo e da contabilidade. A analise dos documentos coletados é de grande importancia
para a discussdo desse fator. O Portal da Transparéncia, atualmente administrado pela
Controladoria Geral da Unido (CGU) é um site de acesso livre, no qual o cidadao pode encontrar
informacdes sobre utilizacdo do dinheiro pablico. Nele se tem acesso a ferramentas como o
Ranking da Transparéncia e o CAUC, hoje chamado de Servigo Auxiliar de Informacdes para
Transferéncias Voluntéarias, apesar da sigla CAUC ter sido mantida por ja ser nacionalmente
conhecida. Em 09 de dezembro de 2019 foram colhidos extratos do CAUC dos cinco
municipios analisados, observando-se a adimpléncia de todos registrada nesses documentos.

Observa-se que em 96% dos trechos codificados das entrevistas para o Fator F5 os
entrevistados consideram que o uso do sistema traz legitimidade frente aos Orgaos
controladores, por diferentes motivos. O mecanismo mais citado pelos entrevistados foi a
legitimidade alcangada por fornecer dados corretos ou fornecé-los rapidamente em diferentes
apresentacdes. Outro motivo pode ser percebido de falas como a do respondente R14 ao
enfatizar que por ser um sistema adaptavel o municipio pode agilmente fazer sua
parametrizacdo adaptando-o tanto as mudancas de legislacdo quanto a mudancas exigidas pelo
tribunal. O fato do e-Cidade ser um software publico também é mostrado como sendo um ponto
positivo perante os tribunais, segundo R7 o uso desse tipo de software induz que a longo prazo
a prefeitura tenha uma grande equipe de tecnologia e estrutura tecnologica capazes de dar
suporte ao uso do sistema, o que possibilitaria melhor controle das contas publicas. A esse
respeito R11 enfatiza que o fato de usar um software pablico permite que o municipio ndo fique
refém de uma tnica empresa, um unico fornecedor. E interessante evidenciar explicagio de R7
de que pelo e-Cidade ser um Software Pablico “ndo tem problema em utilizar ele a longo prazo
[...] essa seguranca de ter um software que vocé ndo tenha que estar correndo processo
licitatorio a cada cinco anos”.

A legitimidade sociopolitica definida por Aldrich e Fiol (1994), foi segmentada por
Suchman (1995) em legitimidade pragmatica, legitimidade moral e legitimidade cognitiva.
Paralelamente Scott (1995) dividiu legitimidade sociopolitica em legitimidade regulatoria,
legitimidade normativa e legitimidade cognitiva. Quando o Fator F5 foi especificado, esperava-
se encontrar indicios da legitimidade sociopolitica regulatéria de Scott, o que, ao examinar as
explicacdes dadas pelos entrevistados anteriormente, percebemos que ocorreu. O inusitado foi
também encontrar indicios da legitimidade moral definida por Suchman (1995).

Segundo Suchman (1995) a legitimidade moral pode assumir uma de trés formas: focada
em avaliacéo de resultados e consequéncias, que ele chama de legitimidade consequente; focada
em avaliacdo de técnicas e procedimentos, que ele chama de legitimidade processual e focada
em avaliagio de categorias e estruturas, que ele chama de legitimidade estrutural. E interessante
observar como a partir dos dados coletados nas entrevistas € possivel vislumbrar um ou outro
subtipo da legitimidade moral em acdo. Observe-se a afirmacdo de R2: “quando a gente fala
que usa 0 e-cidade existe uma maior confiabilidade” explicando que o tribunal ja reconhece o
e-Cidade como um software confiavel por ele fazer a exportacdo dos dados para o sistema
préprio do Tribunal de forma automatica. Suchman afirma, a respeito do que ele chama de
legitimidade consequente “um publico regulatorio superordenado pode aplicar medidas
essencialmente consequentes da eficicia organizacional focando a atencdo em caracteristicas
especificas dos materiais” (Suchman, 1995, tradugdo nossa, p.580). A referida afirmacéo de R6
poderia ser considerada indicio de legitimidade consequente em que o publico regulatorio seria
o tribunal de contas que “reconhece” o e-Cidade como um software confiavel. E interessante
que isso sO seja expresso nas cidades do Rio de Janeiro, estado onde foi feito o projeto
“Municipios Eficientes”, orquestrado por orgdo do governo estadual, que culminou na
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implantacdo do e-Cidade em dezenas de cidades fluminenses, o que pode ter contribuido para
essa construcdo social do Tribunal de Contas reconhecer o e-Cidade como sistema confivel,
algo que curiosamente néo € identificado nem no Rio Grande do Sul, estado de origem do e-
Cidade.

Em resumo, ao serem perguntados, a respeito de como o uso do e-Cidade influiria na
forma como o municipio €é visto pelos 6rgdos controladores, todas as respostas dadas, com
excecdo de uma, consideram que o sistema traz legitimidade pelos 6 seguintes motivos: pelos
dados fornecidos serem corretos ou atuais; por ser parametrizavel; por ser Software Publico;
por fornecer diversas formas de visibilidade; por ser e-Cidade; por ser sistema integrado.
Apenas um dos respondentes afirmou acreditar que o uso do e-Cidade ndo influia na forma
como o0 municipio era visto pelos 6rgaos controladores por nunca ter visto nenhuma observacao
do tribunal a respeito disso.

7 CONCLUSOES E CONTRIBUICOES

O presente trabalho foi construido com a finalidade de compreender como agem as
pressdes institucionais na utilizagdo de Software Publico pela administragdo municipal. Para
operacionaliza-lo, o sistema integrado de gestdo municipal e-Cidade foi escolhido como objeto
de estudo, os municipios foram escolhidos com base em critérios justificados na secéo 4.

A analise dos dados coletados permitiu que o problema de pesquisa fosse respondido, a
partir do modelo teérico-operacional proposto com o exame de como cada um dos fatores
influenciavam no uso do software pablico e-Cidade na administragdo municipal, concluindo-se
que as 5 pressdes expressas nos fatores do Modelo Teorico Operacional influem positivamente
na utilizacdo do sistema. F1 — Exigéncia de Informacg6es Contabeis, foi o fator mais importantes
em trés municipios pelo percentual médio de cobertura e em quatro pela quantidade de
referéncias. As declaracdes dos respondentes corroboram Aquino (2017) de que “o envio de
dados passou a seguir padrdes cada vez mais complexos e detalhados, o que forgaria 0s
municipios a adequarem seus sistemas”. Nos fatores analisados foi possivel observar claros
indicios da forca das pressfes institucionais a que a administracdo municipal esta sujeita.

O Modelo aqui desenvolvido apresenta uma estrutura tedrica que pode ser usada e
posteriormente estendida para analisar a acdo de pressdes institucionais no uso de tecnologia
na administracdo municipal ou mesmo no setor publico em geral. Utilizar como objeto de
estudo um sistema tipo ERP, adotado no setor publico, apresenta proveito adicional advindo do
fato de que Segundo Sena e Guarnieri (2015) apesar da implementacéo de sistemas de gestao
integrada ser fator consolidado em empresas privadas, em empresas publicas ela é relativamente
recente e inovadora havendo a tendéncia de ser cada vez mais implantada nessas organizagoes.
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