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Resumo

A modernizagdo do Estado brasileiro a partir da a implantagdo do Centro de Servigos
Compartilhados do Poder Executivo Federal do Brasil, que ganhou a acunha de
ColaboraGov, tem 0 objetivo de organizar as atividades internas do poder publico, com foco
no uso eficiente de recursos, na geragdo de valor, na identificagdo de oportunidades de
melhoria e nainovagdo organizacional. Dessaforma, este artigo busca explicar o processo de
institucionalizagdo do ColaboraGov, a partir de relatos iniciais da experiéncia de
implantacdo advindas de gestores e diretores do Ministério da Gestdo e Inovagdo em
Servicos Publicos, entendendo-se que tal institucionalizagdo avancou bastante nos ultimos
anos, mas esta longe de estar completa, até pelo fato de ainda ndo integrar todos os
ministérios do governo federal.



ANBAD

Inovacdo na administragédo publica brasileira a partir da institucionalizacdo do
ColaboraGov no Poder Executivo Federal

Resumo: A modernizacdo do Estado brasileiro a partir da a implantacdo do Centro de Servicos
Compartilhados do Poder Executivo Federal do Brasil, que ganhou a alcunha de ColaboraGov,
tem o objetivo de organizar as atividades internas do poder publico, com foco no uso eficiente
de recursos, na geracdo de valor, na identificacdo de oportunidades de melhoria e na inovacgéo
organizacional. Dessa forma, este artigo busca explicar o processo de institucionalizacdo do
ColaboraGov, a partir de relatos iniciais da experiéncia de implantacdo advindas de gestores e
diretores do Ministério da Gestdo e Inovacdo em Servicos Publicos, entendendo-se que tal
institucionalizacdo avangou bastante nos Ultimos anos, mas esta longe de estar completa, até
pelo fato de ainda ndo integrar todos os ministérios do governo federal.
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1 — Introducéo

O ColaboraGov é um Centro de Servigos Compartilhados (CSC), instituido pelo Decreto n°
11.837, de 21 de dezembro de 2023, que abrange um modelo de compartilhamento de atividades
de suporte administrativo, realizadas de forma colaborativa entre diferentes ministérios do
poder executivo federal. Tendo surgido no periodo de transi¢cdo governamental entre o final de
2022 e o inicio de 2023 como um arranjo colaborativo entre diferentes ministérios,
eventualmente o ColaboraGov passou a configuracdo atual de CSC. Atualmente, treze
ministérios, sob a gestao e execug¢do do Ministério da Gestdo e Inovagdo em Servicos Publicos
(MGI), compdem o ColaboraGov, visto como um projeto estratégico cujo foco € a otimizacdo
administrativa, a inovagdo em servicos e processos e a reducdo de custos para o Estado
brasileiro, de forma a impulsionar a adeséo aos sistemas estruturantes de gestdo e a ampliacéo
da capacidade do Estado na prestacdo de servicos publicos (Brito et al., 2024; Conceicao et al.,
2024; Gebrim et al., 2024; Luiz et al., 2024; Sartori et al., 2024).

Na péagina da internet dedicada ao ColaboraGov, 0 MGI descreve as principais atividades
prestadas pelo CSC a partir do compartilhamento de servigos administrativos, de forma a
assegurar a uniformidade nos padrées de qualidade, tempo e transparéncia no atendimento as
demandas. Sua area de atuacao engloba atividades relacionadas a gestao de pessoas, orcamento,
financas e contabilidade, administracdo e logistica, tecnologia da informacdo, gestdo
estratégica, entre outras fungdes de suporte administrativo. Sua governanca se consolidou com
a instituicdo do Comité Interministerial de Governanca de Servigos Compartilhados (CIG-SC)
e mais duas instancias de apoio, ambas de composi¢do interministerial, que atuardo de maneira
complementar e subsididria ao comité principal: o Subcomité de Gestdo e as Camaras
Tematicas de Apoio a Governanga de Servicos Compartilhados (Ministério da Gestdo e da
Inovagdo em Servigos Publicos, 2025a).

A perspectiva institucional permite atentar para a ligacdo entre organizacdes publicas em
diferentes niveis, em que processos de mudanca no nivel das organizacGes de servicos estdo
inseridos em contextos institucionais, os quais podem influenciar tanto para gerar mudancas
organizacionais quanto para sedimentar praticas ja estabelecidas, por vezes havendo um
conflito entre estes polos distintos. A emergéncia do ColaboraGov faz parte de um contexto em
que inovacdes no setor publico sdo cada vez mais colocadas na agenda da politica de governo
e nas politicas de desempenho na administracdo publica (De Vries et al., 2016).

Neste breve trabalho, serdo apresentados alguns dos conceitos que tratam da relagéo entre
institucionalizacdo e inovagdo no setor publico, de forma a, em seguida, apresentar a
experiéncia brasileira, com a implantacdo do ColaboraGov, e 0s aspectos relacionados a sua
institucionalizacdo como uma pratica a ser estendida para outros ministérios integrantes do
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poder executivo federal. Por fim, sdo feitos alguns apontamentos e direcionamentos para futuras
pesquisas nesta tematica.

2 — Institucionalizagéo e inovacdo no setor publico

Em uma perspectiva oriunda da Teoria Institucional, a inovacéo seria a criacdo e sedimentacao
de novas praticas que reflitam uma ruptura com a ordem estabelecida, diferente de perspectivas
gue enxergam a inovagdo como melhoria continua, incremental ou um desenvolvimento dentro
de uma mesma linha do tempo (Lounsbury, 2008; Lounsbury & Crumley, 2007). Pesquisas
diversas no setor publico europeu (Cinar et al., 2022; Raudla et al., 2024) mostraram os efeitos
da cultura de inovacgdo e os incentivos a inovacdo na administracdo, a partir dos impactos do
contexto administrativo ou de praticas gerenciais que levam a diferentes tipos de inovagdo em
diversos paises, com uma énfase maior na inovacédo de servicos.

Uma inovacdo bem-sucedida implica um avanco de novas praticas que séo estabelecidas como
0 novo padrdo dentro de um campo institucional. Teoricos neoinstitucionalistas referem-se a
campo como um conjunto de praticas humanas interconectadas, onde 0s atores sao mantidos
unidos por préticas e interesses compartilhados. O apelo é por uma abordagem mais abrangente
da prética que atenda as dindmicas institucionais e microprocessuais (Lounsbury, 2008).
Tradicionalmente, a perspectiva institucional retrata as instituicbes como estruturas
socioculturais relativamente permanentes e duraveis, produzindo isomorfismo ou similaridade
em um campo social por meio de normas compartilhadas, mimese e mecanismos coercitivos
(Di Maggio & Powell, 1983; Meyer & Rowan, 1977). No entanto, tal perspectiva ndo tinha
respostas claras para explicar o problema da mudanca institucional, e diversos tedricos
institucionais passaram a se debrucar sobre o assunto (Czarniawska & Sevén, 1996; Friedland
& Alford, 1991, Oliver, 1991, Stinchcombe, 1997).

Mais recentemente, tedricos institucionais reconsideraram a relacdo entre campos e praticas
institucionais por meio do conceito de ldgicas. Enquanto os tedricos neoinstitucionalistas
tradicionais presumiam que normas relativamente uniformes dominariam um campo
institucional, Friedland e Alford (1991) argumentaram que interesses e relagdes de poder sdo
moldados institucionalmente. A sociedade consiste em uma gama de ordens institucionais onde
0s objetivos da estratégia e as fontes de legitimidade variam (Thornton et al., 2012).
Mercados, Estados, corporacdes, profissdes, familias e comunidades operam de acordo com
diferentes logicas institucionais, que sdo gerenciadas e executadas por individuos que operam
em varios campos. Em uma comparacao entre o setor privado e o setor publico, enquanto o
primeiro é guiado pela légica da concorréncia entre empresas independentes, como o principio
organizador do setor de mercado, a logica do setor publico é organizar a tomada de decisGes
coletivas e a implementacdo de politicas. O lucro excedente € o principal critério de sucesso
para uma empresa no setor de mercado, enquanto o objetivo das organizacGes do setor publico
é criar valor publico. Assim, avaliar o valor publico empiricamente pode ser uma tarefa mais
exigente do que estimar o lucro no mercado (Hartley et al., 2017).

Na teoria neoinstitucional, sdo elencados alguns fatores que contribuem para a estabilidade
institucional. Scott (1995) referiu-se as regras institucionalizadas como os pilares das
instituices, distinguindo as regras regulatdrias, normativas e cultural-cognitivas como trés
tipos de regras institucionalizadas. Como pilares de uma constru¢do material, tais regras
contribuem para a estabilidade. Regras regulatdrias seguem uma ldgica instrumental e
funcionam por meio de mecanismos coercitivos, expressos em leis, regras e sancbes por
descumprimento. Regras normativas sdo expectativas socialmente vinculativas que funcionam
por meio de mecanismos normativos e obriga¢fes sociais, sendo visiveis por meio de
certificacdo e vinculacdo a grupos profissionais. J& as regras culturais-cognitivas seguem a
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I6gica da ortodoxia e funcionam por meio da mimese, dizendo respeito a entendimentos
compartilhados, expressas por meio de crencas comuns e logicas compartilhadas de acéo.
Assim, ao analisar o comportamento em contextos institucionalizados, talvez precisemos
buscar como o comportamento esta enraizado em tais tipos de regras. Sob estes pilares estdo 0s
atores que representam os impulsionadores da mudangca institucional. Desde mudangas graduais
nas condicdes ambientais até choques externos repentinos podem levar os atores
organizacionais a buscar formas alternativas de acdo. Alguns fatores organizacionais também
podem desencadear mudancgas. Outros atores podem tentar melhorar seu status dentro de um
campo ou promover mudangas organizacionais como meio de aprimorar o desempenho. Tais
fatores conduzem a busca por novas ideias ou pela aplicacdo de ideias bem conhecidas a partir
de circunstancias alteradas. Para resultar na criagdo de novas praticas e na mudanga
institucional, as partes interessadas relevantes precisam traduzir os impulsionadores externos
da mudanca e as novas ideias em acdo. A figura do empreendedor institucional se inclui aqui,
como aquele que deliberadamente promove processos de mudanca. Mudangas em instituicdes
e campos também podem ser resultado de jogos de disputa de poder entre agentes, bem como
resultados de improvisacao social e acdes situadas e performaticas (Battilana et al., 2009;
Bekkers & Tummers, 2016; Czarniawska, 2011; Micelotta et al., 2017).

O foco atual na mudanca por meio da inovacgédo do setor publico pode ser vinculado a diversos
antecedentes ou impulsionadores, como reformas vinculadas a Nova Gestdo Publica — sejam
reformas para digitalizacdo e governo digital, a aplicacdo de principios de governanca, o
envolvimento crescente de atores, organizagdes e empresas ndo governamentais ou, ainda, uma
discussdo mais geral sobre o novo papel do governo em uma sociedade de bem-estar social
mais ampla (De Vries et al., 2016).

Entre as regras institucionalizadas e os atores que promovem mudancas institucionais, esta
situado o regime de governanca publica, definido como um conjunto especifico de modos de
governancga, onde um dos modos possui uma posi¢do hegemonica. Este conceito de modo de
governanga se refere a um tipo ideal, um modo “puro” de governanga baseado em uma logica
institucional especifica; evidentemente, no mundo real tais modos normalmente se misturam,
criando tens@es, conflitos, mudancas ou hibridos, as quais sdo apresentadas em diversas
tipologias para analise (Keast et al., 2006; Pahl-Wostl, 2019; Treib et al., 2007).

O modelo burocréatico tradicional da administracdo publica, que enfatiza a hierarquia,
racionalidade e legalidade como principios dominantes, caracterizou a administracdo publica
desde o periodo de gestacdo do Estado de bem-estar social foi inicialmente desenvolvido. Um
dos elementos-chave neste modelo é a separacdo entre governanca parlamentar e burocratica,
ou seja, o fato de politicos e gestores publicos desempenharem papéis separados. Enquanto 0s
politicos democraticamente eleitos tomam decisGes, o papel dos administradores publicos é
implementar as decisdes e garantir a producao de servicos publicos, na condicdo de especialistas
profissionais. A governanca ocorre por meio da burocracia, uma divisao hierarquica do trabalho
em que o Estado de Direito constitui a base para a tomada de decisdes. No entanto, este modelo
gera tensdes inerentes a regulamentacdo por meio de legislacdo e a prestacdo de servicos
baseada em expertise profissional e julgamento situacional. Essas tensdes abrem a possibilidade
de variacdo e mudanca na pratica situada, e de conflitos entre a l6gica de seguir regras
prescritivas detalhadas e a l6gica do julgamento profissional situado (Osborne, 2006).

Isso se assemelha em muito ao contexto brasileiro, em que os lideres politicos eleitos
tipicamente comecam seus mandatos implementando mudangas na organizagdo do Poder
Executivo, de forma a sinalizar a sociedade e a burocracia governamental sobre o exercicio do
poder por parte do novo governante. Da mesma forma, reformas administrativas mais
abrangentes requerem a aprovacao do Legislativo e geralmente encontram maior oposicéo, de
modo que essas iniciativas assumem diversas formas em termos de objetivos e contetdos, e
seus resultados frequentemente sdo alvo de questionamentos (Barbosa et al., 2021).



ANBAD

A Nova Gestdo Publica, inspirando-se nas empresas e no mercado, fez da légica do mercado
seu principio norteador. Esse modo de governanga tornou-se dominante por meio de uma série
de reformas e mudancas organizacionais iniciadas no inicio da década de 1980 na Europa,
inicialmente, chegando ao Brasil em meados da década de 1990. Uma caracteristica era expor
partes do setor publico a concorréncia, a fim de aumentar a capacidade de inovacéo e
reestruturacdo. Outra caracteristica era dar as agéncias administrativas (que no Brasil
inspiraram a criagdo das agéncias reguladoras) uma maior autonomia em relacdo a direcdo
politica por meio de um "controle a distancia™, em que incentivos financeiros eram usados para
direcionar. Nesse caso, h& tensBes entre as ambicOes de descentralizar as decisbes para
contratantes concorrentes e uma gestdo forte, por um lado, e a necessidade de controle e
direcionamento, por outro. A necessidade de controle resultou em um enorme crescimento de
relatorios, controles e auditorias formais, pressionando tanto os gestores publicos quanto os
prestadores de servigos imediatos (Hood, 1995; Power, 2000).

Como os gestores publicos nesse regime tém poucos incentivos para colaboracgéo intersetorial,
mentalidades de compartimentacdo se desenvolveram em muitos lugares. Portanto, a Nova
Gestao Publica ndo conseguiu gerenciar os chamados problemas complexos que cruzavam as
fronteiras do setor (Diefenbach, 2009; Head, 2022). Isso pelo fato de que, mesmo quando um
tipo de ldgica institucional atinge um status hegem®onico por um tempo, ou pelo menos se torna
explicito ou dominante no discurso, sempre ha tensbes e fraturas abrem uma janela para
mudancas e inovacfes possam emergir.

Quando tais mudancas e novas praticas sdo copiadas por vizinhos ou traduzidas para contextos
semelhantes e, finalmente, sdo legalmente formalizadas ou passam a fazer parte de codigos
cognitivo-culturais, podemos falar em inovacdo institucional em modos de governanca
(Osborne, 2006). Tais narrativas nos fornecem respostas a questdo do porqué uma determinada
I6gica institucional € desejavel e direcionam nossa atencdo para certos tipos de praticas.
Concepcdes ideoldgicas e logicas ja institucionalizadas tornam-se relevantes para explicar o
surgimento e o destino de novas praticas.

Porém, ndo sdo apenas as tensdes internas nos regimes de governanca que exercem influéncia
na mudanca institucional. Também devemos nos atentar as forcas externas que moldam a
adaptacdo e a mudanca no setor publico. Crises econdmicas e mudancas sociais profundas
frequentemente moldam respostas politicas inovadoras que sdo adaptadas por muitos paises,
muitas das vezes capitaneadas por protagonistas politicos. Da mesma forma, problemas
climaticos e ambientais e a crescente complexidade das questdes politicas ja sdo importantes
impulsionadores para futuras mudancas nos regimes de politicas. Isso esta relacionado com o
foco atual em problemas complexos como argumento principal para a demanda por mais
inovacdes (e mais radicais e transformadoras) no setor publico, ndo apenas levando em conta
as tensbes internas e a crescente fragmentacdo na administracdo publica, mas também os
crescentes desafios sociais em tempos turbulentos que exigem uma governanga mais robusta
(Ansell et al., 2017; Daviter, 2017; Ansell et al., 2023; Head, 2022).

3 — A institucionalizacdo do ColaboraGov

E possivel analisar o caso do ColaboraGov a partir do entendimento de como os esforgos
inovadores no setor publico estdo inseridos e lidam com as regras e légicas institucionais em
diferentes niveis. Embora a inovacdo em organizacGes de servi¢os possa ser iniciada por
liderancas locais e iniciativas de base, elas frequentemente sdo desencadeadas por tentativas de
reforma e planejamento de politicas em nivel nacional. As propostas de reforma e iniciativas
politicas nacionais sdo enquadradas por um conjunto de ideias sobre o0 que € um modo de
governo desejavel e direcionar projetos de inovacdo localizados, além de outros beneficios
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como fomentar a lideranca inovadora e as culturas empreendedoras em organizagdes do setor
publico (Cummings, 2015).

Assim, a partir de relatos de gestores e diretores do Ministério da Gestdo e Inovagdo em
Servicos Pablicos (MGI) que atuam diretamente na area de Servigos Compartilhados, relatos
em sua maioria publicados no XXIX Congresso Internacional do CLAD sobre a Reforma do
Estado e da Administracdo Publica e também no XLVIII Encontro da ANPAD, na forma de
artigos académicos, assim como em dados disponiveis nos canais oficiais do MGI, torna-se
possivel uma analise incipiente do processo de institucionalizacdo (Ministério da Gestédo e da
Inovacéo em Servicos Publicos, 2025c).

Antes, é necessario partir de um conceito para Centro de Servigos Compartilhados (CSC). A
premissa basica de um CSC é que, a partir da necessidade das empresas em se manterem
competitivas levou a uma busca constante por eficiéncia e reducdo de custos, de forma que
organizagdes com visdo de futuro obtém vantagens competitivas ao flexibilizar suas estruturas
organizacionais, de forma a trazer maior enfoque nas atividades principais e da reconfiguracédo
da estrutura das atividades de suporte, de forma a gerar eficiéncia, criacdo de valor, reducéo de
custos e aprimoramento dos servicos. Tais estruturas sdo adequadas para a administracédo
publica, sendo essa uma solucdo baseada na forca de trabalho efetiva, ndo sendo considerado
um tipo de terceirizacdo (Janssen & Joha, 2006).

As Centrais de Servicos Compartilhados, na definicdo trazida pela Organizagdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico sdo aquelas que prestam servicos de apoio a mais
de um ministério ou setor de governo, ou seja, ndo sdo considerados CSCs as unidades que
prestam servicos para um unico ministério ou setor. Entende-se que a centralizacdo e
compartilhamento de atividades administrativas geram uma otimizacdo decorrente da
especializacdo da forca de trabalho e da padronizacdo de processos comuns. Assim, 0S
ministérios atendidos podem direcionar mais seus esforcos para execucdo das atividades
finalisticas, com economia de recursos, potencializa¢do da forca de trabalho e aprimoramento
da qualidade, com foco na reducdo de custos e na satisfacdo do cliente (Brito et al., 2024).
Retomando a questdo do histérico do ColaboraGov, Gebrim et al. (2024) explicaram que a
criacdo de um CSC foi motivada pela necessidade de racionalizar a estrutura administrativa das
areas de suporte administrativo dos Ministérios, evitando estruturas duplicadas destas areas e
propiciando a padronizacao, o estabelecimento de padrdes de qualidade e o0 ganho de escala
nessas atividades. Isso tornou possivel a recriacdo de ministérios ou mesmo a criacdo de novos
ministérios sem que isso gerasse aumento substancial de despesas. O foco da criacdo de um
CSC no governo federal é permitir que as pastas ministeriais atendidas possam alocar seus
recursos em processos tipicamente finalisticos e na execucdo de politicas publicas relacionadas
com a geracao de valor a sociedade, enquanto as atividades-meio ficam a cargo do CSC, o que
so0 foi possivel gracas ao redesenho de processos de contratacdes, TI, gestdo de pessoas,
logistica, orcamento e financas e comunicacgdo, além da criacdo de processos relacionados ao
portfolio de produtos e servicos para relacionamento e atendimento ao cliente.

Ao tratar da centralizacdo das compras publicas, Santos e Fernandes (2022) apresentam que,
ainda que essa centralizacdo tenha sido instituida na Era Vargas, passou-se um longo periodo
sem que esta pratica avancasse, até que surgissem iniciativas esporadicas em meados da década
de 2000, e somente em 2014 que se criou a Central de Compras do Governo Federal, junto da
criacdo de centrais de compras estaduais em diversas unidades federativas do Brasil. Brito et
al. (2024) apresentam que a implantacdo de um modelo de centralizacdo deve levar em
consideracdo diversos fatores, como o tamanho da estrutura do 6rgdo, sua maturidade, os
normativos vigentes, grau de autonomia, existéncia de mecanismos de governanca e o contexto
politico do momento da implantacéo.

Embora comumente se enxergue a mudanga de governo como um evento de ruptura, e pelo fato
do ColaboraGov ter sido criado no atual governo, a génese do CSC veio da experiéncia em
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2019, no governo anterior, com o entdo Ministério da Economia, que consolidou a estrutura de
cinco ministérios (Fazenda, Planejamento e Gestdo, Industria e Comércio, Trabalho e
Previdéncia) em um s6, com a area de suporte do antigo Ministério da Fazenda sendo a estrutura
escolhida para realizar a prestacdo dos servi¢cos administrativos ao hovo ministério, em razédo
de sua maior capilaridade e maturidade institucional, agregando as demais unidades sob o nome
de Secretaria de Gestdo Corporativa (SGC) (Sartori et al., 2024).

Foi sob essa estrutura que a SGC iniciou importantes movimentos de estruturacao de operagdes
centralizadas, a partir da unificacdo de sistemas corporativos, padronizacdo de procedimentos,
criacdo do catélogo de servigos unificado, racionalizacdo de contratos, otimizacdo de espacos
fisicos, reorganizacdo da relagdo com as unidades descentralizadas, centralizacdo de servicos
de gestdo de pessoas e criagdo de centrais de atendimento de pessoal por todo o pais. Muitas
dessas entregas foram possibilitadas através da transformacdo digital nos servicos
compartilhados, com predominancia do uso de recursos de Tecnologia da Informacéo (Sartori
etal., 2024).

Nesta lista dos servigcos compartilhados, Luiz et al. (2024) tratam dos servi¢os contébeis e do
seu papel dentro do ColaboraGov. Os autores apresentam, a partir do inicio dos anos 2000, a
contabilidade no Brasil passou a buscar a convergéncia dos procedimentos contabeis brasileiros
com as normas contabeis internacionais. No governo federal, esta iniciativa teve seu maior vulto
com a j& mencionada criacdo do Ministério da Economia e com a adog¢éo de uma metodologia
inovadora de organizacao do trabalho dos analistas contabeis do ministério, que resultou em
ganhos significativos na produtividade e eficiéncia da atividade contébil. Aqui, mais uma vez
as inovacdes tecnoldgicas permitiram uma mudancga gerencial profunda, pois a criagdo de
painéis gerenciais (com o uso da tecnologia de business intelligence) permitiram otimizar a
anélise contabil.

A partir de todos estes relatos da experiéncia da implantacdo de um CSC no poder executivo
federal do Brasil, e considerando todo o histérico de mudancas ocorridas no Estado brasileiro
desde a década de 2010, as quais buscaram adequar 0s 6rgaos governamentais aos principios
de governanca adotados por governos de diversos paises ao redor do mundo e que estdo
inseridas em um contexto amplo de mudancas na gestdo publica iniciadas nos anos 1980 nos
paises da OCDE e que passaram a ser implementadas no Brasil a partir da década de 1990
(Cavalcante, 2019; Hood, 1995; Osborne, 2006; Osborne, 2010), vamos proceder a seguir com
uma andlise dos fatores que contribuem para a estabilidade institucional.

Em primeiro lugar, as regras regulatorias, normativas e cultural-cognitivas sdo os trés tipos de
regras institucionalizadas que contribuem para institucionalizar uma determinada pratica. As
regras regulatorias que se aplicam ao caso em questdo ndo apenas surgiram com a edi¢do do
Decreto 11.837/2023, o qual dispbe sobre o compartilhamento de servicos de suporte
administrativo e institui o Centro de Servigcos Compartilnados e 0 Comité Interministerial de
Governanca de Servicos Compartilhados (Brasil, 2025), mas faz parte de um longo leque de
normas e leis editados para fortalecer tanto uma cultura de governanga quanto uma cultura de
inovacao.

Podemos mencionar a Lei n® 12.527/2011, a Lei de Acesso a Informac&o, que regula o direito
de acesso a informacdes publicas por parte dos cidaddos, e obriga os 6rgaos a divulgarem dados
proativamente e responderem a pedidos de acesso a informacdo (CITA); a Lei n°® 12.846/2013,
que recebeu a alcunha de Lei Anticorrupcdo, a qual dispde sobre a responsabilizacdo
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos lesivos & administracdo publica
(CITA); a Lei n° 13.303/2016, conhecida como Lei das Estatais, um estatuto juridico que
instituiu normas que regulam a atividade econdémica e traz diretrizes de governanca e controle
para as Estatais, sejam elas empresas publicas ou sociedades de economia mista; e a atual Lei
de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n® 14.133/2021), que busca sedimentar no
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campo das contratacdes publicas o planejamento, a transparéncia, a profissionalizacdo e a
digitalizacéo.

J& as regras normativas surgem da vinculagdo a grupos profissionais e a certificacdes. Essa
legitimacdo normativa ficou evidente na afirmacéo de Luiz et al. (2024), ao abordar a nova
sistematica de trabalho dos contadores do MGl, ao realizarem seu trabalho com maior foco em
temas mais gerais dos grupos de contas do Ativo (bens e direitos) e do Passivo (obrigagdes) -
por exemplo: Caixa e Equivalente de Caixa (Ativo), Créditos Tributarios (Ativo), Empréstimos
e Financiamentos (Passivo), Obrigac6es Trabalhistas (Passivo), Divida Publica (Passivo), entre
outros — um tipo de andlise mais “horizontal”, atendendo a diferentes 6rgdos e setores, em vez
de uma analise “vertical”, de todas as contas de um unico 6rgdo ou setor. Tal organizacao segue
a estrutura do Plano de Contas Aplicados ao Setor Publico (PCASP), introduzido no Brasil apos
0 inicio do processo de convergéncia das normas contabeis brasileiras aos padrdes
internacionais (Rigoni et al., 2024).

Ja as regras culturais-cognitivas podem ser expressas em crengas comuns compartilhadas. O
fato das organizagdes publicas serem constantemente desafiadas pelas mudancas no contexto
social, tecnoldgico, politico ou regulatério, se reflete nas mudancas de governo ocorridas apds
eleicdes presidenciais, sucedidas por um periodo de reorganizacdo do governo eleito para
viabilizar a execucdo de politicas publicas de acordo com o novo plano de governo. Isso se
reflete em novos arranjos de estruturas organizacionais, sendo a estruturacdo de um aparato
administrativo um fator fundamental para a implementacao de politicas publicas. Dessa forma,
a compreensdo da trajetéria organizacional da administracdo publica passa pelo contexto
institucional interno de cada pais, a partir da pressao de temas que ganham espaco na agenda
governamental e pela dindmica do sistema politico, em razdo do modelo de ocupacéo partidaria
de coalizdo (Cavalcante, 2020).

Em relacdo aos atores, 0s quais impulsionam a mudanca institucional, j& foi apontado que a
implantacdo do CSC no governo federal representou uma continuidade de uma acdo que
perpassou diversos governos. E um olhar mais detalhado na trajetéria de alguns autores
(comprovada a partir de consultas em suas biografias institucionais e em seus curriculos lattes)
comprova gue varios deles, que estdo em postos-chave do Ministério da Gestdo e Inovacao, ja
estdo em cargos gerenciais ha mais de uma década, perpassando governos de diferentes
orientacdes ideoldgicas e projetos politicos, privilegiando servidores de carreira da
administragdo publica federal. Menciona-se 0 caso do atual Secretario de Servicos
Compartilhados, que ocupa cargos gerenciais ha mais de uma década, bem como de membros
da atual Diretoria de Contratagcfes e Unidades Descentralizadas, com a grande maioria
ocupando cargos de direcdo e coordenacdo ja em governos anteriores (Ministério da Gestdo e
da Inovacdo em Servicos Publicos, 2025b).

Por fim, o regime de governanca, conceituado como um conjunto de modos de governanca,
onde um dos modos assume uma posicao hegemonica. Cavalcante (2020) defende que algumas
dimensdes do funcionamento da administracdo publica brasileira apresentaram mudangas a
partir de processos incrementais e complexos ao longo desses anos, com inovacdes e bons
resultados, como nos casos das compras publicas, da descentraliza¢do das politicas sociais e da
politica de transparéncia e acesso a informacgéo, enquanto em outras areas houve avangos e
retrocessos, ndo havendo uma continuidade, como em aspectos relacionados a planejamento e
gestdo orcamentaria, participacdo social e controle externo.

Essas trajetorias de dimensfes centrais da estrutura e do funcionamento da administracdo
publica brasileira geralmente convergem ao incrementalismo, diferenciando-se pelo grau de
alinhamento as propostas de reforma administrativa e pelo alcance das modificagdes. Tais
mudangas possuem um carater hibrido, predominando um tipo de mudanca denominado
sobreposicdo, em que instituicGes sdo adicionadas sem a necessidade de extingéo das antigas;
em geral, predomina no Brasil um tipo de mudanca que ndo gera alteracfes significativas na
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configuragdo da administracdo direta e indireta, mas é marcada por continuidade e por uma
ampliacdo no quantitativo de carreiras no servico publico federal. De forma semelhante, o
fortalecimento do sistema de justica apds a reforma do judiciério e outras normativas, teve como
efetito o0 aumento do espaco de corporativismo e beneficios de juizes, promotores, defensores
etc., sem necessidade de qualquer transformacdo no status quo (Cavalcante, 2020).

4 — Consideracg0es finais

Grande parte do interesse recente em inovagdo no setor publico concentra-se huma suposicao
implicita de que mudancas organizacionais em dire¢do a producdo conjunta de servigcos sdo
desejaveis, e novas politicas sdo propostas em diferentes &reas para aumentar a inovagdo por
meio de novos processos colaborativos na producéo de servigos. Do ponto de vista institucional,
diferentes iniciativas de inovacdo no nivel de servi¢o devem ser identificadas ndo apenas como
um produto da inovagdo em servicos no nivel organizacional, mas também interligadas a um
contexto politico onde os empreendedores de politicas operam. Esses desenvolvimentos de
politicas estdo ainda mais interligados a novas ideias e novos conceitos no nivel dos regimes de
governanca (Lounsbury & Crumley, 2007).

As evidéncias trazidas quanto a institucionalizacdo do ColaboraGov mostram o éxito parcial do
projeto, que tem sido aprimorado ao longo dos anos, em uma perspectiva incremental,
perpassando por diversos ciclos politicos/governamentais. Gebrim et al. (2024) apontam que a
experiéncia do ColaboraGov, enquanto projeto voltado a colaboracdo entre pastas ministeriais
no compartilhamento de servicos de suporte administrativo, tem na énfase na inovagdo em
processos um instrumento de continuo aprimoramento do modelo, e da relacdo entre seus
atores.

Esta institucionalizacdo se encontra ainda longe de estar concluida. Conceigdo et al. (2024)
apresentam que, embora a integracdo dos procedimentos administrativos envolvidos no
pagamento da folha de pessoal no ambito da Administracdo Publica Federal ja tenha avancgado,
diversos ministérios ainda persistem com estruturas proprias para as atividades administrativas
que fazem parte do escopo do ColaboraGov, resistindo as mudancgas, tratando-se de uma
situagdo do tipo “consertar o carro enquanto estd em movimento”.

Porém, é evidente que num cenario de restricdes de recursos para o enfrentamento dos grandes
desafios sociais, o desenho e aplicacdo de modelos que tragam maior eficiéncia ao servigo
publico, permitindo que as entregas possam ocorrer com 0 menor consumo de recursos e com
a alocacdo mais eficiente da forca de trabalho para a execucao dos servigos publicos, sendo esta
uma agenda permanente para a transformacao do estado brasileiro, que impulsionou iniciativas
como a do Centro de Servigcos Compartilhados (Conceicao et al., 2024).

Assim, estudos que prossigam na andalise da implantacdo do ColaboraGov, conjugando diversas
metodologias e perspectivas epistemoldgicas, serdo necessarias para analisar esta e outras
iniciativas governamentais que facam parte desse escopo amplo da Nova Gestdo Publica. Um
aspecto em especial que merece ser estudado € em relagéo a resisténcia a mudanca, o que pode
advir de aspectos culturais e institucionais como o corporativismo, a desigualdade, o
patrimonialismo e outros, que caracterizam a administracdo publica brasileira (Cavalcante,
2020).
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