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Resumo

O objetivo desse artigo tecnoldgico consiste em descrever o processo de criagdo,
implementacdo e expansdo do ColaboraGov, como um modelo inovador para a execucdo de
servigos de suporte administrativo em um Centro de Servicos Compartilhados (CSC) no
Governo Federa brasileiro. A originalidade dessa pesquisa reside tanto nas caracteristicas do
problema de gestdo a ser resolvido, quanto na abrangéncia do projeto ColaboraGov. A
Situacéo problema analisada originou-se a partir da transicdo de governo do ano de 2022
para 2023: a necessidade de manutencéo e ampliacéo da capacidade estatal, nas dimensdes
técnico-administrativa e politico-relaciona (Pires et al., 2018) frente a limitagcdo na estrutura
organizacional, dado o aumento dos ministérios, que passaram de 23 para 37 pastas. O
ColaboraGov foi idealizado inicialmente como um arranjo colaborativo, com 5 ministérios
participantes, evoluindo em seu primeiro ano para um Centro de Servigos Compartilhados
(CSC), atendendo a 13 ministérios. Como contribuicdo de ordem prética para a &rea de
gestéo, a partir de uma abordagem qualitativa descritiva e por meio de um estudo de caso,
essa pesguisa oferece um modelo que sintetiza quais foram os antecedentes, os fatores
determinantes de sucesso e 0s resultados desse processo.
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Modelo ColaboraGov: o processo de criacio, implementacio e expansao de um CSC

Resumo

O objetivo desse artigo tecnologico consiste em descrever o processo de criacdo,
implementagdo e expansdo do ColaboraGov, como um modelo inovador para a execugdo de
servicos de suporte administrativo em um Centro de Servicos Compartilhados (CSC) no
Governo Federal brasileiro. A originalidade dessa pesquisa reside tanto nas caracteristicas do
problema de gestdo a ser resolvido, quanto na abrangéncia do projeto ColaboraGov. A situagao
problema analisada originou-se a partir da transi¢do de governo do ano de 2022 para 2023: a
necessidade de manuten¢do e ampliacdo da capacidade estatal, nas dimensdes técnico-
administrativa e politico-relacional (Pires et al., 2018) frente a limitagdo na estrutura
organizacional, dado o aumento dos ministérios, que passaram de 23 para 37 pastas. O
ColaboraGov foi idealizado inicialmente como um arranjo colaborativo, com 5 ministérios
participantes, evoluindo em seu primeiro ano para um Centro de Servicos Compartilhados
(CSC), atendendo a 13 ministérios. Como contribuicao de ordem pratica para a area de gestao,
a partir de uma abordagem qualitativa descritiva e por meio de um estudo de caso, essa pesquisa
oferece um modelo que sintetiza quais foram os antecedentes, os fatores determinantes de
sucesso e os resultados desse processo.

Palavras-chave: CSC, capacidade estatal, estruturas organizacionais, gestao publica, inovagao.
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1. INTRODUCAO

Esse artigo tecnologico, tem como objetivo descrever o processo de criagdo,
implementagdo e expansdo do ColaboraGov, como uma solu¢do de gestdo inovadora para a
execucao de servicos de suporte administrativo compartilhados no &mbito do Governo Federal
brasileiro, projeto executado em proporgdes, tempo e formato inéditos nessa esfera. O
ColaboraGov foi idealizado como um arranjo colaborativo! (Portaria MGI N.° 43/2023) durante
a transi¢do de governo do ano de 2022 para o ano de 2023, evoluindo em seu primeiro ano para
um Centro de Servigos Compartilhados? (CSC) (Decreto N.° 11.837/2023).

Atualmente, ao centralizar o atendimento de areas de suporte administrativo de 13
ministérios®, o ColaboraGov € considerado um projeto estratégico do novo governo com foco
na otimizacdo administrativa, na inovagdo em servigos e processos ¢ também na redu¢do de
custos para o Estado brasileiro. No Plano Plurianual 2024-2027 (PPA) do Governo Federal, o
ColaboraGov ¢ parte do Programa “Transformacdo do Estado para a Cidadania e o
Desenvolvimento”. E uma entrega que responde ao objetivo especifico de impulsionar a adesio
aos sistemas estruturantes de gestdo para a promoc¢ao da inovagdo, da transformacdo e da
ampliacdo da capacidade do Estado com vistas a geracdo de valor na prestacdo de servigos
publicos (MGI, 2023).

No contexto brasileiro, os lideres politicos eleitos tipicamente comegam seus mandatos
implementando mudangas na organizacdo do Poder Executivo, com o intuito de refletir
prioridades tanto para a sociedade quanto para a burocracia governamental (Barbosa, Borges &
Silva, 2020). Além disso, reformas administrativas mais abrangentes requerem a aprovagao do
Legislativo e geralmente encontram maior oposi¢cdo, de modo que essas iniciativas assumem
diversas formas em termos de objetivos e contetidos, e seus resultados frequentemente sio alvo
de questionamentos (Barbosa, Borges & Silva, 2020). No contexto geral, a literatura aponta que
os esforgos de reforma assumiram preméncia como instrumentos destinados a resolver
problemas ligados a diversos aspetos da gestdo publica, decorrentes de questdes ligadas a
conjuntura politica, social, econdmica, institucional, tecnoldgica e cultural (Pollitt & Bouckaert,

2017).

! Arranjo colaborativo: recursos compartilhados entre drgios para o alcance de resultados superiores.
Fonte: coleta documental (2024)

2 CSC: prestagio de servigos de suporte a varios 6rgdos por uma unidade centralizadora.

Fonte: coleta documental (2024).

* MDIC, MF, MPO, MPI, MGI, MEMP, MDHC, MESP, MM, MPOR, MIR, MPS, MTUR.

Fonte: https://www.gov.br/servicoscompartilhados/pt-br/acesso-a-informacao-1/assuntos/orgaos-atendidos
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No que se refere a capacidade estatal, embora seja um conceito amplo e multifacetado
(Gomide, 2016), ¢ uma capacidade associada a presenga de incentivos e a existéncia de uma
estrutura organizacional coerente com as metas organizacionais (Bersch, Praca & Taylor,
2017). A estrutura burocratica apresenta-se como um fator determinante para que o Estado
possa cumprir suas fungdes de forma eficiente, em especial nos processos decisorios sobre
politicas publicas e seus mecanismos de implementacdo (Evans & Rauch, 1999; Gomide,
2016). Cabe destacar que as capacidades estatais ndo se caracterizam como estaticas ou
atemporais, mas sim como dindmicas e contextuais, € variam ao longo do tempo, nos diferentes
locais e areas de atuagao (Gomide, 2016).

Pesquisas indicam que a estrutura burocratica relaciona-se com o desenvolvimento
econdomico (Besley et al., 2022). Para que o Estado possa exercer suas politicas publicas, a
existéncia de uma estrutura organizacional e burocratica capaz de implementar tais politicas
torna-se indispensavel (Gomide, 2016). Além disso, a demanda pela ampliacdo da oferta de
servicos publicos e a demanda por mais transparéncia e participagdo social também crescem
em periodos de transicdo. Tais fatores levam o Estado a constantes redefini¢des quanto ao seu
papel e tamanho, bem como a busca pelo aprimoramento dos modelos de gestdo dos servigos
publicos (Lotta & Vaz, 2015; Vaz, 20006).

Observadas as questdes referentes a necessidade de reorganizagdo da estrutura e da
capacidade estatal em periodos de transi¢do, em especial a capacidade administrativa (Evans &
Raush, 1999, Gomide, 2016), ¢ dado o contexto para o processo de concepg¢ao e implementacao
do ColaboraGov. Esse processo mostrou-se particularmente desafiador para os gestores
publicos, pela ampla gama de processos e atores envolvidos e pela criatividade necessaria na
combinagdo de ferramentas de gestdo, recursos e estruturas para a composic¢ao da solugao.

A equipe responsavel pela transicdo de governo, nesse caso, pela reorganizacio
necessaria para a execucdo do novo plano de governo, no inicio do mandato em 2023, enfrentou
o desafio de propor estruturas organizacionais contemplando 37 pastas ministeriais, que antes
eram 23, limitando-se & mesma quantidade de cargos que as estruturas vigentes até dezembro
de 2022. No inicio das atividades de transicdo, com foco na sustentagdo da capacidade
administrativa (componente da capacidade estatal), foi definida a criagdo de um Ministério
especifico para a temadtica de gestdo governamental, o atual Ministério da Gestdo e Inovagao
em Servigos Publicos (MGI) (Decreto N.° 11.345/2023). Esse fortalecimento da capacidade
estatal, nesse contexto, esta também associado ao potencial de implementag¢do das politicas

publicas (Evans & Raush, 1999, Gomide, 2016; Lotta, 2019; Wu et al., 2014).
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Essa estratégia tinha como base dois propositos principais, que eram: (a) separar 0s
temas de orcamento e gestdo para que fosse possivel focar em ambos de forma ndo concorrente
e; (b) criar uma unidade que pudesse servir como suporte administrativo para varios ministérios,
liberando recursos locais para a formulagdo e a execugao de politicas publicas conforme o plano
de governo estabelecido. Assim, atendendo a esses propdsitos, tornaram-se premissas para a
concep¢do do modelo ColaboraGov a manutencdo e melhoria dos servigos técnicos e
administrativos, a integragdo e criacdo de novos sistemas, a organizagdo dos fluxos e dos
processos e a inovagdo em servigos, além da prestacdo dos servigos de suporte administrativo.

Diante desse desafio, emergiu a questdo “como criar e implementar um CSC capaz de
atender essas demandas, considerando as condi¢des limitadoras em termos de estrutura
organizacional?” Em resposta, esse artigo buscou descrever o processo de criagdo e
implementagdo do ColaboraGov como uma solugdo de gestio e um projeto prioritirio de
governo que alinha padronizacdo, eficiéncia, especializagdo e racionalizacdo de gastos no
suporte administrativo a 6rgdos atendidos com vistas a cria¢ao de valor publico.

Estudos empiricos demonstram que os centros de servigos compartilhados sao modelos
jé& conhecidos e utilizados na gestdo publica (Coelho, Martins & Lobo, 2013; Janssen & Joha,
2006). Entretanto, destaca-se que, enquanto hd um movimento de emergéncia de novas praticas
em gestdo publica baseadas na busca de solugdes organizacionais e de métodos de gestdo,
buscando a superacdo dos antigos paradigmas das “boas praticas” vistas como prescri¢des a
serem seguidas pelos governos (Andrews, Pritchett & Woolcock, 2012), h4 uma lacuna de
conhecimento sobre os processos € as dindmicas internas do Estado (Gomide, Pereira &
Machado, 2018) capazes de viabilizar a criacdo e a implementagao de tais solugdes.

Visando oferecer uma contribuicdo de ordem pratica, o método adotado nesse estudo
foi baseado em orientagdes para a produgdo de artigos tecnologicos, com foco na resolucao de
problemas praticos e reais do campo da Administracdo (Motta, 2017). Para tanto, foi realizada
uma pesquisa de carater descritivo com abordagem qualitativa, a partir de um estudo de caso.
A contribui¢cdo para o conhecimento nesse campo teve como enfoque a extrapolagdo, com a
aplicagdo de solugdes conhecidas para novos problemas, resultando em um modelo que retrata
um processo de gestdo (Motta, 2017; Gregor & Hevner, 2013).

Como contribuicdo, esse artigo descreve o processo de criagcdo e implementagdo de um
CSC destacando, especialmente, os fatores determinantes para o €xito na implementagdo das
etapas iniciais do projeto ColaboraGov, resultando em um modelo baseado em li¢cdes

aprendidas e praticas adotadas, para ampliacdo do conhecimento em gestao publica voltada a
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resultados. O modelo resultante parte dos antecedentes contextuais (transi¢do de governo,
capacidade estatal, e estrutura organizacional) que impactaram a estrutura¢gdo do modelo,
demonstra os fatores determinantes para o sucesso na implementagao (gestdo estratégica, gestao
do projeto e modelo de governanga) que, em conjunto, resultaram na implementagdo do

ColaboraGov em 2023 (Decreto N.° 11.837/2023).
2. CONTEXTO

As organizagdes publicas sdo constantemente desafiadas pelas mudangas no contexto,
sejam sociais, tecnoldgicas, politicas e regulatérias. No Brasil, a cada quatro anos sio realizadas
eleicdes presidenciais, seguidas por um periodo de reorganizagcdo do governo eleito para a
execucao de politicas ptblicas de acordo com o novo plano de governo. Tais mudancas trazem
a possibilidade de novos arranjos em termos de estruturas organizacionais, além de desafios
para a criacdo de solucdes de gestdo capazes de viabilizar tanto o processo formulagdo e
implementagdo de politicas publicas, quanto o funcionamento administrativo e burocratico que
sustenta esse processo (IPEA, 2021).

De forma mais especifica, o conceito de administracao publica se refere ao conjunto de
agentes e orgaos instituidos pelo Estado com a finalidade de atuar em determinadas areas como
Saude, Educacdo, Economia. A organizagdo e a estruturacdo desse aparato administrativo ¢ um
aspecto determinante da capacidade de implementacdo de politicas publicas. A compreensao
da trajetdria organizacional da administragdo publica passa pelo contexto institucional interno
de cada pais. No Brasil, ¢ influenciada pela pressdo de temas que ganham espago na agenda
governamental e pela dinamica do sistema politico, em razdo do modelo de ocupacao partidaria
de coalizdo. (IPEA, 2021).

No periodo de transicdo de governo de 2022 para 2023, a partir da publica¢do das
primeiras portarias para estruturacdo do novo governo no Brasil para a composi¢ao dos Grupos
Técnicos (GTs) que apoiariam o Gabinete de Transi¢cdo, ja se vislumbrava a inten¢do do
governo recém-eleito quanto aumento no numero de ministérios. Esse aumento de pastas seria
necessario para a execu¢do do plano de governo e das politicas publicas relacionadas a cada
tematica (saude, educagdo, direitos humanos, por exemplo). Desse trabalho inicial, emergiram
ainda sugestdes de agdes e medidas prioritarias, pontos de atencdo e uma proposta de estrutura

organizacional.



AN%D XLVIII Encontro da ANPAD - EnNANPAD 2024
Floriandpolis - SC - 16 - 18 de set de 2024 - 2177-2576 versdo online

Coube ao Ministério da Gestao ¢ da Inovagdo em Servigos Publicos (MGI) e, mais
especificamente, a Secretaria de Servicos Compartilhados (SSC)*, a concepg¢do ¢ a
implementagdo, inicialmente, do projeto de arranjo colaborativo, para o compartilhamento de
atividades de administragdo patrimonial, de material, de gestdo de pessoas, de servicos gerais,
de orcamento e finangas, de contabilidade, de logistica, de contratos, de tecnologia da
informagdo, de planejamento governamental e gestdo estratégica e de outras atividades de
suporte administrativo (Portaria MGI N.° 43/2023).

As primeiras experiéncias de gestdo ancoradas na ideia de compartilhamento de servigos
no ambito do Governo Federal brasileiro foram a Central de Compras’, hoje parte da Secretaria
de Gestdo e Inovacao (SGI) do MGI, e o portal Gov.br da Secretaria de Governo Digital, que
j& eram nucleos concentrados nesse modelo de atuacdo em periodos anteriores. A esse respeito,
cabe sinalizar que, mesmo fora do escopo analitico deste estudo, diversas praticas de
centralizagdo ligadas as reformas sistémicas ocorridas na Administragdo Publica Federal
(Cavalcante & Silva, 2020) potencialmente contribuiram como antecedentes do modelo, como
a criagdo dos sistemas estruturadores® (art. 308 do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de
1967) e sua ampliagdo até os dias atuais, destacando-se os papéis dos 6rgaos como centrais,
setoriais e seccionais nas principais fungdes administrativas.

Com base nessa visdo, muitos dos novos ministérios, instituidos em 01 de janeiro de
2023, ja foram concebidos em um formato diferente do padrio, com uma unidade de suporte
administrativo reduzida quando comparada as estruturas de suporte das demais pastas
ministeriais em funcionamento. A inten¢do ¢ que essa unidade operasse tdo somente como uma
ponte de gestdo de demandas entre o ministério e a nova unidade de servigos compartilhados.
Essa novidade possibilitou o aumento no numero de ministérios sem que fosse necessario
acréscimo no numero total de cargos, visto que para isso seria necessaria autorizagao prévio de

aumento de despesas.

4 Antes do Decreto n° 11.601, de 17 de julho de 2023, o nome era Secretaria de Gestdo Corporativa. A mudanga
refletiu 0 novo posicionamento institucional.

3 Conforme mengio em Fernandes (2020), a Central de Compras comegou em 2014 como uma equipe dentro da
unidade de assessoria do ministro. Em 2017, foi transferida para se tornar uma unidade independente dentro da
SEGES, com equipe propria e suas competéncias ¢ modus operandi refor¢ados (conforme estabelecido no Decreto
n° 9.035/2017)

6 Sdo os recursos de apoio utilizados para facilitar as atividades realizadas pelos departamentos especificos
(responsaveis em cada setor ou organizagao), sob a orientagdo e fiscalizagdo de um o6rgdo central junto a outros
chamados de setoriais e seccionais. Algumas das operagdes conduzidas por esses sistemas sdo concentradas em
sistemas de informagao (plataformas estruturais), ou seja, em plataformas tecnoldgicas (softwares) administradas
pelos 6rgdos centrais. (MINISTERIO DA ECONOMIA, [s.d.])
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2.1 O Arranjo Colaborativo e o ColaboraGov

Em um breve histérico, a estruturacdo inicial do modelo de atuagdo do arranjo
colaborativo se baseou em experiéncias anteriores no Governo Federal brasileiro. Em 2019, o
entdo Ministério da Economia passou por uma experiéncia semelhante, porém em menor escala,
consolidando a estrutura de cinco pastas (Fazenda, Planejamento e Gestdo, Industria e
Comércio, Trabalho e Previdéncia). Na época, em razdo de sua maior capilaridade e maturidade
institucional, a area de suporte do antigo Ministério da Fazenda foi a estrutura escolhida para
realizar a prestagdo dos servigos administrativos ao novo ministério, agregando as demais
unidades sob o nome de Secretaria de Gestao Corporativa (SGC).

Sob essa estrutura, contando com uma equipe praticamente exclusiva de servidores
publicos, a SGC iniciou importantes movimentos de estruturagdo de operagdes centralizadas.
Esse processo ocorreu por meio da unificacdo de sistemas corporativos, padronizacdo de
procedimentos, criagdo do catdlogo de servigos unificado, racionalizagdo de contratos,
otimizagdo de espagos fisicos, reorganizacdo da relagdo com as unidades descentralizadas,
centralizagdo de servigos de gestdo de pessoas e criagdo de centrais de atendimento de pessoal
por todo o pais.

Na transi¢ao de governo, optou-se por manter essa unidade com a experiéncia inicial de
compartilhamento de servigos. Sendo assim, a entdo Secretaria de Gestdo Corporativa (SGC),
atualmente Secretaria de Servigos Compartilhados (SSC), deixou de fazer parte do Ministério
da Economia e passou a compor a estrutura do Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servicos
Publicos (MGI). A partir de 2023, compuseram o arranjo colaborativo os seguintes ministérios:
Fazenda, Planejamento e Orgamento, Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos, além
do proprio MGI, e o Ministério dos Povos Indigenas que era uma pasta completamente nova,
sem estrutura anterior vigente (Portaria MGI N.° 43/2023).

Nesse interim, o MGI permaneceu com uma estrutura administrativa maior, como
ministério provedor de servigos, prestando servigos de suporte administrativo aos ministérios
demandantes, que contavam com uma estrutura reduzida. A essa organizacao deu-se o nome de
arranjo colaborativo (Portaria MGI N.° 43/2023). Essa fase caracterizou-se como um periodo
de transicdo e estruturag@o, necessario para que a SSC pudesse se preparar para ampliar a
prestagdo de suporte administrativo para um niimero maior de ministérios. Evoluindo sob a

forma de um modelo centralizado de prestacdo de servigos administrativos, tal projeto foi
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denominado ColaboraGov e hoje integra um total de 13 Ministérios (Decreto N.° 11.837/2023),

com previsdo de expansao até 2026.
3. ANALISE DA SITUACAO PROBLEMA

Inicialmente, destaca-se que a estrutura organizacional da administracdo publica federal,
como um dos elementos centrais da capacidade estatal, vem apresentando uma trajetoria
marcada por fragmentacdo tematica e crescente complexidade de atuagdo para atendimento das
demandas da sociedade, dado o aumento no niimero de pastas ao longo do tempo e das
transigdes entre governos. Essa trajetdria vem agregando ao contexto maiores desafios de
coordenacdo da acdo governamental entre diferentes setores de atuagdo e seus centros
decisorios (Barbosa, Silva & Lopez, 202; IPEA, 2021).

A atuacao do Governo Federal de forma descentralizada, em que politicas publicas sdo
colocadas em pratica pelos ministérios, ¢ apontada como um eixo importante para a reforma do
Estado (Bichir, 2020; Lotta & Vaz, 2015). A esse modelo de atuacdo se atribui a capacidade de
aproximacdo entre o Estado e os cidaddos, construindo-se assim politicas publicas mais
aderentes as necessidades sociais. Por outro lado, a descentralizagdo pode promover um
desequilibrio nos resultados das politicas, na medida em que sdo delegadas responsabilidades a
orgdos que nem sempre tém capacidade de gestdo e recursos suficientes para a implementagao
de tais politicas (Bichir, 2021; Lotta & Vaz, 2015; Arretche, 2012; 2010).

Dentre os desafios enfrentados para a criagdo e a implementacdo do ColaboraGov,
especialmente em sua fase de constituicao, destacam-se nessa pesquisa aqueles relacionados a
capacidade estatal, no que se refere a capacidade técnico-administrativa que a compde,
abrangendo recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos disponiveis (Pires et al., 2018). A
capacidade estatal compreende o conjunto de instrumentos e institui¢cdes de que o Estado dispde
para estabelecer metas, transformd-las em politicas e implementd-las (Gomide, 2016), e
depende de uma estrutura administrativa, recursos e instrumentos necessarios (Evans & Raush,
1999, Gomide, 2016).

Ademais, cabe acrescentar que um dos fatores que motivaram a criacdo do modelo
ColaboraGov nesse contexto foi a necessidade de manutencao das operagdes essenciais para o
funcionamento do Estado, tais como contratos vigentes, compras, e processamento da folha de
pagamento, por exemplo. Tais fungdes devem permanecer em funcionamento,

independentemente dos processos de transi¢do entre governos, para que sejam possiveis as
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reorganizagdes internas para a execu¢do das novas estratégias, planos de governo e politicas
publicas.

Em complemento, Pires ¢ Gomide (2016, p. 123) destacaram que a literatura tem
referenciado a capacidade estatal como “(...) capacidades do Estado em agdo — isto &, as
capacidades de identificagdo de problemas, formulagdo de solucdes, execucdo de agdes e
entrega dos resultados. Assim, a produgdo de politicas envolve atores, instrumentos e processos
que, coordenados, capacitam o Estado para a produgdo de politicas publicas”. Essa
compreensdo d4 sentido a analise proposta nesse estudo, sobre como se deu o processo de
criagdo e implementacdo de uma solugcdo de gestdo para ampliar a capacidade estatal na
execucdo de politicas publicas e nas atividades administrativas frente as condigdes restritivas
em termos de estrutura organizacional.

Além disso, ¢ importante ressaltar que as capacidades do Estado podem ser analisadas
em duas perspectivas distintas: 1) a dimensdo técnico-administrativa, que abrange as
capacidades ligadas as estruturas burocraticas, providas de recursos organizacionais,
financeiros e tecnologicos suficientes para conduzir as agdes governamentais de maneira
coordenada e; ii) a dimensao politico-relacional, associada as habilidades e procedimentos
para a inclusdo dos diversos atores (sociais, econdmicos e politicos) nos processos de
formulagdo e implementacdo de politicas publicas. Enquanto a primeira dimensao ¢ associada
as nog¢des de eficiéncia e eficacia, a segunda esta relacionada com conceitos como legitimidade,
aprendizagem e inovagao nas agdes governamentais (Pires & Gomide, 2016; Pires et al., 2018).

A figura 1 apresenta as dimensdes da capacidade estatal nessa perspectiva,
demonstrando os elementos recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos adequados e
disponiveis, os instrumentos de coordenacgdo intra e intergovernamentais, e as estratégias de
monitoramento e avaliacdo das agdes como elementos essenciais da capacidade técnico-
administrativa. Tais elementos sdo componentes da problematica que a solug¢do de gestao CSC
do Governo Federal buscou resolver, tanto na constituigdo do modelo centralizado (Portaria
MGI N.° 43/2023), quanto na constituicdo do ColaboraGov (Decreto N.° 11.837/2023), com

foco na eficiéncia e eficacia, abrangendo a inovagao de processos € servigos.
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Figura 1 — Dimensdes da Capacidade Estatal

Nivel basico (ontolégico), secundario (constitutivo) e indicativo (realista) do conceito
de capacidade estatal
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Fonte: Pires et al. (2018, p. 92).

No que se refere as estruturas organizacionais e burocraticas do Poder Executivo Federal
brasileiro, nota-se, além de uma tendéncia de fragmentacdo organizacional (IPEA, 2021), uma
pulverizacdo dos recursos or¢gamentarios € de mao-de-obra em um nimero amplo de ministérios
(Barbosa, Silva & Lopez, 2021; Barbosa, 2019). Isso se atribui, em parte, a fragmentacao
horizontal, tanto pela ampliagdo do nimero de ministérios quanto pela ampliagdo da divisdo
tematica das competéncias ministeriais (Barbosa, Silva & Lopez, 2021).

Somada a restri¢do em termos de estrutura organizacional, dada pela impossibilidade no
aumento no numero de cargos em fun¢do do aumento do niimero de ministérios nesse caso,
destaca-se ainda a reducgdo na disponibilidade de mao-de-obra no servigo publico. Para além
das limitagdes fiscais, a redu¢do do numero de servidores que vem ocorrendo ao longo dos
ultimos anos vem impactando a disponibilidade desses servidores para o preenchimento de
vagas (Barbosa, Silva & Lopez, 2021), tornando a otimizacdo de recursos o caminho mais
viavel a ser seguido no esforco de reestruturagdo do Estado, especialmente em um momento de
transicao de governo como no caso descrito.

Pires e Gomide (2013) propuseram que arranjos organizacionais com capacidades

diferentes tendem a produzir resultados diferentes, variando em termos de execugdo e de
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inova¢do, considerando as diferentes possiveis combinagdes entre as capacidades politica
(inclusdo de diversos atores, negociagdo) e técnico-administrativa (producdo de agdes
coordenadas para a geracao de resultados). Nessa perspectiva, a combinagdo dessas capacidades
com vistas ao desafio a ser superado de forma original, dadas as caracteristicas e propor¢des da
iniciativa e com foco na otimiza¢ao dos recursos, embasou, inicialmente, a cria¢ao da solugao
de gestao CSC.

Na pratica, essa solucdo foi projetada no intuito de fomentar a capacidade estatal e
resolver a problemdtica da restrigdo em termos de estrutura organizacional, entre outros
objetivos e beneficios esperados. Cabe ressaltar que a manutencdo de operacgdes
administrativas, tais como gestdo de contratos, folha de pagamento, e compras, no momento da
transi¢do, foi uma das primeiras entregas do recém-criado CSC no ambito do arranjo
colaborativo. Porém, outros aspectos relacionados a melhoria e a inovag@o na gestdo publica
foram incorporados ao projeto como metas a serem atingidas, tanto pelo compartilhamento de
ideias e conhecimentos em rede quanto pelas inovagdes intensivas em processos necessarias

para a modernizagao e transformacao do Estado.
4. METODO E PROCEDIMENTOS

Para descrever o processo de criagdo e implementacdo do CSC, enquanto uma solucao
de gestao, foi realizada uma pesquisa de natureza descritiva com abordagem qualitativa, a partir
de um estudo de caso (Yin, 2010). Estudos descritivos podem servir ao propdsito de apresentar
uma situacdo raramente encontrada ou normalmente ndo acessivel aos pesquisadores (Yin,
2010), como no caso em analise.

Como procedimentos, destaca-se que a coleta de dados foi realizada entre os meses de
janeiro e abril de 2024 e foi baseada em documentos internos (apresentagdes, atas de reunides,
manuais e guias) e informagdes publicas (Portarias, Decretos, sitios do Governo Federal na
internet), bem como entrevistas em profundidade realizadas com gestores que tiveram
envolvimento direto no processo. Adicionalmente, para a construgdo da narrativa apresentada,
utilizou-se a técnica de andlise de conteudo (Bardin, 2011), categorizando os achados como
antecedentes, determinantes e resultados.

Com o objetivo de oferecer uma contribuicdo de ordem gerencial, a construgdo desse
estudo baseou-se em orientagdes para a producdo de artigos tecnologicos, com o foco na

resolugdo de problemas praticos e reais do campo da Administracdo (Motta, 2017). A
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contribuicdo gerada foi embasada na extrapolagdo, avaliando a aplicacdo de uma solucao
conhecida para um novo problema, resultando em um modelo que retrata um processo de gestao
(Motta, 2017; Gregor & Hevner, 2013, Ongaro, 2020).

O conhecimento proveniente da extrapolacdo pratica ¢ baseado, essencialmente, na
aprendizagem e nas experiéncias ao se lidar com problemas e melhorar servigos ou processos.
Ao replicar uma solucdo conhecida para um novo problema, deve ser inicialmente identificada
a funcdo a ser desempenhada, ou seja, o que se espera como resultado, seguida pela analise do
funcionamento do sistema no qual a solu¢do serd aplicada. De forma geral, a pratica ¢ uma
forma de interagir em um sistema, que por sua vez possui uma dinamica interna especifica.
Compreender essa relacdo, bem como os fatores de contexto, como as condi¢des sob as quais a
pratica produz os seus efeitos, permite uma previsibilidade quanto ao impacto da pratica a ser
transferida nas diversas circunstancias possiveis que caracterizam o problema a ser resolvido

(Ongaro, 2020).

5. SOLUCAO PROPOSTA

Centros de Servicos Compartilhados (CSC) sdo organizagdes semiautonomas e
independentes dentro de uma estrutura interorganizacional, destinadas a executar atividades de
forma centralizada, e oferecer servigos especificos a unidades ligadas a essa estrutura, com base
em acordos preestabelecidos (Janssen & Joha, 2006). Bergeron (2003) propde que os servigos
compartilhados sdo uma abordagem estratégica colaborativa, na qual determinadas func¢des sao
centralizadas em uma nova unidade para a maximizag¢ao da eficiéncia, criagao de valor, reducao
de custos e aprimoramento dos servigos. Com base nesses objetivos, tais estruturas mostram-se
especialmente adequadas para a administragdo publica (Janssen & Joha, 2006).

Orgaos e departamentos publicos em paises como Canada, Estados Unidos, Australia,
Irlanda, e Inglaterra, por exemplo, obtiveram resultados positivos como a melhoria dos servigos
publicos e a reducdo dos custos associados, implementando centros de servigos compartilhados
(Ferreira, Bresciani & Mazzali, 2010). Nesse modelo organizacional, servigos técnicos
administrativos e de apoio como suprimentos, finangas e recursos humanos sao executados de
forma centralizada em determinada unidade ou estrutura (Ferreira, Bresciani & Mazzali, 2010).

Embora CSCs sejam modelos organizacionais ou mesmo estratégias conhecidas e
utilizadas na gestdo publica (Coelho, Martins & Lobo, 2013; Janssen & Joha, 2006; Ferreira,

Bresciani & Mazzali, 2010), observa-se uma diversidade na estrutura, no escopo e nas
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dimensdes dos CSCs. No caso do governo federal brasileiro (o ColaboraGov), notou-se que, a
busca por uma resolucdo para a problemdtica em torno da capacidade estatal, da limitacao
estrutural e da necessidade de manutengdo das operacdes essenciais durante a fase de
reorganizacdo das pastas ministeriais na transicdo de governo foram os motivadores iniciais
para construcao da solugdo, porém nao os Unicos.

Outros objetivos como a integragdo e a padronizagdo de sistemas e praticas, em busca
de eficiéncia, a andlise de processos estratégicos e suas possiveis melhorias, o trabalho
colaborativo, a constru¢ao do modelo de governanca e a inovagao em servigos foram elementos
centrais na criagdo e na implementacdo dessa solugdo. Cabe ressaltar que o processo de
concepcao e implementagdo do ColaboraGov teve um carater evolutivo, passando de um
modelo de arranjo colaborativo inicialmente proposto, composto por 5 ministérios em 2023,
para um Centro de Servigos Compartilhados (CSC), capaz de integrar 13 ministérios do
Governo Federal brasileiro em 2024 (Decreto N.° 11.837/2023). A figura 2 apresenta os

ministérios que fazem parte do ColaboraGov.

Figura 2 — Ministérios parceiros no ColaboraGov

Desenvolvimento, Ministério da Fazenda Ministério do Planejamento Ministério dos
Indastria, Comércio e e Orcamento Povos Indigenas
\ Servicos \ \
- LN «
MDHC MESP
Ministério da Gestdo MinistériodoEmpreendedarismo,
e da Inovagdo em daMicroempresaedaEmpresa Ministério dos Direitos NI
\_ Servigos PUblicos _ dePequenoPorte H\umonos e da Cidadania AT E ST D
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Fonte: Coleta documental (2024).

Segundo Richter e Briihl (2016), motivos econdmicos, como a redu¢do de custos, sdo

os impulsionadores mais comuns considerados pelos gestores na implementagdo de CSCs como
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solucdo de gestdo, seguidos por motivos estratégicos, como a melhoria na qualidade dos
servigos e processos € pela necessidade de foco nas competéncias centrais. Essa ultima razao
relaciona-se, nesse caso, a capacidade estatal para a execu¢do de politicas publicas, como a
competéncia central dos Ministérios atendidos pelo CSC.

Sendo a melhoria nos processos de gestao e a inovagao em servigos publicos os objetivos
centrais do MGI, destaca-se que, em cenarios de maior complexidade, tanto a melhoria na
gestdo quanto a inovagdo devem orientar-se para objetivos concretos de solugdo de problemas.
Para isso, devem ser criadas condi¢des que permitam a experimentagdo de novos modelos e sua
constante atualizagdo a partir das ligdes aprendidas com a pratica e, por fim, engajar os atores
para assegurar legitimidade e viabilidade das mudancas (Lotta & Vaz, 2015). De fato, todo o
processo evolutivo de construgdo do ColaboraGov contou com a adaptacdo de solugdes
conhecidas, a combinagdo de mecanismos de gestdo e governanga, além do trabalho
colaborativo.

Assim, o processo de criagdo e implementacdo do ColaboraGov teve como foco a
extrapolagdo, ou seja, o uso de solucdes conhecidas para novos problemas, resultando, nesse
caso, em um modelo ou processo de gestdo (Motta, 2017; Gregor & Hevner, 2013). Dado que
na gestdo publica os problemas comumente apresentam naturezas e intensidades diferentes,
resultando em diferentes niveis de complexidade (Santos, Koerich & Alperstedt, 2018), embora
a problematica em torno da capacidade estatal ndo seja necessariamente uma novidade, os
demais fatores que caracterizam e dao forma a situacdo problema nesse caso o tornam
particular. A limitacdo estrutural versus o aumento de pastas ministeriais, 0 momento de
transicao de governo e os objetivos de inovagdo em servicos atrelados ao projeto sdo exemplos.

Retomando o contexto apresentado, a ideagdo do modelo ColaboraGov se iniciou ainda
na transi¢do de governo, no final do ano de 2022, baseado em experiéncias positivas de
centralizagdo de servigos na gestdo anterior, mais especificamente oriunda da Secretaria de
Gestdo Corporativa (SGC) do Ministério da Economia. Iniciativas como a CAPE’ e o
UNIFICAS3 foram citados exemplos de projetos precursores, ainda que em menor escala. Com
a criagdo do MGI e da SSC, ficou a cargo dessa area manter e expandir a prestacdo de servigos
compartilhados (Portaria MGI N.° 43/2023).

Com relagdo aos antecedentes, no periodo de transi¢cdo entre governos, compreendendo

o final de 2022 e o inicio de 2023, foi feito um estudo técnico para avaliar a necessidade, em

7 Central de Atendimento de Pessoal, Ministério da Economia.
8 Programa UNIFICA, Ministério da Economia.
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termos de estrutura organizacional, para viabilizar a operacdo de areas de suporte
administrativo. Frente a expansdo de 23 para 37 ministérios (MP N.° 1.154/2023), foi
constatado que ndo seria factivel replicar as areas de suporte administrativo em todos os
ministérios. Nesse contexto, com o objetivo de garantir o pleno funcionamento de todas as
pastas ja no inicio de 2023, a solucao eleita pelo Governo Federal foi a ado¢do da modalidade
de arranjo colaborativo em carater provisério e centralizagdo e/ou compartilhamento de
servicos entre 6rgaos, como modelo permanente.

Entre as atribuicdes do MGI propostas nesse periodo de reestruturagdo de governo,
estavam a modernizagao e a transformacao do Estado. Com esse proposito, a busca por modelos
organizacionais e solugdes de gestdo mais eficientes e eficazes, e capazes de promover
inovagdes intensivas em processos € servigos tornou-se uma prioridade. No inicio, a portaria
que estabeleceu o modelo (Portaria MGI N.° 43/2023) serviu como um balizador, dando as
diretrizes estratégicas do que precisava ser feito. Porém, os gestores responsaveis pelo projeto
ainda ndo tinham clareza, nesse momento, sobre como formatar e implementar o modelo de
servigos compartilhados em maior escala.

No escopo do ColaboraGov, dois principais desafios se impuseram: a estruturac¢ao das
operacoes essenciais de forma compartilhada (integracdo e criagdo de sistemas de
informacgao, eliminagdo de cargos e func¢des redundantes, fusdo de estruturas, continuidade nas
operagdes como pagamentos e gestdo de contratos, por exemplo) e a estruturacio do modelo
CSC como um projeto de Governo, com foco no aprimoramento de processos € na expansao
dos servigos compartilhados. Manter essas duas frentes de trabalho concomitantemente exigiu
o uso de ferramentas de gestdo estratégica e de projetos, como fatores determinantes para o

desenvolvimento e a implementagdo do CSC ao longo do primeiro ano.
5.1 Caracteristicas da Solucao - O Modelo ColaboraGov
No ambito estratégico, tendo claro o direcionamento de expansdo do arranjo

colaborativo, inicialmente composto por 5 ministérios, para o CSC, integrando 13 ministérios,

houve uma evolugdo conceitual, demonstrada na figura 3.
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Figura 3 — Conceitos de arranjo colaborativo x CSC
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Fonte: Coleta documental (2024).

A partir dessa compreensdo, o modelo de servicos compartilhados foi se consolidando
como uma iniciativa estratégica do Governo Federal, diretamente relacionada a capacidade
estatal. Para tanto, foram formalizados os objetivos do ColaboraGov (MGI, 2023, p. 96) como
“prestacdo de servigos de suporte administrativo em favor dos 6rgdos solicitantes; originar,
entre outros beneficios, redu¢do de custos administrativos; ganhos de escala com contratagoes;
melhoria da eficiéncia operacional e simplificagdo de processos e estruturas; melhora da
qualidade dos servicos; maior visibilidade e transparéncia no acesso as informagoes;
concentragdo de esforcos dos drgdos em atividades finalisticas; otimizagdo da forga de trabalho;
especializacdo e padronizagdo na prestagdo de servigos comuns e facilidade de gestao”.

Os servicos compartilhados nesse modelo compreendem administragdo patrimonial,
gestdo de pessoas, servigos gerais, orcamento e finangas, contabilidade, logistica, contratos,
tecnologia da informagdo, planejamento e gestdo estratégica, além de outras atividades de
suporte (Decreto N.° 11.837/2023; MGI, 2023). O Termo de Compartilhamento, por sua vez, ¢
o instrumento que disciplina as interagdes entre os o6rgaos solicitante e prestador no CSC. A

figura 4 apresenta o modelo de servigos compartilhados proposto.
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Figura 4 — Modelo de Servigos Compartilhados
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Fonte: Coleta documental (2024).

A definicao de papéis e responsabilidades no ambito do CSC foi uma etapa considerada
essencial para a constitui¢do ¢ o funcionamento do modelo, sendo 6rgdo prestador aquele
responsavel pela prestagdo das atividades de suporte administrativo e orgdo solicitante o
beneficidrio das atividades de suporte administrativo. O Termo de Adesdo foi o instrumento
criado para formalizar as obrigagdes dos 6rgaos solicitante e prestador, detalhado no Painel de
Responsabilidades, um ambiente virtual interativo que informa aos Orgdos os papéis e
atribuicdes de cada um dos atores no processo.

Sao considerados fatores criticos para o sucesso na implementagdo de CSCs a adequagao
dos recursos e capacidades internos, a colaboragdo entre os atores, e a padronizagdo nos
processos (Richter & Briihl, 2016). Nesse sentido, cabe destacar que a atuagdo da SSC como
um 6rgdo setorial executor foi essencial para o funcionamento do modelo ColaboraGov (MGI,
2023), baseada na articulacdo com atores externos, na criacdo de instrumentos de gestdo, no
ajuste da estrutura organizacional para a execucdo das operacdes essenciais, € para a
centralizagdo dos canais de atendimento, entre outras atribuicdes.

Para viabilizar a prestagcdo de servigos compartilhados e para organizar as demandas e
atendimentos, foram definidos diferentes canais de atendimento com diferentes propositos. A

figura 5 apresenta os canais e seus objetivos.
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Figura 5— Canais de atendimento CSC
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Fonte: coleta documental (2024).

Para dar uma nocdo de portfolio e dimensdo, em grandes numeros, o CSC disponibiliza
cerca de 311 servigos distintos no Catalogo de Servicos. O canal Compartilha Servigos, em sete
meses de atividades, incluindo os servicos de Espacos de Trabalho e Recursos Logisticos, teve
7.600 solicitagdes, que somadas as 35.900 de Tecnologia da Informacao, totalizam 43.500
demandas. J& o Compartilha Gestdo teve cerca de 50 solicitagdes em quatro meses de
atividades. Esses numeros refletem a dimensdo do ColaboraGov e estdo em perspectiva de

expansdo com a entrada dos novos minitérios em 2024.

5.2 Fatores determinantes de sucesso

Como fatores determinantes do sucesso na implementacao de CSCs, a literatura destaca
0 processo, as pessoas e a politica (Richter & Briihl, 2016). Nao obstante, no caso do
ColaboraGov, essas dimensdes foram contempladas nos processos de gestdo estratégica,

gestao do projeto e construcio do modelo de governanca, conduzidos pelo MGI.
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5.2.1 Gestao estratégica

Com relag¢dao ao ambiente interno ¢ externo, desde o inicio de suas atividades, o MGI
buscou um novo modelo de atuagdo, respondendo as expectativas do Governo e da sociedade
por maior eficiéncia da maquina publica, explorando essa oportunidade com a centralizacdo de
servicos de suporte aos ministérios. Em uma visdo estratégica, isso permitiu ganhos de escala,
redu¢do de custos e ampliagdo da disponibilidade dos ministérios para focar em entregas
finalisticas, ou seja, politicas publicas para sociedade (MGI, 2023).

Cabe destacar que a iniciativa ColaboraGov passou a integrar o PPA — Plano Plurianual
2024-2027, que ¢ o plano que estabelece as diretrizes do Governo Federal para o periodo. Com
base no objetivo geral de ampliar e qualificar a gestdo, os servigos e as politicas governamentais,
para a sociedade e a administragdo publica, apoiando e potencializando a inovagdo e o
fortalecimento das capacidades do Estado, o Programa Transformacdo do Estado para a
Cidadania e o Desenvolvimento apresenta 8 objetivos especificos e 25 entregas (MGI, 2023).

Dentre eles, o objetivo especifico de impulsionar a adesdo aos sistemas estruturantes de
gestdo para a promocao da inovagdo, da transformagao e da ampliagdo da capacidade do Estado
para gera¢do de valor na prestagdo de servigos publicos orienta a implementacdo do
ColaboraGov como um projeto estratégico do Governo Federal (MGI, 2023). Essa visao aponta
para a relevancia do ColaboraGov e demonstra o patrocinio da alta administracdo como um
impulsionador do projeto.

Em relagdo as contribuicdes para os objetivos estratégicos do Estado, com a
transformagao digital nos servigos compartilhados, foram concluidas etapas essenciais, como o
aprimoramento do Catalogo de Servicos, ferramentas de gestdo e painéis, além da sustentacao
da plataforma do ColaboraGov. Os recursos de TI possibilitaram essas entregas estratégicas. A
exemplo disso, a Diretoria de TI desenvolveu cerca de 230 solugdes para diversos ministérios,
como sistemas, painéis e portais, sendo 148 para o MGI. Em complemento, melhorias no
processo de gestdo de pessoas, inovagdes em servigos € demais processos também contribuiram
para a transformagao digital do Estado, bem como responderam a ameaca de redu¢ao do nimero
de servidores do Governo Federal, cenario avaliado em 2023 em processo de reversdao (MGI,
2023).

Em termos praticos, a gestao estratégica foi um dos fatores determinantes de sucesso
na criagdo e na implementa¢do do CSC. Contemplando mecanismos para avaliagdo do ambiente

externo e interno (estudos técnicos, benchmarkings nacionais e internacionais), na constitui¢ao
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do modelo, mecanismos de formulacdo e implementacdo da estratégia (cadeia de valor e
planejamento estratégico do MGI e da Secretaria de Servigos Compartilhados, SSC) e
mecanismos de avaliagdo e controle (gestdo do projeto e reunides de monitoramento e avaliagao
periodicas, por exemplo), a gestdo estratégica foi, em grande parte, responsavel pela
institucionalizacdo do modelo ColaboraGov.

Com base no direcionamento do MGI para a SSC, com o objetivo de prover servigos de
suporte compartilhados e difundir solugdes inovadoras e de alta qualidade para toda a
administracdo publica federal, declarado formalmente no mapa estratégico (MGI, 2023), foram
empregadas ferramentas de gestdo estratégica na implementagdo do modelo. No ambito da SSC,
mecanismos de articulagdo, como reunides de comités peridodicas, mecanismos para
engajamento de parceiros estratégicos (Controladoria Geral da Unido - CGU, Tribunal de
Contas da Unido — TCU, por exemplo), o direcionamento estratégico e a definicdo do escopo
de atuacdo do CSC baseada na capacidade interna foram processos que deram suporte a
implementagdo do CSC. O engajamento dos 6rgdos de controle (CGU, TCU) como parceiros
no desenvolvimento do projeto foi essencial para o atendimento de requisitos voltados a
transparéncia e riscos.

O aprimoramento tanto dos processos quanto das estruturas de gestdo foi baseado na
diretriz de difusdo de solucdes inovadoras, € na compreensdo de que ndo seria suficiente
centralizar processos, mas sim tornd-los mais eficientes e alinhados a visdo de futuro,
construindo assim um sistema de gestao sustentdvel. Nesse sentido, a construcao da cadeia de
valor da SSC, permitiu o mapeamento de processos estratégicos, orientando a priorizacao de

iniciativas e o processo de monitoramento e avaliacdo do ColaboraGov.
5.2.2 Gestao do Projeto

Cabe destacar que o direcionamento estratégico da alta administragdo oferece as
diretrizes daquilo que deve ser perseguido na forma de objetivos, porém cabem aos gestores as
escolhas que vao estruturar o alcance dos resultados, refletindo o “como fazer”. Para a
consolida¢dao do modelo, a gestdo do projeto mostrou-se como outro fator determinante de
sucesso. As ferramentas e artefatos de gestdo do projeto foram selecionadas com base nas boas
praticas de mercado, baseadas essencialmente nas diretrizes do Project Management Institute

(PMI) e no know-how dos gestores.
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Foram utilizados também softwares de gestdo, como o Microsoft Project, para
organizacdo e gerenciamento das informagdes e processos, bem como painel Bl (Business
Inteligence) construido internamente para o monitoramento do projeto. Cabe destacar que,
segundo os gestores, o desenho da gestdo do projeto teve como norte o aspecto de
estruturacgdo inicial, e atengdo aos desafios de implementacao e aprendizados, esperados
para um primeiro ano de realizagdo, mais que a avaliagdo de performance do CSC,
propriamente.

Nesse contexto, as ferramentas de gestdo do projeto foram adaptadas para o melhor
gerenciamento possivel no nivel de maturidade da estrutura, e foram evoluindo ao longo do
tempo. Apds a defini¢do do conjunto de artefatos iniciais, como o Termo de Abertura do Projeto
(TAP), como elementos centrais da gestdo do projeto foram empregados os seguintes
instrumentos:

(a) Estrutura Analitica do Projeto (EAP) — A EAP do projeto consistiu na
decomposicdo de forma hierdrquica das dimensdes, pacotes de trabalho, entregas e atividades
de cada area temadtica, necessarios para a entrega final do projeto. A construcdo da EAP do
projeto ColaboraGov foi desenvolvida por meio de processos colaborativos, tais como oficinas
e reunides, em que participaram todas as areas envolvidas. Além disso, foram realizadas
reunides perioddicas para monitoramento e avaliagdo das entregas, bem como avaliadas as
necessidades de modificagdo. Essa estrutura contou com uma revisao projetando o ano de 2024,
também executada de forma colaborativa, com base em li¢des aprendidas e objetivos
revisitados.

(b) Plano de Gerenciamento do Projeto (PGP): Documento que expressa a
justificativa, resultados e beneficios esperados, objetivos e a EAP (versdo atualizada) do
projeto. Também contempla a divisdo de papéis e responsabilidades das areas e equipes MGI
na entrega do projeto, os marcos, detalhamento de entregas, mapeamento de processos e
gestao de riscos. Ademais, o PGP apresenta os temas de governanga, comunica¢do, estrutura
normativa e a estratégia de monitoramento e avaliacao do projeto;

(c) Plano de Gerenciamento de Riscos (PGR): Documento que demonstra como foi
realizado o processo de identificagdo, caracterizacdo e elaboracdo de respostas aos riscos,
especificamente aos riscos relacionados as entregas do Projeto de Centralizagdo dos Servigos
Compartilhados (CSC). Esse processo foi realizado de forma colaborativa, por meio de oficinas

e reunides, envolvendo as areas responsaveis pelas entregas detalhadas na EAP. O
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gerenciamento do projeto implicou na criagdo de mecanismos de monitoramento, como ag¢des
estruturadas coletivamente entre as unidades da SSC e o time do projeto;

Sao exemplos desses mecanismos o painel de orgamento e o painel de monitoramento
do projeto. Esses painéis B/ facilitam a visualizacdo das informagdes de forma consolidada,
tornando-as acessiveis a todos os envolvidos, permitindo o acompanhamento e a elaboragdo de
planos de ag¢do, bem como a revisdo de metas e objetivos. Esse acompanhamento também
contou com a realizacdo de reunides semanais, que foram essenciais para o alinhamento de

informagdes entre as areas e seus representantes.
5.2.3 Modelo de Governanca

De acordo com o Decreto N.° 9.203/2017, a governanga ¢ definida como um “conjunto
de mecanismos de lideranca, estratégia e controle para avaliar, direcionar e monitorar a gestao”.
O objetivo ¢ conduzir as politicas publicas e a prestacio de servigos de interesse da
sociedade. Com base nessa visdo, 0 MGI estruturou seu modelo de governanca a partir de um
comité ministerial, apoiado por comités internos em temas especificos. Porém, no ambito do
ColaboraGov, esse modelo passou a ter abrangéncia interministerial, passando por um processo
evolutivo desde o modelo de arranjo colaborativo até o modelo CSC.

O modelo de governanca construido foi também um determinante para a consolidacao
do modelo ColaboraGov. Esse processo se iniciou, ainda em 2023, com a criagdo das Redes
Temadticas, em cinco frentes de atuacdo: Planejamento; Gestdo de Pessoas; Orgamento,
Finangas e Contabilidade; Tecnologia da Informacdo; e Administragdo e Logistica. Seu
objetivo foi o de promover o mesmo padrdo de qualidade, tempo e transparéncia para o
atendimento das demandas dos ministérios que faziam parte do arranjo colaborativo. As Redes
Tematicas tiveram natureza consultiva, propondo temas para conhecimento, assessoramento ou
defini¢des estratégicas.

Foram resultados obtidos a partir das Redes Tematicas o fortalecimento das relagdes
entre a SSC e os Ministérios parceiros, por meio da discussdo pormenorizada e construtiva dos
processos e seus servicos e produtos gerados; a mitigacdo dos riscos associados a relacdo da
SSC com os Ministérios parceiros e demais agentes externos (risco institucional); e o
fortalecimento da cultura de colaboragdo e inovacdo, preparando esse ambiente para a
modelagem de governanga da SSC no ano de 2024, como parte da estratégia de atendimento

aos novos ministérios entrantes para a formagao do ColaboraGov.
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Com a entrada dos novos ministérios e a evolugdo do arranjo colaborativo para o CSC,
o modelo de governanga passou a contemplar os niveis estratégico, tatico e operacional.
Ademais, o modelo de governanca do ColaboraGov se consolidou com a instituicdo do Comité
Interministerial de Governanca de Servicos Compartilhados (CIG-SC), formalizado pelo
Decreto n° 11.837/2023, além de duas outras instancias de apoio, ambas de composi¢ao
interministerial, que atuam de maneira complementar e subsididria ao comité principal, que sao
o Subcomité de Gestdo e as Camaras Tematicas de Apoio a Governanca de Servigos
Compartilhados (conformadas pela Portaria MGI N.° 14/2024).

O CIG-SC desempenha o papel de acompanhamento e implantagdo das medidas
necessarias para garantir a prestacdo de servigos de suporte administrativo compartilhados.
Além disso, fomenta iniciativas colaborativas, a integragdo e o compartilhamento de dados,
solugdes, produtos e tecnologias para a otimizagdo do ColaboraGov, promovendo também a
articulagdo do ColaboraGov com outras politicas governamentais. J4 o Subcomité de Gestao
oferece apoio técnico ao CIG-SC, além de realizar o acompanhamento das Camaras Tematicas
(MGI, 2023).

As cinco Camaras Tematicas de Apoio a Governanca de Servigos Compartilhados, por
sua vez, abrangem os temas or¢amento, financas, contabilidade e custos; tecnologia da
informagdo; administracdo e logistica; gestdo de pessoas; e planejamento e gestdo estratégica.
Tém como objetivos a qualificagdo de processos e servicos, a elaboragdo e o acompanhamento
de projetos de melhoria e de expansdo, o monitoramento de processos, fluxos e prazos de
atendimento, o atendimento de regras de conformidade e a aplicacdo das melhores praticas e,
por fim, a defini¢do de diretrizes para elaboragdo de relatorios. A figura 6 apresenta o modelo
de governanga construido para o ColaboraGov, ja contemplando a entrada dos novos

ministérios em 2024 (MGI, 2023).
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Figura 6 — Modelo de Governanga ColaboraGov
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Fonte: coleta documental (2024).

A partir da constru¢do do modelo de governanca do ColaboraGov houve uma
qualificacdo no processo decisdrio, com a estruturacao de ritos, qualificagdo das pautas e maior
transparéncia entre os atores e instancias decisorias. As politicas e diretrizes passaram a ter um
local de debate amplo, permitindo o alcance de novas fronteiras da gestdo governamental. Em
termos de ganhos institucionais destacam-se a abordagem integrada de solugdes, a
aprendizagem organizacional, métodos e padrdes de referéncia estabelecidos, além do acesso a
modelos de gestdo mais eficientes para a administragdo publica. O processo participativo
contribui ainda para um ambiente de colaboracdo e troca de conhecimentos e experiéncias,

fomentando a inovagao.

6. CONCLUSOES E CONTRIBUICAO TECNOLOGICA

Uma das principais linhas de pesquisa desenvolvida sobre CSCs trata das perspectivas
orientadas para processos. Nessa linha, abordagens sobre o processo de implementacgdo, design
de processos, design organizacional, estruturas de transformagao (individual, organizacional e

institucional) e mudanca organizacional foram utilizadas ao longo do tempo para o
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desenvolvimento da literatura nessa perspectiva. As motivagdes para a implementacdo de
CSCs, embora diversas, parecem, em grande parte, também conhecidas por pesquisadores e
gestores (Richter & Briihl, 2016).

Porém, ha uma compreensdo de que a criagdo de projetos organizacionais ¢ uma tarefa
altamente complexa para os gestores (Richter & Briihl, 2016), especialmente em organizac¢des
complexas e de gestdo publica. Ademais, os processos internos do Estado para a criagdo e
implementagdo de solucdes de gestdo ainda sdo pouco conhecidos (Gomide, Pereira &
Machado, 2018). Nesse sentido, a contribui¢do oferecida por esse estudo reside na intengdo de
elucidar os processos internos que viabilizaram a criagdo e a implementagdo de um CSC como
uma solucdo de gestdo no Governo Federal brasileiro, como fatores determinantes de sucesso.

Embora as motivacgdes para a criagdo de CSCs se apresentem, em grande parte, em torno
da reducdo de custos operacionais e melhoria na eficiéncia (Richter & Briihl, 2016), a
configuracdo e a implementacdo desse modelo organizacional demanda criatividade no arranjo
dos recursos e na superagdo das dificuldades gerencias, que sdo particulares de cada caso (Lotta
& Vaz, 2015). Ao contemplar a inovacdo em servigos publicos e a inovacdo intensiva em
processos, a implementagdo do ColaboraGov passou a ter um carater estratégico relevante na
gestao publica, com foco na sustentabilidade do modelo (MGI, 2023).

Assim, o modelo que emerge a partir dessa pesquisa contempla as principais dimensdes
do processo de criagcdo e implementacao do ColaboraGov sob a otica do desenvolvimento do
projeto, demonstrando os fatores determinantes de sucesso nessa perspectiva. Ademais, permite
uma conexao entre os fatores antecedentes, como impulsionadores do processo de concepcao
da solu¢do, determinantes de sucesso como elementos estruturantes da implementacido e
resultados. A figura 7 apresenta o modelo emergente como uma contribuigdo tecnoldgica desse

estudo.
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Figura 7 — Modelo de Gestao Emergente
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Fonte: Elaborado pelos autores (2024).

O modelo apresentado sintetiza como se deu o processo de orquestracdo de recursos e
elementos para a implementagdo do modelo ColaboraGov. Cabe ressaltar que nao se trata de
um modelo estatico, pois as ferramentas de gestdo estratégica, gestdo de projetos e os modelos
de governanca evoluem ao longo do tempo, permitindo a adaptacdo do modelo, inclusive a
outros contextos. Ha também o refor¢o da ideia de que solugdes conhecidas podem ser
implementadas para a solugdo de novos problemas (Motta, 2017), como um caminho alternativo
para os gestores tanto de organizagdes publicas quanto privadas.

Neste estudo, considerou-se como resultado-chave do projeto ColaboraGov o sucesso
na implementagdo do modelo CSC enquanto uma solu¢do de gestdo. Ao final de 2023, o projeto
atingiu 92% de execu¢do frente ao previsto - nas dimensdes de gestdo e governanga e
implantacdo- e 22 entregas concluidas. Entre as entregas, destacam-se a concretizacdo da
primeira versao da ferramenta Spl/itGov de gestao financeira compartilhada, o langamento dos
canais de atendimento (Compartilha Gestdo, Compartilha Servicos e Painel de
Responsabilidades) e o redesenho de processos estratégicos (MGI, 2023). Além disso, 26 riscos
do projeto e respectivas a¢des mitigatdrias foram mapeados e monitorados (MGI, 2023).

Retomando os componentes da capacidade estatal, técnico-administrativos e politico-
relacionais, propostos por Pires et al. (2018), o modelo ColaboraGov mostrou indicativos em

ambas as dimensdes. Na dimensdo técnico-administrativa, deu forma a novas estruturas
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burocraticas, e novos arranjos organizacionais, capazes de otimizar o uso de recursos humanos,
financeiros e tecnoldgicos. Também desenvolveu instrumentos de coordenagdo
interministeriais, bem como estratégias de monitoramento e avaliacdo das agdes (Pires et al.,
2018). Na dimensao politico-relacional destaca-se a inclusdo de diversos atores ao longo do
processo colaborativo de desenvolvimento da solu¢do, dando legitimidade ao projeto (Pires et
al., 2018).

Embora as respostas para a questdo em torno da manuten¢do ou da ampliacdo da
capacidade estatal ndo se limitem aos aspectos avaliados nessa pesquisa, os esforgos para a
estruturacdo e, consequentemente os resultados referentes ao primeiro ano do ColaboraGov
oferecem indicios de contribui¢do do projeto nesse sentido. Ja a questdo em torno limitagdo da
estrutura organizacional foi contemplada pela solu¢do desenvolvida, permitindo ndo somente a
continuidade dos servigos, na forma compartilhada, como a ampliag¢do e a melhoria do catadlogo
de servigos no ambito do ColaboraGov.

Como sugestdo para estudos futuros, propde-se uma avaliacdo das politicas publicas
implementadas pelos ministérios participantes do ColaboraGov e qual foi o impacto do CSC
nesse processo. Quanto as dindmicas internas do Estado para a criagdo e a implementacdo de
solugdes, ha uma lacuna de conhecimento sobre a manifestacdo dentro da prépria burocracia,
como um problema de coordenacdo interna explicado por vieses cognitivos, pontos cegos €
lapsos de atencdo dos agentes publicos envolvidos no processo de formulagdo das solugdes
(Bach & Wegrich, 2019), fatores que podem ser explorados em profundidade em oportunidades
futuras. Outra lacuna a ser explorada se refere a generalizacdo dos determinantes de sucesso
identificados, comparando-se administragdes publicas e privadas (Richter & Briihl, 2016), visto
que a generalizagdo de resultados se apresenta ainda como uma limitagdo de estudos de caso
unicos (Yin, 2010).

O projeto ColaboraGov segue em uma perspectiva de expansdo, até 2026, tanto nos
servigos oferados pelo CSC quanto no potencial nimero de ministérios atendidos. Com o
fortalecimento institucional, a consolidacdo do modelo e frente aos resultados positivos
apresentados, espera-se que essa solu¢do possa evoluir nos proximos ciclos, em um processo
dindmico capaz de gerar valor publico, atendendo ndo somente as necessidades e anseios da

gestao publica, mas também da sociedade.
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