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RESUMO

Este estudo analisa a trajetoria de implementacao de arranjos organizacionais desde
o Centro de Servicos Compartilhados até a Subsecretaria de Compras Publicas com
vistas ao processo de institucionalizacdo da Politica de Compras Centralizadas no
ambito do poder executivo de Minas Gerais. A mudanga organizacional, nesse
contexto, ultrapassa questdes meramente técnicas, configurando-se como um
processo continuo de adaptacdo a forgas culturais e politicas, em um ambiente
complexo marcado por normas e pressdes sociais. Sob a perspectiva da teoria
institucional, essas transformacdes decorrem da interacdo entre a modernizagao € a
preservacao de praticas tradicionais, ambas influenciadas por fatores histéricos e
normativos. A implementacéo de politicas publicas, especialmente na Administragéo
Publica, exige equilibrio entre inovacdo e continuidade, sendo a fase de
implementag&o, segundo Dalfior, Lima e Andrade (2015), o momento critico em que
as intengdes politicas se materializam em agdes institucionais. Reformas do setor
publico, moldadas por pressbes econbmicas e sociais desde o0 pos-guerra,
introduziram principios de eficiéncia oriundos do setor privado, como apontado por
Souza (2006), promovendo a adogédo de Centros de Servigcos Compartilhados para a
racionalizagdo de recursos. Em Minas Gerais, 0 movimento de modernizagao
gerencial incluiu a centralizacdo de compras e a adogao de praticas inspiradas no
setor privado, tendo a implementacdo do CSC, impulsionada pela inauguracéo da
Cidade Administrativa em 2010, como objetivo de padronizar e integrar processos
para otimizar recursos. Contudo, a trajetoria de implantacao do CSC se configurou de
forma tortuosa, o que impediu sua plena consolidacdo. Este trabalho estuda os
principais fatores que interferiram na implementacdo do CSC como politica de
compras centralizadas, mesmo diante de avancos legislativos, como a Lei
14.133/2021, que reforca a ideia de centralizacdo, mas cuja aplicacdo em Minas
Gerais oscilou entre expansao e retragao, inviabilizando sua consolidacao completa.
A metodologia empregada combinou analise bibliografica e documental com
entrevistas semiestruturadas realizadas com gestores e participantes do CSC,
permitindo investigar os fatores histéricos, politicos e organizacionais que moldaram
0 seu arranjo institucional. Os resultados apontam para um equilibrio entre aspectos
que influenciaram positivamente, como o alinhamento com tendéncias globais e
avancos tecnologicos, e negativamente, como resisténcias culturais e falhas de
comunicacéo, reforcando a necessidade de estratégias adaptativas para consolidar
politicas inovadoras no setor publico.

Palavras-chave: Administracdo Publica, Teoria Institucional, Centros de Servigos
Compartilhados, Centralizacdo de Compras, Politica Publica, Modernizagéao
Administrativa.



ABSTRACT

This study analyzes the trajectory of organizational arrangements from the Shared
Services Center (CSC) to the Public Procurement Subsecretariat, focusing on the
institutionalization process of the Centralized Procurement Policy within the executive
branch of Minas Gerais. In this context, organizational change goes beyond purely
technical aspects, constituting a continuous adaptation process to cultural and political
forces within a complex environment shaped by norms and social pressures. From the
perspective of institutional theory, these transformations result from the interaction
between modernization and the preservation of traditional practices, both influenced
by historical and regulatory factors. The implementation of public policies, particularly
in public administration, requires a balance between innovation and continuity, with the
implementation phase being the critical moment when political intentions materialize
into institutional actions, as highlighted by Dalfior, Lima, and Andrade (2015). Public
sector reforms, shaped by economic and social pressures since the post-war period,
have introduced efficiency principles from the private sector, as noted by Souza (2006),
fostering the adoption of Shared Services Centers to optimize resources. In Minas
Gerais, the managerial modernization movement included procurement centralization
and the adoption of private-sector-inspired practices, with the implementation of the
CSC, driven by the inauguration of the Administrative City in 2010, aiming to
standardize and integrate processes to enhance resource efficiency. However, the
CSC implementation process faced challenges that hindered its full consolidation. This
study investigates the main factors affecting the implementation of the CSC as a
centralized procurement policy, despite legislative advancements such as Law
14.133/2021, which reinforces the centralization approach but has fluctuated between
expansion and retraction in Minas Gerais, preventing its full consolidation. The
methodology employed combines bibliographic and documentary analysis with semi-
structured interviews conducted with managers and CSC participants, allowing for an
examination of the historical, political, and organizational factors that shaped its
institutional arrangement. The findings indicate a balance between positive influences,
such as alignment with global trends and technological advancements, and negative
factors, including cultural resistance and communication failures, reinforcing the need
for adaptive strategies to consolidate innovative policies in the public sector.

Keywords: Public Administration, Institutional Theory, Shared Services Centers,
Procurement Centralization, Public Policy, Administrative Modernization.
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1 INTRODUCAO

As organizagdes nao existem isoladamente, mas estao imersas em um
complexo tecido de normas, valores e pressdes sociais que moldam suas estruturas
e decisdes. No setor publico, em que as demandas da sociedade e as tradigdes
institucionais estao intrinsecamente entrelacadas, as transformacdes organizacionais
precisam ir além de ajustes técnicos. A teoria institucional destaca que as mudancas
nas organizagdes publicas ndo ocorrem apenas como resposta a necessidades de
eficiéncia ou inovacdo, mas também como resultado de um processo continuo de
adaptacao as forcas culturais e politicas que moldam o ambiente em que operam.
Nesse contexto, as instituicées equilibram-se entre a necessidade de modernizacao e
a manutencao de praticas historicamente consolidadas, refletindo o carater dinamico,
porém resistente, das estruturas governamentais (Tolbert e Zucker,1999).
Compreender essa complexidade é fundamental para analisar as dinamicas de
mudanca no setor publico. Mais do que implementar solucdes rapidas ou adaptar-se
a tendéncias administrativas, as organizag¢des publicas devem lidar com a persisténcia
de normas e expectativas profundamente enraizadas. Assim, a mudanca
organizacional no setor publico torna-se um processo de negociacao entre inovacao
e continuidade, em que cada avanco tecnolégico ou de gestao precisa ser legitimado
por um cenario institucional robusto e, muitas vezes, conservador (Beatriz e Machado-
da-Silva, 1999).

Esses desafios devem ser analisados no contexto das politicas publicas.
As definigcdes de politica publica, mesmo as mais minimalistas, direcionam a atengao
para o cerne dos embates em torno de interesses, preferéncias e ideias. De fato,
independentemente das abordagens adotadas, essas definicbes reconhecem que
individuos, instituicbes, interacdes, ideologias e interesses desempenham papéis
essenciais. Assim, a politica publica, tanto em sua generalidade quanto em suas
especificidades sociais, emerge como um campo multidisciplinar, caracterizado pela
interacao e integracao de diversas disciplinas académicas (Souza, 2006).

Dalfior, Lima e Andrade (2015) sugerem que o ciclo da politica enfatiza uma
abordagem que visualiza o processo politico como uma sequéncia organizada no
tempo, composta por diversas etapas interligadas. Esse modelo, amplamente adotado
na analise politica, divide o processo em cinco fases distintas: (1) construcdo da
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agenda; (2) formulacdo de politicas; (3) processo decisério; (4) implementacao das
politicas; e (5) avaliagdo das politicas.

A etapa de implementagcdo é amplamente considerada o ponto crucial do
ciclo da politica publica. Conforme destacado por Pinto, Silva e Baptista (2014), é
nessa fase que as propostas se concretizam em agdes institucionais por meio da
atuacado dos agentes implementadores. Esse estagio representa a materializagéo
pratica das agdes e projetos governamentais.

Além disso, € importante observar que, desde o periodo pds-guerra, houve
um expressivo ressurgimento do campo de estudo conhecido como politicas publicas.
Souza (2006) ressalta o contexto global de reforma dos Estados, que propunha
mudancas institucionais integrando mecanismos do setor privado ao setor publico,
buscando maior eficiéncia e flexibilidade na administragdo publica. Nesse cenario,
destacou-se a adocao generalizada de politicas de contencdo de gastos, que
passaram a dominar a agenda de muitas nagdes, especialmente das nagcbes em
desenvolvimento. Essas politicas impulsionaram uma maior visibilidade tanto no
desenho quanto na implementagdo de politicas publicas, abrangendo aspectos
econOémicos e sociais (Souza, 2006).

No contexto do estado de Minas Gerais, foi reconhecida como urgente a
adocao de praticas que modernizassem e alterassem o padrao de comportamento da
Administracao Publica estadual (Melo e Neves, 2007). Assim, diversos principios da
Administracao Publica Gerencial foram implementados no Estado. Nesse contexto, o
desenho das politicas de compras foi completamente reformulado, incorporando
principios de centralizagdo j4 adotados por importantes empresas americanas, como
a Hewlett-Packard (HP) e a General Electric (GE) (Sica e Ribeiro, 2010). Segundo os
autores, essas empresas, ao buscar aumentar sua competitividade em relacdo aos
concorrentes, implementaram estratégias voltadas a redugéo de custos e a otimizagao
de processos.

No ambito do setor publico, observa-se uma crescente adogcao de Centros
de Servicos Compartilhados em paises como Canada, Estados Unidos, Australia,
Irlanda, Escdcia, Inglaterra, Holanda, Alemanha, Franca, Italia, Espanha, Africa do Sul
e Singapura, com o objetivo de promover melhorias e reduzir custos associados
(Ferreira, Bresciani e Mazzali, 2010). Essa tendéncia reflete um movimento global em
direcdo a eficiéncia e a racionalizacdo dos recursos no setor publico, visando
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maximizar a entrega de servigcos com qualidade, ao mesmo tempo em que se otimiza
a gestao dos gastos publicos.

A centralizagcdo das operacées de compras € uma dessas estratégias,
permitindo maior eficiéncia na gestdo de recursos e melhores negociagbes com
fornecedores em larga escala. Um exemplo notavel é o estudo conduzido por Martins
e Amaral (2008), no qual os autores destacam de forma contundente a correlagéao
positiva entre a implementacao de centrais de servicos e o incremento significativo da
eficiéncia e da produtividade operacional nas organizagdes.

Os Centros de Servigos Compartilhados (CSCs) representam uma pratica
estratégica na qual as unidades de negé6cios de empresas e organizagdes
compartilham um conjunto de servigos, em vez de manté-los como funcdes de apoio
duplicadas. O objetivo principal € reduzir os custos operacionais por meio da
padronizacdo e da sinergia dos processos, resultando em maior eficiéncia e
exceléncia na prestacao de servicos ao cliente. Além disso, os CSCs visam promover
o compartilhamento das melhores préaticas de negdcios dentro da organizagao (Quinn,
Cooke e Kris, 2000). Dessa forma, os Servicos Compartilhados implicam uma
reestruturacao organizacional e o redesenho de processos para a entrega de servigos
as diversas unidades organizacionais, de maneira otimizada.

Seguindo essa abordagem, Schulman et al. (2001) sustentam que os
Servicos Compartilhados, quando implementados de maneira eficaz, dinamizam os
processos de uma organizacao descentralizada. Isso permite que cada unidade de
negdcio se concentre em sua estratégia operacional principal, transferindo as
atividades secundarias para a unidade de servigos compartilhados. Essa estruturagéao
promove uma alocagao mais eficiente de recursos e habilidades, permitindo que as
unidades de negocios se dediquem integralmente as suas competéncias centrais e ao
alcance de seus objetivos estratégicos.

Em Minas Gerais, em 2010, ocorreu a inauguragcdo da Cidade
Administrativa. Com a consequente concentracdo dos 6rgaos e entidades estaduais
em um unico complexo, tornou-se evidente a duplicacdo de estruturas e atividades
administrativas em diversas instituicdes. Esse fenbmeno abrangia desde processos
transacionais, ou seja, atividades rotineiras e repetitivas como folha de pagamento,
contabilidade e gestdo de contratos, até tarefas regulamentadas pela mesma
legislacdo, mas executadas de formas discrepantes, resultando em uma alocacgao
ineficiente dos recursos publicos (Thomaz, 2013).
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Diante desse cenario, emergiu a necessidade imperativa de um projeto
voltado para a otimizagdo dos processos de suporte da area meio, com o objetivo de
conferir maior eficacia e produtividade a Administracdo Publica Estadual. Esse
contexto fomentou discussbes sobre a viabilidade e os potenciais beneficios da
implementagcao de um Centro de Servigos Compartilhados como uma estratégia para
consolidar e racionalizar as atividades administrativas do Estado (Thomaz, 2013).

Do ponto de vista legislativo, é importante destacar os avancos
significativos no aprimoramento dos processos de gestao de compras publicas com a
promulgacdo da Nova Lei de Licitagbes e Contratos, Lei n? 14.133/2021. Essa
legislagdo consolidou o método centralizado na aquisicdo e contratacao de bens e
servicos. O artigo 19 da referida lei estabelece a obrigacdo dos 6érgdos da
Administracdo em instituir instrumentos que permitam a centralizacdo dos
procedimentos, reconhecendo a eficacia dessa abordagem para promover a
economia de recursos e o aprimoramento da gestao publica.

Art. 19. Os oOrgaos da Administragio com competéncias
regulamentares relativas as atividades de administracao de materiais,
de obras e servigcos e de licitagdes e contratos deverao:

| - instituir instrumentos que permitam, preferencialmente, a
centralizagdo dos procedimentos de aquisi¢cdo e contratagdo de bens
€ Servigos;

(...). (Brasil, 2021).

Curiosamente, embora a centralizacdo dos procedimentos de aquisicao
promova eficiéncia na gestdo dos recursos publicos e simplifique os processos
burocraticos, a implementacdao do Centro de Servicos Compartilhados em Minas
Gerais evidencia os desafios persistentes enfrentados em politicas dessa magnitude.
Desde sua proposigao, em 2012, como instrumento para centralizar a politica de
compras publicas, o CSC mineiro tem enfrentado uma série de obstaculos internos
que comprometem sua plena efetivacao (VIDAL, 2016). Assim, a implementacdo do
CSC em Minas Gerais representa um caso emblematico dos desafios da
institucionalizagao de politicas publicas inovadoras.

A criagdo do CSC em Minas Gerais contou com o suporte de uma
consultoria especializada, sob a supervisdo da SEPLAG, para gerenciar 0 processo
de mudanca. A consultoria concentrou esforcos na identificacdo de liderancas
estratégicas e na disposicao para a mudanca. No entanto, conforme apontado por
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Vidal (2016), enfrentou-se limitagbes significativas, como a auséncia de um plano de
comunicagado inclusivo e a exclusdo de atores-chave, incluindo sindicatos,
fornecedores e liderangas informais. Assim, a implementagcdo do CSC em Minas
Gerais representa um caso emblematico dos desafios da institucionalizacdo de
politicas publicas inovadoras.

Além disso, alguns érgéos nao depositaram plena confianga na proposta,
0 que comprometeu 0 mapeamento adequado dos processos operacionais. A
comunicacao restrita a grupos internos e a auséncia de treinamentos apropriados para
os técnicos dificultaram a implementagao eficiente do CSC, gerando resisténcias e
falta de alinhamento entre os envolvidos. A indefinicdo de papéis e responsabilidades,
somada a insuficiéncia de capacitacdo, prejudicou a adaptacdo a nova estrutura,
resultando em uma transicdo problematica para a centralizacdo das atividades
transacionais (Vidal, 2016).

Desde entéo, o processo de implementagcdo do CSC tem oscilado como um
péndulo, alternando entre periodos de expansao e retracdo. Em certos momentos,
registrou-se um movimento de ampliacdo e fortalecimento da centralizagcdo das
compras publicas; em outros, resisténcias internas e desafios estruturais levaram o
projeto a perder forga e retroceder. Essas oscilagdes dificultaram a consolidagéo plena
do CSC, resultando em execucéao fragmentada e redugéo do escopo de centralizacao.
Como consequéncia, o CSC permanece, até hoje, incompletamente implementado,
levantando duvidas sobre os fatores que influenciaram essa trajetéria instavel. Nesse
cenario, a implementacdo do CSC em Minas Gerais representa um caso emblemético
dos desafios da institucionalizacao de politicas publicas inovadoras.

Diante desse contexto, o presente trabalho busca responder a seguinte
questao: quais foram os principais fatores que influenciaram a institucionalizacao da
politica de compras centralizadas no estado de Minas Gerais?

Do ponto de vista académico, esta pesquisa se justifica pela necessidade
de aprofundar a compreensao sobre os desafios da institucionalizagéo de politicas
publicas inovadoras no contexto brasileiro, especialmente no ambito da gestao de
compras centralizadas. A analise do caso do CSC em Minas Gerais permite examinar
como fatores institucionais, politicos e organizacionais interagem e influenciam a
implementagéo de reformas administrativas. Além disso, este estudo contribui para o
debate sobre a aplicagdo da teoria institucional na andlise de politicas publicas de
grande porte, oferecendo insights sobre as dindmicas de mudancga e resisténcia em
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organizagdes governamentais. Assim, a aplicabilidade desta pesquisa se manifesta
na sua capacidade de fornecer subsidios para a formulagdo e implementagdo de
politicas publicas mais eficazes.

Pessoalmente, esta pesquisa representa uma oportunidade de aprofundar
0 conhecimento sobre a gestdo publica brasileira, contribuir para o debate sobre a
moderniza¢ao da administragdo publica e aumentar as possibilidades profissionais no
setor publico. O interesse em analisar o caso do CSC em Minas Gerais surgiu da
observacdo dos desafios enfrentados na implementacdo de politicas publicas
inovadoras e do desejo de compreender como a teoria institucional pode ser aplicada
para explicar e superar esses obstaculos.

O objetivo geral do trabalho é analisar o processo de institucionalizacao da
Politica de Compras Centralizadas no ambito do poder executivo de Minas Gerais.
Para a concretizacdo do objetivo geral, foram definidos os seguintes objetivos
especificos desse trabalho:

a) ldentificar os principais marcos temporais de criacao, implementacao e
funcionamento do CSC;

b) ldentificar as tentativas de formacdo os arranjos organizagdes em
ambito das politicas de compras no estado de Minas Gerais;

c) Investigar os principais fatores que possam ter interferido na
institucionalizagdo do CSC ao longo de sua trajetoria.

Para o alcance dos objetivos mencionados, havera nessa dissertacdo 3
capitulos destinados a referenciar de modo teédrico o tema desta monografia. Esses
capitulos de referéncia dissertam a respeito dos temas conceituais relacionados aos
arranjos organizacionais, em especial mudancas e resisténcias, politicas publicas de
compras e centralizagdo de compras. Havera também um capitulo destinado a
metodologia utilizada na coleta dos dados. Esses dados serdo apresentados e

analisados no capitulo seguinte com o auxilio das entrevistas.
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2 ARRANJOS INSTITUCIONAIS: TEORIA, MUDANCA ORGANIZACIONAL E
APLICACOES NA GESTAO PUBLICA

Nesse contexto de complexidade da mudanga organizacional no setor
publico, este capitulo se dedica a analise dos arranjos institucionais. Estes, como
estruturas que moldam as praticas organizacionais, desempenham um papel crucial
na compreensao de como as for¢gas normativas, culturais e politicas influenciam a

implementacgao de politicas publicas, como a centralizacdo de compras.
2.1 Tradicionalismo vs Institucionalismo

Historicamente, as teorias organizacionais foram amplamente dominadas
por abordagens racionalistas e funcionalistas (Rodrigues, 2016). Essas abordagens
enfatizavam a eficiéncia técnica e a eficacia dos processos produtivos e gerenciais,
tratando as organizacbes como maquinas em que o objetivo principal era otimizar
recursos, minimizar custos e maximizar a produtividade. A andlise recaia sobre a
estrutura formal das organizacgbes, destacando regras, procedimentos e hierarquias
como elementos centrais para o funcionamento eficaz.

Nos estudos tradicionais, 0os comportamentos organizacionais eram
analisados de maneira prescritiva, com base em uma ldgica linear e previsivel.
Assumia-se que o0s atores organizacionais seguiam estritamente as regras e
procedimentos preestabelecidos, sob a premissa de que isso garantiria a otimizagéao
dos processos e o alcance de metas predeterminadas. Aspectos culturais, sociais e
simbdlicos, como crencas, valores, interacbes informais e tradicbes, eram
frequentemente desconsiderados ou tratados como secundarios, sendo vistos como
pouco relevantes para o sucesso e a eficiéncia organizacional. Essa perspectiva
reducionista enxergava as organiza¢cdes como sistemas mecanicistas, em que a
eficacia dependia da manutencdo rigorosa de estruturas e processos formais
(Rodrigues, 2016).

No entanto, com o passar do tempo, as limitacbes desse modelo
estritamente técnico e operacional comecaram a ser questionadas. Estudos mais
recentes passaram a reconhecer a complexidade das organizacdes, considerando 0s
fatores sociais, culturais e simbodlicos que influenciam o comportamento
organizacional. Esse movimento abriu espaco para uma abordagem mais abrangente,

que explora as dindmicas organizacionais de forma integrada, indo além da
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racionalidade formal para valorizar os aspectos subjetivos e simbdlicos que permeiam
as interagdes organizacionais. Essa transi¢cao trouxe uma visao mais rica e completa
das organizacodes, permitindo uma compreensao mais profunda de sua realidade e de
sua capacidade de adaptagdao em contextos diversos (Rodrigues, 2016).

Nesse contexto, a teoria institucional surge como uma resposta critica aos
modelos racionalistas tradicionais, que priorizavam exclusivamente os processos
técnicos, produtivos e gerenciais das organizacoes. Essa abordagem amplia a analise
ao destacar a importdncia das normas, valores e crengas que moldam o
comportamento organizacional, indo além das perspectivas puramente técnicas. A
teoria institucional ganha relevancia nos estudos organizacionais ao oferecer
ferramentas que permitem entender os padrbes implicitos e a diversidade presentes
nas estruturas e praticas das organizagdes (Rodrigues, 2016).

A teoria institucional ganhou maior profundidade e relevancia a partir dos
trabalhos de Selznick (1957), que propés um modelo inovador para compreender as
organizagdbes como sistemas naturais. Selznick (1957) argumentou que as
organizacdes nao sado apenas expressdes de acao racional, mas sim entidades
influenciadas por pressbes sociais externas, o que as transforma em sistemas
organicos. Nesse contexto, ele demonstrou que as organizag¢des, ao interagir com o
ambiente externo, absorvem normas, valores e expectativas sociais, o que contribui
para sua adaptacéo e evolucao ao longo do tempo. Essa visédo introduziu uma nova
dimensao no estudo organizacional, ao enfatizar que as organiza¢cées sao moldadas
tanto por fatores externos quanto por suas préprias estruturas internas.

Além disso, Selznick (1957) observou que as estruturas formais das
organizagdes tém limitacbes ao desconsiderarem as dimensdes nao racionais do
comportamento humano. Ele destacou que os individuos dentro das organizaces nao
agem exclusivamente com base em seus papéis formais, e as organizagdes, por sua
vez, ndo operam apenas conforme suas estruturas formais. As acdes e decisdes
dentro de uma organizagdo sao influenciadas por uma rede complexa de fatores
sociais e culturais, que transcendem a racionalidade formal (Rodrigues, 2016). Nessa
perspectiva, reconhece-se a importancia dos aspectos informais, que moldam o
comportamento organizacional e influenciam a forma como as organizagdes se
adaptam e respondem aos desafios do ambiente.

Pereira (2012) aborda a definicdo inicial de institucionalizagao,
fundamentada em autores classicos da literatura administrativa, como Tolbert, Zucker
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e Schutz. Essa definicdo pode ser entendida, de forma preliminar, como a cristalizagéo
de acdes que se tornam padrdes habituais reconhecidos por determinados atores. De
fato, as acdes repetidamente executadas pelos colaboradores, ao se tornarem
padronizadas, orientam os comportamentos de individuos ou grupos dentro do
contexto organizacional. Nesse sentido, ao propor mudangas organizacionais, 0
gestor tende a seguir o caminho de menor resisténcia, pois a redugao de conflitos
facilita a tomada de decisdes, utilizando acdes passadas como referéncia para lidar

com novos desafios.

Quadro 1 — Tradicionalismo vs Institucionalismo

Caracteristicas

Abordagem Tradicional

Teoria Institucional

Foco principal

Eficiéncia técnica, otimizacao
de recursos, produtividade

Normas, valores, crengas e
pressdes sociais que moldam o
comportamento

Visao da organizacao

Maquina com estrutura formal
rigida e previsivel

Sistema orgéanico influenciado
pelo ambiente externo

Analise de
comportamentos

Prescritiva, baseada em logica,
previsibilidade e papéis formais

Considera fatores sociais,
culturais e simbélicos

Importancia da estrutura
formal

Central, com regras,
hierarquias e procedimentos

Reconhece limitacdes da
estrutura formal e foca nos
aspectos informais

Aspectos negligenciados

Dimensoes culturais, sociais e
simbdlicas

Valoriza a influéncia das pressdes
sociais e culturais

Papel do ambiente
externo

Desconsiderado ou minimizado

Fundamental para moldar as
praticas e estruturas
organizacionais

Mudanca organizacional

Baseada na légica técnica,
busca minimizar conflitos

Evolutiva, influenciada por
padrdes culturais e sociais

Concepcao do
comportamento humano

Racional, previsivel, focado em
papéis formais

Complexo, influenciado por
crencas, tradicoes e relacdes
interpessoais

Tomada de decisao

Baseada na eficiéncia e
otimizacao técnica

Influenciada por agdes
padronizadas e pressoes culturais
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Influenciada por pressdes
externas e adaptagdo a normas
sociais

Baseada na légica técnica e

Adaptacao organizacional funcional

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos trabalhos de Rodrigues (2016) e Selznick (1957).

Ao contrastar as caracteristicas das abordagens tradicionais com a teoria
institucional, observa-se uma mudanga significativa na forma como as organizagoes
sdo compreendidas e analisadas. Enquanto as teorias classicas priorizavam a
eficiéncia técnica e a estrutura formal, a teoria institucional expande essa visao,
reconhecendo que as praticas organizacionais sao também moldadas por fatores
sociais, culturais e simbdlicos. Compreender a interacao entre as forgas técnicas e as
pressdées normativas € essencial para interpretar as transformagdes organizacionais
contemporaneas e desenvolver estratégias de gestao que levem em consideragéao a

complexidade dos contextos nos quais as organizacdes estao inseridas.

2.2 |Institucionalizacao

Autores como Tolbert e Zucker (1999) identificam a dissociacao entre o
significado original de uma acéo e o individuo que a executa como um processo crucial
no fenbmeno da institucionalizacdo. Esse processo, que ocorre apds a fase de
habitualizacdo, permite que a acao seja descontextualizada e se torne uma prética
generalizada dentro da organizacao.

A generalizagao, denominada objetificacao por Tolbert e Zucker (1999), faz
com que a acao seja percebida como uma realidade objetiva e independente. Como
consequéncia, esses habitos passam a ser reproduzidos por diferentes individuos nas
organizagdes, sem que haja a necessidade de compreensdo de seu significado
original.

Tolbert e Zucker (1999) abordam também um terceiro estagio, denominado
sedimentacao. Nesse estagio, as praticas institucionais se tornam tao profundamente
enraizadas que 0s novos membros das organizacdes as adotam automaticamente,
sem questionar ou sequer conhecer suas origens. Assim, as a¢des institucionalizadas
adquirem uma qualidade quase inalteravel, sendo tratadas como normas

estabelecidas que orientam o comportamento.
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Ao final dessa evolugdo — de habito para objeto e de objeto para sedimento
—, ainstitucionalizag&o atinge sua profundidade maxima, assegurando a continuidade
dessas praticas ao longo do tempo, mesmo diante de mudancas de contexto ou de
membros na organizacao.

Nesse contexto, Tolbert e Zucker (1999) elaboraram uma ilustracao (Figura
1) que consolida algumas informagdes a respeito dos estagios de institucionalizagéo:

Figura 1 - Estéagios da institucionalizacao
Legislacédo

TEC“0|09ia/v\chas de Mercado

INOVAGAO

Y

HABITO |C—>>| OBJETO |[—>>| SEDIMENTO

\/ Impactos Defesa do grupo

Monitoramento Teorizacdo positivos

Resisténcia

Fonte: Tolbert e Zucker, 1999.

De fato, o processo de institucionalizagdo pode ser analisado a partir de
diferentes estagios ou niveis de maturidade. A medida que os atores organizacionais
avancam nesses niveis, as relagcdes sociais se tornam mais robustas e integradas.
Com o fortalecimento dessas relagdes, Clegg e Hardy (2006) argumentam que as
regras e normas da organizagdo sdo compreendidas com maior clareza, o que facilita
a absorcao e disseminacado da identidade organizacional. Além disso, nos estagios
mais avancados de maturacdo, os valores e a cultura da organizacdo séao
incorporados e difundidos entre os colaboradores de maneira mais natural e coesa,
promovendo consisténcia nas praticas organizacionais.

Na mesma linha, Guerreiro et al. (2005) destacam que as rotinas nas
organizagdes se manifestam como habitos institucionalizados, incorporando
comportamentos que seguem regras formalizadas, conforme ilustrado no Quadro 2
abaixo:



23

Quadro 2 — Dimensao institucional

Habitos

Rotinas

Instituicoes

Caracterizam-se como pré
disposi¢des ou tendéncia para
se engajar em formas de agao

previamente

Fazem a conexao entre os

habitos e as instituicbes

Sao estruturadas com base

nas rotinas

Estao na esfera individual e
refletem-se no relacionamento

social

Sao os principais

componentes das instituicbes

Caracterizam-se como algo

que prevalece e permanece

S30 inconscientes

S30 hébitos formalizados e

institucionalizados

Materializam formas de
pensar e agir comum a um

grupo de pessoas

Nao excluem a ideia da
intencionalidade e do

comportamento individual

Envolvem um grupo definido

de pessoas

Dao sentido social as pessoas
e permitem a sua integracédo

ao grupo

S3o dificieis de mudar

Incorporam comportamentos e
procedimentos orientados por

regras

Sao produtos naturais das
necessidades e pressdes

sociais

Sao pressuposicdes basicas
compartilhadas e aceitas de

forma inquestionavel

Sao fortalecidas pelo processo
de repeticao de agdes para

atendimento as regras

Sao materializadas nas
formas de artefatos concretos

nas organizagdes

Fonte: Guerreiro et al., 2005.

Essa perspectiva foi ampliada por Burns e Scapens (2000) em um estudo
sobre contabilidade, no qual sugerem que praticas contdbeis, quando repetidas
consistentemente ao longo do tempo, podem se solidificar e integrar as crencas e
suposicdes basicas da organizacdo, transformando-se em elementos incontestaveis
de sua cultura.

Os autores destacam que, em diversas organizagdes, os sistemas de
contabilidade gerencial e os manuais de procedimentos frequentemente se
estabilizam, estabelecendo normas duradouras. Essas rotinas contabeis, uma vez
enraizadas, ndo apenas regulam as operacOes diarias, mas também moldam

profundamente a forma como decisbes sdo tomadas e como a organizacdo se
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percebe. Assim, essas praticas funcionam como uma base estrutural que orienta e
sustenta a pratica gerencial.

Além disso, Burns e Scapens (2000) propuseram uma estrutura teérica
institucional para explorar a evolucdo das praticas de contabilidade gerencial,
ancorada nos conceitos de habitos e rotinas. Eles argumentam que, ao se
entrelacarem e perpetuarem no tempo, esses elementos geram instituicbes dentro das
organizagdes. Por meio desse modelo, os autores identificam um processo de
mudanca organizacional que ocorre em etapas distintas, demonstrando como praticas
contabeis podem evoluir para normas amplamente aceitas e institucionalizadas. A
Figura 2 ilustra esse ciclo de institucionalizag&o, evidenciando como habitos e rotinas,
ao se consolidarem, moldam profundamente a estrutura e o funcionamento

organizacional de maneira duradoura.

Figura 2 — Processo de institucionaliza¢do

1% Etapa 42 Elapa

& =

~ 7

CODIFICACAD INSTITUCIONALIZACAD

RERAS & RUTINAS

22 Etapa *’1/ ‘\\' 3% Elapa

INCORPORACAD REPETICAD

Fonte: Burns; Scapens, 2000.

Rodrigues (2016) descreve o processo de institucionalizagdo de Burns e
Scapens como dividido em quatro etapas principais. Esse processo inicia-se com a
codificacao dos principios institucionais em regras e rotinas. Nesse estagio inicial, os
valores e objetivos organizacionais sdo traduzidos em diretrizes concretas,
estabelecendo uma estrutura formal que orienta as a¢des dos individuos e define
como as atividades devem ser conduzidas. Essa formalizagdo cria uma base sélida
para a padronizacdao dos comportamentos dentro da organizacao.

Na segunda etapa, ocorre a incorporacdo dessas regras e rotinas no
funcionamento cotidiano da organizacdo, por meio das agdes e interacbes dos
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membros. A medida que as diretrizes codificadas sdo implementadas, elas moldam a
execucao das tarefas e a dinamica das relagdes interpessoais. Esse processo
transforma diretrizes abstratas em praticas concretas, ajustadas ao contexto
organizacional. Com a aplicagdo continua, as rotinas integram-se a cultura
organizacional, sendo gradualmente percebidas como o modo "natural" ou "normal”
de operar.

A terceira etapa € marcada pela repeticdo das praticas codificadas. A
repeticdo continua ndo apenas reforca os comportamentos desejados, mas também
solidifica as rotinas, conferindo-lhes consisténcia e estabilidade. Com o tempo, essas
praticas tornam-se enraizadas, de modo que os membros da organizagdo as seguem
automaticamente, sem questionar sua validade ou origem.

Na quarta e ultima etapa, ocorre a institucionalizacéo plena das regras e
rotinas. Nesse estagio, elas deixam de ser vistas apenas como diretrizes impostas e
passam a ser percebidas como praticas inerentes ao funcionamento organizacional.
A aceitacao e a internalizacao dessas praticas pelos membros consolidam-nas como
parte da identidade coletiva da organizacao. Assim, as rotinas institucionalizadas
adquirem uma qualidade quase permanente, tornando-se elementos fundamentais do

campo institucional que orientam decisdes e ac¢des futuras.

2.3 Mudanca organizacional no setor publico

A implementacao do Centro de Servicos Compartilhados e da centralizacao
de compras publicas em Minas Gerais ndo pode ser analisada isoladamente, pois esta
inserida em um contexto mais amplo de mudanga organizacional na Administracéo
Publica. Diferentemente do setor privado, em que as mudancas podem ser
conduzidas com maior flexibilidade, as transformacdes no setor publico enfrentam
desafios estruturais e politicos. Esta secdo examina essas diferencas e destaca como
elas impactam a implementacgéo de politicas de centralizacao.

Na Administracao Publica, as mudancas organizacionais demandam uma
abordagem que considere suas especificidades, especialmente devido as diferencas
estruturais e funcionais em relagdo ao setor privado. A distingdo central entre esses
setores reside em seus objetivos e motivagdes. Enquanto as empresas privadas
priorizam a maximizacao do lucro e a geracdo de valor para os acionistas, o setor
publico tem como objetivo primordial o bem-estar coletivo, direcionando suas acdes
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para atender as necessidades dos cidadaos e promover o interesse publico (Vidal,
2016). Essa diferenga essencial impacta diretamente a concepgéo e a implementacao
das mudancas em cada um dos setores.

No setor privado, as mudangas organizacionais geralmente sao
impulsionadas por metas claras de desempenho financeiro, como o aumento da
produtividade, a redugdo de custos e a expansdo de mercados. As empresas
possuem maior liberdade para ajustar suas estruturas, processos e equipes em
resposta as exigéncias do mercado. Além disso, a constante pressdao competitiva
exige agilidade na implementacdo de estratégias de mudanca, permitindo uma
adaptacao rapida as transformagdes do ambiente externo (Vidal, 2016).

Em contrapartida, na Administragdo Publica, as transformacdes ocorrem
em um contexto mais complexo. Diferentemente do setor privado, o foco ndo esta em
metas financeiras, mas em assegurar que o0s servi¢os e politicas publicas atendam de
maneira justa, transparente e socialmente responsavel as demandas da sociedade.
Assim, mudancas nesse setor ndo podem ser orientadas exclusivamente por critérios
técnicos ou econdmicos. E necessario considerar um conjunto mais amplo de fatores,
como as repercussoes politicas, sociais e legais que qualquer alteragdo nas estruturas
ou processos pode provocar (Vidal, 2016).

Segundo Beatriz e Machado-da-Silva (1999), uma das principais barreiras
a implementacdo de mudancas na Administragdo Publica € a descontinuidade
administrativa, resultado dos ciclos politicos. Enquanto no setor privado as liderangas
tendem a ser mais estaveis, na esfera publica as mudangas de governo
frequentemente alteram prioridades, estratégias e, por vezes, a prépria organizacao.
Beatriz e Machado-da-Silva (1999) destacam que essa rotatividade gera um ambiente
de incerteza, no qual projetos iniciados por uma gestao podem ser interrompidos ou
modificados por outra. Essa instabilidade compromete a continuidade das politicas
publicas, tornando as mudangas organizacionais mais suscetiveis as pressoes
politicas e ideoldgicas.

A rotatividade politica tem impacto direto tanto nos servidores publicos
quanto nos ocupantes de cargos de confianca. Enquanto esses cargos podem ser
substituidos a cada novo governo, os servidores de carreira, protegidos pela
estabilidade funcional prevista na Constituicao Federal de 1988, mantém seus postos
independentemente das mudangas politicas. Essa estabilidade, caracteristica singular
do setor publico, desempenha um papel crucial nas dindmicas de mudanca
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organizacional, assegurando a continuidade administrativa e a preservacdo da
memb©ria institucional (Beatriz e Machado-da-Silva, 1999).

No ambito da gestdo de pessoas, as diferencas entre o setor publico e 0
privado tornam-se ainda mais marcantes. No setor privado, mudancas podem ser
implementadas com maior rapidez, ja que as empresas possuem controle direto sobre
sua forca de trabalho, contratando e demitindo conforme necessario. Em contraste,
no setor publico, a estabilidade dos servidores limita essa flexibilidade. Apesar de
garantir a continuidade dos servicos € a manutencao de profissionais experientes,
essa caracteristica pode dificultar a implementacao de mudancgas rapidas e profundas,
especialmente quando a cultura organizacional estd enraizada em préticas
tradicionais (Vidal, 2016).

Outro fator relevante € a necessidade de transparéncia e inclusao na
Administracao Publica. Decis6es que impactam diretamente a prestacao de servigos
a sociedade deve ser conduzida de forma participativa e responsavel. A
obrigatoriedade de prestar contas e de envolver diferentes partes interessadas, como
servidores, sindicatos, organizacdes da sociedade civil e o Legislativo, pode tornar o
processo de mudanga mais lento e burocratico. Esse contraste é evidente em relagédo
ao setor privado, em que decisbes podem ser tomadas de forma centralizada e
implementadas com maior agilidade (Beatriz e Machado-da-Silva, 1999).

Por fim, o ambiente regulatério representa mais uma barreira significativa
as mudancgas no setor publico. Normas e leis rigidas, concebidas para garantir os
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, limitam
a flexibilidade e a capacidade de inovacdo. Enquanto essas regras sdo essenciais
para assegurar o interesse publico, elas podem dificultar a implementacao de
mudancas ageis e eficazes, em comparacdo com o setor privado, que opera com
maior liberdade para experimentar e ajustar suas praticas (Beatriz e Machado-da-
Silva, 1999).

Quadro 3 — Mudanca organizacional no setor publico e no setor privado

Aspecto Setor Privado Setor Publico

L L Maximizac&o de lucros e geracéo de | Bem-estar da sociedade e promogéao
Objetivo Principal o . '
valor para acionistas. do interesse coletivo.
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Motivacao para
Mudancas

Pressdo competitiva, metas
financeiras (produtividade, redugéo
de custos, expansao de mercados).

Necessidade de atender demandas
sociais, garantir justica, transparéncia
e responsabilidade social.

Flexibilidade nas

Alta flexibilidade para ajustar
estruturas, processos e equipes

Menor flexibilidade devido a

regulamentagdes, normas legais e

Mudancas conforme as necessidades do o o
transparéncia exigida no processo.
mercado.
. Liderangas tendem a ser mais Influenciada por ciclos politicos,
Ciclos de o N o o
. estéveis, facilitando a continuidade gerando descontinuidade
Lideranca , . :
dos projetos. administrativa.
Impacto da Baixo, decisdes gerenciais Alto, com rotatividade de cargos e
Rotatividade geralmente ndo sao afetadas por mudanca de prioridades a cada novo
Politica mudancas politicas. governo.

. Possui controle direto sobre . ) .
Gestao de B o Estabilidade dos servidores dificulta
contratacdes e demissdes, 0 que .

Pessoas - o mudancas rapidas e profundas.

facilita mudancas rapidas.
- _ Fortemente influenciada por praticas
Cultura Foco em agilidade e adaptagao

Organizacional

rapida as mudangas do mercado.

tradicionais, com desafios para
mudancas ageis.

Participacao e

Decis6es podem ser tomadas de

forma centralizada e implementadas

Mudangas precisam ser conduzidas

com transparéncia e participacdo de

Inclusao ] . ]
rapidamente. varias partes interessadas.
) Rigido, com normas e leis que
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Implementacéao
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formalidades e consulta a diversas

partes interessadas.

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir dos trabalhos de Vidal (2016) e Beatriz e Machado-da-Silva

(1999).
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A partir do Quadro 3, ao se comparar a mudanga organizacional nos
setores publico e privado, fica claro que as particularidades da Administracao Publica
impdem desafios Unicos e complexos. Fatores como a estabilidade dos servidores, a
descontinuidade administrativa e as dindmicas politicas e sociais tornam os processos
de transformag&o mais lentos e, por vezes, mais dificeis de serem implementados.
Diferentemente do setor privado, em que mudangas sao frequentemente motivadas
por metas financeiras e podem ser realizadas de maneira mais &gil, no setor publico
elas precisam equilibrar uma série de fatores que vao além do técnico e econémico,
incluindo aspectos politicos, sociais e culturais.

Nesse contexto, a mudanga organizacional no setor publico deve ser
compreendida como um processo amplo, que transcende a simples reestruturacao de
processos e estruturas. Ela exige a transformacéo das atitudes, comportamentos e
relacbes de poder, promovendo um ambiente que assegure legitimidade,
transparéncia e a capacidade de atender de forma eficaz as demandas da sociedade.
Essa visao reforca a necessidade de uma abordagem integrada e multidimensional,
que considere nao apenas os elementos técnicos, mas também as dindmicas politicas
e culturais que permeiam as organiza¢des publicas.

Apesar de sua relevancia, as abordagens cientificas que tratam de
mudancgas organizacionais no setor publico ainda séo limitadas (Fernandez, 2006).
Essa lacuna tedrica se torna evidente quando contrastamos com o robusto corpo de
estudos voltado ao setor privado, em que a mudanca organizacional € amplamente
explorada. Um exemplo classico € o modelo de oito etapas de Kotter (1995), que inclui
elementos como a criacdo de um senso de urgéncia, a formagdo de aliancas
estratégicas e o desenvolvimento de uma visao clara e compartilhada. No entanto,
embora eficaz no ambiente privado, esse modelo apresenta limitagdes significativas
quando aplicado a Administragéo Publica.

Ao revisitar as ideias de Kotter no contexto do setor publico, Fernandez
(2006) destaca a necessidade de adaptagbes que contemplem as especificidades
culturais e politicas desse ambiente. Por exemplo, a criagdo de um senso de urgéncia
na Administragdo Publica requer maior sensibilizacdo das partes interessadas sobre
a relevancia das mudancas para o bem coletivo, diferentemente do setor privado, em
que a urgéncia é frequentemente pautada por métricas de mercado. Além disso, no
setor publico, as aliancgas estratégicas envolvem um nimero maior de atores e exigem
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maior articulagéo politica, considerando as influéncias de sindicatos, sociedade civil e
orgaos legislativos.

A complexidade também se manifesta na necessidade de conciliar
inovagdao com conformidade regulatéria. Enquanto o setor privado dispée de maior
liberdade para experimentar e ajustar suas praticas, a Administracdo Publica opera
sob normas e leis rigidas, destinadas a proteger o interesse publico. Essa rigidez,
embora essencial para garantir os principios de legalidade, moralidade e publicidade,
pode dificultar a agilidade na implementacao de mudancas e exigir maior esforco para
alinhar as transformacdes as exigéncias legais e institucionais.

Portanto, promover mudancgas organizacionais no setor publico requer uma
abordagem adaptativa, que nao apenas leve em conta as diferencgas estruturais entre
os setores, mas também reconhecga as nuances culturais e politicas que moldam as
organizagdes publicas. Essa perspectiva ndo s6 amplia a compreensao teorica do
tema, como também oferece diretrizes praticas para a implementacdo de mudancgas
que respeitem e atendam as especificidades da Administracdo Publica. Fernandez
(2006) argumenta que, no setor publico, € preciso mais do que criar uma sensacao de
urgéncia e delinear uma visédo de futuro para que a mudanca seja eficaz. Ele destaca
que, além desses fatores, é fundamental envolver amplamente as partes interessadas
no processo de planejamento e implementacao. O objetivo é garantir que servidores,
gestores, sindicatos e até os cidadaos sejam incluidos no processo, de forma a criar
um ambiente de colaboracao e pertencimento. Esse envolvimento ajuda a gerar apoio
interno e a reduzir a resisténcia as transformacdes.

O papel dos gestores publicos como lideres no processo de mudanca
organizacional é amplamente destacado na literatura. Em casos bem-sucedidos,
observa-se que esses lideres compreenderam a necessidade de negociar
politicamente com as diversas partes interessadas, garantindo o apoio necessario a
implementagdo das mudancas. Esse esforco vai além do engajamento interno com
servidores da organizacao, envolvendo também atores externos, como sindicatos,
organizagdes da sociedade civil e contribuintes. Segundo Vidal (2016), a construcao
de consenso é um elemento essencial para reduzir a resisténcia as transformacgodes
propostas. A inclusdo dessas partes interessadas nas discussdées promove uma
compreensao compartilhada dos objetivos, fortalecendo o compromisso coletivo com
0 sucesso da mudanca.
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Fernandez (2006) e Kotter (1995) convergem na énfase sobre a
importancia do suporte da alta administracdo como fator critico para o sucesso de
qualquer transformacgéo organizacional. No setor publico, essa liderangca assume um
papel ainda mais determinante, considerando que o ritmo e a direcdo das mudancgas
frequentemente dependem de decisdes politicas. Fernandez (2006) atribui o fracasso
de muitas reformas relacionadas a Nova Gestao Publica a auséncia de engajamento
ativo por parte de ministros e outros lideres politicos. Essa analise destaca que, além
do suporte politico, é indispensavel o envolvimento estratégico dos servidores de
carreira, cujos conhecimentos institucionais e estabilidade os tornam pegas-chave na
implementagédo e continuidade das mudancas. Esses servidores, ao liderarem ou
apoiarem o processo de transformacdo, aumentam a probabilidade de que as
iniciativas sejam bem-sucedidas, mesmo em contextos de instabilidade politica.

Outro ponto central discutido por Fernandez (2006) € a necessidade de
clareza nas diretrizes e objetivos das mudangas organizacionais. No setor publico,
essa clareza é particularmente importante devido a necessidade de alinhar as
transformacdées ndao apenas com o0s resultados organizacionais esperados, mas
também com as metas politicas do governo vigente. Quando essa coeréncia néo é
alcancada, surgem questionamentos sobre a relevancia das mudancgas, o que pode
alimentar resisténcias internas e externas. Assim, uma comunicagao clara e eficaz
desempenha um papel essencial para garantir que todos os envolvidos compreendam
o0 propésito, os beneficios e o impacto das mudancas propostas, reduzindo
ambiguidades que possam comprometer o engajamento.

Fernandez (2006) também analisa a questdo do ritmo das mudancas no
setor publico, apontando que, diferentemente do setor privado, em que as
transformacdes podem ser implementadas de forma agil, o setor publico enfrenta
ciclos politicos e trocas frequentes de liderangas que tornam o processo mais
complexo. Elei¢des, por exemplo, podem criar incertezas quanto a continuidade de
projetos de longo prazo, enquanto mudangas nos ocupantes de cargos de confianca
frequentemente interrompem o progresso das reformas. Essas caracteristicas exigem
uma abordagem que combine planejamento estratégico de longo prazo com
flexibilidade para se adaptar a mudancas contextuais, garantindo que as reformas
permanegam alinhadas aos objetivos iniciais, independentemente das variagdes na
liderancga.
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Além disso, Vidal (2016) destaca que as mudancgas graduais e de pequeno
porte enfrentam barreiras especificas no setor publico. Embora muitas vezes sejam
necessarias para promover alteracées sustentaveis na cultura e nas praticas
organizacionais, essas mudancas requerem um compromisso continuo para superar
as resisténcias. Entretanto, a rotatividade politica pode enfraquecer esse
compromisso ao longo do tempo, deixando muitas iniciativas inacabadas. Para que
as mudancas sejam bem-sucedidas no setor publico, é essencial ajusta-las ao ritmo
caracteristico da administracdo publica, que demanda paciéncia, resiliéncia e
habilidade para negociar em um ambiente de alta complexidade politica e institucional.

Esses desafios foram evidenciados na implementacdo do Centro de
Servicos Compartilhados e da Subsecretaria de Compras Publicas, onde a
necessidade de adaptacao institucional, aliada a resisténcia interna e a rotatividade
politica, afetou diretamente o sucesso da centralizagdo de compras. Para garantir a
efetividade de politicas dessa natureza, € fundamental alinhar os processos de
mudancga organizacional as particularidades do setor publico, promovendo gestdo
estratégica, comunicacao eficaz e envolvimento das partes interessadas desde as

primeiras fases do projeto.

2.4 Teoria dos multiplos fluxos e as reformas administrativas

Kingdon (2003), ao se basear no trabalho de Cohen, March e Olsen (1972),
desenvolve um modelo teérico para explicar o processo de formulacao de politicas
publicas, sugerindo que este € moldado pela convergéncia de trés fluxos dinamicos:
o fluxo dos problemas, o fluxo das alternativas (ou propostas) e o fluxo da politica. De
acordo com essa abordagem, a construgcdo da agenda governamental é menos
intencional e mais cadtica, sendo influenciada pela interacdo desses fluxos. O
surgimento de um problema, a existéncia de propostas para resolvé-lo e um ambiente
politico favoravel acabam determinando a inclusdo de uma questao na agenda publica
(Gottems et al., 2013).

O primeiro desses fluxos, o fluxo dos problemas, refere-se ao modo como
questbes especificas se tornam visiveis e relevantes o suficiente para demandar a
atencao governamental. Segundo Kingdon (2003), isso pode acontecer por meio de
trés mecanismos principais: (1) indicadores que medem e demonstram a gravidade
ou importancia de uma situagdo, como dados estatisticos e relatérios; (2) eventos
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marcantes ou inesperados, como crises, desastres ou até experiéncias pessoais que
chamam a atencgéo para determinados problemas; e (3) feedbacks obtidos por meio
da avaliacao de politicas publicas anteriores, especialmente no que diz respeito a
custos, desempenho e eficacia de acées governamentais ja implementadas. Dessa
forma, a percepgcdo do problema pelos formuladores de politicas é um fator
determinante, mediada tanto por dados objetivos quanto pela interpretacéo subjetiva
da realidade (Gottems et al., 2013).

No contexto da saude publica, por exemplo, indicadores sociais e
epidemioldgicos desempenham um papel crucial ao revelar a extensdo de um
problema e influenciar a formacao de uma agenda governamental focada na saude.

O segundo fluxo, o das alternativas ou propostas, envolve o conjunto de
solucdes e ideias que sao discutidas e avaliadas dentro da rede de politicas publicas.
Nem todas as alternativas, no entanto, sdo tratadas da mesma forma. Algumas
propostas sdo ajustadas e adaptadas para melhor se encaixar no contexto atual,
outras sdo combinadas com novas ideias, e algumas simplesmente desaparecem.
Kingdon (2003) identifica certos critérios que ajudam a determinar quais propostas
tém mais chances de prosperar, incluindo a viabilidade técnica da proposta, sua
compatibilidade com os valores sociais prevalentes e sua capacidade de prever
obstaculos futuros, como restricbes orcamentarias. Nesse sentido, a aceitagédo de
uma proposta nao depende apenas de sua eficacia tedrica, mas também de sua
capacidade de atender as expectativas e limitagdes de uma sociedade em constante
mudanca (Gottems et al., 2013).

Ja o fluxo da politica, terceiro elemento do modelo de Kingdon (2003), esta
diretamente relacionado ao ambiente politico no qual as decisdes sao tomadas. Ele
se baseia em trés componentes principais: o clima nacional, as forcas politicas
organizadas e as mudangas no governo. O clima nacional, ou national mood, refere-
se ao sentimento predominante na sociedade em relacao a certos temas e questdes,
0 que pode gerar uma janela de oportunidade para que determinadas pautas sejam
abordadas. As forcas politicas organizadas incluem grupos de pressao e atores que
buscam influenciar as decisdes politicas, seja por meio de consensos ou conflitos.

Por fim, as mudancas no governo, especialmente em momentos de
transicao de poder, sdo vistas como ocasides favoraveis para a entrada de novas
demandas, ja que os novos governantes tendem a rever prioridades e podem estar

mais abertos a atender questdes negligenciadas por administragdes anteriores
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(Kingdon, 2003). Nesse contexto, o inicio de um mandato governamental torna-se
particularmente propicio para a inclusdo de novas demandas na agenda politica, pois
h& maior disposicao para mudancas e inovagoes.

Assim, o modelo de multiplos fluxos de Kingdon sugere que a formulacao
de politicas publicas ndo € um processo linear ou completamente racional, mas sim o
resultado da intersecdo de diferentes dindmicas. Cada fluxo opera de forma
relativamente independente, mas € a confluéncia desses fluxos que cria as condi¢oes
para que uma politica seja desenvolvida. Quando os problemas ganham visibilidade,
h& alternativas viaveis e o contexto politico é favoravel, uma janela de oportunidade
se abre, possibilitando a implementagdo de novas politicas ou a modificacao das ja
existentes.

Adicionalmente, o modelo reconhece o papel dos policy entrepreneurs
(empreendedores de politicas), individuos ou grupos que atuam de forma proativa
para promover determinadas solu¢gées ou chamar a atengéo para certos problemas.
Esses atores desempenham um papel crucial na abertura das janelas de
oportunidade, pois tém a capacidade de conectar os trés fluxos e articular solucdes
que atendam as demandas do momento politico.

Dessa forma, as mudancas nas politicas publicas, longe de serem apenas
respostas automaticas a problemas, envolvem estratégias complexas de negociacéao

e mediagao entre diferentes interesses, circunstancias e constrangimentos politicos.
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Figura 3: O modelo dos multiplos fluxos de Kingdon

Problemas

Politica

Oportunidade

Publica

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir dos trabalhos de Kingdon (2003).

Resumidamente, a Teoria dos Mdltiplos Fluxos € baseada na existéncia de
trés fluxos principais: o fluxo dos problemas, o fluxo das solugcdes e o fluxo politico,
que, em determinado momento (janela de oportunidade), convergem (coupling),
culminando no que é denominado “Reformas Administrativas”. Essas reformas nao
podem ser vistas isoladamente como ajustes técnicos; pelo contrario, devem ser
entendidas a luz da teoria institucional, que destaca a complexa interagdo entre
estruturas formais e comportamentos arraigados (Kingdon, 2003).

Essa convergéncia proposta pela Teoria dos Multiplos Fluxos, ao gerar
janelas de oportunidade para as Reformas Administrativas, reflete uma visdo mais
abrangente da mudanca no setor publico, que vai além de ajustes meramente
técnicos. Para compreender essas transformacbes de maneira mais profunda, €
essencial analisar também as dindmicas internas das organizagdes publicas. Nesse

contexto, a literatura aponta para a necessidade de considerar ndo apenas as



36

alterac6es estruturais, mas também os impactos comportamentais e culturais que
permeiam esses processos. A partir desse enfoque integrado, é possivel explorar
como as reformas podem, de fato, gerar mudancas organizacionais sustentaveis e

efetivas.

2.5 Resisténcia a mudanca no Setor Publico

As intervengdes no setor publico, tradicionalmente implementadas por meio
de reformas ou processos de modernizagao administrativa, tém sido objeto de debate
quanto a sua real capacidade de promover mudancas organizacionais profundas e
sustentaveis. Souza (1994) aborda essa questdo ao argumentar que a mudanca
organizacional no setor publico esta intrinsecamente ligada ao processo decisorio,
que, segundo Bertero (1976), desdobra-se em duas perspectivas essenciais: a
alteracdo na estrutura organizacional e as modificagbes comportamentais. Quando
consideradas de forma complementar, essas duas dimensdes podem levar a uma
transformacao mais completa e eficaz dentro das organizacdes publicas (Queiroz e
Ckagnazaroff, 2010).

De acordo com Souza (1994), qualquer iniciativa de reforma ou
modernizagao que ndo aborde essas duas perspectivas simultaneamente tende a ser
superficial, pois a mudanca ndo ocorre apenas na camada estrutural, mas também
nas praticas cotidianas e na cultura organizacional. Sob essa 6tica, sugere-se que a
mudanca no setor publico seja entendida como um processo dinamico, que envolve
tanto a adaptagdo das estruturas formais quanto a transformacdo das atitudes e
comportamentos dos individuos que compdem a organizacao.

Essa abordagem mais ampla e integrada da mudancga organizacional no
setor publico contrasta com visées mais restritas, que se concentram exclusivamente
em aspectos administrativos ou técnicos. Matos (1988) oferece uma contribuicéo
relevante a esse debate ao distinguir entre modernizacao organizacional (MO) e
modernizagao administrativa (MA).

A modernizag&do organizacional ndo se limita a ajustes estruturais ou a
implementag&o de novas regras e procedimentos. Em vez disso, é entendida como
um processo complexo, que envolve a transformacao das relagdes de poder e das
praticas de trabalho, além de incorporar dimensées politicas e educacionais. Esse tipo
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de modernizagdo busca a democratizagdo das organizagdes publicas, promovendo
maior participagdo e inclusdo dos diversos atores envolvidos, resultando em
mudancas substantivas que impactam tanto a eficiéncia quanto a eficacia dos
resultados organizacionais (Matos, 1988).

A modernizagdo administrativa, por sua vez, caracteriza-se por uma
abordagem mais restrita, focando principalmente em aspectos normativos, como a
simplificagdo de rotinas e a atualizagdo de procedimentos. No entanto, essa
abordagem ndo necessariamente contempla as mudangas culturais ou
comportamentais indispensaveis para uma transformagéo organizacional mais ampla
e efetiva (Matos, 1988).

A distincdo entre modernizacdo organizacional (MO) e modernizacao
administrativa (MA) é crucial para compreender os diferentes niveis de impacto que
as reformas podem exercer sobre as organiza¢des publicas. Matos (1988) argumenta
que, embora a modernizagdo administrativa possa trazer melhorias pontuais e
necessarias, como a redugao da burocracia e a padronizacdo de processos, ela nao
€ suficiente para gerar uma mudanca organizacional profunda (Queiroz e
Ckagnazaroff, 2010).

Segundo Matos (1988), a verdadeira transformagéo ocorre quando as
reformas administrativas sdo complementadas por uma moderniza¢ao organizacional
que desafia normas estabelecidas, questiona estruturas de poder preexistentes e
fomenta uma cultura de inovacao e aprendizagem continua. A MO vai além da simples
atualizacao da infraestrutura organizacional: ela reconfigura as relagdes internas e
externas, promovendo um ambiente mais dindmico e responsivo as mudancgas do
contexto social e politico.

Assim, a mudanga organizacional no setor publico demanda uma
abordagem que ultrapasse a implementagao de novas regras ou a reestruturacao de
processos. E necessario adotar uma perspectiva holistica, que integre mudancas
estruturais e comportamentais, além de reconhecer a importancia de transformar
praticas culturais e relacdes de poder no interior das organizagdes (Queiroz e
Ckagnazaroff, 2010).

A mudanca organizacional refere-se a qualquer transformacéo significativa
que afete a estrutura, estratégias, cultura, tecnologia ou outros componentes de uma
organizacgao, impactando total ou parcialmente seu funcionamento. Contudo, estudos
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apontam que o sucesso dessas transformacdes esta fortemente condicionado a
receptividade dos empregados (Marques et al., 2014).

Seijts e Robert (2011) destacam que a resisténcia dos trabalhadores a
mudanga é um fator critico. Quando os individuos percebem a necessidade de
abandonar uma situacdo familiar para enfrentar o desconhecido, surge uma
resisténcia natural ao processo. Essa resisténcia busca preservar o status quo e é
intensificada quando as mudancas sao implementadas de maneira tecnicista,
negligenciando a dimensdo humana, aspecto frequentemente identificado como uma
das principais causas de insucesso em iniciativas de transformagéo organizacional
(Marques et al., 2014).

Fatores como comunicacdo insuficiente, treinamento inadequado e
auséncia de acompanhamento durante a transicdo reforcam a desconfianca e
resisténcia dos trabalhadores. Além disso, 0 uso de coergcdo para obter adesao as
mudancgas, em vez de estabelecer um ambiente de didlogo e respeito, tende a
intensificar o ressentimento e minar o engajamento dos empregados, muitas vezes
resultando em rejeicao parcial ou total das mudancas propostas (Hultman, 1995).

A resposta dos individuos as mudangas organizacionais pode variar
amplamente, desde cooperagcdo entusiastica até resisténcia ativa. Marques et al.
(2014) sintetizam estudos que identificam cinco fatores principais que contribuem para
a resisténcia individual as mudancas organizacionais, abrangendo aspectos

individuais e organizacionais:

a) Indecisao e incerteza: A falta de clareza sobre os resultados e impactos
das mudangas.

b) Ameaca as relacdes sociais: Alteracoes que perturbam redes de apoio
e interacées no ambiente de trabalho.

c) Pressdo social e conformidade grupal: A influéncia de grupos que
resistem a mudancga, promovendo comportamentos semelhantes entre
0S membros.

d) Rigidez organizacional: Estruturas e processos inflexiveis que dificultam
a adaptacao.

e) Experiéncias passadas negativas: Fracassos anteriores em iniciativas
de mudanca que geram ceticismo e medo de novos insucessos.
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A resisténcia a mudanga organizacional esta frequentemente associada a
indecisdo e a incerteza que emergem durante a transicao para um ambiente novo e
ambiguo. Colaboradores podem experimentar sentimentos de medo e inseguranca
diante da falta de clareza sobre as implicacbes e desdobramentos futuros das
mudancas. Essa situagdo é agravada quando a necessidade de transformacao nao é
bem compreendida ou valorizada, levando a preferéncia pela manutengao do status
quo como forma de evitar riscos percebidos de desestabilizacdo do ambiente atual
(Marques et al., 2014).

Outro fator critico € a ameaga as relagbes sociais internas, que surge
especialmente em processos de reestruturacdo de equipes ou realocacgao de fungdes.
Lagos sociais € de amizade no ambiente de trabalho representam uma fonte
importante de apoio e reconhecimento para os colaboradores. A percepcao de que
essas redes podem ser desintegradas promove reagbes defensivas, nas quais a
resisténcia a mudanca se manifesta tanto de forma ativa quanto passiva. Nesse
contexto, os funcionarios tendem a proteger o ambiente social existente em detrimento
da adocao de novas praticas (Marques et al., 2014).

A conformidade grupal e a presséao social também desempenham um papel
significativo na resisténcia as mudancas. Mesmo quando alguns individuos estédo
dispostos a adotar novas abordagens, a influéncia do grupo ao qual pertencem pode
atuar como uma barreira. Grupos de trabalho tendem a aderir a normas estabelecidas,
e qualquer tentativa de mudanca é frequentemente percebida como uma ameaca a
coesao grupal. Para evitar conflitos ou o risco de exclusdo, os individuos podem
resistir as mudancas, mesmo reconhecendo seus potenciais beneficios (Marques et
al., 2014).

A rigidez estrutural da organizagado constitui outro obstaculo a mudanca.
Normas, descricdes de tarefas e procedimentos formalizados criam uma inércia
organizacional que dificulta a adaptagéo a novas realidades. Funcionarios habituados
a operar em um ambiente rigido encontram dificuldades para se ajustar a mudancas
que desafiem essa estabilidade preestabelecida. Nesse cenario, a resisténcia emerge
ndo apenas da relutancia individual, mas também das limitagbes impostas pela
estrutura organizacional, que prioriza a estabilidade em detrimento da flexibilidade
(Marques et al., 2014).

Por fim, experiéncias passadas de mudangas malsucedidas ou traumaticas

moldam negativamente a atitude dos funcionarios diante de novas iniciativas. O medo
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de repetir falhas anteriores gera uma desconfianga profunda na capacidade da
organizacdo de implementar transformacdes eficazes. Essa resisténcia,
fundamentada em experiéncias anteriores, € especialmente dificil de superar, pois
reflete percepcgdes e atitudes enraizadas ao longo do tempo. Funcionérios céticos ou
desencantados frequentemente rejeitam novas mudangas como forma de se proteger
de possiveis decepgdes futuras (Marques et al., 2014).

Marques et al. (2014) apontam uma correlacao negativa entre resisténcia a
mudanca e comprometimento organizacional, indicando que a resisténcia pode
enfraquecer o envolvimento dos funcionarios com a organizagéo. Entre as tipologias
de comprometimento, a proposta por Meyer e Allen (1997) é amplamente
reconhecida, descrevendo o comprometimento organizacional como um constructo
composto por trés dimensdes inter-relacionadas: afetiva, instrumental e normativa.

O comprometimento afetivo reflete o envolvimento emocional do individuo
com a organizagao, caracterizado por um sentimento de pertencimento e pelo desejo
genuino de contribuir para o sucesso institucional. O comprometimento instrumental,
por sua vez, baseia-se em uma analise de custo-beneficio, pois a permanéncia do
individuo na organizacdo é motivada por fatores pragmaticos, como seguranca
financeira ou falta de alternativas viaveis. J& o comprometimento normativo esta
relacionado as pressdes sociais e culturais internalizadas, que incentivam o individuo
a permanecer na organizacao por uma percepcao de dever ou obrigagao,
frequentemente influenciada pelo processo de socializacdo organizacional (Meyer e
Allen, 1997).

A forma como os funciondrios percebem as mudangas organizacionais
influencia diretamente essas dimensbées de comprometimento. Quando a mudanca é
vista como justa, necessaria e benéfica, ha uma tendéncia de fortalecimento do
comprometimento organizacional, especialmente no aspecto afetivo. Esses achados,
destacados por Marques et al. (2014), sugerem que percepgdes positivas acerca das
transformacdes contribuem para o alinhamento dos objetivos individuais aos da
organizagao, promovendo um vinculo mais robusto.

Por outro lado, mudancas organizacionais que nao atendem as aspiracoes
ou desejos dos funcionarios podem minar o comprometimento. Nesse contexto, a
resisténcia a mudanca atua como um fator que reduz o vinculo emocional e normativo
com a organizacéao, resultando em um comprometimento enfraquecido. Essa relacao

negativa pode ser compreendida sob a perspectiva da coeréncia cognitiva, conforme
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discutido por Meyer e Allen (1997). Individuos tendem a buscar consisténcia entre
suas crencgas, valores e o ambiente organizacional; quando as mudangas geram
dissonancia com experiéncias ou expectativas anteriores, o enfraquecimento do
vinculo com a organizagdo surge como um mecanismo de defesa para reduzir o
desconforto.

Assim, fica evidente que a resisténcia a mudanca nao apenas dificulta o
processo de transformacdo organizacional, mas também impacta de forma
significativa o comprometimento dos funcionarios. A compreensao dessas dindmicas
reforca a necessidade de uma abordagem cuidadosa para gerenciar as mudangas,
priorizando a comunicagdo transparente, o envolvimento dos colaboradores e a

criagao de uma percepcao positiva sobre os beneficios das transformacdes propostas.

Quadro 4 — Causas gerais de resisténcia a mudanca

Causa Descricao

. Medo do desconhecido e inseguranga sobre os impactos futuros da
Indecisao e incerteza L B
mudancga, levando a inércia e a manutencao do status quo.

. . Reestruturacdes ou realocacdes podem comprometer redes sociais e
Ameaca as relacoes . o .
L vinculos de amizade dentro da organizacao, provocando reagoes
sociais .
defensivas.

Pressao social e Grupos de trabalho resistem a mudancgas para manter a coesao social e

conformidade evitar conflitos ou exclusdo, mesmo quando percebem beneficios.

Riaid Estruturas normativas e procedimentos formais dificultam a adaptacéo a
igidez . . o o s
L novas realidades, criando uma inércia organizacional que resiste a
organizacional
mudanca.

Experiéncias Falhas em mudancgas anteriores geram desconfianga e ceticismo, levando

passadas negativas

os funcionarios a resistirem a novas tentativas de mudanca.

Comprometimento

afetivo

Envolvimento emocional com a organizagao, onde a resisténcia a

mudanca pode enfraquecer o vinculo emocional dos funcionarios.

Comprometimento

instrumental

Avaliacédo custo-beneficio da permanéncia na organizagao; resisténcia

pode surgir se os funcionarios nao perceberem valor nas mudangas.
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. Pressdes normativas e socializagdo na organizagao incentivam o
Comprometimento . o ] . )
. alinhamento com os objetivos; resisténcia pode surgir se esses forem
normativo .
rompidos.

Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos trabalhos de Marques et al. (2014) e Meyer e Allen, 1997.

Em suma, a resisténcia a mudancga no setor publico apresenta-se como um
fendbmeno complexo, com raizes tanto individuais quanto organizacionais. Entender e
mitigar as causas dessa resisténcia auxilia no sucesso de qualquer processo de
modernizacao ou reforma. A analise das barreiras que surgem nesse contexto revela
a importancia de adotar abordagens integradas, que considerem n&o apenas 0s
aspectos técnicos e estruturais, mas também os fatores culturais, comportamentais e
politicos. Dessa forma, promover uma mudanga organizacional sustentavel no setor
publico requer mais do que simples alteracdes procedimentais; exige uma
transformacao profunda nas relagbes de poder, na cultura organizacional e no
engajamento dos individuos, garantindo um ambiente propicio a inovagao e a melhoria

continua.
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3 POLITICA PUBLICA: CONCEITOS, MODELOS E DESAFIOS NO CONTEXTO
DE COMPRAS CENTRALIZADAS

As politicas publicas desempenham um papel central na definicdo das
diretrizes e na conducgao das agcdes governamentais voltadas para o interesse coletivo.
No contexto da Administracdo Publica, a formulacdo e implementacdo dessas
politicas séo influenciadas por diversos fatores institucionais, politicos e sociais. Este
capitulo apresenta uma abordagem tedrica sobre as politicas publicas, explorando
seus conceitos fundamentais, os principais modelos de analise e os desafios
enfrentados na sua aplicacdo. Essa base conceitual € essencial para compreender a
evolucao das politicas de compras centralizadas e os fatores que moldaram sua
trajetoria em Minas Gerais.

3.1 Conceito e definicao de politica publica

A definicao do que constitui politica publica ndo € monolitica; ao contrario,
multiplos tedricos contribuiram ao longo do tempo com visdes distintas, enriquecendo
0 campo com uma gama diversificada de abordagens e perspectivas. Mead (1995)
concebe a politica publica como um campo dentro do estudo da politica, dedicado a
analisar o governo a luz de grandes questées publicas, enquanto Lynn (1980) a
descreve como um conjunto dindmico de agdes governamentais planejadas para
produzir efeitos especificos na sociedade.

De forma complementar, Peters (1986) define politica publica como a
agregacao de atividades governamentais realizadas, tanto diretamente quanto por
meio de delegagao, que exercem influéncia sobre a vida dos cidadaos, moldando seu
ambiente politico e social. Além disso, destaca-se a contribuicao de Dye (1984), que
oferece uma perspectiva mais concisa, ao simplificar a definicdo de politica publica
como sendo essencialmente "o que o governo escolhe fazer ou nao fazer",
ressaltando a dimenséo de escolha e agao que permeia o processo politico.

Apesar das variagdes nas definicdes propostas por Mead, Lynn, Peters e
Dye, a abordagem seminal de Laswell (1938) continua amplamente reconhecida e
valorizada. Laswell (1938) centra sua definicdo nas questdes fundamentais que
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devem ser enfrentadas ao se analisar ou tomar decisdes sobre politica publica: quem
ganha o qué, por qué e que diferenga isso faz.

De qualquer forma, ha também abordagens que enfatizam o papel das
politicas publicas na resolugdo de problemas sociais. No entanto, criticos dessas
definicbes argumentam que elas tendem a superestimar os aspectos racionais e
procedimentais das politicas publicas, ignorando a natureza essencialmente politica
do processo. Além disso, ao focarem principalmente no papel dos governos, essas
definicbes deixam de considerar a complexidade dos embates politicos e os limites
que circundam as decisbes governamentais, bem como as possibilidades de
cooperagao entre governos, outras instituicées e grupos sociais (Souza, 2006).

Apesar das divergéncias, independentemente das abordagens adotadas,
essas definicbes assumem uma visdo holistica do tema, reconhecendo que
individuos, instituicées, interacdes, ideologias e interesses desempenham papéis
essenciais, embora haja discordancias sobre a importancia relativa desses fatores.

Assim, a politica publica, tanto em sua generalidade quanto em suas
especificidades sociais, emerge como um campo multidisciplinar, caracterizado pela
interacdo e integracdo de diversas disciplinas académicas. A compreensao
abrangente da natureza e dos processos subjacentes as politicas governamentais
demanda uma sintese de teorias provenientes da sociologia, ciéncia politica,
economia e outras areas correlatas. Essa abordagem interdisciplinar reflete a
interconexao complexa entre Estado, politica, economia e sociedade, reconhecendo
que as politicas publicas sdo o resultado de uma interacdo dinamica entre essas
esferas (Marques, 2013).

A interdisciplinaridade inerente ao estudo das politicas publicas é evidente
no interesse compartilhado e nas contribuigbes de uma ampla gama de disciplinas.
Economistas, cientistas politicos, socidlogos, antropélogos, gedgrafos, planejadores,
gestores e profissionais das ciéncias sociais aplicadas tém participado ativamente do
debate tedrico e do avango empirico nesse campo.

Em resumo, a politica publica, como campo de estudo, desempenha uma
dupla funcéo: analisar a agdo governamental e propor mudancas quando necessario.
Trata-se do espaco em que o0s propésitos e plataformas eleitorais de governos
democraticos se transformam em programas e agdes concretas, com o objetivo de
alcancar resultados tangiveis no mundo real. Essa abordagem reconhece que as
politicas publicas ndo apenas refletem a complexidade da sociedade, mas também
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tém o potencial de molda-la e transforma-la, influenciando diretamente o bem-estar

dos cidadaos e promovendo o desenvolvimento social e econémico de uma nagao.

3.2 A evolucao da disciplina de politica publica

A disciplina de politicas publicas, vista como um campo fundamental para
compreender a dindmica das decisdes governamentais, deve muito as contribuicées
de quatro importantes pensadores: Harold Laswell, Herbert Simon, Charles Lindblom
e David Easton. Esses autores forneceram os alicerces teoricos e conceituais
essenciais para o desenvolvimento do campo, destacando sua natureza
interdisciplinar. Suas teorias e conceitos moldaram profundamente a compreensao do
processo de formulacao e implementacao de politicas publicas (Souza, 2006).

As obras de Laswell (1938) marcaram um aprofundamento na andlise das
politicas publicas, ao buscar estabelecer uma ponte entre o conhecimento académico
e a préatica governamental. Sua abordagem visava nao apenas oferecer ferramentas
analiticas aos tomadores de decisdo, mas também promover um dialogo construtivo
entre cientistas sociais, grupos de interesse e o governo. Laswell reconhecia a
importancia da interdisciplinaridade no contexto das politicas publicas, ao integrar
diferentes perspectivas para compreender questdes complexas.

Por sua vez, Simon (1957) revolucionou o campo ao introduzir o conceito
de racionalidade limitada. Ele argumentou que, embora os tomadores de decisao
busquem agir de forma racional, sua capacidade de processar informacdes e
considerar todas as alternativas € intrinsecamente limitada. Simon (1957) sugeriu que
essas limitagdes poderiam ser mitigadas por meio do conhecimento racional e da
criacao de estruturas institucionais que orientassem os atores em direcao a resultados
desejados.

Essas visdes foram desafiadas por Lindblom (1959), que questionou a
énfase excessiva no racionalismo. Lindblom propds a incorporagcdao de outras
variaveis, como as relacoes de poder e a influéncia dos diferentes atores ao longo do
processo decisério. Para ele, as politicas publicas sdo produto de interacdes
complexas entre diversos atores e interesses, devendo-se considerar ndo apenas a
racionalidade dos tomadores de decisdo, mas também o contexto politico e social
mais amplo.
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Easton (1965) contribuiu ao conceituar politicas publicas como sistemas,
enfatizando a interagao dindmica entre os elementos que compdem esse processo —
formulagdo de politicas, resultados e o ambiente politico em que estédo inseridas.
Segundo sua abordagem, politicas publicas sdo influenciadas por diversos inputs,
como partidos politicos, midia e grupos de interesse, que moldam seus resultados de
maneira complexa e interdependente.

Desde o periodo pds-guerra, o campo das politicas publicas ressurgiu
expressivamente. Souza (2006) destaca trés fatores principais que impulsionaram

essa relevancia:

a) Reformas nos Estados: O contexto global de reformas institucionais propés
a integracado de mecanismos do setor privado ao setor publico, buscando
maior eficiéncia e flexibilidade na administracdo publica. Além disso, a
adocao de politicas de contencao de gastos tornou-se central na agenda de
muitos paises, especialmente os em desenvolvimento, conferindo maior
visibilidade ao desenho e a implementacao de politicas publicas em areas
econdmicas e sociais.

b) Mudanca no papel dos governos: Politicas keynesianas do pds-guerra
foram gradualmente substituidas por abordagens mais restritivas em termos
de gastos, com foco no ajuste fiscal e na busca por orcamentos
equilibrados. Essa agenda ganhou destaque a partir dos anos 1980,
especialmente em paises da América Latina, historicamente afetados por
crises inflacionarias.

c) Coalizdes politicas frageis: Nos paises em desenvolvimento e em
democracias jovens ou recém-consolidadas, a dificuldade em formar
coalizbes politicas eficazes € um desafio persistente. Essas coalizbes sédo
fundamentais para enfrentar os dilemas relacionados a formulacdo de

politicas que promovam o desenvolvimento econdmico e a inclusao social.

O desenho das politicas publicas e as normas que orientam suas decisoes
desempenham um papel crucial na determinacdo dos resultados dos inevitaveis
conflitos inerentes ao processo de formulacdo. Portanto, o avango do campo demanda
uma abordagem integrada, capaz de lidar com as complexidades e contradicdes de
sociedades em transformacéo.
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3.3 Ciclo da politica publica e a implementacao no Setor Publico

Dalfior, Lima e Andrade (2015) sugerem que o ciclo da politica adota uma
abordagem que visualiza o processo politico como uma sequéncia organizada ao
longo do tempo, composta por diversas etapas interligadas. Esse modelo,
amplamente adotado na analise politica, divide o processo em cinco fases distintas,

conforme ilustrado na Figura 4 abaixo:

Figura 4: Ciclo da politica publica

Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos trabalhos de Dalfior, Lima e Andrade (2015).

A primeira fase, constru¢cdo da agenda, € fundamental, pois é nesse
momento que sao identificados e priorizados os problemas e questées que demandam
atengdo governamental. Questbes emergentes, demandas sociais e pressdes
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politicas convergem nesse estagio, influenciando a definigdo do que serd abordado
pelo governo.

Na sequéncia, ocorre a formulacdo de politicas, uma extensao direta da
fase anterior. Nessa etapa, os atores politicos e formuladores de politicas buscam
desenvolver solugdes para os problemas identificados. Sdo elaboradas propostas e
estratégias, levando em consideragdo os recursos disponiveis, o contexto politico e
social, além dos objetivos a longo prazo.

O processo decisorio constitui a terceira fase do ciclo, em que as propostas
de politicas s&o debatidas, negociadas e, finalmente, adotadas ou rejeitadas,
configurando um desdobramento natural das fases anteriores. Nesse momento, as
diferentes visdes e interesses entram em conflito, e a capacidade de construir
consensos torna-se crucial para o avango das politicas.

Em seguida, vem a implementagéo das politicas, uma fase muitas vezes
complexa e desafiadora, resultado direto das decisdes tomadas anteriormente. Neste
estagio, as politicas aprovadas sao colocadas em pratica, envolvendo a alocacao de
recursos, a coordenacao de diferentes atores e a adaptacao as realidades locais.

Por fim, a avaliagdo das politicas encerra o ciclo, permitindo uma analise
critica e reflexiva dos resultados alcangados. Essa etapa visa avaliar o impacto das
politicas implementadas, identificar pontos fortes e fracos, e fornecer insights para
futuras intervencodes, concluindo de forma reflexiva o processo politico em questao.

Resumidamente, nas trés primeiras etapas desse ciclo, sao estabelecidos
0s principios e diretrizes que guiardo as a¢des governamentais, delineando as metas
a serem alcangadas, os recursos a serem alocados e o cronograma de intervengéao.
Durante esse processo, € comum ocorrerem embates entre diferentes grupos e
correntes politicas, e os consensos alcangados, ainda que temporarios, refletem as
possibilidades de agéo (Baptista, 2011). O desfecho dessas etapas se materializa na
formalizacdo das decisdes por meio de instrumentos legais, como leis, decretos,
medidas provisérias e resolugdes, marcando o encerramento do processo decisério
(Serafim; Dias, 2012).

3.3.1 A Implementacdo de uma politica publica
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De fato, a implementacéo de politicas publicas € um processo essencial e
dindmico dentro do ciclo de politicas. Embora tradicionalmente fosse vista como uma
fase puramente técnica, responsavel apenas pela execucao das decisdes formuladas,
hoje é reconhecida como um momento crucial, em que as diretrizes podem ser
ajustadas, reinterpretadas e até modificadas, dependendo do contexto em que séo
aplicadas. Isso envolve diferentes niveis de governo, multiplos atores e diversos
fatores, como os interesses politicos e a capacidade administrativa.

A primeira dimensao relevante a ser explorada é a relacao entre formulacao
e implementacéo. Ao contrario do que se acreditava no passado, as politicas publicas
nao sao "fechadas" apds sua formulagéo. Ao serem implementadas, elas entram em
um ciclo de realimentacao, no qual as dificuldades encontradas na pratica geram a
necessidade de adaptacdées. Em muitos casos, os responsaveis pela implementacao
precisam tomar decisdes taticas que acabam moldando a politica de forma distinta do
que foi inicialmente previsto (Viana e Baptista, 2009).

Em um cenario ideal, as politicas publicas sdao formuladas com base em
evidéncias que definem claramente os objetivos, metas e indicadores de sucesso. No
entanto, no momento de sua implementagéo, o processo de adaptagédo a realidade
concreta das instituicdes, aos recursos disponiveis e a capacidade de gestdo pode se
tornar um dos maiores desafios. A implementacdo envolve traduzir as intengdes
expressas em documentos oficiais em acoes praticas, o que requer um nivel elevado
de coordenacao interinstitucional, planejamento adequado e monitoramento continuo
(Dalfior, Lima e Andrade, 2015).

A implementagéo ocorre em varios niveis, e, nesse processo, 0 conceito de
governanga emerge como fundamental. Governanga pode ser entendida como os
mecanismos € arranjos institucionais que possibilitam a acdo coordenada entre os
diversos atores envolvidos no processo de implementagdo. Em politicas publicas de
grande escala, raramente uma unica entidade é responsavel pela execugédo. O
trabalho em rede e a governanga multinivel, envolvendo diferentes esferas de governo
(federal, estadual e municipal) e até mesmo o setor privado, sdo essenciais para o
sucesso da politica (Dalfior, Lima e Andrade, 2015).

Nesse contexto, surge a figura do gestor publico como mediador de
conflitos, articulador de recursos e incentivador de cooperagédo. Esse gestor precisa
lidar com um cenario em que frequentemente ha interesses conflitantes, tanto de

outros agentes publicos quanto de atores da sociedade civil e do setor privado. Além
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disso, o gestor se depara com barreiras institucionais, como a falta de recursos
financeiros ou humanos, que podem comprometer a efetividade da implementagéo
(Pinto et al., 2014). A capacidade de superar essas barreiras e gerenciar conflitos com
eficiéncia é crucial para garantir que os objetivos da politica sejam alcangados.

A ideia de "street-level bureaucracy" (burocracia de nivel de rua) também é
fundamental no processo de implementagao. Esse conceito, introduzido por Lipsky
(1980), refere-se aos servidores publicos que atuam diretamente no atendimento ao
publico, como professores, policiais e assistentes sociais. Esses profissionais, por
estarem em contato direto com os beneficiarios das politicas publicas, possuem uma
margem de manobra significativa para interpretar e aplicar as diretrizes. Assim, muitas
vezes eles acabam moldando a politica de acordo com as circunstancias praticas e
suas proprias percepcdes, em um processo de constante negociacao entre a
formulacéo e a pratica.

A implementacao de uma politica publica também pode ser vista como um
processo que envolve diferentes fases, cada uma com desafios e caracteristicas
especificas. A primeira fase costuma ser a de planejamento, em que sao organizados
0S recursos e as estratégias necessarias para a execugéao da politica. Aqui, o desenho
institucional assume um papel central, pois a capacidade de coordenacgao entre os
diversos atores, tanto na esfera publica quanto privada, é vital para o sucesso (Silva
e Melo, 2000). A auséncia de uma boa estrutura de planejamento pode resultar em
fragmentacao e duplicidade de esforcos, prejudicando a efetividade da politica.

Em seguida, vem a fase de execugdo, em que as politicas comegam a ser
aplicadas. Nesse ponto, € crucial que os responsaveis pela implementacdo néo
apenas possuam o conhecimento técnico necessario, mas também um entendimento
profundo das realidades locais e regionais. A execucao de politicas publicas em um
pais com as dimensdes e desigualdades regionais do Brasil, por exemplo, demanda
flexibilidade e sensibilidade as condi¢des locais. Um erro comum na implementacgéao €
a adocao de solucdes padronizadas que nao consideram as especificidades de cada
contexto, o que frequentemente resulta em ineficiéncia e desperdicio de recursos
(Silva e Melo, 2000).

Ao longo da fase de execucdo, o monitoramento e a avaliacado
desempenham um papel vital. Esses processos possibilitam que os gestores
acompanhem o desempenho das politicas em tempo real e realizem ajustes conforme

necessario. A implementagédo bem-sucedida de uma politica requer um sistema de
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avaliacéo robusto, que identifique problemas e falhas de execugéo antes que eles se
tornem irreversiveis. Além disso, a avaliagdo permite adaptagbes e corregdes de
rumo, garantindo que a politica possa atingir seus objetivos. No Brasil, os sistemas de
monitoramento de politicas publicas ainda estdo em desenvolvimento, mas sdo cada
vez mais reconhecidos como instrumentos indispensaveis para a boa governanga
(Silva e Melo, 2000).

Um aspecto critico que nado pode ser negligenciado durante a
implementacéao € o controle social. A participacao da sociedade civil, seja por meio de
conselhos de politicas publicas ou mecanismos de consulta publica, pode ser uma
ferramenta poderosa para assegurar que a politica esteja respondendo as
necessidades da populacado e que os recursos sejam usados de maneira eficaz. A
transparéncia e a prestacao de contas sdo fundamentais para garantir a legitimidade
das politicas publicas e, em ultima analise, sua aceitacdo pela populacao (Silva e
Melo, 2000). Politicas que ignoram o controle social correm o risco de se desconectar
das necessidades reais da populacdo e perder o apoio social necessario para sua
continuidade.

Outro desafio constante € a resisténcia a mudancga, tanto por parte dos
gestores publicos quanto de outros atores envolvidos no processo. A implementagao
de uma nova politica ou programa muitas vezes significa alterar rotinas estabelecidas,
redistribuir poder e modificar a alocagdo de recursos, o que pode gerar resisténcia.
Esse fenbmeno pode ser observado tanto no ambito das administragdes publicas
quanto entre os proprios beneficiarios, especialmente quando a politica propde
mudancas estruturais que afetam interesses arraigados (Ribeiro, 2009). A gestao de
resisténcias e conflitos €, portanto, uma competéncia crucial para o sucesso da
implementagéo.

Além disso, em contextos de paises em desenvolvimento, como o Brasil, 0
problema da capacidade institucional também € um fator limitante importante. A falta
de recursos humanos qualificados, a caréncia de infraestrutura adequada e a
fragilidade dos mecanismos de governanca podem comprometer a implementacao,
mesmo quando h& boa vontade politica. Em muitos casos, politicas publicas falham
nao por sua formulacdo inadequada, mas por falta de capacidade do Estado em
implementa-las de maneira eficiente (Silva e Melo, 2000).



Quadro 5: Principais Desafios na Implementacao de Politicas Publicas

Principais

desafios

Descricao

Relacéo entre
formulagédo e

implementagéao

Politicas Publicas ndo estao "fechadas" apds a formulagéao, pois
implementacgéo exige ajustes e adaptagdes conforme surgem desagios
na pratica.

Capacidade Dificuldades em adequar as intengdes as realidades das institui¢oes,
administrativa recursos disponiveis e capacidade de gestdao, comprometendo a
limitada execucao.
A implementacéo exige coordenagéo entre varios atores e esferas de
Coordenacéao

Interinstitucional

governo (federal, estadual, municipal), o que torna a governanca

desafiadora.

Resisténcia a

mudanca

Mudancgas em rotinas estabelecidas e redistribuicao de recursos podem
gerar resisténcias tanto entre gestores publicos quanto entre

beneficiarios.

Execucgéo
padronizada e

A adogédo de solugdes uniformes ignora as particularidades locais,

levando a ineficiéncias e uso inadequado de recursos em contextos

inflexivel diversos.

Falta de Em paises em desenvolvimento, a auséncia de recursos humanos
capacidade qualificados e infraestrutura adequada limita o0 sucesso da
institucional implementacao, mesmo com boa vontade politica.
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Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos trabalhos de Silva e Melo (2000).

Assim, é possivel afirmar que o sucesso de uma politica publica depende
de um delicado equilibrio entre formulacdo, implementagcdo e avaliacdo. A
implementagéo, longe de ser uma fase meramente operacional, envolve uma série de
decisdes estratégicas e politicas que influenciam diretamente os resultados finais da
politica. As politicas publicas sé atingem seus objetivos quando a implementacao é
realizada com atencéao as especificidades locais, garantindo a coordenacao adequada
entre os diversos atores envolvidos e monitorando continuamente os resultados para

possibilitar ajustes e corre¢coes de rumo.

3.3.2 Etapas da implementagao de politica publica
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A etapa de implementacéao € reconhecida como o ponto central do ciclo de
politicas publicas, conforme apontado por Pinto, Silva e Baptista (2014). Nesse
estagio, as propostas se materializam em acgdes institucionais por meio da atuacéao
dos agentes implementadores. Trata-se da concretizagao pratica de acdes e projetos
governamentais, cuja andlise detalhada é essencial para compreender as dindmicas
no contexto local. E no nivel microgestional que ocorrem os ajustes necessarios para
alinhar a execucdo as metas previamente estabelecidas pelos formuladores de
politicas (Dalfior, Lima e Andrade, 2015).

Para que uma politica publica seja efetivamente implementada, é
imprescindivel sua tradugdo em uma politica institucional, na qual o papel dos
gestores e o0 desenho institucional assumem protagonismo. Isso se deve a diversidade
de atores envolvidos, aos instrumentos empregados e ao grau de centralizacdo dos
processos. Dalfior, Lima e Andrade (2015)Dalfior, Lima e Andrade (2015) destaca a
complexidade da implementagéo, evidenciando seu impacto no funcionamento das
organizagdes, especialmente em municipios de pequeno porte, onde os desafios de
coordenacao intergovernamental e a escassez de recursos sao mais pronunciados.
Embora a implementacao possa ser inicialmente percebida como a simples execucao
de diretrizes, estudos indicam que essa visdo ignora os multiplos obstaculos
enfrentados no nivel local. O processo, na realidade, envolve aprendizado continuo e
articulacao entre atores por meio de redes de cooperacao interinstitucional (Silva;
Melo, 2000).

Apesar de sua relevancia, o tema ainda carece de metodologias analiticas
robustas (Carvalho et al., 2010). A implementacéo eficaz € fundamental para converter
objetivos politicos em resultados concretos e impactantes. Nesse contexto, Dalfior,
Lima e Andrade (2015) propée um modelo baseado em quatro determinantes da
politica institucional: estratégia, estrutura, processos de decisdo e identidade
organizacional. Esses elementos nao operam de forma independente, mas interagem
continuamente, influenciando os resultados.

A estratégia é o ponto de partida, definindo objetivos, recursos e
abordagens para alcancar os resultados pretendidos. Uma estratégia bem delineada
deve considerar as demandas da populacao-alvo e a disponibilidade de recursos
(Strategor, 2000). A estrutura organizacional, por sua vez, é crucial para garantir a
coordenacdo eficiente das atividades, possibilitando uma distribuicdo clara de
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responsabilidades e recursos. Nesse sentido, é necessario analisar a estrutura
existente, identificando lacunas que possam comprometer o processo.

Os processos de decisao também desempenham papel central, devendo
ser transparentes, participativos e embasados em evidéncias. Esse formato promove
legitimidade e aceitagdo, além de demandar mecanismos efetivos de consulta e
deliberagéo (Dalfior, Lima e Andrade, 2015). Por fim, a identidade organizacional
influencia diretamente a percepcéo e a receptividade das politicas pelos diferentes
grupos de interesse. Uma identidade institucional coerente com o0s objetivos da
politica facilita a coesao e o engajamento, enquanto uma identidade desalinhada pode
prejudicar a eficicia e a aceitacao da politica.

Assim, a implementacdo de politicas publicas exige planejamento
estratégico, estruturas organizacionais adequadas, processos decisorios eficientes e
uma identidade institucional alinhada aos objetivos estabelecidos. Esses fatores,
interdependentes, sdo determinantes para traduzir intengdes politicas em resultados

concretos e efetivos.

Quadro 6: Boas Praticas para a Implementacéo Eficaz de Politicas Publicas

Boas préticas Descrigéo

L A estratégia define os objetivos, recursos e agdes necessarios. Deve ser
Definigao clara B _ o
o baseada nas demandas da populagao-alvo e nos recursos disponiveis para
de estratégia )
garantir sucesso.

Estrutura Uma estrutura organizacional eficiente facilita a coordenacgéo e distribuicdo
organizacional de responsabilidades, essencial para uma implementagao fluida e sem
adequada gargalos.

Transparéncia DecisOes participativas e baseadas em evidéncias promovem legitimidade
NOS pProcessos e aceitacdo das politicas, envolvendo diferentes atores e utilizando

de decisao consultas adequadas.

_ A implementacao envolve multiplos atores em diversos niveis, e a
Cooperacao . _ ) i )
S articulagdo entre eles, por meio de redes de governanga, € crucial para
interinstitucional ) o B
garantir a eficacia das agoes.

) Acompanhar o progresso da implementacdo em tempo real e ajustar a
Monitoramento . L ) ) )
Conti politica conforme necessario é essencial para lidar com desafios e manter

ontinuo

o foco nos objetivos.
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Identidade A identidade institucional deve estar alinhada com os objetivos da politica
organizacional para garantir engajamento e coeséo, evitando resisténcias que possam
alinhada comprometer a implementagao.

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir dos trabalhos de Dalfior, Lima e Andrade (2015)

Dessa forma, € essencial que a metodologia de implementagéo de politicas
publicas leve em conta, de forma criteriosa, cada um desses determinantes,
assegurando uma abordagem integrada. Isso demanda uma analise aprofundada das
condigbes e dos contextos locais, bem como o uso de ferramentas e técnicas
adequadas para enfrentar os desafios e a complexidade inerentes ao processo de
implementacdo. Ao adotar uma abordagem fundamentada nos determinantes da
politica institucional, torna-se possivel alcangcar uma execug¢do mais eficaz e bem-
sucedida das politicas publicas, ampliando as chances de resultados positivos e de
impactos significativos para a sociedade como um todo.

3.4 Politica de Compras Centralizadas no contexto geral de Licitacoes e
Contratos

Inevitavelmente, a Administracdo Publica, com o objetivo de atender ao
interesse publico, precisa recorrer aos servigcos e bens fornecidos por terceiros. Por
essa razao, a Constituicido da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88)
cuidou de determinar a necessidade de realizar as contratacbes publicas com base
em processos impessoais, garantindo as mesmas oportunidades aos concorrentes.
Esse é o mandamento do art. 37, inciso XXI|, da CRFB/88:

“‘Ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servigos, compras e alienag¢des serdo contratados mediante processo
de licitagao publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelegam obrigagbes de
pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos
da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica
e econbmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacdes.” (Brasil, 1988)

Carvalho Filho (2020), ao comentar esse instituto, sustenta que deixar as
contratacdes publicas unicamente aos critérios do servidor publico, em sentido amplo,
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daria margem a escolhas incompativeis com o interesse publico. Dessa forma, o
procedimento licitatério foi a solugdo encontrada pelo legislador para minimizar
incongruéncias entre as contratacdes publicas e o interesse coletivo.

Na mesma linha, Dromi (1975), em seu livro La licitacion publica, apresenta
uma conceituagdo concisa de licitacdo. Segundo o autor, a licitacdo deve ser
entendida como um procedimento pelo qual a Administragcao Publica, no exercicio de
sua nobre funcado administrativa, amplia a possibilidade de formulacao de propostas a
todos que atendam as condi¢des fixadas no edital licitatorio. Além disso, € importante
notar que, por meio da licitagdo, a Administracdo Publica selecionara a melhor
proposta entre as oferecidas pelos interessados. Di Pietro (2020) destaca que a
melhor proposta ndo é necessariamente a mais barata, mas sim aquela que estd em
consonancia com os requisitos fixados no edital e alinhada ao resguardo do interesse
publico.

Carvalho Filho (2020) ainda afirma que o procedimento licitatério foi
concebido sob a inspiracao de dois fundamentos centrais: a moralidade administrativa
e a igualdade de oportunidades. Esses principios refletem valores que devem nortear
toda a relacao entre o Estado e aqueles que buscam contratar com ele, garantindo
transparéncia, integridade e equidade no uso dos recursos publicos. A seguir, analisa-
se cada um desses fundamentos, detalhando seu papel essencial no processo
licitatorio.

Sem duvida, o fundamento da moralidade administrativa € um principio que
se manifesta como um imperativo ético, exigindo dos agentes publicos a adocéo de
praticas que respeitem os valores de honestidade, lealdade e boa-fé em todas as suas
acoes. Na gestao publica, a moralidade nao é um conceito abstrato, mas uma
obrigacao objetiva que demanda condutas éticas e transparentes. No contexto das
licitacbes, isso significa que todas as etapas do processo devem ser conduzidas com
lisura, de forma a evitar fraudes, conluios e quaisquer atos que atentem contra a
probidade administrativa (Carvalho Filho, 2020).

A Lei de Licitagbes, em consonancia com o principio da moralidade, atua
como um mecanismo de controle, impedindo que o administrador publico se valha de
sua posicao para beneficiar interesses particulares, seja por corrupg¢ao, seja por
favorecimentos indevidos. Ao regular o processo, 0 legislador limitou a
discricionariedade do gestor publico, assegurando que suas decisdes estejam
alinhadas ao interesse publico, culminando em san¢des rigorosas para coibir desvios
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de conduta. A propdésito, a Nova Lei de Licitagdes (Lei n® 14.133/2021) alterou o Titulo
X| da Parte Especial do Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Codigo
Penal), incluindo penas mais severas para condutas criminosas. Dessa forma, o
servidor publico, ao selecionar os interessados em contratar com a Administracao,
deve agir de forma impessoal, desvinculado de pressdes politicas ou interesses
privados, sendo guiado pelos anseios da coletividade, conforme pontuado por
Carvalho Filho (2020).

Por sua vez, o fundamento da igualdade de oportunidades é essencial no
processo licitatorio, orientado pela necessidade de garantir que todos aqueles que
desejam fornecer bens ou servigos a Administracdo Publica tenham chances iguais
de participacdo. A igualdade no ambito das licitagcdes nao se limita a abertura formal
do certame a todos, mas implica que as condi¢cdes de disputa sejam equilibradas, de
modo que nenhum concorrente seja favorecido em detrimento de outro. Assim, a
Administracdo Publica tem a responsabilidade de criar regras que assegurem uma
competicdo justa, evitando que requisitos desnecessarios ou praticas discriminatorias
restrinjam a participacéo de potenciais licitantes.

De fato, se o servidor publico pudesse escolher livremente seus
fornecedores, sem o crivo de uma licitagdo, ndo apenas os demais concorrentes
seriam prejudicados, mas toda a sociedade. Isso porque a licitagéo, além de promover
a concorréncia, busca assegurar que a Administracao contrate nas condigcdes mais
vantajosas para o erario. Um fornecedor escolhido sem a devida concorréncia poderia
oferecer condigdes menos favoraveis do que aquelas propostas por outros licitantes.
Como resultado, a coletividade arcaria com os custos de uma contratagdo menos
eficiente, comprometendo o principio da economicidade, outro baluarte da gestéao
publica (Carvalho Filho, 2020).

O regime juridico das licitagcées, portanto, é desenhado para proteger esses
principios, estabelecendo regras claras que limitam os atos discricionarios do gestor
publico e criam as condigcdes necessarias para que a concorréncia seja justa e
eficiente. A moralidade administrativa e a igualdade de oportunidades, ao se
complementarem, constituem a base de um processo licitatorio justo e transparente,
assegurando que o uso dos recursos publicos atenda sempre ao melhor interesse da
sociedade.
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3.5 Nova lei de Licitacoes e Contratos: opcao pela centralizacao nas politicas
de compras publicas

O redesenho das politicas de compras em nivel global reflete a busca por
eficiéncia, transparéncia e alinhamento estratégico, com a centralizacdo como um eixo
estruturante. Empresas como Hewlett-Packard (HP) e General Electric (GE) ja
consolidaram essa abordagem para enfrentar os desafios impostos pela
complexidade dos mercados globais e pela necessidade de ganhos de escala (Sica e
Ribeiro, 2010). A centralizagdo nas operacdes de compras possibilita ndo apenas a
reducdo de custos, mas também o fortalecimento da governanca, ao centralizar
decisdes estratégicas, consolidar negociagbes com fornecedores e monitorar padrdes
de sustentabilidade e conformidade.

A literatura académica corrobora essa visdo. Martins e Amaral (2008)
identificam uma correlacdo direta entre centrais de servicos e o aumento da
produtividade, destacando que, ao adotar praticas centralizadas, organizacées
otimizam a alocacao de recursos e aprimoram a gestao de riscos. Nesse contexto, os
Centros de Servicos Compartilhados emergem como uma solucéo robusta, na qual
multiplas unidades compartilham servigos anteriormente redundantes. A pratica visa
padronizar processos, reduzir custos e potencializar a entrega de valor.

Os CSCs também trazem implica¢des organizacionais profundas, com a
reestruturacdo de funcdes e a sinergia entre diferentes areas. Quinn, Cooke e Kris,
(2000) destacam que, além da eficiéncia operacional, os CSCs promovem a
disseminagdo de melhores préticas, ampliando a qualidade dos servigos prestados.
Schulman et al. (2001) complementam que a centralizacdo libera recursos
estratégicos ao transferir atividades operacionais para unidades especializadas,
permitindo que organizacdes foquem em inovacbes e acgbes criticas para o
crescimento, como novos produtos ou mercados.

Essas estratégias nao apenas melhoram a eficiéncia interna, mas também
criam organizagdes mais resilientes e ageis, capazes de se adaptar a cenarios de
negocios dindmicos e demandas crescentes por sustentabilidade e transparéncia. Em
ultima instancia, a centralizacdo se configura como um pilar para transformar as
compras e servicos em vetores de competitividade e valor agregado nas organizagdes

modernas.
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Quadro 7: Consolidagcédo de Dados sobre Centralizagdo de Compras e Centros de

Servigos Compartilhados.

Informacao Chave

Descricao

Centralizacao de

Estratégia para consolidar compras em uma dnica unidade, visando

Centralizacao

Compras reducdo de custos, maior poder de barganha e eficiéncia.
- Redugéo de custos
Objetivos da - Melhoria da eficiéncia

- Maior controle sobre contratos

- Alocagdo otimizada de recursos

Beneficios da
Centralizacao

- Poder de barganha com fornecedores

- Monitoramento de conformidade

- Foco em sustentabilidade

Impacto na
Produtividade

Implementacao de centrais de servigos melhora a produtividade e

governancga operacional

Governanca e
Gerenciamento de

Riscos

Centralizacao facilita o monitoramento regulatério e a mitigacao de

riscos, promovendo transparéncia

Centros de Servicos
Compartilhados (CSCs)

Estrutura organizacional que centraliza servigos de apoio,

promovendo padronizagao e sinergia entre unidades

Objetivo dos CSCs

- Reducéo de custos operacionais

- Padronizacéo de processos

- Exceléncia no atendimento ao cliente

Foco Estratégico

Transferéncia de atividades secundarias aos CSCs, liberando

recursos para inovagoes estratégicas

Impacto Estratégico

Separacdo entre atividades operacionais e estratégicas, permitindo

inovacao e expansao de mercado

Fonte: Elaborada pelo Autor a partir dos trabalhos de Sica e Ribeiro (2010), Martins e Amaral (2008)

e Schulman et al. (2001).

No setor publico, a centralizagcdo de compras e servigos tem se destacado

como uma estratégia fundamental para a modernizagdo administrativa em diversos
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paises, como Canadd, Estados Unidos e Australia (Ferreira, Bresciani e Mazzali,
2010) . Essa abordagem busca, principalmente, racionalizar os gastos publicos e
melhorar a eficiéncia na prestacao de servicos a populacao. A criacdo de Centros de
Servicos Compartilhados no ambito publico objetiva centralizar fungées de apoio,
como compras e gestdo de recursos humanos, permitindo que os érgaos publicos
direcionem maior atencdo as atividades essenciais, como a formulacdo e execucao
de politicas publicas. Além disso, a centralizacao facilita a administragéo de contratos
e parcerias publico-privadas, promovendo maior transparéncia e eficiéncia, aspectos
cada vez mais exigidos em uma gestao publica moderna e estruturada.

No Brasil, a centralizagdo de compras ganhou forca com a aprovacgéo da
Nova Lei de Licitaces e Contratos (Lei n? 14.133/2021), que representa um marco na
modernizacdo das praticas de aquisicdo e contratacdo no setor publico. Essa
legislagdo introduziu avangos significativos, incluindo a institucionalizagdo de
mecanismos para centralizacdo dos procedimentos licitatérios e a ampliacdo do uso
de tecnologias da informacao para garantir maior transparéncia e eficiéncia nos
processos.

O artigo 19 da Lei n® 14.133/2021 estabelece que os dérgaos da
administragdo publica devem, preferencialmente, adotar métodos de centralizagéo.
Essa determinacgéo reflete uma tendéncia global de minimizar a fragmentacao nas
aquisicobes e contratacbes, possibilitando negociacbes mais robustas com
fornecedores e um controle mais eficiente e rigoroso dos contratos firmados. Essa
abordagem n&o apenas otimiza recursos, mas também fortalece a governanga no

setor publico.

Art. 19. Os oOrgaos da Administragio com competéncias
regulamentares relativas as atividades de administracao de materiais,
de obras e servicos e de licitagdes e contratos deverao:

| - instituir instrumentos que permitam, preferencialmente, a
centralizagdo dos procedimentos de aquisigao e contratacao de bens
€ Servigos;

(...). (Brasil, 2021).

A centralizagao dos procedimentos de aquisi¢cao e contratagao simplifica os
processos burocraticos, ao mesmo tempo em que proporciona maior controle e
transparéncia. Essa abordagem facilita a identificacdo de irregularidades,

assegurando uma gestao mais eficiente e responsavel dos recursos publicos. Assim,
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a centralizacdo destaca-se como uma estratégia essencial para fortalecer a
governanca, promovendo uma administracdo publica orientada a eficiéncia, a

integridade e ao interesse coletivo.

3.6 Estudos de casos no ambito do poder executivo brasileiro

Apesar da relevancia da Nova Lei de Licitagbes e Contratos, especialmente
no que se refere ao Artigo 19, que prioriza a centralizagao na aquisi¢cao e contratagéo
de bens e servicos, € importante reconhecer que essa abordagem ja vinha sendo
desenvolvida no cenéario legislativo brasileiro. A nova legislagédo, portanto, reforca e
aprimora uma pratica que ja demonstrou sucesso em diversas esferas da
administragdo publica, destacando-se por sua capacidade de racionalizar recursos,
padronizar procedimentos e aumentar a eficiéncia nas aquisicoes.

No Brasil, essa tendéncia tem ganhado for¢a, com exemplos concretos que
comprovam sua eficacia, como o caso da Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares
(Ebserh). Atuando na gestao de hospitais universitarios, a Ebserh ilustra como a
centralizacdo pode gerar beneficios tangiveis, desde a padronizacado de processos
até a reducao de custos operacionais e a melhoria na prestacdo de servicos. Esses
resultados evidenciam o potencial desse modelo de gestdo em promover ganhos
significativos de economicidade e eficiéncia.

O Artigo 5° do Regulamento de Licitagbes e Contratos da Ebserh oferece
uma definicdo essencial para compreender o papel da centralizacdo em sua gestéao,
reforcando sua importancia como ferramenta estratégica para otimizar recursos e

aprimorar a qualidade dos servigos prestados:

Art. 5° Para os fins deste Regulamento, considera-se:

(...)
Compra Compartilhada - estratégia de compra na qual a EBSERH e
suas filiais realizam um Unico processo de compras para atendimento
a demandas comuns, objetivando auferir maior economicidade e
eficiéncia;

A compra compartilhada, conforme detalhada no artigo, representa uma
estratégia em que a Ebserh e suas filiais conduzem um processo unificado para
atender demandas comuns, enfatizando a centralizagdo como uma ferramenta

essencial de melhoria da gestdo dos servicos hospitalares. O Artigo 5° do
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Regulamento reforgca essa abordagem, alinhada ao compromisso da Ebserh com
inovacao e eficiéncia.

Antes mesmo da fundacdo da Ebserh, em 2009, ja se evidenciava a
importancia da centralizagao do poder de compra nos hospitais universitarios da rede
federal de ensino (Santos e Mafissoni, 2022). O Acérdao Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) n® 2.813/2009 — Plenario, emitido naquele ano, foi um marco nesse sentido.
Esse documento do Tribunal de Contas da Unido apresentava uma andlise detalhada
dos hospitais universitarios, visando identificar problemas, boas praticas e
oportunidades de melhorias. O relatério destacava a centralizagdo como uma medida
essencial para aprimorar a gestao dos recursos, promover a eficiéncia nas aquisi¢cdes
e garantir a qualidade dos servicos prestados. Esse contexto evidencia como a
centralizagdo € uma estratégia reconhecida hd mais de uma década como
fundamental para a melhoria da gestao hospitalar no ambito federal.

Segundo Santos e Mafissoni (2022), a Ebserh demonstrou sua capacidade
de compra em larga escala por meio de niumeros expressivos. Somente no ano de
2021, foram contratados mais de R$ 3,57 bilhdes em compras, envolvendo tanto
pregdes quanto outros tipos de processos licitatorios. Esse volume incluiu mais de 107
mil itens adquiridos pelas unidades hospitalares e pela Administragdo Central da
Ebserh. A gestdo centralizada, ao unir a demanda das diversas unidades hospitalares,
consegue melhores condicbes comerciais, maior padronizacdo dos insumos
adquiridos e, consequentemente, maior qualidade no atendimento prestado a
populacédo. O Hospital das Clinicas da UFMG, por exemplo, homologou contratos no
valor de aproximadamente R$ 373,8 milhdes, abrangendo 5.271 itens diferentes. Ja o
Hospital Universitario Julio Bandeira da UFCG, uma unidade de menor porte, realizou
contratacbes de R$ 3,72 milhdes, cobrindo 1.445 itens. Isso evidencia como a
centralizacdo pode beneficiar tanto hospitais de grande porte quanto aqueles de
menor capacidade, ao garantir que todos tenham acesso a insumos essenciais e de
qualidade.

Para Santos e Mafissoni (2022), a consolidacdao das compras em processos
unificados em nivel nacional apresenta uma série de beneficios adicionais, como a
reducdo dos custos operacionais e a eliminacdo de redundancias no processo de
aquisicao. Além disso, a centralizacdo fortalece o poder de negociagdo com os
fornecedores, permitindo que a Ebserh obtenha condi¢ées mais vantajosas em termos

de precos e prazos. O processo de centralizacdo também promove a especializacdo
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das equipes de compras, que passam a desenvolver maior expertise em conduzir
processos complexos e lidar com grandes volumes de aquisicao. Contudo, apesar
dessas vantagens, a implementacdo das compras centralizadas na Ebserh nao
ocorreu de maneira continua e uniforme ao longo dos anos. Houve periodos de
avancgo e retrocesso, influenciados por diversos fatores internos e externos.

De acordo com Santos (2019), a rede Ebserh experimentou uma evolugéo
em fases no que tange a centralizacdo das compras. Durante o ano de 2012,
identificado como a Fase 1, foram realizadas seis licitagées centralizadas, marcando
o inicio da experimentacdo desse modelo. Posteriormente, na chamada Fase 2, que
abrange os anos de 2013 a 2015, houve uma expanséo significativa, com a realizacao
de 39 processos licitatorios centralizados. Esse periodo representou um momento de
consolidagdo do modelo, com os hospitais federais participando ativamente das
licitagcbes centralizadas. Contudo, entre 2016 e 2017, na Fase 3, a centralizagéo
sofreu um retrocesso, com apenas uma licitagdo centralizada nesse periodo. Santos
(2019) aponta diversos fatores que teriam motivado esse recuo na centralizacao das
compras:

a) Dificuldades enfrentadas pela administracao central na realizagéo
de diagnosticos sobre os desafios e na formulacdo de solucbes em
conjunto com os hospitais universitarios federados.

b) Falta de engajamento das unidades hospitalares diante dos
problemas identificados, como auséncia de cronograma, regularidade,
planejamento conjunto e precos competitivos.

c) Restricbes or¢camentarias no governo federal, influenciadas pelo
cenario politico e econémico do pais, que reduziram as decisbes de
aquisicdo de equipamentos hospitalares, devido a dilemas entre
priorizar o custeio ou o investimento nas unidades.

d) Reestruturagao da administragao central a partir de 2016, incluindo
a substituicdo de gestores apdés mudancas na lideranca do Poder
Executivo Federal, sem garantias quanto a maturidade institucional
para manter os trabalhos em andamento.

Entre os anos de 2017 e 2018, houve um periodo de recuo na
centralizacao, especialmente devido a modificagdo regimental que alterou a estrutura
da Administracdo Central, eliminando a &area responsavel pelas compras
centralizadas. Essa reorganizagao evidencia os desafios enfrentados na manutengao
e consolidacéo da centralizacdo das compras na Ebserh durante esse periodo.

Posteriormente, a Portaria-SEI n® 08, de 09 de janeiro de 2019, concedeu
as Superintendéncias a delegagao para planejar, organizar, acompanhar, controlar e
avaliar as demandas de contratagdo de obras, servi¢os, bens e materiais da Unidade
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Gestora sob sua responsabilidade. Além disso, a portaria atribui a essas instancias a
responsabilidade de "priorizar as aquisigbes dos itens registrados pelas compras
compartilhadas, compreendendo a oportunidade de promover continuidade e
credibilidade aos processos centralizados" (Brasil, 2019), representando um avancgo
no estimulo as compras conjuntas.

No decorrer do ano de 2020, impulsionado pela urgente necessidade de
abastecer as unidades hospitalares com insumos para enfrentar a pandemia da Covid-
19, foram implementadas diversas acées de compras centralizadas. Essas iniciativas
foram consideradas bem-sucedidas em meio a um cenario de escassez e desafios
logisticos significativos. Por meio de contratacdes planejadas e executadas pela
Administracao Central, foram adquiridos testes para Covid-19, equipamentos de
protecao individual (EPI), medicamentos estratégicos e uma variedade de outros itens
essenciais para aquele momento critico (Santos e Mafissoni, 2022).

O novo Regulamento de Licitagbes e Contratos da Ebserh (RLCE),
aprovado e divulgado no primeiro semestre de 2022, representa um marco
significativo ao incluir, pela primeira vez em sua histéria, um capitulo inteiro dedicado
a centralizacdo das compras. Essa medida reflete o compromisso da Ebserh em
aprimorar seus processos internos e buscar estratégias mais eficientes para a gestao
de recursos e aquisi¢coes de bens e servigos. De acordo com o RLCE, além de apoiar

as compras centralizadas, as superintendéncias devem:

avaliar, previamente a abertura de procedimento de contratacdo a ser
conduzido pela unidade hospitalar, a existéncia de processo de
compra centralizada no qual a demanda da unidade esta inserida,
somente autorizando sua continuidade caso haja justificava nos autos,
evitando duplicidade de cobertura de contrato ou de outro instrumento
obrigacional e consequente frustracdo da demanda centralizada.
(Brasil, 2022).

A inclusdo dessa disposicdo no RLCE confere um carater de
obrigatoriedade as unidades hospitalares, exigindo que elas observem e deem
prioridade aos processos centralizados ao efetuarem suas aquisicées. Essa medida
estabelece uma diretriz clara para as instituicbes de saude vinculadas a Ebserh,
reforcando a importancia da centralizacdo nas praticas de aquisicdo de produtos e

servicos.
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Apos a exposigado dos esforgos e das mudangas substanciais observadas
no contexto federal, torna-se pertinente direcionar a atencao para o cenario estadual,
com destaque para o Centro de Servigos Compartilhados de Minas Gerais, onde as
compras centralizadas desempenham igualmente uma funcdo essencial na
administragdo eficaz dos recursos publicos. Nesse contexto, a implementacédo de
politicas de aquisi¢do centralizada ndo apenas se mostra relevante, mas assume uma
importancia estratégica no contexto da gestdo administrativa do estado.

A andlise desse panorama contribui para uma compreensao mais
abrangente dos desafios especificos enfrentados no ambito estadual, bem como das
oportunidades que se apresentam para aprimorar a eficiéncia na gestao publica e
assegurar uma distribuicdo equitativa dos recursos destinados a atender as
necessidades da populacdo mineira. Com essa andlise, a seguir apresenta-se a

metodologia empregada para conduzir a investigacgao.
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4 METODOLOGIA

Escolhido o tema da dissertacao e formulados os objetivos, parte-se para
a fase de exploracéo. Este estudo adota uma abordagem qualitativa e descritiva para
analisar o processo de institucionalizagdo da politica de compras centralizadas no
ambito do poder executivo de Minas Gerais. A pesquisa se caracteriza pela
investigacdo empirica do fendmeno, buscando compreender a percepg¢ao dos atores
envolvidos e os desafios enfrentados durante o processo de mudanga organizacional.
A coleta de dados se baseou em entrevistas semiestruturadas, analise documental e
revisao bibliografica, permitindo uma analise multifacetada do contexto e dos fatores
que influenciaram a consolidacao da politica de compras. A abordagem descritiva se
justifica pela necessidade de detalhar o processo de implementagdo da politica,
identificando os marcos temporais, 0s arranjos organizacionais e os fatores que

impactaram sua trajetéria. Sinteticamente, as etapas para a investigacao sao:
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Figura 5: Etapas da metodologia

Levantamento
bibliografico

Pesquisa
documental

Pesquisa de
campo

Analise dos
dados

Fonte: Elaborada pelo Autor.

4.1 Levantamento bibliografico

Na fase inicial do levantamento bibliogréafico, diversas fontes académicas
e cientificas foram exploradas para garantir o rigor cientifico e a abrangéncia
necessaria ao estudo. Utilizando plataformas virtuais como SCIELO e Google
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Académico, foram empregadas combinagbes de palavras-chave pertinentes as
tematicas de interesse, tais como, Arranjos Organizacionais, Politicas Publicas,
Licitacbes Centralizadas e Centros de Servicos Compartilhados, tanto em uma
perspectiva geral quanto especifica ao contexto do Poder Executivo de Minas Gerais.

Inicialmente, foi realizada uma analise aprofundada dos arranjos
organizacionais, com foco em compreender como as estruturas € 0S processos
internos influenciam a eficiéncia e a eficacia de organizagcdées publicas. Foram
examinados estudos sobre modelos de organizagdo, mecanismos de governanga e
dindmicas institucionais, buscando identificar como esses fatores impactam a
implementacao de politicas publicas e projetos de centralizacdo, como o CSC. Essa
analise forneceu subsidios tedricos para avaliar os desafios e oportunidades
relacionados a adaptacao e integracao de diferentes atores e setores em um contexto
de mudangas organizacionais.

Além disso, a revisdo bibliografica se concentrou na andlise das politicas
publicas na esfera académica, buscando compreender os conceitos fundamentais,
teorias e abordagens pertinentes ao tema. Esse processo foi conduzido de maneira
sistematica, explorando bancos de dados académicos, bibliotecas virtuais e periddicos
cientificos, utilizando palavras-chave relevantes para a area de estudo.

Em seguida, foi realizada uma investigacdo sobre licitagcbes e
contratagcdes centralizadas, visando aprofundar o entendimento dos fundamentos
tedricos e praticos desse modelo de gestao publica. A analise incluiu a exploracéao de
artigos académicos, relatérios técnicos e documentos oficiais, com o propésito de
identificar tendéncias, desafios e oportunidades associadas a centralizagdo de
processos de aquisicao.

Além disso, uma atencao especial foi dada a revisao da literatura sobre
Centros de Servicos Compartilhados, com foco na sua aplicagdo no setor publico.
Estudos e pesquisas que abordam conceitos, modelos e experiéncias de
implementagcdo de CSCs em organizagdes governamentais foram examinados
detalhadamente para fornecer insights ao estudo.

4.2 Pesquisa documental
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Na fase de pesquisa documental, foram examinadas minuciosamente as
legislagdes, regulamentos e documentos pertinentes a instituicdo e ao funcionamento
do Centro de Servicos Compartilhados de Minas Gerais. Isso proporcionou uma
analise aprofundada de normas legais e regulatérias relacionadas a licitacdes,
contratos e operagbes do CSC, contribuindo para uma compreensao abrangente do
arcabouco juridico que norteia as atividades do CSC.

Adicionalmente, foram analisadas as ultimas iniciativas do Poder Executivo
de Minas Gerais em relagcdo ao CSC, buscando identificar eventuais mudancas de
estratégia, novas diretrizes e perspectivas para o futuro do centro. Nessa etapa, foi
incluida a analise da evolugdo legislativa relacionada a centralizacdo desde a
implementagdo do CSC em Minas Gerais. Foram revisados documentos legislativos,
leis, decretos e normas pertinentes ao tema, buscando identificar avancos e desafios

que impactam o funcionamento do CSC.

4.3 Pesquisa de campo

A pesquisa de campo consistiu na realizagdo de seis entrevistas
semiestruturadas com atores estratégicos envolvidos na politica de compras
centralizadas em Minas Gerais. A selecdo dos entrevistados seguiu o critério de
relevancia, buscando abranger diferentes perspectivas sobre o processo de
implementagdo e consolidacdo do CSC. Os entrevistados, identificados
genericamente como A, B, C, D, E e F, foram escolhidos por sua experiéncia e
conhecimento direto das operagcées do CSC, representando diferentes niveis
hierarquicos e areas de atuagéo.

As entrevistas foram conduzidas de forma presencial e virtual, adaptando-
se a disponibilidade e localizacdo dos participantes. O roteiro de entrevista
semiestruturado abordou temas como os desafios enfrentados na implementacao, as
estratégias adotadas para supera-los, as percepgdes sobre a eficacia da politica de
compras e as ligbes aprendidas ao longo do tempo. As transcricées das entrevistas
foram analisadas qualitativamente, com foco na identificagdo de temas recorrentes e

na compreensao das diferentes perspectivas.



70

Este estudo foi submetido e aprovado pela Comissao Nacional de Etica em

Pesquisa do Ministério da Saude, por meio da Plataforma Brasil, garantindo a

conformidade com os padrdes éticos de pesquisa envolvendo seres humanos.

Os entrevistadores foram distribuidas da seguinte forma:

Duas entrevistas com individuos que participaram diretamente da
implementacdo do CSC. Essas entrevistas foram fundamentais para obter
insights detalhados sobre os desafios enfrentados durante o processo de
implantacéo, as estratégias adotadas para supera-los e as licbes aprendidas
ao longo do caminho. A escolha desses entrevistados baseou-se em sua
experiéncia pratica e conhecimento direto das etapas iniciais do CSC,
permitindo uma analise aprofundada dos fatores criticos de sucesso e das
dificuldades encontradas.

Duas entrevistas com diretores ou gestores do CSC que participaram da
trajetéria de implementacdo e consolidacao do referido Centro. O objetivo
dessas entrevistas foi compreender na perspectiva das liderangas as
estratégias de gestao adotadas para operar e desenvolver o CSC ao longo dos
ultimos dez anos. Os diretores e gestores foram responsaveis por definir as
diretrizes e estratégias organizacionais do CSC, tornando suas visdes e
decisdes cruciais para a compreensao do funcionamento e evolugéo do centro
ao longo do tempo. A escolha desses entrevistados foi baseada em sua
posicao de lideranca e sua influéncia nas operacées do CSC ao longo dos
ultimos dez anos.

Duas entrevistas com funcionarios que trabalharam no CSC. Estas entrevistas
foram conduzidas para se obter informacdes detalhadas sobre as experiéncias
praticas dos funcionarios que estiveram diretamente envolvidos nas operacoes
do CSC. Foram explorados os desafios enfrentados no dia a dia, as percepcoes
sobre a eficacia e impacto do CSC nas operacdes de compras publicas, bem
como as possiveis barreiras ou dificuldades enfrentadas na implementacéo das
politicas centralizadas de compras. A escolha desses entrevistados foi baseada
em sua experiéncia operacional e seu conhecimento pratico das atividades do
CSC, proporcionando uma visao interna valiosa sobre o funcionamento do

Centro e seu impacto nas operagdes de compras publicas em Minas Gerais.
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4.4 Analise de dados

A andlise de dados foi conduzida de forma sistematica, rigorosa e
abrangente, com o objetivo de extrair insights relevantes, embasar conclusdes soélidas
e contribuir para o avango do conhecimento cientifico sobre o tema em estudo. Apés
a coleta de dados realizada nas etapas anteriores, foi empreendida uma analise
profunda e detalhada das informacdes obtidas. Essa analise se desdobrou em
multiplas abordagens, visando identificar padrdes e embasar conclusdes robustas.

Em primeiro lugar, os dados quantitativos foram submetidos a andlises
estatisticas, com o propdsito de examinar os volumes de compras, 0s gastos
financeiros e outras métricas relevantes. Isso permitiu identificar padroes, tendéncias
e variagdes ao longo do tempo, fornecendo uma visdo detalhada da dinamica
operacional do CSC e de seu impacto nas atividades de compras publicas em Minas
Gerais.

Além disso, foi realizada uma analise qualitativa dos dados provenientes
das entrevistas. As transcricdes das entrevistas foram submetidas a uma analise de
conteudo detalhada, permitindo identificar temas recorrentes, bem como pontos de
convergéncia e divergéncia nas percepg¢oes e experiéncias dos entrevistados. Foi
dada atengdo especial a identificacdo de insights qualitativos que puderam
complementar e enriquecer os resultados da analise quantitativa, proporcionando uma
compreensao mais profunda dos fendmenos em estudo.

Ademais, um estudo comparativo foi conduzido para examinar a evolugao
do CSC ao longo do tempo e estabelecer comparacgdes significativas entre diferentes
periodos, contextos e praticas. Isso envolveu uma analise minuciosa das mudangas
observadas nas operacoes e resultados do CSC em relagao as alteracdes legislativas,

diretrizes organizacionais e outras variaveis pertinentes.
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5 TRAJETORIA DA INSTITUCIONALIZACAO DA POLITICA DE COMPRAS NO
ESTADO DE MINAS GERAIS

A centralizacdo de compras no Estado de Minas Gerais passou por
diferentes tentativas de implementacéo ao longo da ultima década, refletindo a busca
por maior eficiéncia e racionalizagao dos recursos publicos. Esse capitulo apresenta
uma analise detalhada do processo de institucionalizacdo do Centro de Servigos
Compartilhados como politica publica, destacando os avancos e desafios enfrentados
ao longo de sua trajetéria. A partir do levantamento documental e das entrevistas
realizadas, buscou-se compreender essa trajetéria e os fatores que impulsionaram
e/ou dificultaram a consolidac¢ao da centralizagdo de compras no estado, evidenciando
os aprendizados obtidos com cada etapa desse processo.

5.1 A primeira tentativa de centralizacao: analise do processo de
institucionalizacao do Centro de Servicos Compartilhados no estado de
Minas Gerais no periodo 2013 a 2016

A implementacdo de politicas de compras centralizadas apresenta um
potencial significativo ndo apenas para otimizar os processos de aquisicdo, mas
também para promover a economia de recursos publicos, assegurar maior
transparéncia e garantir uma distribuicdo mais equitativa dos produtos e servigos.
Esses sao elementos fundamentais para atender as diversas demandas da populacao
mineira, especialmente no que diz respeito a salude, educacao e segurancga publica,
areas que dependem diretamente de uma gestao eficiente dos recursos (Thomas,
2013). De fato, a centralizagdo das compras no estado € um caminho estratégico que
permite a racionalizacdo dos processos, a reducdo de custos operacionais e a
eliminacdo de redundancias entre diferentes érgaos. Além disso, ao consolidar a
demanda de diversas instituicbes, o poder de barganha do estado aumenta
significativamente, permitindo negocia¢cdées mais vantajosas com os fornecedores e a
obtenc&o de melhores condigbes contratuais. Esses ganhos, por sua vez, se refletem
em servigos publicos de maior qualidade e em uma gestao publica mais eficiente.

Por outro lado, a complexidade da estrutura administrativa estadual, com
seus diversos 6rgaos, autarquias e fundacdes, impde obstaculos que demandam
solucdes adaptadas a realidade local. Compreender esses desafios permite identificar
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as dificuldades na implementagéo da politica de centralizacao das compras publicas
no estado de Minas Gerais e também explorar oportunidades de melhoria que possam
fortalecer a gestao publica estadual. Isso inclui o aprendizado a partir de erros e
acertos anteriores, bem como a identificacdo de melhores praticas, que poderao ser
aplicadas para aumentar a eficiéncia, a transparéncia e a padronizagdo dos processos
de compras (Thomaz, 2013).

De acordo com Thomaz (2013), a percep¢ao da necessidade de um centro
de servicos compartilhados emergiu com a relocagdo dos 6rgaos estaduais para a
Cidade Administrativa. Esse movimento exp6s uma série de desafios gerenciais,
principalmente relacionados a redundéancia de estruturas e atividades na area-meio,
como compras e servicos administrativos. Essa duplicacdo de esfor¢cos e recursos
resultou em uma execucao desigual dos processos transacionais entre os diferentes
orgaos, com variagdes nos procedimentos e na eficiéncia de cada um, além de uma
diversidade de perfis profissionais envolvidos, 0 que acentuou as dificuldades de
padronizacdo e integracdo dos processos. A criacdo do Centro de Servigos
Compartilhados visou nao sé eliminar essa duplicidade, mas também harmonizar os
processos, promovendo maior especializacéo e eficiéncia.

Thomaz (2013) ressaltou que a necessidade de um projeto de
aprimoramento dos processos na area-meio se mostrou evidente como uma extensao
natural do processo de estruturagdo da Cidade Administrativa. O objetivo dessa
iniciativa seria justamente mitigar as redundancias operacionais e promover uma
maior eficiéncia no setor publico. Esse projeto se tornou ainda mais crucial em um
contexto de crescente demanda por transparéncia e eficiéncia no uso de recursos
publicos. A centralizacdo das atividades administrativas, aliada a otimizacdo de
processos, surgiu como uma estratégia ndo apenas para melhorar o desempenho das
funcbes de suporte, mas também para liberar os servidores das atividades
administrativas que ndo estavam diretamente ligadas as suas atribuicdes primarias,
permitindo que concentrassem seus esforgos nas atividades de maior impacto para a
sociedade.

Para concretizar essa transformacao, € fundamental a formacao de uma
equipe especializada e dedicada exclusivamente a reestruturagédo e otimizagcao dos
processos administrativos. Essa equipe precisa ser capaz de identificar as lacunas e
ineficiéncias existentes, desenvolver solucdes inovadoras e elaborar estratégias que

promovam a adoc¢do de boas praticas na gestao publica. Mais do que uma simples
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revisdo de procedimentos, essa iniciativa requer uma abordagem sistémica, que
envolva o treinamento e a capacitagdo dos servidores, o desenvolvimento de
ferramentas tecnolégicas adequadas, e o estabelecimento de mecanismos de
monitoramento e avaliacdo continuos (Thomaz, 2013).

Além disso, essa equipe deve ser capaz de atuar de forma proativa,
promovendo n&o apenas ajustes pontuais, mas uma transformagéo cultural dentro da
administragdo publica. Isso inclui a criagdo de uma mentalidade voltada para a
melhoria continua e a valorizacdo do potencial dos servidores publicos,
proporcionando-lhes as ferramentas e o ambiente necessarios para que possam
desempenhar suas fungbes de maneira mais eficaz e produtiva. O foco deve estar
tanto na eficiéncia operacional quanto na promoc¢ao de uma gestdao publica mais
inteligente e integrada, que faca uso otimizado dos recursos disponiveis, valorizando
o capital humano e garantindo uma entrega de servigos publicos de maior qualidade.
Nesse sentido, foi realizado um chamamento publico com as seguintes etapas para a
implantacéo do CSC (Thomaz, 2013):

a) 2011 — Processo de contratacao.
b) 2012 — Diagnéstico detalhado.

c) 2013 — Implantagéo.

d) 2014 — Estabilizacéo.

A andlise detalhada realizada no inicio do projeto resultou na selecao
criteriosa dos 42 érgaos. Segundo o entrevistado “A” essa selecdo teve como
parametro as atividades com redundéancia: “o objetivo seria eliminar os processos
duplicados” (Entrevistado “A”). A integracdo ao CSC foi planejada com a expectativa
de que a centralizacao dos servigos proporcionaria beneficios significativos, como
maior controle sobre as atividades transacionais e uma gestao mais eficiente de
recursos. Além disso, a iniciativa visava criar uma plataforma de servicos mais
integrada e agil, capaz de atender com mais eficacia as demandas do governo e da
populacdo. O processo de centralizacdo, ao longo dessas etapas, representou uma
transformacao substancial na forma como os servicos administrativos eram geridos
no estado de Minas Gerais. Ao identificar e integrar as atividades duplicadas de
diversos 6rgaos, o governo buscou aprimorar a capacidade operacional do setor
publico, reduzir custos e aumentar a qualidade dos servicos prestados, oferecendo
uma gestdo mais moderna e eficiente dos recursos publicos (Thomaz, 2013).
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No ambito da implementagéo do CSC, foi essencial delinear os seguintes

doze macroprocessos identificados como potenciais de centralizagéo:

a) Executar a despesa extraorcamentaria;
b) Executar a despesa orcamentaria;

c) Realizar execucéo financeira bancaria;

d) Realizar execugéo financeira escrituraria;
e) Gestao da tramitacao de atos normativos;
f) Gestéao da tramitagdo de documentos;

g) Gestéo de compras;

h) Gestao de estoque;

i) Gestao de patriménio;

j) Gestao de repasse de recursos de saida;
k) Gestao de viagens a servico;

l) Gestao de facilities.

Esses macroprocessos representaram as areas-chave da administracao
publica que poderiam ser integradas e otimizadas para alcancar eficiéncia e economia
de escala. Ao identificar e definir esses macroprocessos, abriu-se espago para uma
analise mais detalhada sobre como cada um deles poderia ser centralizado e gerido
de forma compartilhada, levando em consideracao as necessidades e particularidades
de cada o6rgdo e entidade envolvida. A definicio desses macroprocessos
proporcionou uma base soélida para a estruturacdo e o planejamento do CSC,
permitindo uma abordagem sistematica e abrangente na implementacdo dessa
importante iniciativa de modernizacao e racionalizacao dos servigos publicos. Nesse
contexto, Thomaz (2013, p. 94) sustenta que o chamamento publico validou a

metodologia do Governo mineiro:

“As consultorias validaram a metodologia do governo de Minas Gerais
apresentada para o CSC durante o chamamento publico, bem com o
prazo de execugdo do projeto, além de fornecerem consultas
or¢camentarias para balizamento de precos de referéncia de um futuro
processo licitatorio. As contribuigdes enviadas pelas 10 empresas de
consultoria presentes na sessdo do chamamento publico permitiram,
assim, o amadurecimento da ideia e sua efetiva transformagéo em um
projeto governamental”
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De qualquer forma, a implementagao do CSC foi confrontada com desafios
internos significativos, particularmente no que se refere a gestdo de recursos
humanos. Segundo as entrevistas conduzidas por Thomaz (2013), a conducao eficaz
dessa mudanca organizacional foi reconhecida como um aspecto critico no contexto
politico da administragcdo publica em Minas Gerais. A percepcao e a recepgao do
projeto pelos servidores publicos, especialmente aqueles envolvidos em atividades
suscetiveis de serem centralizadas no CSC, foram consideradas fundamentais para
mitigar as resisténcias durante a implementagéo do projeto.

Segundo o entrevistado “A” muitos érgaos enfrentaram desafios para ceder
atividades que consideravam estratégicas, mesmo que fossem processos

transacionais. Além disso,

“a falta de padronizacéo e de sistemas integrados dificultou a centralizagao
de areas como gestédo de patriménio e estoque, o que levou a priorizacéo de
macroprocessos mais tangiveis, como compras. Infelizmente, isso reduziu o
potencial do CSC e limitou seu escopo ao atual CCC, focado apenas em
compras compartilhadas” (Entrevistado “A”).

De fato, o escopo do CSC foi se reduzindo ao longo do tempo para viabilizar
a implementagéo, conforme explicado mais adiante.

Enquanto isso, ainda sobre a perspectiva de CSC, o estado mobilizou
diversos agentes para coordenar os esforcos, visando aprofundar a compreenséo do
tema e apresentar claramente as perspectivas do projeto nos 6rgaos e entidades do
Poder Executivo Estadual, além de uma comunicacdo eficiente, com o intuito de
minimizar as resisténcias internas nas organizagdes envolvidas no CSC. As possiveis
fontes de resisténcia ao projeto incluiam preocupacdes relacionadas a potencial
demissao de pessoal terceirizado, vista como uma medida de reducéo de custos, bem
como a percepcao de perda de poder por parte dos setores responsaveis pelas
atividades-meio dentro de cada érgao. Tal preocupacéo se devia ao fato de que os
servigos nao seriam mais executados dentro da estrutura de cada 6rgao, mas seriam

demandados a partir de uma estrutura centralizada (Thomaz, 2013).
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5.1.1 Criacao, evolucao e principais dificuldades das atividades do CSC
entre 2013 e 2016

A criacdo do Centro de Servicos Compartilhados para os 6érgaos e
entidades da Cidade Administrativa de Minas Gerais foi acompanhada por uma
consultoria especializada, contratada para gerenciar o processo de mudanca (Vidal,
2016). Sob a supervisao do Nucleo Central de Inovagao e Modernizagao Institucional
da SEPLAG, essa consultoria teve um papel crucial na conducdo das acgdes
necessarias para garantir a adesao e o comprometimento das liderangas envolvidas.

De acordo com o edital de contratagéo, as atividades de gerenciamento da
mudanga estavam centradas na identificagdo das partes interessadas e
intervenientes, além de reconhecer as liderancas estratégicas para o sucesso da
implantacdo do CSC. Essas liderancas foram submetidas a uma pesquisa de pré-
disposicdo a mudancga, cujo objetivo era mapear e entender suas percepcoes e
resisténcias, a fim de desenvolver acbes especificas que assegurassem seu
comprometimento continuo durante todo o processo de implementacao.

A analise dos documentos realizada pela presente pesquisa revela que a
consultoria contratada para a implantacdo do CSC concentrou esforcos na
identificacdo das partes interessadas e das liderangas essenciais para 0 sucesso do
projeto. Contudo, Vidal (2016) observou que ndo havia evidéncias claras de que tenha
sido desenvolvido um plano abrangente de comunicagao e conscientizacao para todos
os envolvidos antes, durante e ap6s a implementacao do CSC. A visao da consultoria
pareceu ter sido limitada a trés grupos principais: (i) os facilitadores e especialistas do
projeto, que atuariam como intermediérios entre o projeto e os 6rgdos envolvidos; (ii)
os técnicos responsaveis pela execucdo das atividades transacionais; e (iii)
influenciadores dentro da Administracdo Publica Estadual que nao estavam
diretamente ligados ao projeto.

No entanto, Vidal (2016) constatou que alguns érgaos, por falta de
confianga na proposta inicial, ndo indicaram os profissionais mais capacitados para
fornecer as informacdes necessarias ao mapeamento dos processos. Essa fato seria
temerario considerando a magnitude do projeto, que envolvia a migracdo de 41
processos operacionais de outros 6rgaos e secretarias para o CSC. A falta de um
levantamento detalhado e especializado dos processos comprometeu a criagdo de um
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novo fluxo de trabalho que atendesse a todos os 6rgaos envolvidos e implementasse
as melhores praticas disponiveis.

Nao foi sO, Vidal (2016) que observou que ocorreu uma limitacdo
significativa na identificacao e engajamento dos atores-chave envolvidos no processo.
A consultoria responsavel concentrou-se principalmente em grupos internos a
administragdo estadual, como facilitadores, especialistas e técnicos executores. No
entanto, atores externos de grande relevancia, como sindicatos e associacdes de
trabalhadores, foram negligenciados no planejamento e execugcao da mudanca.

Esse descuido contrastou com as recomendacdes da literatura
especializada. Ferreira, Bresciani e Mazzali (2010) analisando a implantagéao de CSCs
em paises como o Canada, os Estados Unidos, a Austrélia, Irlanda, Inglaterra, entre
outros, identificaram diversos fatores criticos que influenciaram diretamente o sucesso
na implantacdo de um Centro de Servigos Compartilhados na gestao publica. Entre
0s mais destacados estdo a necessidade de uma solida competéncia em
gerenciamento de projetos e o0 apoio decisivo da alta direcao. Além disso, ele enfatizou
a importancia de uma comunicagao eficaz em todos 0s niveis organizacionais e a
adocdo de uma abordagem gradativa para a implementacdo, com fases bem
definidas. Essa estratégia permitiu um controle mais rigoroso sobre o processo de
mudanca, mitigando resisténcias e auxiliando os funciondrios na transi¢éo. Ferreira,
Bresciani e Mazzali (2010) também sublinharam a importancia de uma gestao robusta
da mudanca, que deve estar preparada para abordar as resisténcias naturais que
surgem em um contexto de transformacao organizacional.

Além disso, Ferreira, Bresciani e Mazzali (2010) citaram uma pesquisa da
Accenture que destaca a sensibilidade das questdes relacionadas a forca de trabalho
durante a criacdo de um CSC. Segundo a pesquisa, 0os impactos dessa mudanca
podem gerar resisténcia significativa, muitas vezes motivada pelo medo do
desconhecido, pela falta de convencimento quanto aos beneficios dos servigcos
compartilhados, ou pela percepcao de insuficiente apoio por parte dos lideres
departamentais. Ferreira, Bresciani e Mazzali (2010) apontaram que essa resisténcia
pode se manifestar de maneira ativa, como pela relutancia em transferir funcionérios
com as competéncias necessérias para a nova unidade de servigcos compartilhados.

Para os autores, esse tipo de resisténcia ndo apenas retarda o progresso,
mas também pode comprometer seriamente o sucesso do projeto, exigindo, assim,
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uma gestao atenta e estratégica para garantir a mobilizacdo adequada dos recursos
humanos.

Nesse sentido, Vidal (2016) identifica como grave a auséncia de sindicatos
desde o inicio de projetos de compartilhamento de servigos, visando garantir o
comprometimento e engajamento dos trabalhadores afetados. A falta de uma
estratégia de comunicagao eficaz e inclusiva, que explicasse claramente os beneficios
do CSC para os trabalhadores, resultou em uma perda de oportunidade de utilizar os
sindicatos como canais de dialogo e de reducao de resisténcias a mudanca. Segundo
Morgan (1976), uma abordagem comunicacional adequada poderia transformar
sindicatos e associagbes em aliados estratégicos, facilitando a transicao e gerando
apoio politico externo essencial para o sucesso do projeto. A partir da conscientizacao
sobre os beneficios da implementagdo do CSC poderia reduzir as resisténcias
(Morgan, 1976).

Outro fator apontado por Vidal (2016) € a auséncia de consideragéo para
com os fornecedores e prestadores de servigcos no planejamento dos processos do
CSC. Esse quesito foi apontado como um dos fatores que mais impactaram
negativamente a implantacdo do centro, segundo um dos entrevistados de Vidal
(2016). Essa falha foi apontada como fator que comprometeu tanto a credibilidade do
Estado perante o mercado quanto o andamento dos processos internos. A falta de
comunicagao prévia e a mudanca abrupta no relacionamento com os fornecedores
causaram confuséo e incertezas (Vidal 2016). De fato, os fornecedores, que antes
estavam acostumados a lidar diretamente com os 6rgaos estaduais, de repente se
viram obrigados a interagir com o CSC sem qualquer aviso ou preparagao.

Na pratica, a transicdo mal gerida resultou em problemas para os
fornecedores, como atrasos nos pagamentos, gerando desconforto e frustragdes
segundo coletado em entrevistas por Vidal (2016). Ou seja, diante dos novos cenarios
de incertezas, muitos fornecedores poderiam perder a confianga no Estado como um
parceiro confiavel para a realizacao de licitacdes. Mais uma situagéo que evidencia a
importancia de uma comunicagdo clara e continua com todos os stakeholders
envolvidos, especialmente em processos de mudanca tdo significativos como a
implantagdo de um CSC.

Em relagdo as agbes conduzidas pela consultoria para a gestdo do
processo de mudanca, Vidal (2016) observou que o mapeamento de liderancas
relevantes para a implantacdo do CSC foi limitado exclusivamente aos lideres formais
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da organizagédo. Essa abordagem deixou de lado a consideragdo de liderangas e
grupos informais, que, embora ndo ocupem posigcdes de poder oficial, possuem
significativa influéncia dentro da estrutura organizacional e poderiam ter
desempenhado um papel crucial no apoio ou resisténcia ao projeto.

A pesquisa revelou que as sondagens para identificar a pré-disposi¢cao a
mudanca foram restritas aos representantes da alta gestdo do governo estadual, como
chefes de gabinete, subsecretarios, secretarios adjuntos e superintendentes. Essas
pesquisas ocorreram em dois momentos: junho de 2013 e junho de 2014, com o intuito
de avaliar a percepgcdo desses lideres sobre o Projeto CSC e de identificar
expectativas e necessidades que orientariam as decisbes estratégicas do projeto
(VIDAL, 2016).

Apesar dos beneficios informados anteriormente a importancia de uma
participacdo ampla e inclusiva, o processo parece ter falhado em mensurar a pre-
disposicdo a mudangca entre aqueles diretamente impactados pela transicao.
Especificamente, os servidores que seriam transferidos de seus 6rgaos de origem
para o CSC ou que teriam parte de suas funcdes realocadas para a nova estrutura
foram, em grande parte, ignorados.

Além disso, relatos de entrevistados de Vidal (2016) indicam que as
pesquisas de pré-disposi¢cdo a mudanga foram acompanhadas de instru¢des para que
os participantes mantivessem confidencialidade sobre o conteudo das discussoes.
Essa orientacdo para o sigilo, imposta aos membros da alta gestdo do governo que
participaram das sondagens, persistiu até mesmo nas vésperas da implementacéo do
projeto, em junho de 2014, fatores que, em um processo de mudanca, podem
exacerbar a resisténcia e comprometer a eficacia das iniciativas de transigao.

Resumidamente, as evidéncias indicam que o processo de implementacao
do CSC foi conduzido de forma isolada, sem promover uma abordagem participativa
e inclusiva que pudesse engajar todos os envolvidos, causando aumento das
resisténcias que poderiam ser evitados com mais dialogo, conforme ensinamentos de
autores como Morgan (1976) e Kotter (1995) e Fernandez (2006).

Vidal (2016) percebe que a condugdo da mudanca permaneceu restrita a
um grupo seleto de altos gestores da Administragdo Estadual, excluindo liderangas
informais e atores criticos do processo. Um exemplo disso foi a desconsideracéao dos
920 técnicos cujas atividades estavam diretamente relacionadas aos processos
transferidos para o CSC, conforme levantamento da consultoria.
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Nas andlises de Vidal (2016), nos planos de implementagéo do CSC, néao
foram desenvolvidas estratégias que garantissem uma interacdo direta entre os
executores dos processos transacionais e a equipe do projeto, apesar de esses atores
serem considerados cruciais para 0 sucesso da mudanga, sugerindo uma lacuna
importante no processo de comunicagdo e engajamento, deixando de lado aqueles
que teriam um papel essencial na efetivacdo das novas praticas. Teoricamente, o
grupo de especialistas e facilitadores, junto com a equipe do projeto, poderia ter
formado uma coalizdo administrativa robusta, capaz de impulsionar e motivar a
mudanca, conforme proposto por Kotter (1995). Como lideres de referéncia dentro dos
orgaos, muitas vezes ocupando cargos de chefia e possuindo prestigio, conhecimento
técnico e reputacao, esses individuos estavam em posicao de liderar as iniciativas de
mudanca dentro de suas equipes. Contudo, essa lideranca ndao se concretizou no
processo de implementacao do CSC.

Apesar da importancia atribuida aos especialistas e facilitadores,
curiosamente sua atuacao foi praticamente inexistente, conforme identificado nas
entrevistas de Vidal (2016). Nenhum dos entrevistados de Vidal (2016) mencionou a
participacao ativa desses profissionais, 0 que sugere que eles nao desempenharam o
papel esperado de lideranca e orientacdo no projeto. Ao questionar os técnicos
transferidos ao CSC sobre a identidade e o papel desses especialistas e facilitadores,
ninguém sabia ao certo quem eram esses individuos ou qual era sua funcdo no
projeto. Isso reforca a inadequacao da comunicacao interna durante a mudancga, que
deixou os principais atores sem clareza sobre papéis e responsabilidades
fundamentais para o sucesso do processo.

Como resultado, os 6rgaos e entidades que migraram suas operagdes para
o CSC, assim como suas respectivas equipes, ficaram desprovidos de uma referéncia
clara para estabelecer a interface com a equipe responsavel pela implementagcédo da
mudanca. A comunicacao e o fluxo de informagbdes permaneceram concentrados na
alta direcao, sem atingir as areas operacionais, que seriam diretamente afetadas pela
centralizacdo das atividades transacionais. Essa falha no repasse de informacdes
gerou inconsisténcias tanto no mapeamento quanto na comunicacéo do processo de
implementagdo. Sem uma fonte confiavel de esclarecimento e suporte, a resisténcia
ao projeto aumentou, a medida que os funcionarios nao sabiam a quem recorrer para
obter detalhes sobre as mudancas (Vidal, 2016).



82

Em muitos casos, os técnicos das areas de suporte, que seriam
responsaveis pelo relacionamento diario com o CSC, s6 receberam informagdes
detalhadas sobre o novo modelo a partir de um treinamento breve, com duracao de
apenas quatro horas, ministrado na semana anterior ao inicio das operagdes do CSC.
Esse treinamento se mostrou insuficiente, uma vez que abordava ndo s6 aspectos
técnicos e operacionais, mas também os objetivos do CSC, os servigos que seriam
oferecidos e os niveis de servico acordados para cada um deles. A limitacao de tempo
e a sobrecarga de informacdées comprometeram a compreensdo e adaptacdo dos
técnicos, prejudicando ainda mais o processo de transigdo para a nova estrutura
centralizada (Vidal, 2016).

O estudo de Vidal (2016) revelou que o projeto de implantacdo do Centro
de Servigcos Compartilhados no governo de Minas Gerais ndo contemplou estratégias
de gestdo da resisténcia, como sugerido por Coelho (2010). O mapeamento da
resisténcia poderia ter servido como ferramenta para validar e aprimorar a proposta
de mudanca, tornando o processo mais adaptavel a realidade organizacional. No
entanto, o projeto ndo identificou a resisténcia como um risco potencial, resultando em
desafios adicionais para a implementacao. Além disso, a falta de uma "lideranga
patrocinadora" que pudesse direcionar e legitimar a mudanca foi outro fator que
enfraqueceu o projeto, pois tal lideranga teria sido crucial para criar uma sensacéao de
urgéncia e apoio.

Além disso, Vidal (2016) destaca que a auséncia de servidores efetivos na
equipe do projeto representou um obstaculo a continuidade do CSC, uma vez que
apenas um dos membros da equipe possuia vinculo estavel com o Estado. A transicao
de governo em 2014 trouxe descontinuidade, com a saida dos profissionais que
participaram da implementacao do CSC, o que prejudicou a consolidacao da iniciativa.
Essa falta de vinculagdo a servidores de carreira impactou a estabilidade e
continuidade do CSC, demonstrando a importancia de contar com membros que
garantam o progresso do projeto independente de mudancas politicas.

Outro fator apontado por Vidal (2016), foi a auséncia de uma visao clara e
otimista do futuro, conforme proposto por Kotter (1995) e Fernandez (2006), o que
teria facilitado o processo de mudanca ao oferecer uma imagem objetiva e motivadora.
O projeto limitou-se a objetivos difusos e pouco concretos, o0 que nao conseguiu
mobilizar os envolvidos para a aceitagdo do CSC. A falta de um cronograma adequado

e a pressa imposta pela proximidade de uma nova gestdo criaram um cenario
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desfavoravel para a estabilizagdo do projeto, gerando incertezas e rumores sobre a
sua continuidade.

Finalmente, a estrutura do CSC enfrentou problemas operacionais devido
a falta de integracao entre os sistemas usados, como o SIAFI, o SIAD, o Portal de
Compras e o CRM Dynamics. Esse ultimo, introduzido para gerenciar as solicitacdes
dos 0Orgaos, mostrou-se ineficaz, pois ndo permitia a alteragdo de pedidos ja
registrados, o que gerou retrabalho e dificuldades adicionais. A fragmentacédo de
sistemas e a auséncia de uma ferramenta integrada dificultaram a realizacédo de
processos de forma fluida, prejudicando a eficacia do CSC e gerando insatisfacao

entre os envolvidos.

Quadro 8: Principais Inconsisténcias na Implementacao do Centro de Servigos
Compartilhados (CSC) na perspectiva de Vidal (2016)

Area de -
o Descricao
Inconsisténcia

Nao houve um plano abrangente de comunicagao para todos os
Comunicacgéo e envolvidos. A abordagem foi limitada a trés grupos principais e ignorou a
Engajamento participacao de sindicatos e associacdes de trabalhadores. Falta de

comunicacao com fornecedores.

A consultoria priorizou a alta gestao e negligenciou atores-chave, como
Planejamento e sindicatos e associagdes, gerando resisténcia. Nao houve um
Preparacéao levantamento detalhado dos processos a serem transferidos, afetando a

fluidez na implementacéo.

A conducao da mudanca foi centralizada na alta direcao,
Envolvimento de , , . . . .
. desconsiderando liderangas informais e técnicos que teriam papel
Liderancas Informais . ) o )
essencial no apoio e resisténcia ao projeto.

Transferéncia e Técnicos envolvidos s6 foram informados na semana anterior ao inicio
Capacitacao de do CSC, por meio de um treinamento de quatro horas, insuficiente para
Técnicos compreensao e adaptacao aos novos processos e objetivos do CSC.

. A consultoria focou em liderangas formais e negligenciou a inclusao de
Gestao das Partes )
fornecedores e prestadores de servigos, afetando o andamento e a
Interessadas o ,
credibilidade do Estado como parceiro.
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L. . A pesquisa para avaliar a predisposicao a mudanca foi restrita a alta
Medicao de Pré- B . . ~ . o
. L gestéo e feita com orientacdo de confidencialidade, aumentando
disposicao a Mudanca o o B ] . ,
resisténcias devido a exclusdo de servidores diretamente impactados.

Auséncia de O grupo de especialistas e facilitadores, que deveria liderar a mudanca,
Referéncia de nao desempenhou papel ativo, deixando os técnicos e equipes sem
Especialistas suporte ou orientacao clara.

L O treinamento oferecido foi breve e sobrecarregado de informagoes,
Capacitacao o _ o ,
prejudicando a adaptagao dos técnicos aos novos procedimentos e aos

Inadequada )
servicos do CSC.
Auséncia de O projeto nao contou com uma lideranca dedicada que patrocinasse e
“lideranga legitimasse a mudanga, refor¢cando a urgéncia e a importancia da
patrocinadora” transformagao.

. Apenas um dos membros do projeto possuia vinculo estavel com o
Falta de servidores .
. . Estado, o que gerou problemas com a transicdo de governo em 2014,
efetivos na equipe i . o ] ]
pois muitos profissionais deixaram a equipe.

Negligéncia na gestao O projeto ndo incluiu uma estratégia para mapear e abordar a

da resisténcia resisténcia a mudanca.

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de Vidal (2016).

Percebe-se que as inconsisténcias identificadas por Vidal (2016)
evidenciam fragilidades significativas no processo de implementacdo do CSC,
especialmente no que diz respeito ao engajamento dos atores estratégicos, a
comunicacgao interna e externa e a adequacao dos treinamentos ofertados. Esses
fatores, quando nao cuidadosamente geridos, podem comprometer a aceitacao do
projeto e a qualidade da transicdo, gerando resisténcias que afetam tanto o
desempenho do CSC quanto a credibilidade institucional. Tais desafios ressaltam a
importancia de uma abordagem mais holistica e inclusiva, alinhada as melhores
praticas de gerenciamento de mudancga, que busque integrar as partes interessadas
e garantir a clareza de papéis e responsabilidades.

Entrevistados que participaram da implementacdo reconheceram que a
implementagado do CSC em Minas Gerais foi marcada por desafios e inconsisténcias
que comprometem o alcance pleno de seus objetivos. A partir das entrevistas
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realizadas com dois agentes diretamente envolvidos no processo, € possivel delinear
aspectos estruturais, politicos e organizacionais que contribuiram para essas
dificuldades, trazendo a tona nuances que merecem reflexao.

O entrevistado “A”, que participou ativamente da fase inicial de concepcgéo
e operacionalizagao, destacou que um dos principais entraves foi a auséncia de
clareza nas diretrizes estratégicas. Segundo ele, havia um desalinhamento entre os
objetivos declarados e os mecanismos disponibilizados para alcancga-los. "Faltou
também uma comunicacao eficaz entre os niveis decisoérios e os implementadores”
(Entrevistado “A”). Isso significa que a falta de comunicagdo foi generalizada,
ocorrendo também no nivel decisério.

Além disso, o entrevistado “A” enfatizou que deveria ter ocorrido um
diagnéstico mais preciso dos recursos humanos, tecnoldgicos e financeiros
disponiveis. Para ele, “o projeto, apesar de bem-intencionado, pecou por subestimar
a complexidade do cenario administrativo estadual, especialmente considerando as
diferencas de maturidade entre os 6rgéaos” (Entrevistado “A”).

Por outro lado, o entrevistado “B”, corroborou as criticas de seu colega,
mas trouxe a discussdo a dimensao politica das inconsisténcias. Ele apontou que a
resisténcia interna foi um fator critico, alimentada tanto por temores de perda de
autonomia dos 6rgaos quanto pela percepc¢ao de que o modelo centralizado poderia
nao atender as especificidades locais. “Havia uma equivocada sensacao de que se
estava impondo uma solucao genérica” (Entrevistado “B”).

Outro ponto levantado pelo entrevistado “B” foi a insuficiéncia de
engajamento por parte das liderangas estratégicas. Ele argumentou que, embora o
projeto contasse com respaldo politico, a falta de continuidade desse apoio por parte
do primeiro e segundo escalao minou sua credibilidade ao longo do tempo. “O
comprometimento dos lideres € essencial para quebrar resisténcias e assegurar
recursos” (Entrevistado “B”).

Ambos os entrevistados concordaram que as inconsisténcias também
foram agravadas pela fragmentacdo na conducdo do projeto e por mudancas
frequentes na equipe técnica. Essas trocas geraram descontinuidade no aprendizado
organizacional e dificultaram a implementacao de ajustes necessarios. Outro aspecto
mencionado foi a limitagdo tecnoldgica. De acordo com o entrevistado “A”,
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“talvez hoje, os sistemas existentes tornariam a implementacdo da
centralizacdo melhor, facilitando a integragdo das informagdes e a
padronizacdo dos procedimentos, aumentando o tempo de resposta para
atender as demandas dos 6rgaos” (Entrevistado “A”).

O entrevistado “B” complementou argumentando que “o escopo planejado
foi demais para a tecnologia da época. O volume de informacédo a ser canalizada
fisicamente para o érgao central € um problema logistico” (Entrevistado “B”). Essas

inconsisténcias podem ser resumidas na figura 6:

Figura 6: Dificuldades segundo atores que participaram da implementacado do CSC
no periodo entre 2013 e 2016

Diagndstico

Desalinhamento Problema de equivocado de
estratégico comunicacao recursos
humanos
Subestimacao da oA o
6 Resisténcia Limitacao
complexidade . i
ek . interna tecnologica

administrativa

Mudangas de
equipes

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em documentos oficiais e entrevistas realizadas para esta

pesquisa.

Dessa forma, além das inconsisténcias identificadas por Vidal (2016) junto
aos servidores, os relatos dos implementadores do CSC em Minas Gerais revelam um
conjunto ainda mais amplo de desafios que ultrapassaram as questdes operacionais
e se estenderam a aspectos estruturais, politicos e organizacionais. A conjuncao das
informagoes trazida por Vidal (2016) com as informagdes extraidas dessas entrevistas
pdde contribuir para melhor elucidar os fatores que influenciaram no fracasso do
projeto do CSC entre 2013 e 2016.
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5.2 A segunda tentativa de centralizacao: o processo de institucionalizacao do
Centro de Compras Compartilhadas (CCC) no periodo de 2019 a 2020

A partir de 2019, o Centro de Servicos Compartilhados de Minas Gerais
iniciou um processo de revitalizagéo e centralizagdo, marcado pela criagdo do Grupo
de Trabalho instituido pela Resolugdo Conjunta SEPLAG/SEDESE
/SEJUSP/FHEMIG n® 10.112, de 3 de dezembro de 2019. No entanto, o projeto teve
seu escopo reduzido e passou a ser chamado de Centro de Compras Compartilhados.
Esse grupo de trabalho foi responsavel por elaborar, desenvolver e implementar o
projeto CCC, com o objetivo de otimizar e operacionalizar o processo de compras
governamentais.

Apesar dessa iniciativa, o entrevistado “C” apresentou um contraponto:

“O CSC nasceu com uma visdo muito mais abrangente, voltada para a
modernizagdo administrativa e a centralizagdo de servicos de forma
integrada. A proposta original pretendia ser um catalisador de eficiéncia em
diversas areas do governo. No entanto, com o passar do tempo, a amplitude
dessa visao foi se perdendo, e o projeto foi reduzido” (Entrevistado “C”).

De qualquer forma, o CCC ostenta as vantagens relacionadas a
centralizagdo, como a modernizacao e a eficiéncia administrativa, reduzindo custos,
aumentar a transparéncia e melhorar a gestdao dos recursos publicos. Assim, o CCC
emergiu como uma possibilidade de reconstruir o CSC, refletindo uma abordagem
mais integrada e estratégica na gestdo das compras publicas no estado. A retomada
do projeto alinha as compras com as melhores praticas de governanca e gestao
publica.

A centralizagdo das compras foi destacada pelo secretario de estado da
época como uma estratégia alinhada com praticas globais, tanto no setor privado
quanto em érgaos publicos. Ele ressaltou que, diante da tendéncia mundial de
centralizagao, questionar a eficacia de seguir esse caminho seria incoerente. Durante
sua fala na cerimdnia de apresentacao do projeto, o secretario enfatizou a importancia
da iniciativa, citando os niumeros de 2019, quando foram realizados 6.977 processos
de compras, totalizando um montante de R$ 6,6 bilhdes. Esses dados ilustram o
impacto e a relevancia do projeto ndo apenas para o governo estadual, mas também
para o povo de Minas Gerais. A centralizagdo das compras, portanto, surge como uma
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solugdo estratégica para maximizar a eficiéncia e a transparéncia na gestdo dos
recursos publicos, reafirmando o compromisso do governo com a modernizagéo e a
melhoria dos servigos oferecidos a populacao (CONSAD, 2020).Como subsecretario
do Centro de Servicos Compartilhados, Matias (2020) expressou uma visao otimista
em relagdo ao futuro do Centro de Compras Compartilhadas. Ele projetava que, a
partir de 2021, o CCC seria capaz de atender de forma eficiente as demandas de
compras dos 6érgdos do governo de Minas Gerais. Matias (2020 destacou a
importancia de garantir qualidade, agilidade e precos justos no processo de compras,
além de fomentar uma relagdo mais proxima e robusta com o mercado fornecedor.

Além disso, Matias (2020) ressaltou a ambicao de expandir a atuagéo do
CCC, estabelecendo-o como uma central de compras capaz de prestar servicos nao
apenas ao governo estadual, mas também a municipios e outros entes e érgaos
federais. Essa perspectiva de expansao refletiu a confianga na capacidade do CCC
de oferecer servigos de alta qualidade, consolidando-se como um modelo de eficiéncia
e inovacgao na gestao publica.

Com o intuito de unificar e fortalecer o processo de centralizacdo das
compras, uma equipe multidisciplinar foi formada, composta por servidores de
diversos 6rgéos do estado. Essa colaboracao interinstitucional envolveu a cesséo de
profissionais especializados de diferentes areas, incluindo a Secretaria de Estado de
Defesa Social (Sedese), a Fundagao Hospitalar do Estado de Minas Gerais (Fhemig),
a Secretaria de Estado de Saude (SES), a Secretaria de Estado de Justica e
Segurancga Publica (Sejusp), a Secretaria de Estado da Fazenda (SEF), a Secretaria
de Estado de Agricultura e Pecuaria (Seapa), o Corpo de Bombeiros Militar de Minas
Gerais (CBMMG) e a Policia Militar de Minas Gerais (PMMG).

A diversidade de expertise trazida por esses profissionais enriqueceu o
processo de implementacdo do Centro de Compras Compartilhadas, permitindo uma
abordagem integrada. Essa equipe multidisciplinar visou atender as necessidades
especificas de cada setor fossem contempladas, ao mesmo tempo em que se buscava
a padronizacao e a otimizagao das praticas de compras publicas em Minas Gerais.
Segundo o entrevistado “E”, “a diversidade da equipe foi um dos pontos mais fortes
do projeto. Cada membro tinha uma visdo especifica sobre como atender as
necessidades de seus 6rgaos” (Entrevistado “E”).

O subsecretario a época destaca que o CCC possui uma identidade
corporativa proépria, voltada para a promocao da eficiéncia no uso dos recursos
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publicos. Essa eficiéncia é alcancada por meio de diversos processos, incluindo
licitagbes para o registro de pregos, celebragéo de contratos corporativos, gestéo de
imoveis e redimensionamento da frota de veiculos estaduais. No que tange a frota de
veiculos, o estado conseguiu uma economia significativa, estimada em cerca de R$
24 milhdes anuais, por meio da redugédo de gastos com combustivel, manutengéo e
locagéo, apds a venda e devolugédo de mais de dois mil veiculos oficiais (2020).

Além disso, a gestdo dos imdveis estaduais foi outro foco importante da
subsecretaria, com a meta de eliminar gastos desnecessarios com aluguéis nos
municipios onde o estado ja possuia imoveis préprios. A expectativa € que essa
estratégia resultasse em uma economia adicional de R$ 3,6 milhdes por ano, a partir
da renegociagao ou cancelamento de contratos de locacdo nessas cidades (2020).
Sobre essas iniciativas para além das compras o entrevistado “F” ponderou: “Os
resultados merecem reconhecimento. No entanto, se olharmos para o escopo mais
amplo do que o CSC representava, percebemos que essas iniciativas ainda sao muito
timidas” (Entrevistado “F”).

Com o cenario de modernizagao e eficiéncia administrativa bem delineado,
no dia 28 de janeiro de 2020, durante uma solenidade significativa realizada no
Auditorio JK, na Cidade Administrativa de Minas Gerais, o entdo Secretario de Estado
de Planejamento e Gestdo (Seplag), Otto Levy, trouxe a tona um marco importante
para a gestao publica estadual. Em seu discurso, Levy anunciou que o projeto do CCC
seria integralmente implantado no préximo ano, reafirmando o compromisso do
governo de Minas Gerais com a centralizagéo e otimizagdo dos processos de compras
publicas, centralizando mais de 5 mil processos de aquisi¢cao, atualmente conduzidos
pelas unidades de compras dos 44 6rgaos e entidades estaduais situados em Belo
Horizonte (2020).

A promessa de revitalizagdo do Centro de Servicos Compartilhados por
meio do projeto do Centro de Compras Compartilhadas (CCC), com implementagao
total ao longo de 2020 e 2021 nao foi cumprida. A iniciativa enfrentou obstaculos que
culminaram na reducao de seu escopo e limitaram o avango esperado.

Um dos fatores centrais para a dificuldade de implementacao foi novamente
a resisténcia a mudanca, tanto por parte dos servidores quanto do alto escaldo das
secretarias. Muitos servidores demonstraram desconfianca em relacdo ao projeto,
visto como uma ameaca a autonomia e as praticas consolidadas em seus respectivos

setores. Essa resisténcia cultural, comum em processos de transformacao
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organizacional, foi agravada pela falta de uma estratégia robusta de engajamento e
comunicagao, que pudesse esclarecer os beneficios da centralizagdo e desmistificar
suas implicagoes.

Segundo os entrevistados “A”, “B”, “C” e “D”, a resisténcia era generalizada.

De acordo com o entrevistado “B”,

“Os servidores do CCC, por exemplo, viam a centralizagdo como um
acréscimo de trabalho em suas rotinas, sem qualquer contrapartida concreta.
A auséncia de novos funcionéarios para compartilhar a carga de trabalho € o
suporte tecnoldgico inadequado agravaram a sensagao de sobrecarga,
gerando desmotivacao e ceticismo quanto aos beneficios reais da iniciativa”
(Entrevistado “B”).

Por outro lado, o entrevistado “D” comentara que o alto escaldo das
secretarias também resistiu ao processo de centralizacdo, principalmente por receio
de perder o controle sobre contratacGes estratégicas para seus 6rgaos. Embora
houvesse uma aceitacao limitada em ceder competéncias consideradas periféricas,
bem como servidores problematicos, houve relutdncia em abrir mao das decisbes
mais relevantes, o que enfraqueceu a implementacdo de um modelo de compras
centralizado de fato. Nesse cenario, a mudanca parecia encontrar entusiasmo apenas
entre os implementadores do projeto, cuja visdo otimista contrastava com as barreiras
praticas e culturais enfrentadas no campo. Essa dicotomia entre visdo estratégica e
adesdo pratica revelou-se um desafio critico para o avangco do CCC. Essas
informacgdes foram consolidadas no Quadro 9 a seguir:

Quadro 9 - Principais Desafios e Resisténcias na Implementacao do Centro de
Compras Compartilhadas entre 2019 e 2020 (CCC).

Categoria Problema Impacto
Percepcéo de que a centralizagao Desmotivacao, sobrecarga de
Servidores do CCC geraria mais trabalho sem trabalho, ceticismo em relacdo aos

contrapartidas concretas. beneficios da centralizagao.
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Auséncia de novos funcionérios para

compartilhar a carga de trabalho.

Sobrecarga operacional e atraso na
execucao das tarefas.

Suporte tecnolégico inadequado

para lidar com a demanda adicional.

Reducéo da eficiéncia e aumento

do desgaste operacional.

Gestores das
Secretarias

Relutancia em abrir mao de
contratacoes estratégicas
consideradas importantes para seus

orgaos.

Limitacdo da abrangéncia do
projeto e resisténcia ao modelo de
centralizagao.

Aceitacao restrita apenas a
transferéncia de competéncias

consideradas nao relevantes.

Fragmentacao da centralizacao,
reduzindo sua eficacia e

integracao.

Implementadores

do Projeto

Visao otimista contrastando com a
falta de adesao pratica dos

envolvidos.

Dificuldade em obter apoio interno,
isolando os implementadores no

processo de mudanga.

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em documentos oficiais e entrevistas realizadas para esta

pesquisa.

Outro elemento importante foi a dificuldade em "vender a ideia". Embora os
discursos oficiais destacassem as vantagens da centralizagdo — como economia de
recursos, maior transparéncia e eficiéncia administrativa —, a falta de resultados
concretos em curto prazo fragilizou a credibilidade do projeto. Muitos 6rgaos
esperavam evidéncias imediatas de sucesso, enquanto a implementagdo de
iniciativas de grande porte, como o CCC, naturalmente demanda tempo para gerar
impactos mensuraveis.

Além disso, o fator que marcou de forma definitiva o insucesso da
centralizacdo em 2020 foi o contexto pandémico. A pandemia de COVID-19, que
eclodiu em 2020, redirecionou as prioridades governamentais para questdes
emergenciais de saude publica e assisténcia social. Nesse cenario, a implementacgao
do CCC perdeu espago na agenda do governo, tendo sua execucao postergada ou
colocada em segundo plano. Além disso, a crise sanitaria exacerbou os desafios de
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comunicagao e integracdo, ja que o trabalho remoto dificultou o alinhamento das
equipes e a execugao de atividades colaborativas.

Em 2 de dezembro de 2020, a Resolugcdo Conjunta
SEPLAG/SEDESE/SEJUSP/FHEMIG n® 10.271 foi emitida, prorrogando o prazo de
conclusao dos trabalhos do Grupo de Trabalho instituido pela Resolugdo Conjunta n®
10.112, de 3 de dezembro de 2019. A prorrogacgéo, estendendo o prazo por mais um
ano, foi uma medida necessaria para assegurar a continuidade do projeto.

A nao implementacao do Centro de Compras Compartilhadas ao longo dos
quatro anos seguintes revelou uma série de desafios estruturais, culturais e
organizacionais que dificultaram a materializacao do projeto. Durante esse periodo, o
avanco do CCC foi caracterizado por rodadas de discussées com o objetivo de
aprofundar conversas, gerar engajamento e superar resisténcias. Contudo, essas
tentativas frequentemente esbarraram em obstaculos recorrentes que colocaram em
xeque a viabilidade do projeto e geraram um ciclo vicioso de desconfianga entre os
envolvidos.

O entrevistado “A” destacou que

“as discussbes pareciam nao sair do lugar porque as promessas feitas em
cada rodada nao eram cumpridas. Isso minava a nossa confianga no projeto
e dava a impressdo de que tudo ndo passava de mais uma tentativa de
centralizagcdo que nao iria para frente” (Entrevistado “A”).

Ja o entrevistado “B” reforgou a perspectiva, afirmando que

“as mudancgas frequentes nas equipes e no secretariado davam a sensagéo
de que ninguém assumia o projeto como uma prioridade real. Isso criou um
ambiente de incerteza e dificultou qualquer tentativa de avango concreto”
(Entrevistado “B”).

Essas percepcgdes ilustram como o ambiente de indefinicdo contribuiu para
o esfriamento gradual do projeto, dificultando ainda mais sua implementacéo.

As reunides promovidas pelo grupo responsavel pelo CCC tinham como
foco principal alinhar expectativas e dirimir duvidas sobre os beneficios da
centralizacdo. No entanto, conforme entrevistas acima, essas iniciativas

frequentemente foram percebidas como insuficientes. O entrevistado “A” destacou:

“O problema nao era entender a proposta, mas acreditar que ela seria
implementada de maneira justa e funcional. Sentiamos que haveria mais
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responsabilidades para a nossa equipe, mas sem qualquer contrapartida,
como o reforco de pessoal ou a aquisicdo de ferramentas tecnolégicas
adequadas. A promessa de que os servidores iriam chegar, ndo foi cumprida
da forma como foi apresentada.” (Entrevistado “A”).

Outro fator que contribuiu para o enfraquecimento do projeto foi a repeticdo
de prazos e promessas ndao cumpridas sobre quando a centralizagcdo seria
implementada. Essa pratica gerou um clima de desconfianca generalizada,
dificultando a adesé&o dos diversos atores envolvidos. Como afirmou o entrevistado C,
“A cada nova promessa de prazo, criava-se uma expectativa que, inevitavelmente, era
frustrada. Isso minava a credibilidade do projeto” (Entrevistado “C”). Essa resisténcia
era especialmente evidente entre gestores que estavam relutantes em ceder controle
sobre contratacbes consideradas essenciais, enquanto consentiam apenas com a
centralizacao de atividades menos relevantes.

A instabilidade nas liderancas também influenciou significativamente para
o enfraquecimento do CCC. Mudangas frequentes na equipe técnica que conduzia o
projeto, somadas a substituicdo de secretarios estaduais, trouxeram descontinuidade
e dificultaram a consolidacao nesses 4 anos. Essas alteragcdes eram frequentemente
acompanhadas por revisbes no escopo do projeto, 0 que apenas aumentava a
sensacao de incerteza e inércia. Conforme pontuou um especialista que acompanhou
o0 processo, entrevistado C, “A cada troca de lideranga criava-se uma fadiga
organizacional que tornava cada vez mais dificil engajar as equipes” (Entrevistado
“C").

A prorrogacao do prazo de concluséo dos trabalhos do Grupo de Trabalho,
formalizada pela Resolucdo Conjunta SEPLAG/SEDESE/SEJUSP/FHEMIG n°
10.271, de 2 de dezembro de 2020, foi mais um reflexo desse contexto. Embora
necessdria para garantir a continuidade do projeto, essa extensdao também foi
interpretada por muitos como mais um indicio de que a centralizagdo nao estava
progredindo conforme o planejado. “Cada prorrogagéo parecia um atestado de que
algo nao estava funcionando. Isso nos fazia questionar se realmente valia a pena
investir energia em algo tao incerto”, afirmou o entrevistado “B”. De todo modo, ainda
em contexto de pandemia, o entrevistado “C” sustenta “A pandemia foi o golpe final.
O CCC deixou de ser prioridade”.
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5.3 A terceira tentativa de centralizacao: o processo de institucionalizacao da
Subsecretaria de Compras Publicas no periodo de 2023 a ....

O Decreto n® 48.798, de 16 de abril de 2024, marcou uma nova etapa na
politica de centralizacdo de compras do Estado de Minas Gerais, ampliando
significativamente o escopo das aquisi¢coes centralizadas no ambito da Administracao
Publica direta, autarquica e fundacional do Poder Executivo. Com base na autoridade
conferida pelo art. 90, inciso VII, da Constituicdo Estadual, e em consonancia com a
Lei Federal n® 14.133/2021 e a Lei Estadual n® 24.313/2023, o decreto fortalece a
Subsecretaria de Compras Publicas da Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestdo como o principal 6rgédo responsavel pelo processamento e gestdo das
contratacdes centralizadas, dando continuidade a centralizacao.

A centralizacao, conforme prevista no decreto, se restringe a aquisicao de
bens e prestacdo de servicos de processamento de compras. A centralizagdo de
compras no a&mbito da Administragéo Publica de Minas Gerais, conforme o Art. 3% do
Decreto n? 48.798/2024, tem como principais objetivos a prestacao de servicos de
processamento de compras de maneira organizada e padronizada, em beneficio dos
orgaos e entidades demandantes. Ao centralizar esses processos, busca-se 0s
beneficios classicos da centralizacdao de reduzir custos operacionais, aumentar a
eficiéncia, fortalecer a transparéncia na gestdo de compras publicas e atendimento
padronizado.

Importante destacar que a execucao desses servicos pela Subsecretaria
ocorre sem prejuizo das competéncias constitucionais e legais dos érgaos ou
entidades demandantes, mantendo a autonomia e as responsabilidades institucionais
dessas entidades, enquanto se beneficia da expertise centralizada e da estrutura
padronizada oferecida pela Seplag.

A centralizacao das compras publicas na Subsecretaria de Compras
Publicas (Subcomp), conforme disposto no Art. 7° do Decreto n® 48.798/2024, sera
realizada de maneira gradual e organizada, em fases distintas. Essa abordagem visa
garantir uma transicdo suave e eficiente para um modelo mais centralizado de
compras, conforme estipulado pela Lei n® 24.313, de 2023. A estratégia de
implementacéao foi desenhada para assegurar que cada etapa seja executada com o
devido planejamento, envolvendo a criagao da infraestrutura necessaria, a definicao
dos processos e a operacionalizagcao das atividades de compras, em conformidade
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com as diretrizes legais. Essa metodologia permite que a Subsecretaria de Compras
Publicas assuma progressivamente suas responsabilidades, mitigando riscos e
assegurando a adaptacao dos 6rgaos e entidades envolvidas ao novo sistema.

No entanto, a promessa de uma implementagao gradual, que inicialmente
visava mitigar resisténcias e incertezas, tornou-se também motivo de criticas ao longo
do tempo. O entrevistado “A”, em entrevista, comentou que compreendia a
necessidade de fases graduais no inicio do projeto: "Fazia sentido comecar de forma
progressiva. Nao dava para mudar tudo de uma vez. A ideia era comecgar com
pequenos grupos de compras e expandir gradualmente. Isso parecia racional."
Contudo, ele também ressaltou os problemas de confianga decorrentes de uma
prolongacao excessiva desse processo: "Depois de seis anos ouvindo falar de fases
graduais, sem avancos concretos, fica dificil acreditar que algo efetivo vai acontecer.
A centralizagédo so6 funciona quando ha prazos claros e a¢des objetivas, mas até agora,
0 que vemos sdo promessas repetidas e pouca execucao” (Entrevistado “A”). Essas
criticas refletem um sentimento comum entre os envolvidos no projeto, evidenciando
que a auséncia de resultados palpaveis em um periodo tdo longo contribuiu para a
desconfianga generalizada.

De toda forma, a primeira fase da implementacéo, que ocorreu entre abril
de 2023 e abril de 2024, concentrou-se na estruturagcéo interna da Subsecretaria de
Compras Publicas. Essa etapa inicial envolveu a instalagdo da estrutura administrativa
delineada pela Lei n? 24.313, de 2023, essencial para o funcionamento da
centralizagdo de compras. Além disso, foram definidos os processos, fluxos e
procedimentos internos, incluindo os procedimentos licitatérios e as contratacoes
diretas baseadas na Lei Federal n? 14.133, de 2021.

A Subcomp é responsavel por planejar, coordenar, executar, avaliar e
prestar orientagdo técnica centralizada em relagcdo as politicas e agdes voltadas a
gestao de compras publicas, abrangendo os 6rgéos, autarquias e fundacdes do Poder
Executivo, conforme estabelecido no artigo 52 do Decreto Estadual n® 48.636, de 19
de junho de 2023. Sua estrutura organizacional basica € formada por uma Assessoria
Juridica e quatro superintendéncias.

O entrevistado “C” destacou que a antecipacdo da mudanca de estrutura
foi positiva, permitindo que a Subcomp estivesse preparada para lidar com a
ampliagdo da centralizagdo. Ele afirmou: “A instalagdo da estrutura administrativa

antes da expansao foi um acerto. Estruturalmente, a Subcomp ja esta pronta para
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suportar um aumento no escopo de centralizagdo. Daria para dimensionar
adequadamente a forca de trabalho e o crescimento gradual da equipe para

acompanhar a demanda”. Além disso,

“com a estrutura bem estabelecida, o proximo passo é focar no aumento da
capacidade operacional, mas isso requer um crescimento continuo da equipe
e investimento em tecnologia para suportar o volume adicional de trabalho. O
desafio agora é alocar 0s recursos necessarios para que essa expansao seja
sustentavel e eficaz” (Entrevistado “C”).

Durante essa fase, também foi planejado e executado o portfélio inicial de
processos de compras sob a responsabilidade da Subsecretaria, correspondente ao
exercicio financeiro de 2023.

Na segunda fase, ocorrida entre janeiro de 2024 e dezembro de 2024, a
implementacdo focou na ampliagdo e consolidacdo das atividades iniciadas na
primeira fase. Isso incluira o planejamento e a execucao dos processos de compras
para o exercicio financeiro de 2024. Além disso, essa fase envolve a preparacao para
o inicio da prestacao de servigos de compras centralizadas para os 6rgaos e entidades
demandantes. Entre as atividades-chave estdo a definicdo do escopo de objetos e
processos a serem executados de forma centralizada, a determinacéo das atribuicoes
e prazos para a realizagao dos servicos, e a adequacao do quantitativo de recursos
humanos necessarios para atender as demandas das entidades solicitantes. A
conclusdo bem-sucedida dessa fase permitira que a Subsecretaria inicie efetivamente
a prestagao de servigos centralizados, promovendo maior eficiéncia e transparéncia
nas compras publicas.

A terceira e ultima fase da implementacao, programada para ocorrer entre
janeiro de 2025 e abril de 2026, sera dedicada a expansédo da centralizacdo de
compras para incluir outros érgaos e entidades demandantes. Essa fase final tem
como objetivo consolidar a centralizagdo de compras em todo o ambito da
Administracao Publica estadual, garantindo que a Subsecretaria de Compras Publicas
seja capaz de atender a um numero maior de demandas com a mesma eficiéncia e
padronizacao estabelecidas nas fases anteriores. A expansao planejada permitira que
mais entidades se beneficiem dos servigos centralizados, promovendo uma maior
uniformidade nos processos de compras e contribuindo para a otimizacdo dos
recursos publicos. A expectativa é que a conclusao dessas fases marque a plena
operacionalizagao da centralizagdo de compras no Estado de Minas Gerais.
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Segundo entrevistado “E”, “considerando a vigéncia do Decreto
48.798/2024 ampliando a centralizagdo, bem como o Relatério de Iniciativa da
Subcomp para os anos de 2025 e 2026, existe importante perspectiva para
continuidade da centralizacdo em Minas Gerais” (Entrevistado “E”). Isso ocorre pois
entre 2025 e 2026, as iniciativas voltadas para a ampliacdo e fortalecimento da
Subcomp estao estruturadas em 4 eixos estratégicos (Minas Gerais, 2025):

a) Compras e contratacdes publicas;

b) Implementacao da Lei Federal n® 14.133/2021 — Nova Lei de Licitacoes
e Contratos;

c) Ampliacao da centralizacdo de compras publicas;

d) Outros projetos estratégicos.

O 3¢ eixo estratégico da ampliagdo da centralizagcao estd em consonancia
com o Decreto Estadual n® 48.798/2024, o qual estabelece um cronograma gradual
para a centralizacdo, com previsdo de conclusdo até abril de 2026. Segundo o
entrevistado “F”, esse escalonamento visa melhorar a transicdo. No momento, ja
ocorreram entregas importantes como a atualizagdo do Panorama de Compras e
Contratos visando identificar os objetos e processos a serem centralizados.

A Secretaria de Estado de Saude (SES) foi escolhida como a primeira a
adotar o modelo centralizador. Os esforcos realizados incluem o levantamento
detalhado das demandas em compras e contratos da SES e discussdes sobre a for¢a
de trabalho necessaria para viabilizar a absorcdo desses processos pela Subcomp
(Minas Gerais, 2025). A assinatura do termo de centralizacdo de compras entre a
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao e a SES representa um marco nesse
processo, sinalizando o compromisso das partes com a consolidacdo do modelo.

Os desafios futuros incluem a formalizagéo de regras para a movimentagao
de colaboradores, garantindo a composicao adequada da equipe da Subcomp para
implementar o modelo de centralizacdo. Segundo o entrevistado “D”, um gargalo
importante na experiéncia anterior que precisa ser saneado nessa tentativa de
centralizacdo é a questdo dos recursos humanos: “Quando os érgdos escolhem
servidores sem considerar as habilidades necessarias para as fungdes na
centralizacdo, acabam comprometendo a qualidade dos processos”. Segundo o
entrevistado “D”, no caso especifico, isso prejudicou a execugdo das compras, pois
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os servidores designados muitas vezes ndo possuiam o conhecimento técnico
adequado ou familiaridade com os procedimentos especificos da Subcomp. Como
resultado, a eficiéncia e a qualidade das compras realizadas centralmente foram
afetadas” (Entrevistado “D”).

Uma forma de melhorar essa situagao passa pela propria conscientizagao
sobre a responsabilidade na escolha dos servidores que os érgaos enviardo para o
6rgao de compras central. De acordo com o entrevistado D,

“‘uma abordagem eficaz seria mostrar aos 6rgdos anuentes os beneficios
diretos da centralizacdo bem executada, como maior eficiéncia, reducao de
custos e simplificacdo de processos. Quando o 6rgdo entende que a
qualidade da centralizacdo esta diretamente ligada aos profissionais que
envia, ele passa a enxergar isso como um investimento, e ndo como uma
perda” (Entrevistado “D”).

Paralelamente, serdo promovidas acdes de adequacao de infraestrutura e
capacitacdo de novos colaboradores, preparando o Subcomp para iniciar suas
operacdes de maneira eficaz. Capacitacbes especificas sao fundamentais para que
os servidores compreendam os novos fluxos de trabalho, utilizem as ferramentas
disponiveis e se alinhem as melhores praticas em compras publicas (Minas Gerais
2025).

Uma vez implementado o modelo inicial com a SES, o préximo passo sera
a ampliacao da centralizagao para outros érgaos e entidades. Essa expansao requer
discussdes detalhadas e 0 mapeamento das demandas especificas de cada unidade,
garantindo que as solugdes oferecidas pelo Subcomp atendam as suas peculiaridades
sem comprometer a eficiéncia administrativa.

Segundo o entrevistado “E”, as perspectivas para Subcomp incluem néo
apenas a ampliagdo de sua abrangéncia, “mas também o fortalecimento de sua
capacidade de inovar. Projetos futuros podem explorar a adocdo de tecnologias
avancadas, como inteligéncia artificial e analise de dados, para otimizar ainda mais a
gestao de compras” (Entrevistado “E”). Além disso, o CSC pode se tornar um modelo
replicavel em outras esferas governamentais, promovendo uma cultura de exceléncia
em gestao publica.
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5.3.1 Evolucao, avancos e desafios da terceira tentativa de centralizacao das
compras no estado de Minas Gerais: periodo 2024 a 2025

A Subcomp tem desempenhado um papel importante nas aquisicoes
governamentais, consolidando-se como uma ferramenta centralizadora estratégica
para a eficiéncia administrativa, a racionalizagéo de recursos publicos e o alinhamento
as melhores praticas de gestao publica.

Um dos resultados mais emblematicos dessa nova tentativa de
centralizagao foi a execucéo do Planejamento Anual de Compras (PAC), que alcangou
a adesao de 98% dos 6rgaos e entidades estaduais. Este marco abrangeu 5.500 itens
entre materiais e servigos, consolidando uma abordagem coordenada e integrada
para atender as diversas demandas do governo. A elevada taxa de participacéao
demonstra como a centralizagdo contribui na uniformizacdo de processos, 0 que
aumenta a confianca das entidades na centralizacao para melhorar a gestao publica.

Mas nao s0, o entrevistado “C” pontuou alguns impactos negativos da falta
de planejamento de compras por parte dos érgaos e entidades: “(...) isso pode ser
muito prejudicial, tanto para o mercado quanto para a propria Administragdo. A Ata de
Registro de Precos (ARP) é um compromisso que cria uma expectativa de demanda
para os fornecedores”. De fato, quando o 6rgao publico n&o realiza a compra ou
adquire volumes significativamente menores do que o registrado, os fornecedores
acabam sendo impactados negativamente do ponto de vista empresarial. De acordo
com o entrevistado “C”:

“Quando essas compras nao se concretizam, os fornecedores enfrentam
perdas financeiras e perdem a confianga no mercado publico. Isso
enfraquece a competitividade em licitacdes futuras, pois empresas menores,
com menor capacidade de absorver perdas, acabam desistindo de participar.
E os que participam, precificam esses riscos no prego” (Entrevistado “C”).

O resultado sao precos mais altos.
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Figura 7: resultado da falta de planejamento de compras.
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Fonte: Elaborado pelo autor, com base em documentos oficiais e entrevistas realizadas para esta
pesquisa.

Por isso, a possibilidade de a Subcomp dispor, de forma central, sobre as
melhores praticas a serem seguidas ajuda a prever de forma mais precisa o que sera
efetivamente necessario, enquanto se monitora o uso das atas para evitar pedidos
desnecessarios. Isso preserva a confianca entre os fornecedores e a Administracao
Publica, gerando um mercado mais saudavel e eficiente para ambas as partes.

Outro ponto de destaque foi 0 avangco no campo de Estudos Técnicos
Preliminares (ETPs) e na modelagem de contratagbes estratégicas. Um exemplo
relevante é o ETP concluido para a aquisi¢ao centralizada de aproximadamente 1.000
medicamentos, que revisou 0 modelo existente e foi projetado para atender a 22
orgaos e entidades estaduais. Segundo o entrevistado “C”,

“(...) quando a Administragdo Publica consolida demandas de diferentes
orgaos e entidades em um Unico processo licitatorio, gera maior economia de

escala. Mais quantidade, pregos mais competitivos, ja que os fornecedores
enxergam um mercado maior e podem planejar melhor sua producao ou
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logistica. Isso reduz os custos administrativos e os valores pagos por
unidade”. (Entrevistado “C”).

Além dos avancos na modelagem e execugdao de estudos, o CSC
desempenhou um papel critico na avaliagéo de processos de contratagdo submetidos
pelos 6rgaos estaduais, garantindo a conformidade com as normativas e a adequacgao
as demandas institucionais. Entre os processos analisados no periodo, destacam-se
24 dispensas ou inexigibilidades de licitagdo, 25 pregdes, 9 registros de precos e 2
concorréncias.

Do ponto de vista financeiro, os resultados foram igualmente significativos.
O valor homologado em compras centralizadas alcancou R$ 3,1 bilhdes,
representando 39% do total homologado de materiais e servigos no Estado,
superando a meta anual de 35%. Este desempenho ilustra o0 sucesso da estratégia de
centralizagédo, que combina eficiéncia operacional com a racionalizagdo de recursos.
O impacto é ainda mais evidente no setor de medicamentos, cuja compra centralizada
atingiu R$ 1,4 bilhdo, correspondendo a 44,63% do total de itens homologados,
reforcando o papel do CSC na otimizacdo de compras essenciais para a saude
publica. Segundo o entrevistado “C”, “Esses dados s&o promissores, mas carecem de
uma avaliagdo de impacto”. De fato, uma abordagem estratégica para a Subcomp
seria a de vincular esses numeros financeiros aos impactos tangiveis para a
populagdo e para a administragdo publica. De acordo com o entrevistado “C”, isso
poderia ser feito

“destacando quantos medicamentos foram adquiridos ou quantos pacientes
puderam ser atendidos gracas a economia gerada. Outra abordagem seria
enfatizar o percentual economizado em relacdo a processos
descentralizados, mostrando como o modelo melhorou a eficiéncia no gasto”
(Entrevistado “C”).

As atas de registro de pregos também representaram um avango
importante, com 22 atas formalizadas durante o periodo e o registro de precos para
2.553 itens de materiais e servicos. Esse trabalho reforca a uniformidade e a
padronizacdo nas contratacées, promovendo maior eficiéncia e controle nos
processos administrativos. O entrevistado “C” argumenta que esses registros de
precos de itens comuns a todos os 6rgaos “proporcionam uma base pré-negociada
para aquisicdo de bens e servigos, garantido agilidade nos processos, ja que 0s
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orgdos nao precisam realizar licitacées individualizadas para cada compra”
(Entrevistado “C”).

A implementagédo da Nova Lei de Licitagdes e Contratos (NLLC) foi outro
marco relevante. Por meio da publicacdo de quatro normativos essenciais, 0 CSC
garantiu a adequacgao das aquisi¢coes as novas diretrizes legais. O Decreto Estadual
n® 48.779/24 regulamentou o Sistema de Registro de Precos (SRP), enquanto o
Decreto n® 48.938/24 introduziu praticas sustentaveis nas contratacées estaduais.
Complementarmente, a Resolucao Conjunta CGE/SEPLAG n® 01/24 estabeleceu uma
politica de gestao de riscos nas contratagdes, e a Resolugdo Conjunta n® 11.016/24
promoveu ajustes no regime de transicdo da Lei Federal n® 14.133/21. Para facilitar a
adaptacao a nova legislacdo, foram disponibilizados 16 modelos de documentos,
abrangendo pregdes e registros de precos, além de 9 manuais operacionais que
orientam servidores e fornecedores sobre processos como pregdes, concorréncias e
leildes eletrénicos. De acordo com o entrevistado “C”, “Estabelecendo diretrizes o
CSC promove a padronizacao de processos, 0 que € crucial para evitar interpretacoes
divergentes ou préaticas inconsistentes, reduzindo riscos legais e fortalecendo a
governanga publica” (Entrevistado “C”).

A capacitacao de servidores também foi uma prioridade, com o langamento
de duas novas trilhas de aprendizagem relacionadas a NLLC. Esses programas foram
projetados para equipar os servidores com conhecimentos técnicos e estratégicos
necessarios para lidar com as mudancas legislativas e operacionais. Segundo o
entrevistado “C”,

“a SUBCOMP entende ser responsavel pela capacitagdo dos servidores
estaduais na tematica de licitagoes. Esse entendimento de que a capacitacéo

dessa tematica deve ser conduzida de forma central, também padroniza as
interpretacdes e aplicacées da NLLC pelos érgaos” (Entrevistado “C”).

O fortalecimento da centralizagao foi consolidado pelo Decreto Estadual n®
48.798/24, que ampliou o escopo da Subcomp. Esse decreto destacou a revisdo do
escopo de objetos e processos centralizados, o dimensionamento da forca de trabalho
e a elaboracdo de propostas para a movimentacdo de equipes. Essas medidas
visaram aumentar a capacidade operacional da unidade central. De acordo com o
entrevistado “C”, essa medida “legitima a autoridade de centralizagdo da Subcomp”.

Em paralelo, o entrevistado “C” destacou alguns contratos que deveriam
ser replicados para outros objetos. Entre eles o Contrato Corporativo com a Minas
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Gerais Administracdo e Servicos (MGS), a contratagdo de fornecimento de
combustiveis a nivel central. Além disso, essa metodologia esta sendo expandida para
a contratacdo de jovens aprendizes. Segundo o entrevistado “C”, o exemplo mais
notavel é o Contrato com a MGS.

O contrato corporativo formalizado entre o Estado de Minas Gerais e a
MGS em agosto de 2016 representa um marco na gestdo publica estadual,
demonstrando os beneficios e o potencial da centralizacdo de contratacoes. Este
contrato contou com a anuéncia de 57 6rgaos e entidades e consolidou mais de 100
contratos individuais em um Unico instrumento contratual, com vigéncia de 60 meses
(Minas Gerais, 2021).

A centralizacdo promovida pelo contrato resultou em economia
administrativa substancial, uma vez que reduziu a necessidade de formalizacao e
gestdo individualizada de contratos. Além disso, possibilitou uma gestdo mais
estruturada, com maior previsibilidade e controle dos servigos contratados, o que
contribuiu para o aumento da eficiéncia econémica do Estado como um todo. O
planejamento centralizado permitiu atender de forma ampla as necessidades dos
orgaos e entidades anuentes, garantindo a continuidade dos servigos essenciais.

Esses pontos foram elencados pelo entrevistado “C”:

“O contrato foi implementado em um momento em que o Estado buscava
racionalizar gastos e aumentar a eficiéncia na gestdo publica. Existia uma
grande fragmentagao na contratagdo de servigos, com mais de 100 contratos
individuais, o que gerava alto custo administrativo e dificultava o controle e a
padronizacao” (Entrevistado “C”).

Segundo o entrevistado “C”, “As duas ideias centrais para entender essas
economias geradas sdo: a reducao de redundancia administrativas e economia de
escala”.

Com a proximidade do término da vigéncia do contrato inicial em 2021, a
Diretoria Central de Contratos do Centro de Servicos Compartilhados uma nova
contratagdo centralizada. O novo contrato manteve o modelo centralizado como
espinha dorsal, no entanto, foram incorporadas melhorias significativas para
modernizar e adaptar o contrato as novas demandas e as melhores préaticas de gestéao
publica (Minas Gerais, 2021).

Entre as inovagbes implementadas, destaca-se a inclusdo de um
Instrumento de Medigdo de Resultados, que permite uma avaliagdo mais precisa e
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transparente do desempenho dos servigos contratados. Também foram incorporadas
clausulas relacionadas ao teletrabalho (home office), a protegcdo de dados em
conformidade com a Lei Geral de Protecdo de Dados (LGPD), e a prevencao de
nepotismo, fraudes e corrupcao. Essas inovagdes reforcaram o compromisso do
Estado com a ética, a seguranca juridica e a eficiéncia administrativa. Em relagao a

essas inovagdes, o entrevistado “C” argumenta que:

“A centralizagdo cria um nucleo especializado, capaz de acumular
conhecimento técnico e operacional sobre as contratagdes. E possivel
estudar melhores praticas, aprender com erros anteriores e implementar
solugbes eficazes. Bem como dissemina-las para os 6rgdos anuentes”
(Entrevistado “C”).

Os dados gerais da contratagdo destacam sua magnitude e abrangéncia.
O contrato abrange servigos prestados em 160 municipios. Ao todo, sdo 160 postos
de servicos, combinando diferentes cargas horarias, e mais de cinco mil itens
registrados no Portal de Compras. O valor global do contrato é de R$ 4,24 bilhdes,
com vigéncia de 60 meses. A execucgdo descentralizada permite que cada anuente
gerencie sua cota-parte, mantendo um nivel elevado de organizagéo e controle (Minas
Gerais, 2021).

O modelo de contrato corporativo da MGS demonstrou que a centralizagao
nao apenas é viavel, mas também vantajosa para a administragao publica. Ele trouxe
solucdes efetivas para a gestdo de servicos continuados, garantindo tanto a
economicidade quanto a eficiéncia processual. A centralizacao, aliada a inovacao e
ao compromisso com a qualidade, pode trazer beneficios semelhantes em diversas
areas da administracao publica, promovendo uma gestao mais eficiente, transparente
e alinhada aos interesses da sociedade.

Nesse contexto, o entrevistado “C” argumenta que essa modelagem pode
e deve ser expandida e que o grupo de trabalho para centralizacdo do contrato de
jovens aprendizes € uma oportunidade promissora:

“Esse modelo permite atender as demandas de diferentes 6rgaos de forma
uniforme. Além disso, centralizar esse tipo de contratagcao pode garantir uma
alocagdo mais equilibrada de recursos humanos e criar condigbes mais

estruturadas para o acompanhamento do programa, tanto em termos de
formagédo dos jovens quanto de gestdo administrativa” (Entrevistado “C”).

Como reflexao, o entrevistado “C”, da sugestdes de outras areas que essa
centralizagdo poderia ocorrer para além das tentativas atuais:
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“Areas como manutencéo predial, ar-condicionado, servicos de tecnologia da
informacéo e até mesmo contratos relacionados a logistica e transporte
podem se beneficiar desse modelo. Esses servicos geralmente envolvem
demandas repetitivas e padronizaveis” (Entrevistado “C”).

Esses resultados, alcangados por meio de um esforgo continuo e integrado,

refletem o compromisso do Governo em avancar na tematica de centralizacao de

compras, e podem ser sintetizados no Quadro 9 abaixo:

Quadro 10: Principais a¢des de centralizagdo no periodo entre 2024 e 2025

Subcomp em 2024

Descricao da centralizagao

Planejamento Anual
de Compras (PAC)

PAC com 98% de adesao dos 6rgaos e entidades estaduais, abrangendo
5.500 itens entre materiais e servigos.

Estudos Técnicos
Preliminares (ETP)

Conclusao de ETPs para a compra centralizada de 1.000 medicamentos
(22 6rgaos atendidos) e contratacado de jovens aprendizes (revisdo de

modelagem para atender 26 érgaos).

Analise de
Processos de
Contratacao

Avaliacao de 24 processos de dispensa/inexigibilidade, 25 pregoes, 9
registros de precos e 2 concorréncia para processamento de forma

centralizada.

Valor Homologado
em Compras
Centralizadas

Total de R$ 3,1 bilhdes (39% do total homologado); R$ 1,4 bilhdo

homologados em medicamentos (44,63% do total).

Gerenciamento de
Atas de Registro de
Precos

22 atas formalizadas, registrando 2.553 itens de materiais e servigos para

o atendimento dos érgéos e entidades.

Contrato
Corporativo MGS

Contrato corporativo da MGS para atendimento de todo o poder executivo

de Minas Gerais.
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Contrato de
Combustiveis

Contrato especifico para fornecimento de combustiveis atendendo 55
orgaos.

Normativos
Publicados de forma
centralizada

Decreto Estadual n® 48.779/24: regulamentacdo do SRP; Resolugéo
CGE/SEPLAG n® 01/24: gestao de riscos nas contratagdes; Decreto n®
48.938/24: préticas sustentaveis; Resolu¢des SEPLAG n® 65/24 e n®
96/24 sobre gestao de processos e fornecimento de combustiveis;
Resolucdo n? 11.016/24: regime de transicdo da Lei n® 14.133/21;
Resolucdes SEPLAG n® 65/24 e n? 96/24 sobre gestao de processos e

fornecimento de combustiveis.

Materiais de
Capacitacao para o
Poder Executivo

16 modelos de documentos (7 para pregdes, 9 para registro de pregos) e
9 manuais para processos licitatérios. Além disso, duas novas trilhas de
aprendizagem para capacitar servidores na adaptacao a legislacao e

novas praticas operacionais.

Fortalecimento da
Centralizacao

Decreto n? 48.798/24: ampliacdo do processamento centralizado.

Acles para
Centralizacao

Atualizacado do escopo de objetos e processos; Propostas de
movimentacao de equipes; Levantamento de esforcos em compras e

contratos; Dimensionamento da forga de trabalho.

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em documentos oficiais e entrevistas realizadas para esta

pesquisa.
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6. POLITICA DE COMPRAS CENTRALIZADAS NO ESTADO DE MINAS GERAIS:
PRINCIPAIS MARCOS TEMPORAIS, AVANCOS E DESAFIOS

A politica de compras centralizadas em Minas Gerais foi marcada por uma
trajetéria de avangos e desafios, refletindo o dinamismo da Administragédo Publica e a
complexidade do processo de mudanga organizacional. Para compreender melhor essa
evolucgao, € essencial observar os principais marcos temporais que moldaram a consolidacao
do modelo de centralizagdo de compras no estado. A linha do tempo a seguir apresenta os
eventos mais relevantes desse processo, desde a inauguragao da Cidade Administrativa e a
criacao do Centro de Servicos Compartilhados até as reformulagcdes mais recentes, como o
Centro de Compras Compartiihadas e a Subsecretaria de Compras Publicas. Esses
momentos refletem as transformacdes institucionais e os desafios enfrentados na busca por
maior eficiéncia e padronizagdo das compras publicas em Minas Gerais.

A Figura 8 representa de forma concisa a trajetéria das iniciativas de
institucionalizacao da politica de compras centralizadas em Minas Gerais.

Figura 8: Evolugao da Politica de Compras Centralizadas em Minas Gerais:

Principais Marcos Temporais.
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Fonte: Elaborada pelo autor, com base em documentos oficiais e entrevistas realizadas para esta
pesquisa.
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A partir da andlise da linha do tempo apresentada na Figura 8, percebe-se
que a politica de compras centralizadas passou por diversas fases de implementacao,
ajustes estratégicos e reestruturagées organizacionais. Contudo, a experiéncia de
Minas Gerais com a centralizacdo de servicos administrativos e compras carrega
importantes licoes. Nao se trata apenas de uma reorganizagao estrutural, mas de uma
mudanc¢a cultural dentro da administragdo publica, que requer engajamento dos
diversos 6rgdos e uma adaptacdo dos profissionais envolvidos. Além disso, a
experiéncia mineira ressalta a importancia de se planejar de forma criteriosa a
implementagdo de politicas de centralizagdo, levando em consideracdo as
especificidades de cada setor e a complexidade da estrutura organizacional.

A auséncia de uma padronizacdo robusta comprometeu ndo apenas a
eficiéncia temporal dos processos administrativos, mas também a qualidade intrinseca
de suas execuc¢des. Quando nao ha uniformidade nos procedimentos, 0s processos
tendem a ser conduzidos de maneiras diversas, muitas vezes inadequadas,
resultando em ineficiéncias que impactam diretamente a entrega de servigcos a
populacado. Essa falta de padronizacao também criou um ambiente de incerteza e
sobrecarga, em que os servidores publicos, embora essenciais para o funcionamento
do estado, acabaram desviando seu foco do objetivo primario de suas fun¢des para
lidar com demandas puramente administrativas. Esse desvio, muitas vezes, diluiu sua
capacidade de entrega efetiva, prejudicando a execucao de suas atividades-fim e, em
ultima instancia, a qualidade dos servicos prestados a sociedade.

O entrevistado “C” que acompanhou todo o processo desde o inicio,
destacou os desafios e aprendizados ao longo dessa jornada.

"O CSC foi uma tentativa pioneira, mas enfrentou muitas limitagées,
especialmente em termos de planejamento e engajamento. A proposta inicial
era robusta, mas faltou estrutura, e os resultados ficaram aquém do
esperado. J4 o CCC trouxe um foco mais claro e metas mais especificas, mas

encontrou barreiras culturais e organizacionais que dificultaram sua
implementacéo efetiva." (Entrevistado “C”).

Ele acrescentou que o principal problema do CCC foi a auséncia de
continuidade e comprometimento institucional. "Muitas vezes, parecia que o CCC
estava preso em um ciclo de inten¢des, mas sem um caminho claro para a execugao.
As mudancas frequentes nas equipes e nas liderangas geraram rupturas que minaram
a confianga dos servidores e gestores no projeto." Apesar disso, o servidor
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reconheceu que o CCC serviu como uma base importante para o fortalecimento da
Subcomp.
Sobre a Subcomp, o entrevistado “C” refletiu:

"A Subcomp representa um amadurecimento dessa trajetéria. Com o
respaldo legal e uma estrutura mais definida, ela tem condi¢des de
implementar a centralizagédo de forma gradual e eficiente. Mas o sucesso
dependera de manter uma comunicacao clara, garantir recursos humanos e
tecnologicos adequados, e, principalmente, superar as resisténcias que ainda
existem” (Entrevistado “C”).

O entrevistado “C” aponta que “o aprendizado acumulado com o CSC e o
CCC deve ser usado para evitar o0s mesmos erros e construir uma gestdo de compras
mais sélida e transparente. Esses projetos ndo foram falhos; eles foram etapas de um

processo de aprendizado”.

Figura 9: CSC vs CCC vs Subcomp
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Fonte: Elaborado pelo autor, com base em documentos oficiais e entrevistas realizadas para esta

pesquisa.

Assim, embora o escopo de atuagdo da Subcomp seja mais restrito em
comparagao ao antigo CSC, Figura 9, isso ndo deve ser interpretado como um fator
desmotivador. A centralizagao promovida pela Subcomp configura uma oportunidade
impar para transformar a gestdo de compras publicas no ambito do Poder Executivo

de Minas Gerais. Com uma estrutura administrativa bem delineada, um arcabougo



110

juridico sélido e o aprendizado acumulado em experiéncias anteriores, a Subcomp
possui 0 potencial de estabelecer novos paradigmas de eficiéncia, transparéncia e
economicidade nas contratagcdes governamentais. O modelo de implementacao
gradual e cuidadosamente planejado pode possibilitar que o processo de
centralizagao seja conduzido com segurancga, atendendo as necessidades especificas
dos 6rgéos e entidades, ao mesmo tempo em que consolida uma base robusta para
futuras ampliacoes.

Destaca-se que o modelo inicial do CSC enfrentou resisténcia e dificuldades
operacionais, levando a reformulagédo para o CCC. No entanto, o contexto politico e
administrativo impactou sua continuidade, resultando na criagdo da Subsecretaria de
Compras Publicas como nova tentativa de fortalecimento da centralizagdo. Esses
marcos temporais evidenciam a importdncia da adaptacdo institucional e da
necessidade de superar desafios culturais e estruturais para garantir a consolidacéo
de politicas inovadoras no setor publico. A trajetéria da centralizagdo em Minas Gerais
demonstra que a implementacdo de reformas administrativas exige planejamento
estratégico, engajamento das partes interessadas e flexibilidade para ajustes

conforme o contexto politico e econémico evolui.

6.1Sintese dos principais fatores que impactaram na implementacao da Politica

de Compras Centralizadas.

Considerando o exposto, a implementacdo da politica de compras
centralizadas em Minas Gerais foi marcada por um equilibrio dinamico entre fatores
que impulsionaram seu progresso e obstaculos que testaram sua viabilidade. Segue

resumo dos principais fatores identificados ao longo dessa investigacao.
6.2.1 Fatores de influenciaram.
6.1.1.1Alinhamento com Tendéncias Globais de Centralizacao
O movimento global em direcao a centralizagdo de compras serviu como

um catalisador para a implementacao da politica em Minas Gerais. Diversos paises e

empresas tém adotado o modelo.

6.1.1.2 Base Juridica Sélida
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A implementagédo foi amparada por legislagbes modernas, como a Lei
Federal n® 14.133/2021, que regulamenta licitagdes e contratos. Essa legisla¢ao criou

um ambiente propicio para a centralizacao de compras.

6.1.1.3 Compromisso Governamental
Considerando os normativos publicados, notadamente o respaldo legal dos
decretos centralizadores, foi possivel perceber que a Politica de Compras
Centralizadas foi uma decisdo de governo. Os marcos legais ofereceram segurancga
juridica e direcionamento estratégico para a implementacdo das compras

centralizadas.

6.1.1.4 Modelo Gradual de Implementacao
A abordagem de centralizagdo em etapas permitiu aos 6rgéos e entidades
uma adaptagao progressiva ao novo sistema.

6.1.1.5 Reflexao e Aprendizado de Experiéncias Anteriores
Os insucessos do Centro de Servicos Compartilhados e do Centro de
Compras Compartilhadas forneceram licoes valiosas. Essas experiéncias ajudaram
na formulacdo de estratégias mais realistas e alinhadas as necessidades

institucionais.

6.1.1.6 Rodadas de Conversas e Engajamento
Discussdes regulares entre os envolvidos no projeto fomentaram a troca de
ideias e o alinhamento de expectativas. Embora nem sempre eficazes, essas

iniciativas fortaleceram a tentativa de superar resisténcias culturais e organizacionais.

6.1.1.7 Estruturacao Interna da Subcomp
A Subsecretaria de Compras Publicas foi organizada com uma estrutura
administrativa robusta, composta por superintendéncias e assessorias moldadas

considerando a centralizacao.

6.1.1.8 Avanco Tecnoldgico
O progresso significativo nas tecnologias da informacao ao longo da ultima
década foi um fator estratégico para o projeto. A modernizacdo dos sistemas e a
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digitalizacdo dos processos de compras foram incorporadas ao planejamento,

permitindo maior eficiéncia operacional.

6.1.1.9 Resisténcia Cultural e Organizacional
Muitos servidores viam o projeto como um aumento de trabalho sem
contrapartidas claras, como suporte tecnoldgico ou ampliagéo das equipes. Gestores,
por sua vez, mostraram relutancia em ceder contratacées estratégicas, consentindo

apenas com a transferéncia de competéncias menos relevantes.

6.1.1.10 Comunicacéao Ineficiente
A falta de comunicacgéao clara e efetiva sobre os avangos do projeto gerou

incertezas e desconfianga entre os envolvidos.

6.1.1.11 Ciclo Vicioso de Desconfianga
A repeticdo de prazos e promessas nao cumpridas ao longo dos anos
minou a confianga no projeto. Esse ciclo foi agravado por mudancgas frequentes nas
equipes responsaveis e no secretariado, dificultando a continuidade das iniciativas e
gerando inseguranga sobre o comprometimento real com a implementagdo da

centralizagéo.

6.1.1.12 Capacitacao e Recursos Humanos Insuficientes
O numero limitado de servidores capacitados para lidar com as demandas
do projeto foi um entrave critico. Mesmo com o0 avanco das fases, a ampliacdo e o
dimensionamento da equipe ndo acompanharam o ritmo necessario, resultando em

sobrecarga de trabalho e dificuldades para atender as expectativas de desempenho.

6.1.1.13 Incertezas sobre o Escopo Final
Durante as primeiras fases do projeto, ndo havia clareza sobre quais
objetos e processos seriam efetivamente centralizados.

6.1.1.14 Mudancas Frequentes na Lideranca
O projeto foi impactado por sucessivas trocas nas equipes responsaveis e
na alta gestao, incluindo o secretariado.
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6.1.1.15 Falta de Incentivos e Contrapartidas
Apesar do aumento nas responsabilidades dos servidores, nao houve
incentivos claros, como melhorias nas condicbes de trabalho ou ferramentas

tecnoldgicas de suporte.
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7 CONCLUSAO

A analise do processo de implementacdo do Centro de Servicos
Compartilhados em Minas Gerais revela a complexidade inerente as transformagodes
organizacionais no setor publico, especialmente em iniciativas que buscam a
centralizacao e otimizacao de processos. Este estudo, alinhado a teoria institucional,
destacou que mudancas dessa magnitude ndo podem ser compreendidas apenas sob
a Otica da eficiéncia técnica, mas devem ser analisadas a luz das forgas culturais,
politicas e histéricas que moldam as organizac¢des publicas.

Desde o inicio, o CSC foi concebido como uma estratégia inovadora para
modernizar a gestao publica estadual, promovendo maior racionalizagao de recursos
e eficiéncia administrativa. A centralizacao das compras publicas, conforme apontado
por diversos estudos e praticas internacionais, mostrou-se uma soluc¢éo potencial para
enfrentar desafios histéricos de duplicidade de estruturas e ineficiéncia na utilizacéo
de recursos. No entanto, a trajetéria do CSC em Minas Gerais foi marcada por
avangos e retrocessos que evidenciam as resisténcias institucionais e as barreiras
culturais enfrentadas.

Um dos movimentos mais significativos ao longo dessa trajetéria foi a
progressiva restricao do escopo do projeto, que evoluiu do amplo conceito de CSC
para o mais delimitado Centro de Compras Compartilhadas, e posteriormente, para a
estrutura ainda mais focada: a Subsecretaria de Compras Publicas. Essa
transformacao nao foi apenas uma questao técnica, mas também um reflexo das
pressdes politicas e institucionais enfrentadas. A dificuldade de implementar uma
centralizacdo ampla, que exigia articulacao entre diversos 6rgaos e niveis de gestao,
revelou-se um dos principais fatores que impulsionaram essa redugcéao de escopo.

Os motivos para essa restricao incluem resisténcias internas, tanto em nivel
operacional quanto estratégico. C)rgéos individuais demonstraram hesitacdo em ceder
autonomia, temendo perdas em sua capacidade de gerir demandas especificas. Além
disso, a falta de um mapeamento abrangente dos processos e a insuficiéncia de
treinamento dificultaram a operacionalizacdo de um CSC plenamente funcional. A
teoria institucional esclarece que mudancas dessa natureza frequentemente
enfrentam barreiras culturais e normativas, uma vez que desafiam praticas

consolidadas e valores historicamente enraizados nas organizagdes publicas.
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A introdugéo deste trabalho enfatizou que as organizag¢des publicas operam
em um ambiente caracterizado pela tensdo entre inovacdo e continuidade. Esse
equilibrio dindmico, como argumentado pela teoria institucional, reflete a necessidade
de legitimar mudancas perante um cenario de normas e valores profundamente
enraizados. No caso da centralizagdo em Minas Gerais, ficou evidente que a
resisténcia interna de 6rgaos publicos, a falta de clareza nas definicbes de papéis e
responsabilidades, e a auséncia de um plano de comunicagcdo abrangente
comprometeram a implementacdo de uma politica que, em teoria, apresentava
beneficios claros.

Ao longo das décadas, iniciativas de modernizagdo no setor publico
brasileiro foram influenciadas pelo movimento global de reforma do Estado, que
buscou integrar praticas do setor privado a administragao publica. Minas Gerais, ao
adotar os principios da Administracao Publica Gerencial, deu passos importantes para
alinhar suas préticas as tendéncias internacionais. Contudo, a implementagédo do CSC
mineiro revelou que as licdes aprendidas por empresas privadas, como a Hewlett-
Packard e a General Electric, ndo poderiam ser transpostas diretamente para o setor
publico sem adaptacdes as particularidades culturais e institucionais do Estado. Isso
reforga a importancia de considerar a singularidade do ambiente institucional na
formulacéo e execucao de politicas publicas.

A etapa de implementacao, conforme discutido, € um dos momentos mais
criticos do ciclo de politicas publicas. No caso do CSC, essa fase foi prejudicada por
limitagbes significativas, como a falta de treinamento adequado, a comunicagéo
restrita a grupos internos e a exclusédo de atores-chave do processo decisorio. Além
disso, a auséncia de confianca por parte de alguns 6rgaos gerou um mapeamento
incompleto dos processos operacionais, dificultando a transicdo para uma estrutura
centralizada. Esses desafios foram amplamente analisados a luz da teoria
institucional, que destaca a importancia de equilibrar a necessidade de modernizagéao
com a preservacgao das praticas consolidadas.

Outro aspecto relevante identificado foi a influéncia do contexto legislativo
e politico na consolidacdo da centralizagdo em Minas Gerais. A promulgagéo da Lei
n® 14.133/2021, que estabelece a centralizagcao dos procedimentos de aquisicdo como
diretriz para a Administracao Publica, reforga a legitimidade dessa estratégia e aponta
para a necessidade de fortalecimento das estruturas institucionais. No entanto,
mesmo com o respaldo legal, a centralizagdo em Minas Gerais enfrentou dificuldades
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em consolidar-se como uma politica plenamente operacional. Essa trajetdria oscilante
reflete ndo apenas as resisténcias internas, mas também a falta de continuidade
administrativa e o impacto de mudancas no cenario politico.

Assim, a pesquisa revelou que a centralizagdo em Minas Gerais foi
marcada por momentos de avango, em que a centralizagdo ganhou for¢a e gerou
ganhos de eficiéncia, e por periodos de retracdo, nos quais resisténcias e desafios
estruturais comprometeram o projeto. Essa oscilacao ilustra o carater néo linear das
mudancas organizacionais no setor publico, em que cada avango esta condicionado
a superacgao de barreiras institucionais e culturais. Além disso, evidencia a importancia
de um planejamento estratégico robusto, que considere as dinamicas internas e
externas das organizagdes envolvidas.

Além disso, este estudo contribui para a literatura ao destacar que a
implementacéao de politicas de compras centralizadas no setor publico requer mais do
que instrumentos legais e técnicos; exige um entendimento profundo do contexto
institucional e das dindmicas de poder em jogo. A experiéncia mineira oferece licoes
valiosas para futuras iniciativas de centralizacdo, apontando para a necessidade de
fortalecer a comunicagédo, engajar os atores-chave e investir na capacitacdo dos
envolvidos. Somente assim sera possivel superar as resisténcias e consolidar uma
politica que, além de modernizar a gestdo publica, seja capaz de responder as
demandas da sociedade de forma eficiente e legitima.

Este estudo lanca luz sobre a rica trajetéria da politica de compras do
estado de Minas Gerais, revelando um campo fértil para futuras pesquisas
longitudinais. Tal estudo longitudinal possibilitaria a analise da evolugao das praticas
de compras ao longo do tempo, identificando tendéncias, desafios persistentes e o
impacto de novas legislacdes, como a Lei n® 14.133/2021. Essa abordagem permitiria
aprofundar a compreensdo das dindmicas institucionais e politicas que moldam a
gestdo de compras no estado, oferecendo insights valiosos para a formulacao de
politicas publicas mais eficazes e adaptadas as necessidades da sociedade mineira.

Portanto, a trajetéria da politica de compras centrais em Minas Gerais
reflete os desafios e as potencialidades das politicas de centralizag&o no setor publico.
Ao mesmo tempo em que evidencia as resisténcias institucionais e as barreiras
culturais, aponta para a possibilidade de avangos significativos quando essas
barreiras sdo enfrentadas de maneira estratégica. O equilibrio entre inovagéo e
continuidade, essencial para a legitimidade das mudangas organizacionais, deve
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continuar sendo o foco de estudos futuros, contribuindo para a constru¢cao de uma
Administracdo Publica mais eficiente, moderna e alinhada as necessidades da
sociedade.

E importante destacar também que apesar da redugéo do escopo inicial, &
crucial reconhecer que a trajetéria da politica de compras em Minas Gerais
proporcionou um aprendizado valioso para a administragdo publica. A gradual
adaptacao do projeto, culminando na Subsecretaria de Compras Publicas, sugere que
a SEPLAG pode ter internalizado as licbes do passado, buscando um recomeco da
centralizagdo com foco em processos mais delimitados e viaveis. Essa abordagem
estratégica, embora mais modesta em termos de abrangéncia, pode representar um
passo fundamental para consolidar uma gestao de compras mais eficiente e alinhada
as necessidades do estado.

Por fim, este estudo lanca luz sobre a rica trajetoria da politica de compras
do estado de Minas Gerais, revelando um campo fértil para futuras pesquisas
longitudinais. A Fundacao Jo&do Pinheiro, com sua expertise em estudos sobre a
administragdo publica mineira, poderia desempenhar um papel crucial na conducéao
de um acompanhamento continuo dessa politica. Tal estudo longitudinal possibilitaria
a andlise da evolugédo das praticas de compras ao longo do tempo, identificando
tendéncias, desafios persistentes e o impacto de novas legislacées, como a Lei n®
14.133/2021. Essa abordagem permitiria aprofundar a compreensao das dinamicas
institucionais e politicas que moldam a gestao de compras no estado, oferecendo
insights valiosos para a formulacao de politicas publicas mais eficazes e adaptadas
as necessidades da sociedade mineira.
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APENDICE A — ROTEIRO DE ENTREVISTAS

Para os participantes diretos da implementacao do CSC:
Bloco 1 - Desafios e Resisténcias na Implementacao:
Contextualizar os marcos, linha do tempo, mudancgas de impacto,

Quais foram os principais desafios enfrentados, AO LONGO DOS MARCOS? Como
essas resisténcias foram superadas?

Trazer os desafios elencados por Vidal, comunicacdo, engajamento, participacao,
treinamento, tecnoldgia... pedir ao entrevistado a percepgdo em relacdo a esses
desafios? O que mudou de 14 para c4?

Bloco 2 - Feedback e Influéncia dos Orgaos:

De que maneira o feedback dos 6rgaos estaduais influenciou as decisdées tomadas
durante a implantacdo? Como o CSC conseguiu integrar as diferentes culturas
organizacionais dos 6rgaos envolvidos?

Bloco 3 - Preparacédo, Treinamento e Ligdes Aprendidas:

Como vocé avalia a preparacado e o treinamento dos funcionarios para operarem
dentro do novo modelo do CSC? Quais foram as principais ligdes aprendidas durante
a implementagao que poderiam ser aplicadas em futuros projetos semelhantes?

Bloco 4 - Momentos Criticos e Praticas Eficazes:

Algum outro ponto/contribuicdo em relacdo ao processo de implementacao do CSC?
algum momento critico ou decisivo que tenha determinado o sucesso ou fracasso de
uma etapa do projeto?

Bloco 5 - Melhorias Pés-Implantagéo:

Na sua opinido, qual é o futuro do CSC em Minas Gerais? Existem planos para
expandir ou modificar suas operagdes?

Bloco 6- Comparacéo entre as Implementacdes de 2013 e 2019:

Houve mudancas significativas em relacdo a tentativa de 2013? Houve algum
aprendizado especifico da tentativa de 2013 que foi aplicado na implementagéo de
20197 Se sim, quais foram esses aprendizados? Na sua opiniao, o que poderia ter
sido feito de maneira diferente para melhorar o processo de implementagdo do CSC
em 20197

Bloco 7 - Vontade Politica e Comunicacao:
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Como a vontade politica influenciou a retomada do projeto de centralizacdo das
compras em 20197 Houve apoio significativo dos altos escaldes do governo? Como
foi o processo de comunicacdo com os stakeholders durante a fase inicial da
implementagdo? Houve algum esforgo para envolver os sindicatos e associagdes
desde o inicio?

Para os gestores CSC:
Bloco 1 — Conversas inicias

Vontade politica, infraestrutura, comunicacdo, engajamento, forca de trabalho,
tecnologia.

Bloco 2 - Impactos e Contribuicdes:

Como a centralizagdo das compras impactou a eficiéncia operacional do governo
estadual? Como o CSC contribuiu para a modernizagao e transparéncia nas compras
publicas em Minas Gerais? Como vocé avalia o impacto do CSC nas relagdes do
governo com seus fornecedores?

Bloco 3 - Desafios e Solucdes:

Quais foram as principais dificuldades enfrentadas na gestdo do CSC e como foram
superadas? Como as politicas de gestdo de pessoas foram ajustadas para atender as
necessidades especificas do CSC?

Bloco 4 - Tecnologia e Pandemia:

Que papel a tecnologia desempenhou na gestdo e operacdao do CSC ao longo do
tempo? De que forma a pandemia de COVID-19 influenciou as operagdes e a
centralizacao das compras pelo CSC?

Bloco 5 — Boas praticas: Como o Planejamento Anual de Compras contribui para o
processo de compras publicas, especialmente em relagdo a reducao de custos nas
licitacbes? Existe algum impacto negativo quando a Administracdo Publica faz uma
Ata de Registro de Precos e nao realiza a compra efetiva dos itens?

Bloco 5 - Metas e Futuro do CSC:

Como os objetivos e metas do CSC foram ajustados para responder as mudangas no
ambiente politico e econdmico? Vocé acredita que o CSC atingiu os objetivos iniciais
de centralizagdo e economia? Quais metas ainda precisam ser alcangadas? Como as
mudancas na estrutura organizacional do CSC afetaram as operacodes e o alcance do
centro ao longo dos anos? Na sua opinido, qual é o futuro do CSC em Minas Gerais?
Existem planos para expandir ou modificar suas operacoes?

Bloco 6: Vontade Politica e Resisténcias:

Vocé percebeu um aumento ou uma diminuicdo da vontade politica para sustentar o
CSC nos ultimos anos? Quais fatores contribuiram para isso? Houve alguma
resisténcia significativa ao longo dos ultimos anos em relacdo ao processo de
centralizagdo? Como essas resisténcias foram gerenciadas?
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Para funcionarios que trabalharam no CSC:
Bloco 1 - Adaptacao e Impactos:

Como foi sua experiéncia de adaptagdo ao novo modelo de trabalho proposto pelo
CSC? Como o CSC impactou a sua rotina de trabalho e a dos seus colegas? Quais
mudanc¢as no ambiente de trabalho ocorreram apos a centralizagdo das compras?

Bloco 2 - Desafios e Operacdes Diarias:

Quais foram os maiores desafios operacionais enfrentados no dia a dia do CSC?
Quais sao, na sua opinidao, os principais pontos fortes e fracos do CSC em termos de
operacoes diarias?

Bloco 3 - Comunicacéao e Suporte:

Como vocé avalia a comunicacdo interna dentro do CSC e entre os 6érgaos
relacionados? Como a comunicacao interna foi conduzida durante as mudancas
implementadas a partir de 20197 Vocé sentiu que foi bem informado sobre as
mudancas? Como vocé avalia o suporte e a capacitacao recebidos para trabalhar no
CSC?

Bloco 4 - Ferramentas e Recursos:

Quais foram as ferramentas e recursos mais Uteis que o CSC proporcionou para
facilitar seu trabalho? Houve algum treinamento ou suporte oferecido para facilitar a
adaptacao as novas praticas centralizadas?

Bloco 5 - Comparacao com o Modelo Descentralizado e Vontade Politica:

Como vocé percebe a eficacia do CSC em comparagdo ao modelo de compras
descentralizado anterior? Vocé sentiu que a vontade politica teve um papel importante
nas operagdes do CSC? Como isso se manifestou no dia a dia?

Bloco 6 — Resisténcias:

Quais foram os principais desafios enfrentados, AO LONGO DOS MARCOS? Como
essas resisténcias foram superadas? Vocé percebeu algum tipo de resisténcia entre
os colegas de trabalho ou nos departamentos em relagdo a centralizacdo das
compras? Como isso foi tratado?



