COMPRAS PUBLICAS SUSTENTAVEIS NO BRASIL: ANALISE DOCUMENTAL
DA IMPLEMENTACAO SOB OS PARADIGMAS GERENCIAL E POS-GERENCIAL

1 INTRODUCAO

A Administragdo Publica contemporanea exerce papel estratégico na promocao do
desenvolvimento sustentavel, especialmente por meio de suas decisdes de contratagdao, que
influenciam padrdes de producdo e consumo (BRAMMER; WALKER, 2011). No Brasil, as
compras governamentais movimentaram cerca de R$ 600 bilhdes em 2024, representando
aproximadamente 12% do PIB (BRASIL, 2025), o que confere ao Estado uma capacidade
singular de induzir praticas socioambientais no mercado.

As compras publicas sustentaveis (CPS) emergem como instrumento de politica publica
capaz de integrar critérios ambientais, sociais € econdmicos aos processos de aquisi¢ao
governamental. Contudo, sua implementagdo apresenta variagdes significativas entre paises,
organizagdes e projetos, atribuidas a fatores institucionais e gerenciais (GRANDIA; STEIJN;
KUIPERS, 2015; GRANDIA; VONCKEN, 2019). No Brasil, a operacionalizagdo das CPS
exige articulagdo entre dispositivos legais, capacidades administrativas e resposta do mercado
fornecedor, em uma logica interdependente e multidimensional (FREITAS; VILLAC, 2020).

A adogdo das CPS ocorre em um cendrio de coexisténcia entre paradigmas
administrativos. Desde a Reforma do Aparelho do Estado (1995), o pais incorporou os
principios do gerencialismo, orientado pela eficiéncia e racionalizag¢do de recursos (BRESSER-
PEREIRA, 1996; PAULA, 2005). Embora tenha promovido avangos na modernizagao
administrativa, esse modelo impde desafios a incorporacdo de critérios socioambientais, que
nem sempre se alinham as métricas tradicionais de desempenho. Em resposta, emergem
abordagens pos-gerenciais, que valorizam a participacdo cidada, a transparéncia e a produgado
de valor publico (DENHARDT, 2012; SECCHI, 2009; BATISTA; GURGEL JUNIOR;
MEDEIROS, 2025).

Apesar da crescente normatizacdo das CPS, especialmente com a promulgagao da Nova
Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n® 14.133/2021), a literatura aponta lacunas relevantes.
Estudos recentes identificam obstaculos relacionados a capacidade institucional, a formagao
dos agentes publicos e a auséncia de indicadores robustos para mensuracao da efetividade das
CPS (JEREISSATI; MELO, 2021; SILVA; COHEN, 2023).

Pesquisas empiricas revelam que, embora haja compromisso individual moderado com
as CPS, os compromissos organizacional e politico sdo significativamente menores (INGLAT
et al., 2024). A percepcao dos proprios agentes indica que fatores como capacitagdo técnica,
disponibilidade de recursos, fiscalizag¢do e controle sdo importantes para elevar o compromisso
com as CPS (CABRAL et al., 2025).

Diante desse cenario, este estudo propde analisar as CPS a luz da gestdo publica
brasileira, buscando responder a seguinte questao de pesquisa: como o gerencialismo € o pos-
gerencialismo influenciam a implementacdo das CPS no Brasil?

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

A gestao das CPS no Brasil insere-se em um campo paradigmatico da administragao
publica, marcado pela tensdo entre os modelos gerencial e pds-gerencial. O gerencialismo,
consolidado com a Reforma do Estado de 1995, introduziu uma racionalidade técnico-
instrumental voltada a eficiéncia, controle de resultados e racionaliza¢do dos recursos publicos
(BRESSER-PEREIRA, 1996; SECCHI, 2009). Inspirado em experiéncias internacionais, como
as reformas no Reino Unido e nos EUA (HOOD, 1991), esse modelo promoveu avancos na
profissionalizacdo, na descentralizacdo administrativa e na adocdo de indicadores de
desempenho, mas também revelou limitagdes estruturais, como a despolitizacdo das decisoes e
a fragilizacdao da dimensao ética (PAULA, 2005; DRUMOND; SILVEIRA; SILVA, 2014).



Em contraponto, o pods-gerencialismo emerge como uma reconfiguragdo critica,
incorporando valores democraticos, participacao cidada e produgdo de valor publico como
fundamentos da acdo estatal (DENHARDT, 2012; BATISTA; GURGEL JUNIOR;
MEDEIRQOS, 2025). Essa abordagem nao representa uma ruptura, mas uma evolucao dialética
que busca superar os limites do gerencialismo, sem renunciar a eficiéncia, mas subordinando-a
a principios coletivos mais amplos. Modelos como a gestdo social (TENORIO, 1998;
DOWBOR, 2001) ou societal (PAULA, 2005), o novo servico publico (DENHARDT;
DENHARDT, 2000) e a governanga publica (SMITH, 2010; SECCHI, 2009) exemplificam
essa transi¢ao, propondo uma administragdo menos hierarquica e mais colaborativa.

A coexisténcia entre essas racionalidades na administragao publica brasileira ¢ marcada
por sobreposi¢des e disputas. O cidadao, antes visto como “cliente” (gerencialismo), passa a
ser concebido como “parceiro” da gestdao publica (pds-gerencialismo), exigindo praticas
deliberativas, coprodugdo de politicas e transparéncia institucional (BATISTA; GURGEL
JUNIOR; MEDEIROS, 2025). Nesse contexto, as CPS representam um objeto privilegiado de
andlise, pois demandam articulagdo entre eficiéncia administrativa e responsabilidade
socioambiental.

A literatura especializada aponta que a efetividade das CPS depende da superagdo da
l6gica instrumental tradicional, exigindo uma racionalidade substantiva que incorpore critérios
ético-normativos as decisdes publicas (SANTOS, 2016). Essa perspectiva amplia o debate
sobre o papel do Estado como indutor de préticas sustentaveis, exigindo arranjos institucionais
adequados, capacidade técnica, governanca interinstitucional e compromisso politico com a
transformacgao social.

Além disso, o conceito de CPS ¢ multifacetado e exige abordagem sist€émica. Segundo
UNEP (2021), trata-se de um processo que visa gerar valor ao longo da vida util dos bens e
servigos adquiridos, minimizando impactos ambientais ¢ promovendo beneficios sociais e
econdmicos. No Brasil, a Nova Lei de Licitagdes e instrumentos como os Planos de Logistica
Sustentavel (PLS) e a Agenda Ambiental na Administragdo Publica (A3P) refor¢cam o carater
normativo e estratégico das CPS, alinhando-as aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), especialmente a meta 12.7.

Portanto, compreender as CPS a luz dos paradigmas da gestao publica € essencial para
revelar suas potencialidades e limitacdes como politica publica. Trata-se de um campo teorico
fértil, que articula administracdo, sustentabilidade, governanga e inovagdo institucional, e que
exige uma abordagem critica e multidimensional da transformagao do Estado.

3 METODOLOGIA

Este estudo adota uma abordagem qualitativa de natureza documental, adequada a
investigagdo de fendmenos complexos e contextualizados na administra¢ao publica (MINAYO,
2009). A pesquisa documental permite acessar praticas institucionais, discursos normativos e
registros empiricos consolidados ao longo do tempo, revelando ndo apenas o contetdo explicito
dos documentos, mas também suas omissdes e siléncios (EVANGELISTA, 2012).

O corpus documental abrange o periodo de 2014 a marco de 2025, com foco na esfera
federal da administracao publica brasileira. Foram selecionados documentos segundo critérios
de relevancia, credibilidade, representatividade e aderéncia ao objeto de estudo (CELLARD,
2008), contemplando cinco funcdes institucionais (Quadro 1): gestdo, consultoria juridica,
controle interno, controle externo e controle social. Essa diversidade de fontes permitiu uma
analise plural e integrada da implementa¢do das CPS.

Quadro 1 — Corpus documental da pesquisa

Funcio Fonte Documentos selecionados

Gestdo institucional | Ministério da Gestdo Cadernos de Logistica, Relatorios de Gestao,
Resolugoes e atas da CICS.

Consultoria juridica | Advocacia-Geral da Unido Guias Nacionais de Contratagdes Sustentaveis.




Controle interno Controladoria-Geral da Unido | Relatorio de Avaliacdo.

Controle externo Tribunal de Contas da Unido Cartilha, Sumario Executivo Sustentabilidade na
Administragdo Publica Federal e Acordaos.

Controle social GT para Agenda 2030 Relatérios Luz.

Fonte: elaboracdo propria.

A analise foi estruturada em duas etapas: (i) analise preliminar, voltada a compreensao
do contexto de produgdo, autoria e logica interna dos documentos; e (ii) analise propriamente
dita, dedicada a extragdo de informagdes significativas e a articulagdo com o referencial teorico
(CELLARD, 2008; CECHINEL et al., 2016). Para garantir rigor metodolégico, adotou-se uma
postura critica e reflexiva, reconhecendo as limitagdes da pesquisa documental, como a
impossibilidade de interacdo direta com as fontes e a discussdo sobre representatividade
(GUBA; LINCOLN, 1981; ALVES et al., 2021).

A categorizagdo analitica foi fundamentada em cinco dimensdes da gestdo publica:
estrutura organizacional, gestdo por resultados, profissionalizacdo, tecnologia e inovacdo na
gestdo, e responsabilidade e participacdo. Cada uma desdobrada em diretrizes operacionais
especificas extraidas da literatura sobre gerencialismo (HOOD, 1991; BRESSER-PEREIRA,
1996) e pos-gerencialismo (DOWBOR, 2001; TENORIO, 1998; PAULA, 2005; SECCHI,
2009; SMITH, 2010; DENHARDT, 2012), que orientaram a meta-analise dos documentos.
Cabe destacar que a categoriza¢do adotada, embora fundamentada em referenciais tedricos
consolidados, ndo pretende ser exaustiva.

Essa abordagem metodologica permitiu identificar convergéncias e dissonancias entre
os discursos normativos e as praticas efetivas, revelando o grau de institucionalizagdo das CPS
e suas interfaces com os modelos de gestao publica.

3 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A anélise documental revelou que, embora as CPS tenham avancado em termos
normativos € operacionais, sua institucionalizacdo como politica publica permanece marcada
por assimetrias, fragmentagdes e baixa articulagdo entre os atores envolvidos. A investigagao,
estruturada em cinco dimensdes da gestao publica, permitiu identificar o grau de consolidagao
das diretrizes operacionais associadas aos paradigmas gerencial e pos-gerencial (Quadro 2).

Na estrutura organizacional, observam-se avancos significativos na eficiéncia e na
digitalizagdo dos processos, com destaque para o Portal Nacional de Contratacdes Publicas
(PNCP) e o sistema ComprasGov. No entanto, diretrizes como descentralizacdo administrativa
e autonomia gerencial ainda enfrentam obstaculos, refletindo uma légica centralizadora que
limita a flexibilidade institucional, como proposta pela literatura pos-gerencial (SECCHI, 2009;
TENORIO, 2005).

A gestio por resultados ¢ a dimensdo mais fragilizada. A auséncia de metas claras,
indicadores de desempenho e mecanismos de avaliacio compromete a capacidade da
administracao publica de mensurar os impactos das CPS. Essa lacuna revela uma desconexao
entre os instrumentos gerenciais e os objetivos substantivos da sustentabilidade, como
equidade, inclusao e valor publico (DENHARDT, 2012; SANTOS, 2016).

A profissionalizacdo dos agentes publicos ¢ reconhecida como essencial, mas
permanece parcialmente consolidada. Embora haja iniciativas de capacitagdo promovidas,
como trilhas de aprendizagem e certificacdes, os dados documentais apontam escassez de
pessoal especializado e auséncia de planos estruturados de formagdo continua (GRANDIA,
2016; SILVA; COHEN, 2023).

A dimensdo tecnologia e inovacio na gestio ¢ a mais consolidada, evidenciando
esforcos estruturantes. A digitalizagdo dos processos e a integracdo de sistemas tém promovido
ganhos de eficiéncia e rastreabilidade. Contudo, a descontinuidade de iniciativas anteriores € a
baixa integracdo com praticas sustentaveis revelam que a inovagdo ainda nao estd plenamente
orientada & produgdo de valor piiblico (BATISTA; GURGEL JUNIOR; MEDEIROS, 2025).



Por fim, a responsabilidade e participacido apresenta avancos normativos, como a
criacdo da Comissdo Interministerial de Contratacdes Publicas para o Desenvolvimento
Sustentavel (CICS), mas os mecanismos de controle social, transparéncia e coprodugdo das
politicas ainda sao frageis e pouco institucionalizados. A literatura pos-gerencial defende que a
efetividade das CPS depende da deliberacdo democratica e da articulagao entre Estado e
sociedade (DENHARDT; DENHARDT, 2000; SMITH, 2010).

Quadro 2 — Sintese da gestdo das CPS na administrag¢do publica federal

IDimensao Diretriz operacional Status [Avaliacdo sintética
Estrutura Eficiéncia e eficacia Presenga consistente nos documentos e praticas
organizacional operacionais institucionais.
Reengenharia de processos ! IAvangos normativos, mas implementacdo limitada.
Descentralizagao . Reconhecimento formal, porém com baixa articulagdo
administrativa : pratica.
IAutonomia gerencial ] Incentivada, mas ndo institucionalizada.
Gestdo por Definicdo de metas @ [|Auséncia de metas claras e obrigatorias.
resultados - — - -
[ndicadores de desempenho| @ |[Lacunas significativas na mensuragdo dos impactos.
IAvalia¢do dos resultados @  [Falta de mecanismos sistematicos de monitoramento.
Profissionalizacdo [Capacitagdo e . [niciativas pontuais, com desafios de escala e
desenvolvimento : efetividade.
Tecnologia e Ferramentas tecnoldgicas Modernizagio consolidada e integrada.
inovagdo na gestdo - — —
~ IAvancos pontuais, sem evidéncia de transformagdo
Inovacao !
lestrutural.
Responsabilidade |Participagdo colaborativa i, [Mecanismos frageis e pouco institucionalizados.

e participacdo

[Transparéncia e prestagdo

] INormatizada, mas com falhas na divulgagéo e controle.
de contas

Reconhecida, mas depende de maior compromisso

iaca lor pabli ] RO
Criacdo de valor publico ! stitucional.

Legenda: Consolidada — presenga consistente nos documentos e evidéncias praticas.
1. Parcial — reconhecimento formal, mas com implementagéo limitada ou fragmentada.
@ Fragilizada — auséncia de normativos ou evidéncias de aplicagdo pratica.
Fonte: elaboragdo propria com base nos documentos analisados.

Essa andlise revela que o avango das CPS no Brasil exige mais do que instrumentos
legais e tecnoldgicos: demanda uma transformacao institucional que articule racionalidades
distintas, promova governanga colaborativa e incorpore a sustentabilidade como valor
transversal. Evidenciando que as CPS sdao um campo estratégico para a transi¢cao paradigmatica
da gestdo publica.

3 CONSIDERACOES FINAIS

A andlise das CPS a luz dos paradigmas gerencial e pos-gerencial revela que, embora
haja avancgos normativos e operacionais, sua institucionalizagdo como politica ptblica ainda ¢é
marcada por fragmentacdes, assimetrias € baixa integracao entre os atores. A investigacao
documental evidencia que as CPS ndo podem ser compreendidas apenas como um conjunto de
procedimentos administrativos, mas como uma politica complexa, interdependente e
multidimensional.

A consolidacdo das CPS requer uma transformagdo institucional que articule
racionalidades distintas — a eficiéncia e o controle do gerencialismo com a participacdo, a
transparéncia e a producao de valor publico do pos-gerencialismo. Essa articulacao ¢ essencial
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para que as CPS deixem de ser iniciativas pontuais € passem a integrar a cultura organizacional
da administragdo publica federal brasileira.

Os achados indicam que as diretrizes mais consolidadas estdo relacionadas a eficiéncia
operacional e ao uso de ferramentas tecnoldgicas na gestdo, refletindo a for¢a do paradigma
gerencial. Por outro lado, as diretrizes mais fragilizadas — como defini¢do de metas,
indicadores de desempenho e avaliacao dos resultados — revelam a auséncia de uma logica
estratégica e substantiva orientada a sustentabilidade.

Do ponto de vista pratico, o estudo aponta caminhos para o aprimoramento das CPS:
ampliar a formacdo dos agentes publicos, fortalecer os mecanismos de monitoramento e
avaliacdo, consolidar praticas de governancga colaborativa e incorporar a sustentabilidade como
valor transversal. A constru¢do dessa cultura institucional demanda tempo, recursos e
compromisso, sendo condi¢cao fundamental para que as CPS cumpram seu papel estratégico na
promogao do desenvolvimento sustentdvel nacional.

Sob o ponto de vista tedrico, a pesquisa contribui para o aprofundamento da
compreensdo das CPS e do debate sobre a transi¢ao paradigmatica da gestao publica brasileira.
Ao evidenciar as tensOes entre os modelos gerencial e pos-gerencial, o estudo posiciona as CPS
como objeto privilegiado para compreender os desafios contemporaneos da administragao
publica.
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