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RESUMO

A Tecnologia da Informacdo e, com ela, os softwares, tém atingido papel estratégico na
Administracdo Publica Federal - ADPF, sendo fruto de parcela significativa do orcamento
publico. Contudo, a despeito dos investimentos, € comum a insatisfacdo do demandante
interno da construcdo e evolugdo de um software de aplicagdo. Com isso, tem-se discutido
quais elementos institucionais estdo relacionados a percepcdo dos servigcos de evolugédo de
software, em especial, no que diz respeito a terceiriza¢cdo, aos mecanismos de controle, a
gestdo de projetos e a complexidade de projetos. Este trabalho utiliza-se da Nova Economia
Institucional para buscar compreender como tais elementos institucionais se relacionam para
produzir a percepcdo da qualidade do servigo interno de desenvolvimento de sistemas na
ADPF.

Palavras-chave: Governanca de TI. Teoria da Firma. Administracdo Pablica Federal.
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ABSTRACT

Information Technology and, with it, software, have reached a strategic role in the Federal
Public Administration - ADPF, being the result of a significant portion of the public budget.
However, despite the investments, it is common for the internal demander to be dissatisfied
with the construction and evolution of an application software. With this, it has been
discussed which institutional elements are related to the perception of software evolution
services, especially with regard to outsourcing, control mechanisms, project management and
project complexity. This work uses the New Institutional Economics to seek to understand
how such institutional elements relate to produce the perception of the quality of the internal

service of systems development in ADPF.

Keywords: T1 Governance. Firm Theory. Federal Public Administration.
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1 INTRODUCAO

Atualmente, a Administracdo Publica utiliza sistemas de informagdes como
instrumentos de promoc¢do de mudancgas organizacionais no governo (NORTHROP, 2003).
Dado a isso, as reparticoes de Tecnologias de Informagéo (TI) se tornaram importantes
prestadoras de servigos internos das Instituicbes Publicas.

Soma-se a isso, segundo o evidenciado nos Decretos n° 9.319, de 21 de marc¢o de 2018
e n® 10.332, de 28 de abril de 2020, o fato de que a Tl tem alargado seus contornos de
importancia, dado que ¢ estratégia de governo “aproveitar o potencial das tecnologias digitais
para promover o desenvolvimento econdmico e social sustentavel e inclusivo” (BRASIL,
2018).

Contudo, diferentemente de varios setores, as reparticbes da area de Tl possuem
caracteristicas peculiares: se destacam pela dependéncia do saber técnico de seus
trabalhadores e possuem réapida evolugdo (JUNIOR e CHAVES, 2014; MARODIN e
VARGAS, 2010); e, além disso, seus projetos sdao, por natureza, extremamente inter-
relacionados a outras areas da administracdo e, desta forma, a qualidade de seu servico pode
ser percebida mais facilmente por toda organizagéo (SILVA, 2005).

A gestdo da tecnologia da informacio dos Orgdos da Administragdo Pulblica Direta,
Autarquica e Fundacional do Poder Federal é coordenada por uma estrutura organizacional,
pertencente ao Ministério da Economia, chamada Sistema de Administracdo dos Recursos de
Tecnologia da Informagc&o (Sisp). Este sistema organizacional é composto por 225 Orgos e
foi instituido pelo Decreto n® 7.579, de 11 de outubro de 2011. O Sisp tem por objetivo
organizar a operacdo, o controle, a supervisdo e a coordenacao dos recursos de tecnologia da
informacdo da administracdo direta, autarquica e fundacional do Poder Executivo Federal
(BRASIL, 2021f). Tal sistema edita normas de operacdo de processos e de gestdo de contratos
que devem ser seguidos por todos os Orgéos filiados.

Conforme o catalogo de sistemas do Sisp, disponivel no Portal Brasileiro de Dados
Abertos (BRASIL, 2021a), a Administracdo Publica Direta Federal possui 2.694 sistemas, que
séo voltados para atender tanto processos internos quanto externos. Estes sistemas, como sera
discutido no subcapitulo 2.1 - Evolucéo de Software de Aplicacdo -, passam por mudangas ao
longo de seu ciclo de vida, estas sdo as denominadas evolugdes.

Em 2017, conforme dados da Controladoria Geral da Unido (CGU, 2019), foram
consumidos R$ 5,5 bilhdes de reais para o setor de tecnologia da informacdo da
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Administracdo Publica (1,5% do orcamento total da Unido, previsto naquele ano), o que,
associado ao volume de sistemas existentes e a continua necessidade de se manter 0s
softwares evoluidos - conforme preconiza a ISSO 12207:2017 (ISO/IEC, 2017) - demonstram
que h& um consideravel esfor¢co administrativo voltado para a sustentacdo dos softwares no
ambito da Administracdo Publica.

Relacionado a este fato, com o fulcro de se chegar a algum entendimento sobre
eficiéncia do servico de evolucdo de software no ambito da Administracdo Publica brasileira,
alguns esforcos de pesquisa se voltaram sobre a proposta da terceirizagdo (LUCIANO e
TESTA, 2011; OLIVEIRA e FILHO, 2004; ROCHA, LUFT e OLAVE, 2019), outras
pesquisas dobraram-se sobre a andlise de modelos de coordenacdo (BIANCHI e SOUSA,
2015; ADACHI, 2008; OLIVEIRA et. al., 2020; LUDVIG e REINERT, 2007), outras, ainda
buscaram entender como a gestdo de projetos aumentaria a eficiéncia das iniciativas
(OLIVEIRA et al., 2020; JUNIOR e CHAVES, 2014; KERZNER, 2011; MARTINS, 2010), e
por fim, umas ainda buscaram contribuir para a eficiéncia da aplicacdo de recursos para
projetos a partir de sua complexidade e incerteza (HOPKIN, 2018; OLIVEIRA, 2020;
CICMIL et. al., 2017; PINTO, 2012).

Supletivamente a todos estes trabalhos, esta pesquisa os complementa, mas também se
diferencia ao buscar na Nova Economia Institucional (subcapitulo 2.2), o entendimento de
como a combinacdo destes diferentes fatores - denominados arranjos de fatores institucionais
- se organiza para resultar na qualidade do servico prestado ao demandante da evolucdo do
sistema.

Neste sentido, a Teoria dos Custos de Transagdo - uma subdivisdo da Nova Economia
Institucional (NEI) - traz a visdo deste contexto propondo que os custos de producéo,
transformac&o e de transacdo sdo o amalgama que indica como equalizar os arranjos em prol
da eficiéncia (WILLIAMSON, 1989).

Deste modo, ao longo da pesquisa, sera discutido como os custos relacionados a
producdo, ou seja, 0s custos totais, custos de transformacdo somados aos custos de transacao
(WILLIAMSON, 1989), estdo relacionados a qualidade do servico de evolucao de softwares
(MILLER, HARDGRAVE e JONES, 2013) conforme esta é percebida pelo demandante
interno do Orgdo.

Na pratica, o servi¢o de evolucdo de software é iniciado quando um gestor de alguma

area de negodcio - que necessita do software evoluido para prestar o servi¢co a populacao -
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demanda-o, internamente ao setor de TI, relatando suas expectativas e percepces da
qualidade do servico prestado.

Para atender este cliente interno, o gestor de TI, conforme a conjuntura organizacional
presente, possui a méo diferentes combinaces de um conjunto de fontes de recursos para
executar o servico que pode ser desde a utilizacdo de uma equipe formada exclusivamente por
servidores publicos até a total terceirizacéo do servico.

Com esta equipe formada, ainda sob o grau de discricionariedade que a lei acaso
venha a permitir, compdem-se 0s mecanismos de coordenacdo desta equipe. Este time se
utilizara de certa arquitetura de software aceita pela instituicdo para executar o projeto
solicitado, considerando seus diferentes niveis de complexidade e incerteza.

Desta combinagdo de diferentes fatores — denominadas arranjos de fatores
institucionais - resulta-se um servico prestado ao demandante da evolugdo do sistema. Em
geral, um gestor de alguma outra area de negocio é quem necessita do software evoluido para
prestar o servico a populacdo e nesta relacdo entre area interna demandante e setor de TI, ha
expectativas e percepcdes da qualidade do servigo prestado.

Neste interim, como sera visto ao longo desta pesquisa, este trabalho correlaciona a
qualidade percebida dos servigos prestados a esses diferentes arranjos institucionais. Esses
conjuntos de elementos, expostos na pesquisa de Trendowicz e Miunch (2009) e Lemos Meira
et al. (2010), serdo pormenorizados, organizados em relagdo a custos de transacéo e custos de
transformacdo, construtos esses que dao especial atencdo ao relacionamento humano nas
transacdes econdmicas.

Como seré visto ao longo desta pesquisa, 0 administrador - ao considerar o fator
humano no contexto do desenvolvimento de softwares na administracdo publica e em relacéo
aos custos de transacdo - precisa tomar decisfes (nos limites juridicos e situacionais
possiveis) em relacdo aos mecanismos de coordenacdo, a terceiriza¢do ou internalizacdo de
processos e a complexidade dos projetos que serdo iniciados. Considerando, para tal decisao,
a capacidade de servidores em manterem-se atualizados com a evolucao tecnolégica e a dos
terceirizados em entender requisitos e a dinamica do servigo publico.

Além disso, nesta relacdo, é preciso que se considere a capacidade de comunicagdo
entre as partes e qual a configuracéo ideal para proporcionar a satisfagdo do demandante.

Isto demonstra que o tamanho do desafio de se coordenar a Tl na Administracdo
Publica ndo é pequeno. E neste contexto que se situa essa pesquisa. Ela busca reunir as

perguntas acima sob uma uUnica questdo: como os arranjos de fatores institucionais dos
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Orgdos do Sisp se relacionam a qualidade percebida pelos clientes internos que
demandam desenvolvimento de softwares de aplicacdo?

Em consonancia com Brandon-Jones e Silvestro (2010), foi escolhida a qualidade
percebida pelo ponto de vista do demandante do projeto dentro da instituicdo dado seu duplo
carater: de servidor-cidaddo. Este demandante, gestor interno da instituicdo, conhece de
maneira mais aprofundada a natureza e 0s contextos nos quais os servi¢os de tecnologia da
informagdo sdo prestados.

Deste modo, nesta obra, restringe-se a qualidade do desenvolvimento de software a
percepcdo do servico de desenvolvimento prestado ao cliente interno do Orgéo, denominado
demandante da evolucdo do software, conforme sera pormenorizado no subcapitulo 2.1.

Além disso, como sera descrito no subcapitulo 2.2, a atividade de desenvolvimento de
sistemas na administracdo publica direta federal ndo se constitui um servigo ao cidaddo, mas
sim é um processo de apoio (atividade-meio) para a instrumentalizacdo de uma politica
publica. Sendo assim, o servico de desenvolvimento de software atende diretamente a um
setor demandante do Orgéo que por sua vez presta o servico pablico a sociedade.

Com o intuito de facilitar o entendimento rapido desta presente pesquisa, 0 Apéndice |

- Project Model Canvas traz, de maneira grafica esquematizada, as principais informacdes

acerca da estrutura e dos conceitos utilizados neste projeto.

Nesta pesquisa, conjugou-se os fatores institucionais encontrados na literatura a
experiéncia prévia do autor em gerenciar projetos de evolucdo de sistemas na Administracdo
Pablica, além disso utilizou-se de metodologia de pesquisa multimétodo para responder ao
problema deste estudo.

Os achados deste trabalho langaram algum esclarecimento sobre o assunto, contudo,
diante das limitagdes desta analise, abriu-se uma nova agenda de pesquisa a ser explorada em

trabalhos vindouros.
1.1 Objetivos
Dado ao exposto, o presente estudo objetiva analisar como as combinacgdes de fatores

institucionais dos Orgaos do Sisp se relacionam & qualidade do servico de desenvolvimento de

software. Para tanto, elenca-se o0s seguintes objetivos especificos:

14



Qualidade dos Servicos de Evolugéo de Softwares na Administracéo Publica Federal:
uma andlise de fatores a luz da Nova Economia Institucional

- Identificar quais os arranjos institucionais mais frequentes nos Orgdos do Sisp -
considerando quatro fatores institucionais: as fontes de recursos, 0os mecanismos de
coordenacdo, a complexidade e a incerteza de projetos, e o desempenho dos projetos;

- Descobrir quais arranjos institucionais estdo mais associados a satisfacdo do cliente
interno, elencando condic¢Bes suficientes ou necessarias para a boa percepcdo de
qualidade dos servicos de evolugédo de softwares no Sisp;

- Perscrutar por meio de entrevistas com os gestores de TI, elementos que aprofundem o
entendimento sobre 0s arranjos institucionais que estejam associados a boa percepgéo
da qualidade dos servicos de evolucédo de software no Sisp;

- Encontrar elementos que possam aumentar a satisfacdo dos demandantes internos de
evolugdo de softwares, considerando diferentes contextos organizacionais na

administracao publica direta federal.

1.2 Justificativa

Conforme o Portal TCU, em 2017, o or¢camento total do Governo Federal ultrapassou
o0 montante de R$ 5,5 bilhGes de reais na area de Tecnologia da Informacgdo (CGU, 2019).
Essa importancia é percebida também na Policia Rodoviaria Federal (PRF), que a exemplo,
no ano de 2019, direcionou 22% de seu orcamento no setor de tecnologia de informagéo e
comunicacdo (PRF, 2019a).

Ao consultar os documentos institucionais de planejamento da PRF (BRASIL, 2021c¢),
percebe-se reiteradas frases que ddo importancia a Tecnologia da Informagc&o para este Orgéo,
a exemplo, encontra-se no site frases como: “alavancagem tecnologica da inteligéncia e do
conhecimento em seguranga publica” (...) “aprimoramento tecnologico da inteligéncia e do
conhecimento em seguranca publica” (...) “investir em solu¢des tecnoldgicas inovadoras,
seguras, inteligentes, integradas e articuladas com as areas de negocio”.

Posto isto, conhecer os arranjos organizacionais associados a servicos de maior
qualidade pode auxiliar nas buscas de modelos de gestdo mais eficientes, constituindo-se,
desta forma, em um argumento da importancia social do presente trabalho.

Em relagdo aos arranjos organizacionais, em visao introdutoria, deve-se ter em conta
que nos Orgdos Pdblicos, assim como em qualquer instituicdo, estdo presentes,
conjuntamente, alguns dos niveis de centralidade de poder (MINTZBERG, 2017), de uso de

mé&o de obra de servidores ou de terceirizagdo de processos (REZENDE, 1997), de maturidade
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em gestdo de projetos (PMI, 2017) e diferentes niveis de complexidade e de incerteza dos
projetos (PINTO, 2012).

No setor privado s&o muito comuns modelos de governanca e de gerenciamento de
servicos de TI, conhecidos, respectivamente, como frameworks de ITSG (Information
Technology Service Governance) e ITSM (Information Technology Service Management). A
exemplo, pesquisa na aplicacdo Google n-Gram Viewer! (configuraches: case-insensitive,
desde 2000, em Inglés), demonstra a relevancia de publicacdes na web de expressdes como
“ITIL - Information Technology Infrastructure Library, COBIT - Control Objectives for
Information and Related Technologies, SCRUM e DEVOPS - Development-operation” no
contexto geral de todas as publicagdes (de todos os assuntos constantes na base de dados

Google) , conforme elencado no quadro abaixo:

Quadro 1 - Frequéncia das expressdes ITIL, COBIT, SCRUM e DEVOPS em todas as publica¢des em Inglés
constantes na base de Dados Google, realizadas entre 2010-2019

Expressao ‘ Menor taxa Maior taxa

SCRUM 8 a cada 10 milhdes de publicacdes 1 a cada milhdo de publicagdes

DEVOPS 1 a cada bilh&o de publica¢des 5 a cada 10 milhdes de publicacdes

ITIL 1 a cada 100 milhdes de publicagdes 2 a cada 100 milhdes de
publicacbes

COBIT 1 a cada 100 milhdes de publicagdes 2 a cada 100 milhdes de
publicacdes

Fonte: NGRAM Viewer Google (2021)

O quadro acima demonstra que mesmo quando considerado todos o0s assuntos
publicados em quaisquer literaturas constantes na base de dados do Google, entre 2010 e
2019, os termos relativos a ITSM e ITSG se mostraram presentes e significativos.

Como serd aprofundado no subcapitulo 2.2.1, estes diferentes mecanismos de
coordenacdo possuem variados niveis de centralizacdo, objetivando garantir melhor qualidade
de servicos de Tecnologia da Informacéo.

Se no mercado o0 assunto ITSM e ITSG se mostrou frequente - como demonstrado pela
ferramenta NGRAM Viewer - em relacdo a academia, a ferramenta Google Scholar - um

indexador de publicagdes -, demonstra que o tema também tem sido considerado relevante

! https://books.google.com/ngrams
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para a pesquisa, sendo vejamos: a) 18.200 resultados para ITIL; b) 17.500 resultados para
COBIT; ¢) 33.800 resultados para SCRUM,; e d) 16.100 resultados para DEVOPS.

J& no que diz respeito ao setor pablico, tém sido encontrados esforcos em pesquisas e
pelos Orgaos de controle para avaliar a aderéncia dos Orgéos a estes modelos. Neste sentido,
0 Acoérddo 2.314/2013, relatou sobre a eficacia e o contexto juridico administrativo da
aplicacdo das metodologias &geis na Administracdo Publica. Bianchi e Sousa (2015)
pesquisaram sobre o desenvolvimento de modelos de governanca nas universidades publicas
brasileiras. Albizri e Ramamurthy (2013) perquiriram sobre como diferentes tipos de
instituicbes necessitam de diferentes tipos de configuragdes organizacionais para o
alinhamento da tecnologia da informacéo. Klumb e Azevedo (2014) investigaram 0s impactos
gerados pela implantacdo de préaticas de um modelo de governanca de Tl de mercado em um
Orgéo Publico. Ludvig e Reinert (2007) se dedicaram a pesquisar o impacto das aplicacdes
das metodologias ageis na aplicacdo do governo eletrénico.

Portanto, acredita-se que os achados da pesquisa poderdo contribuir para a construcao
de um modelo de coordenacédo de TI para servicos de evolucdo de softwares de aplicacdo dos
Orgéos do Sisp, maleavel o bastante para adequar-se a diferentes contextos nos quais 0s
Orgéos possam estar inseridos e focados na qualidade da prestacdo de servicos internos de
evolucdo de softwares.

Neste diapasdo, pode-se dizer que embora a terceirizagcdo, os modelos de ITSM e
ITSG, os processos de tomada de decisdo, a complexidade e a incerteza em projetos sdo
fatores que ja tenham sido investigados individualmente e, em maior volume, no setor
privado, este trabalho inova ao analisar como estas dimensdes estdo relacionadas,
comparando, em conjunto, a interacdo destes fatores para produzir a percep¢do de qualidade
dos servicos de evolugéo de software pelos clientes internos.

Esta dissertacdo apresenta conexdo com a agenda de pesquisa de uma série de outros
trabalhos anteriores relacionados ao tema, pois, aparentemente, passados seis anos desde o
artigo de Rodrigues e Neto (2014), ainda pouco se sabe sobre como os recursos de Tl sdo
alocados e qual a performance de tecnologia de informacdo na administracdo publica direta,
autarquica e fundacional do poder federal.

Soma-se a motivagédo desta dissertacdo o fato de que a presente investigagdo se firma
sobre a necessidade académica de amadurecimento sobre o tema, diante da lacuna teorica
encontrada, evidenciada em extensa agenda de pesquisa de trabalhos publicados nos Gltimos 5

anos, conforme se ilustra abaixo.
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No que diz respeito a centralidade dos processos de tomada de decisdo, conforme sera
visto no referencial tedrico, este eixo possui estreita ligacdo com a agenda de pesquisa
proposta por Kopina (2019). Sua pesquisa tratou da eficiéncia em equipes auto-organizadas
orientadas pelo processo de negocio e, conforme o proprio autor, eram necessarios mais
esclarecimentos sobre fatores especificos das organizacdes e suas interacdes.

Neste sentido, esta pesquisa, com escopo limitado aos Orgdos do Sisp, busca relagdes
sobre a interacdo de fatores especificos com a eficiéncia de times auto-organizados - enquanto
que estes sdo uma das categorias possiveis dos mecanismos de coordenacéo.

Esta dissertacdo estabelece uma relagéo indireta com a janela de investigacdo aberta
por Reis e Neto (2019), os quais apontam a possibilidade de trabalhos futuros sobre relacéo
entre fatores criticos de sucesso (fcs) para a TI, visto que o fcs “comunicagdo e cooperagdo
eficiente entre as partes interessadas” e o fcs “iniciar com alguns processos” possuem relagdo
com a forma como os times sdo coordenados e organizados.

Também possui conexao indireta com a pauta de trabalhos futuros proposta por Secchi
(2009), o qual questiona qual o nivel de autonomia dos gerentes a despeito dos mecanismos
de controle de processos, uma vez que a existéncia de modelos de coordenagédo
descentralizados somente é possivel diante da autonomia da geréncia de médio e baixo nivel.

Além disso, este trabalho também visa contribuir com a agenda de pesquisa proposta
por Chekmarev (2019, p. 25), que sugeriu que se investigasse a relacdo entre o nivel de
maturidade em ITSG e o nivel de conflito durante a implementacdo do projeto, “avaliando a
complexidade do projeto e sua forma/curva de implementagdo efetiva de conflito”. Da mesma
forma, este projeto visa contribuir para a agenda de investigacdo de Medeiros, Almeida e
Halpern (2015), os quais deixaram como sugestdo de pesquisa a busca pelos principais
responsaveis pela insatisfacdo dos usuarios de servigos de TI.

Adiciona-se a justificativa académica deste projeto a sugestdo de trabalhos futuros
proposta por Azevedo (2015), para que fossem pesquisadas associacdes existentes entre 0s
custos de transagdo e o desempenho contratual em terceirizagdes, enquanto Lappi et. al.
(2018), em sua sugestdo de trabalhos futuros, requereram, abertamente, que se investigassem
se a “terceirizagdo apoia ou diminui 0 uso de abordagens ageis - ou tem algum impacto?”
Ademais, Rocha, Luft e Olave (2019) citam a caréncia de obras que relacionem a
terceirizagdo de TI a teoria da agéncia.

Como visto, esta dissertacdo se justifica socialmente, dado aos vultosos recursos

empregados em TI, em termos praticos, dada a necessidade dos Orgdos Publicos de se
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configurarem de alguma forma para prestarem seus servicos internos de T, contribuindo para
a eficiéncia da Administragdo Publica, e, por fim, em termos académicos, dado a agenda de
pesquisas acima descritas que apontam a necessidade de preenchimento de lacuna do
conhecimento que se relaciona ao objetivo desta presente investigacao.

Posto isto, esta obra pretende contribuir para o melhor entendimento sobre a inter-

relagéo entre fatores constitutivos da instituig&o.

1.3 Estrutura da Dissertagdo

Apresentados 0s elementos introdutdrios, nos capitulos a seguir, serd exposto o
referencial tedrico que subsidia o presente trabalho, seguido pela metodologia de pesquisa
adotada e pelos dados encontrados, terminando com o didlogo entre os achados e a literatura
encontrada e a conclusdo de pesquisa.

O referencial tedrico se inicia com a exposicdo técnica do que sdo projetos de
evolucdo de software - subcapitulo 2.1 - seguido por uma breve explanacao - subcapitulo 2.2 -
dos conceitos utilizados nesta investigacdo que se referem a escola da economia denominada
Nova Economia Institucional, sera exposto ainda como os fatores de mecanismo de
coordenacdo, fontes de recursos humanos, gestdo de projetos e complexidade em projetos
estdo distribuidos entre custos de transacdo e custos de transformacéo.

Ainda no subcapitulo 2.2 (2.2.1 e 2.2.2) passar-se-a a discussdo tedrica em torno dos
quatro fatores relacionados aos tipos de arranjos possiveis para 0 contexto no qual os projetos
de evolucdo de softwares de aplicacdo estdo inseridos. Ainda tratou-se das variaveis
independentes relativas a gestdo, complexidade e incerteza em projetos, nos subcapitulos 2.3 e
2.4.

Apds isso, tratar-se-a dos elementos constitutivos da variavel dependente (subcapitulo
2.5) Qualidade do Servico Interno de Evolugdo de Softwares de Aplicacdo - qual seja, a
qualidade percebida nos servigcos de evolugcdo de software. Neste momento serdo
demonstrados: o conceito adotado para a avaliagdo da qualidade dos servicos internos de
evolucdo de softwares; e a ferramenta de sua medicdo, o ISS-QUAL.

No capitulo seguinte (Capitulo 3) serd exposta a metodologia cientifica empregada,
onde serdo explicitados: a) o tipo de abordagem e de pesquisa na qual este trabalho se

classifica; b) elementos sobre o campo e 0 objeto de pesquisa; ¢) a forma como se calculou a
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amostragem; d) o procedimento de coleta e de analise de evidéncias; e €) as etapas de analise
multimétodo.

Posteriormente no (Capitulo 4) -, serdo demonstrados, analisados e discutidos os dados
em consonancia com o referencial tedrico para, entdo, seguir-se as conclusdes finais e
sugestdes de trabalhos futuros.

Espera-se, desta forma, cumprir o0 objetivo deste estudo e lancar luz no entendimento
sobre a relacdo existente entre os diferentes arranjos institucionais presentes na administracéo

publica e a qualidade dos servicos internos de evolucéo de softwares de aplicacéo.

20



Qualidade dos Servicos de Evolugéo de Softwares na Administracéo Publica Federal:
uma andlise de fatores a luz da Nova Economia Institucional

2 REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo se dedica a exposicdo de discussdo sobre conceitos e base tedrica
relacionada a esta pesquisa. Os conceitos estdo agregados de forma sumarizada no Apéndice
Il - Conceitos operacionais.

No subcapitulo 2.1 serdo tratados os conceitos em torno do termo “evolucdo de
software”, enquanto que no subcapitulo 2.2 serdo tratados a Nova Economia Institucional em
especial os conceitos de custo de producéo, custo de transacao e custo de transformacéo.

Tais conceitos permeiam toda a discussdo dos fatores subsequentes que dizem respeito
a: a) gestdo de projetos (subcapitulo 2.3); b) complexidade e incerteza em projetos
(subcapitulo 2.4); ¢) mecanismos de coordenacdo de times (subcapitulo 2.2.1); e d) fontes de
recurso humano para execuc¢do processual (subcapitulo 2.2.2). Por fim, o subcapitulo 2.5, trata

da variavel dependente, a qualidade do servico interno de evolugdo de softwares de aplicacao.

2.1 Evolucéo de Software de Aplicacdo

Software, nos dizeres de Rezende (2006) ¢ “um subsistema de um sistema
computacional”, sdo os programas dos computadores. Ja “sistema de informagao” refere-se a
um conceito mais abrangente, diz respeito ao sistema informacional composto pela interacao
entre os softwares, hardwares e pessoas.

Pela engenharia, os softwares podem ser classificados em: a) softwares de sistema -
que sdo programas de mais baixo nivel e interacdo com o hardware; e b) softwares de
aplicacdo - que processam dados amplamente determinados, voltados a atender as
necessidades especificas do negécio (PRESSMAN, 2009, p. 64).

Softwares possuem arquiteturas que sao construcbGes técnicas que facilitam a
comunicacgéo entre todos os envolvidos e entre as tecnologias utilizadas para desenvolver o
produto, podendo ser compostos por arquétipos que sdo abstracdes criticas para o sistema
(PRESSMAN, 2009).

Isto posto, considerando que a area de pesquisa deste trabalho diz respeito a
administracdo - e ndo a engenharia de software - por questdes de fluidez textual, neste
trabalho, aplicativos, programas, softwares de aplicagdo e software serdo considerados

sinbnimos.
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Ja as evolucbes, conforme pode-se depreender da ISO/IEC 12207:2017 (ISO/IEC,
2017), séo eventos que ocorrem no ciclo de vida de softwares, desde a fase da concepgéo até a
descontinuidade do software (ISO/IEC 12207:2017) por meio de processos - conjunto de
atividades inter-relacionadas ou interagindo entre si que transformam entradas em saidas.

Em termos préticos, na gestao dos servicos de evolucdo de software, na Administracao
Publica, os sistemas sdo desenvolvidos e colocados em ambiente de producdo. Com o evoluir
das regras negociais ou da tecnologia estes sistemas passam por adaptacoes e lancamentos de
novas versdes - ou seja, evolugdes - até que um dia, por exaurimento da regra negocial ou
descontinuidade da tecnologia que sustenta a arquitetura do sistema, € necessario que o
software seja desativado (BRASIL, 2021d; BRASIL, 2021e).

Regras negociais sdo aquelas que sdo estabelecidas pelos processos de negocio,
atividades que produzem valor para o cliente (HAMMER; CHAMPY, 1994); “uma série de
etapas criadas para produzir um produto ou servigo, incluindo vérias funcdes e preenchendo
as lacunas existentes entre as diversas areas organizacionais” (RUMMLER, 1995); “uma
organizacdo de atividades de trabalho, com inicio, fim e com entradas e saidas claramente
definidas” (DAVENPORT, 1994).

Os sistemas - e nestes, incluidos os softwares de aplicacdo - estdo em constante
evolucdo, pois, do contrério, estdo fadados a um ciclo de vida curto, de no méximo 5 anos
(REZENDE, 2006, p. 41) e para tais progressdes sdo necessarios projetos, ou seja, “esfor¢o
temporario empreendido para criar um produto, servico ou resultado Unico” (PMI, 2017).

Conforme exarado na Portaria Sisp n° 4, de 6 de marco de 2017, os servicos de
desenvolvimento de software sdo prestados em dois momentos: o primeiro relativo a criacdo
ou desenvolvimento de novas funcGes em um software; e aqueles relativos a manutencdo do
software sem criacdo de novas funcionalidades. Contanto, a leitura da ISO/IEC 12207:2017
(ISO/IEC, 2017), ambas as fases estdo inclusas no ciclo de evolucdo de software e nesta
pesquisa serdo tratadas sem distincao.

Dada a leitura da ISO/IEC 12207:2017 conjugada a literatura relacionada a Nova
Economia Institucional — NEI -, pode-se estabelecer uma ponte entre como 0s processos de
evolucdo de software se relacionam a custos de transagéo e de producéo e sdo estes elementos
que sdo pesquisados e estruturados, neste estudo, para perceber os fatores que levam a
percepcéo de qualidade do cliente interno nos Orgéos do Sisp.

Basicamente a literatura classifica os fatores determinantes do desempenho de projetos

de evolucéo de software em trés eixos: tecnologia, pessoas e processos (BARRY et al., 1981;
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CHIANG e MOORKEIJEE, 2004). Enquanto isso, Lemos Meira et al. (2010) fez uma
classificagdo similar, dividindo os fatores entre aqueles relacionados as caracteristicas dos
produtos, outros ao capital humano, aqueles relacionados ao projeto e ainda os referentes a
organizacéo.

O fator humano foi apontado na pesquisa de Trendowicz e Minch (2009) e de Lemos
Meira (2010) como o fator mais relevante para o desempenho dos projetos de
desenvolvimento de software. Para esses autores a boa coordenacdo do time e a comunicagéo
interpessoal, fazem com que as pessoas trabalhem juntas é fundamental para o sucesso.
Lemos Meira et al. (2010), acrescenta ainda a importancia do tamanho e da experiéncia do
time como fatores humanos importantes, sendo igualmente importante, o papel da
participacao, da experiéncia e do compromisso do cliente demandante.

No mesmo sentido, Magnani, Zucchella e Strange (2019), apontaram que a confianca
entre o prestador de servico e o demandante é elemento que afeta consideravelmente a relacao
de poder neste sistema. Obviamente, também, os fatores de mecanismos de poder e escolha
entre mercado e hierarquia, conforme preconizados na teoria de custos de transacéo.

Para Lemos Meira (2010), o ambiente de desenvolvimento de software € um ambiente
social complexo que pode desperdicar o impacto positivo de individuos habilidosos, bem
como ferramentas e métodos de software se a comunicacdo e coordenacdo da equipe
falharem.

Em relacdo ao processo de desenvolvimento, conforme se verificara no subcapitulo
2.3, 0s requisitos do projeto se dividem entre escopo, custo, prazo, além de ser boa préatica
tratar os riscos dos projetos. E nesta tematica, estabilidades dos requisitos elencados no
escopo sdo considerados fatores essenciais para a produtividade (TRENDOWICZ e MUNCH,
2009; LEMOS MEIRA et al., 2010).

Por fim, no que diz respeito ao custo de transformacdo, tanto Trendowicz e Miinch
(2009) quanto Lemos Meira (2010), apontam que uma arquitetura de software que permita o
reuso, com diminuicdo de custo beneficio, que seja de baixa complexidade, e que tenha
maleabilidade para evolucdo e possibilidade de reuso sdo fatores importantes para a
produtividade.

Em suma, a vista de todo o exposto, o quadro abaixo apresenta definicbes operacionais

estabelecidas para a presente dissertacao:
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Quadro 2 - Definigdes operacionais relativas a evolucéo de software de aplicagdo

Definicdo Operacional

Arquitetura | Elementos que facilitam a comunicacéo entre todos os envolvidos, podendo ser
de sistema | compostos por arquétipos que sdo abstracdes criticas para o sistema.

Cliente Demandante, requerente, aquele que solicita a evolucdo de um software de
interno aplicacdo para atender demandas de seu negécio. adquire ou procura um produto
ou servi¢co de um fornecedor.

Evolugdo de | Eventos relacionados ao desenvolvimento de software de aplicacdo que ocorrem
software no ciclo de vida de softwares, desde a fase da concepcao até a descontinuidade.

Gestor de Tl | Administrador da reparticdo publica de tecnologia de informacdo que esteja
préximo do projeto mas que ainda tenha poder de decisdo sobre os mecanismos de
controle ou uso de recursos para execucdo processual.

Software de | Programa, software, sistema, solucGes de tecnologia de informacdo construida

aplicagdo através da codificacdo e programacdo, que processam dados determinados,
voltados a atender as necessidades especificas do negocio, que possuem
determinada arquitetura e podem estar em interacdo com outros sistemas,
hardwares e recursos humanos.

Fonte: o autor, conforme estudos revistados

2.2 Nova Economia Institucional - Custos de Producdo, de Transagcdo e de

Transformacao

A Nova Economia Institucional — NEI - é uma corrente da economia que analisa as
relagOes entre os entes a partir do ponto de vista da Instituicdo (HALL e TAYLOR, 1996).
Para esta escola, as instituicbes sdo construcfes sociais que se sustentam, com base na
regularidade, nas regras formais e informais e nos limites e incentivos 0s quais moldam as
interacGes entre individuos e organizacbes (NORTH, 1987).

Ela possui vérias subdivisdes, contudo, o presente estudo se concentra no braco
dedicado ao estudo das formas de organizacdo com foco na microeconomia, este ramo foi
iniciado com a Teoria da Firma - Coase (1937) e Williamson (1989) - e também conhecido
como Economia de Custos de Transagao.

Para a NEI, os custos de producdo séo determinados pela soma do custo de transagao
mais o custo de transformacdo. O custo de transformacdo diz respeito aos custos necessarios

para transformar insumos em bens e servigos, enquanto que os custos de transacdo dizem
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respeito aos custos que agentes enfrentam sempre que recorrem a terceirizar uma atividade
(NORTH, 1987).

Enquanto que na area de desenvolvimento de sistemas os custos de transformagao
estdo basicamente envolvidos com o conhecimento da equipe e 0 custo de sustentacdo da
estrutura da arquitetura do software.

J4 os custos de transacdo sdo relativos ao financiamento dos mecanismos de
governanca que a instituicdo precisa manter a fim de se proteger da racionalidade limitada das
partes, do oportunismo e da incerteza e especificidades dos ativos (WILLIAMSON, 1989).

Conforme Oliveira e Martins (2018, p. 142) a racionalidade limitada implica que
“existem certos limites fisicos na capacidade humana de processar uma informagao”, ou seja,
ndo se consegue prever, em contratos, todas as ocorréncias e acdes possiveis.

Além disso, devido ao fato de que certas informacfes podem ser monopolizadas por
uma ou ambas as partes, a assimetria de informacdes entre as partes torna dificil estabelecer
uma troca justa e dificulta a substituicio de um dos lados. Surge, dessa forma, a
vulnerabilidade as atitudes oportunistas.

Enquanto isso, 0 oportunismo ¢ “pressuposto de que, dada a oportunidade, os
tomadores de decisdo podem, inescrupulosamente, procurar servir 0s seus proprios interesses,
e que ¢ dificil saber a priori, quem ¢ confiavel e quem nao ¢” (OLIVEIRA e MARTINS,
2018). A exemplo, Milgrom (1988) declarou que ap6s certo periodo de tempo, trabalhadores
acumulam conhecimento especifico sobre a firma de tal ponto que caso eles a deixem
incorrerd em custos adicionais a Instituicao.

J& os ativos especificos sdo aqueles em que ndo é possivel reemprega-los em outra
funcdo sem que haja perda de valor, ou seja, seu valor é dependente da continuidade do
negocio ao qual ele esté ligado. Os ativos especificos fazem com que a relacdo entre os entes
econdmicos passe a ser exclusiva - ou quase exclusiva, aumentando significativamente o risco
de oportunismo, dado a isso, quanto mais especifico um ativo menor a vantagem que 0
mercado oferece (POHLMANN et al., 2004).

Entretanto, a despeito dos arquétipos arquiteturais de softwares que podem estar
presentes em uma instituicio, é caracteristica que os Orgdos da Administracio Publica Direta,
Autarquica e Fundacional do poder federal estejam sujeitos a normas préprias do direito
administrativo. Além disso, o volume de softwares desenvolvidos internamente pelas
instituicdes, conforme se pode verificar no Catalogo Sisp (BRASIL, 2021a), indicam que 0s

objetivos e regras negociais especificas do servigo publico contribuem para que dificilmente
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se encontre solucbes de mercado que atendam as necessidades dos demandantes dos
softwares, contribuindo para a alta especificidade de seus ativos de software.

Dado a isso, as instituicbes acabam por gerar custos de transacdo, despesas
decorrentes de mecanismos para negociacdo, elaboracdo ou garantia do cumprimento do
acordo entre os agentes econdmicos (CONCEICAO e COSTA, 2006), ou seja, elementos
criados para lidar com a assimetria de informacdes entre os agentes (WILLIAMSON 1989, p.
135-182), que podem ser exemplificados, na Tecnologia de Informagdo, com 0s custos
decorrentes por implementar e operar os frameworks de ITSG (Information Technology
Service Governance) e ITSM (Information Technology Service Management).

A governanca e o gerenciamento de servigos de TI se diferenciam, na medida em que
a primeira foca no suporte e provimento da performance das atividades corporativas enquanto
0 gerenciamento de TI estd voltado a eficiéncia e a efetividade dos produtos e servicos
internamente (PETERSON, 2004; RODRIGUES e NETO, 2014). Contudo, balizando-se pelo
conceito de estruturas de governanca da Teoria de Custos de Transacdo (Williamson, 1989),
ambas podem ser tomadas na Teoria de Custos de Transagdo, como mecanismos de
governanca.

Embora a maioria das publicagdes e metodologias de trabalho acerca de governanca
de TI sejam orientadas a processos uniformizados, Adachi (2008) destacou em seu trabalho
mais outros dois tipos de abordagens: a) as baseadas em papeis e responsabilidades — com
mecanismos praticos de identificacdo, avaliacdo e implementacdo de controle de TI; e b) as
baseadas no alinhamento estratégico, com continua adaptacdo e mudancgas para garantir o
alinhamento entre T1 e neg6cio da organizacao.

Mas, embora muitos modelos de ITSM e ITSG oriundos da iniciativa privada sejam
adotados no governo, as diferencas entre setor publico e privado requerem principios
diferentes de gestdo e governanca de TI, pois, neste sentido, a adocdo de abordagens de
mercado sem adaptacGes resulta em falhas (BARRETT, 2001; BOZEMAN e
BRESCHNEIDER, 1986), ou, em livre tradugéo dos dizeres de Bianchi e Sousa (2015, p. 3),
“diferentes organizagdes requerem diferentes solugdes de governanca de T1”.

As organizagbes publicas possuem multiplicidades de principios e tarefas,
competitividade reduzida e complexidade de motivacdo dos agentes, coordenadas a partir da
estrutura hierarquica de governanca (PERES, 2007, p. 27). Para se entender o contexto
organizacional da Administracdo Publica Direta Federal, Autarquica e Fundacional do poder
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federal — ADPF - ha que ter em conta algumas questdes pertinentes ao contexto
organizacional.

A primeira que se pode elencar é referente aos critérios pouco flexiveis para admisséo
e exoneracdo de servidores 0 que, embora seja um mecanismo de combate ao
patrimonialismo, diminui a capacidade de equacionar recursos (humanos) e demanda. Além
disso, em geral, tem-se reduzidos recursos humanos, falta de capacitacdo e de materiais, além
da falta de conexdo entre os objetivos das organizagdes e 0s objetivos dos processos
(VITORIANO e NETO, 2016, p. 664).

Outro ponto que se deve ter em mente em relacdo ao contexto desta pesquisa é que
embora menos expostos as variagcdes de mercado, a discricionariedade dos gestores publicos é
limitada por estritas regras legais que impedem a adocdo de muitas praticas da iniciativa
privada (KOROSEC, 2002; KRAEMER e DEDRICK, 1997). A exemplo destas restri¢cbes do
poder discricionario, tem-se as normativas expedidas pela Secretaria de Logistica e
Tecnologia da Informacdo do Ministério da Economia assim como os decretos e as leis sobre
0 tema que impdem ritos proprios e custosos.

Além disso, muitas evolugbes de sistemas em Orgdos Publicos sdo mandatérias, néo
podendo o gestor decidir sobre a viabilidade do projeto, soma-se a isso a influéncia e ciclos
politicos que resultam em mudancas significativas de prioridades e uma série de
descontinuidades constantes (BOZEMAN e BRETSCHNEIDER, 1986; MENEZES, 2016).

Outrossim, o0s setores publicos possuem multiplos, intangiveis e conflituosos
objetivos, com programas que possuem numerosas partes interessadas e em competicdo de
interesses (CHOUDHURY & AHMED, 2002).

Nesse cenario, os Orgdos do Sisp escolhem entre 0 “make-or-buy”, ou seja, se
adquirirdo recursos para execucdo do servico no mercado, ou se executardo, utilizando-se de
seus servidores, o servico de evolucdo de software. Desta forma, é necessaria a decisdo entre
terceirizacdo e seu antbnimo, denominado, neste trabalho, internalizacéo.

O fato de o setor publico se mostrar menos flexivel que a iniciativa privada em termos
de alocacgéo de recursos, decisdes pessoais e organizacdo de procedimentos, ao mesmo tempo
em que possui procedimentos rigidos [determinados em lei] e estruturas de decisdo com
dependéncias politicas, afeta diretamente a Governanga de TI (HAES e VAN
GREMBERGEN, 2006, p. 5) e se constitui forte resisténcia a abdicagéo total da burocracia

mecanizada, impondo assim, maior custo de transac&o.
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No que diz respeito a gestdo de pessoas, as relagcdes entre trabalhadores e coordenacao
é baseada na hierarquia (AUTIER, 2001, p. 15), encargos e remuneracfes (NICOLAU e
PEGORINI, 2002, p. 63). Neste contexto, os individuos tém uma missao estreita e exclusiva,
eles podem ignorar tudo o que ndo se enquadra em sua prépria area de atuacdo, além disso ha
pouco confronto entre as pessoas, pois os limites estabelecidos impedem o intercambio entre
os individuos (AUTIER, 2001, p. 5).

Tal aspecto ganha importancia quando analisado a luz do eixo insourcing-outsourcing,
pois a terceirizacdo de atividades da administracdo publica impde um arcabouco juridico e
aumento de custo de transacdo que tendem a aumentar a necessidade do controle interno e ao
estabelecimento de rotinas previsiveis e codificadas, ou seja, a burocratizagao.

Se por um lado a burocracia busca diminuir riscos, variabilidades, por outro aspecto,
conforme Peres (2007, p. 22), ela impB&e um custo relevante para monitoramento e criacdo de
sistemas de incentivos e san¢fes, aumentando 0s custos de transacao.

A decisdo entre terceirizar ou executar os projetos de desenvolvimento com servidores
publicos resulta em outra questdo, referente aos mecanismos de coordenacdo, na qual a
pergunta seria se se prefere uma governanca para regular as transacdes hierarquicas -
intraorganizacionais, relacionadas a relacdo juridica 6rgdo-servidor ou entre horizontalmente
as secOes administrativas - ou se se decide por uma governanca voltada para as transacoes de
mercado - extraorganizacionais, regidas pelos contratos entre entes publicos e privados.
Contudo, em todos os casos o custo de transacdo é profundamente afetado pela confianca
(confidence) entre as partes (COASE, 1937; WILLIAMSON, 1989; MAGNANI,
ZUCHELLA e STRANGE, 2019).

Entretanto, sejam as relacdes hierarquicas ou as de mercado, ambas trazem custos de
transacédo e limitagdes ao desempenho organizacional, e para minimizar as consequéncias séo
criadas estruturas de governanca (MENDES, FIGUEIREDO e MICHELIS, 2015), as quais
serdo tratadas no subcapitulo 2.2.1.

Logo, para a presente investigacdo, 0s mecanismos de coordenagdo Sao 0s arranjos
institucionais de concentracdo ou desconcentracdo de poder de tomada de decisdo a fim de
coordenar os elos de uma cadeia de valor ou de suprimentos.

N&o obstante, por mais que se estabelecam mecanismos de coordenagdo - a fim de
negociar, monitorar e coordenar o comportamento dos individuos - 0s contratos entre as

partes sempre serdo custosos, complexos e incompletos, permitindo que sempre haja ac6es
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oportunistas (AZEVEDO, 2000; COASE, 1937), bem como, no caso das relacdes
hierérquicas, estas sempre poderdo ser subvertidas (PERES, 2007, p. 22).

No mesmo diapasdo, Perrow (1967, p. 202) em sua proposta denominada “A
framework for the comparative analysis of organizations”, afirma que, embora as estruturas
de governanca centralizadas diminuam o risco de incertezas e trazem estabilidade, elas nao
sdo boas escolhas para a inovacao - que implica na construcdo de ativos especificos e é basilar
na Tl - opinido semelhante pode ser encontrada em outras obras (MUKHERJEE, 2015;
AUTIER, 2001; MINTZBERG, 2017; WILLIAMSON, 1989).

Williamson (1985) afirma que existe uma correlacdo entre os servicos de melhor
qualidade e aqueles que os gerentes escolhem formas descentralizadas com seus incentivos
quando a inovacdo € desejada, mas adotam a centralizagdo com seu pronto acesso a
autoridade quando a coordenacdo é desejada.

Desse modo, para se proceder a escorreita analise do contexto do desenvolvimento de
software no seio da instituicdo, além da escolha da configuragdo da fonte de recursos para
execucdo processual (terceirizacdo vs internalizacdo) e dos mecanismos de coordenagédo
(governanca), deve-se levar em consideracdo como o projeto foi gerenciado (subcapitulo 2.3),
assim como quéao inovativo ou peculiar € o projeto (subcapitulo 2.4).

J& no que diz respeito aos custos de transformacdo nos casos do desenvolvimento de
softwares de aplicacdo no servi¢o publico, hd que se relevar que as plataformas de licenca
livre - linguagens nado proprietarias, plataformas IDE e bibliotecas livres - sdo frequentemente
utilizadas. Conforme os dados fornecidos pelo Sistema Sisp, em 2016, tecnologias livres
representavam 75% das bases dos softwares de aplicacdo, sendo politica publica o
crescimento deste parametro (BRASIL, 2021a).

Dito isso, pode-se afirmar ser pacifico, que, conforme afirma Martins (2010), o
principal insumo do custo de transformacdo de sistemas de informacdo é, justamente, a
informacdo e o conhecimento do capital humano. Ou seja, basicamente a atividade de
desenvolvimento de sistemas tem por insumo o conhecimento de negdcios do demandante
somado ao conhecimento técnico dos desenvolvedores.

Tendo em conta esta proposi¢do e conforme ja exposto no subcapitulo 2.1, rememora-
se que 0 reuso e a escalabilidade de arquitetura de sistemas constituem ativo padronizado que
pode diminuir, em tese, 0s custos de transformagao.

Em outros termos, o presente estudo pretende descrever se o fendmeno proposto por

Williamson (1989) se repete no campo de pesquisa, qual seja: “se as relagdes da organizacao
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(préticas de contratacdo, estruturas de governanca) correspondem aos atributos das transacoes
como prognostica do raciocinio do custo de transacao” (WILLIAMSON, 1989, p. 32).

A forma organizacional pode exigir mudancgas dinamicas nas instituicbes formais
(NICKERSON & ZENGER, 2002). Assim, em algumas circunstancias, padrdes sao
formados em instituicdes de formas distintas no que tange a instituicGes mercado versus
hierarquia, controle centralizado versus controle descentralizado, etc. (NICKERSON &
ZENGER, 2002, traducao nossa).

Em suma, a Nova Economia Institucional diz que as instituicdes decidem pela
terceirizacdo quando os custos de transacdo compensam 0s custos de producdo interna, ou
seja, se 0s mecanismos criados pela Firma para lidar com a assimetria de informacdes, o risco
de oportunismo e as questdes relacionadas a especificidade de ativos - custos de transacao -
compensam 0s custos de producdo interna - a soma dos valores do custo de transformacéo
mais custos necessarios para coordenar a hierarquia entre chefe e funcionario.

Em face do exposto, o quadro abaixo apresenta as definicbes operacionais

estabelecidas para a presente dissertacao:

Quadro 3 - Defini¢cBes Operacionais relativas @ Nova Economia Institucional

Defini¢édo Operacional

Custo de transformacéo | Custo relacionado a atividade técnica de desenvolvimento
necessario para transformar os requisitos do demandante e da

Instituicdo no software de aplicacdo evoluido.

Custo de transagdo Custo decorrente de mecanismos de negociagéo, elaboragéo ou
coordenacdo que sd0 necessarios quando o demandante
terceiriza - a secdo de TI ou, indiretamente, a uma empresa
terceirizada - a atividade de evolucdo de software, visando o

cumprimento do acordo entre as partes.

Fonte: o autor, conforme estudos revistados

Considerando a relagdo que a Nova Economia Institucional traz entre terceirizagéo e
mecanismos de coordenacdo é mister que se debruce um pouco sobre esses subtemas

relacionando-0s com o contexto desta pesquisa.
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2.2.1 Mecanismos de Coordenacéo

A natureza do material a ser trabalhado e transformado em produto, bem como o
conhecimento e tecnologia a ser empregado neste processo, sdo vetores que definem qual o
tipo (mecanismo) de coordenacdo a ser empregado, dado que isto define a centralidade do
poder de tomada de decisdo (discricionariedade) necessaria para lidar com o numero de
excecdes que podem ocorrer no processo de negdcio e a natureza do processo de busca de
respostas quando as excecBes ocorrem. Em suma, 0os mecanismos de coordenacdo sdo
estruturas essencialmente criadas para lidar com os custos de transacdo (PERROW, 1967;
WILLIAMSON, 2005; MUKHERJEE, 2015; MINTZBERG, 2017).

Ha metodologias de coordenagdo e governancas “prontas”, de mercado, que visam a
melhorar o desempenho da TI, estas metodologias sdo chamadas de frameworks. Podendo
ainda ser subdivididos entre modelos de governanca de TI - ITSG (Information Technology
Service Governance) e modelos de gerenciamento de servigcos de Tl - ITSM (Information
Technology Service Management).

Como evidenciado na agenda de pesquisa relacionada a este trabalho - subcapitulo 1.2
- em geral, as produces cientificas, assim como se pode observar empiricamente, tendem a
discutir o impacto da adogdo de frameworks de mercado ITSG ou ITSM na qualidade dos
servigos de TI. Tais pesquisas - a exemplo, dos trabalhos de Klumb e Azevedo (2014),
Vitoriano e Neto (2016) e Bianchi (2015) - tendem a identificar a impossibilidade de adoc¢éo
integral destes modelos, mas ndo foram encontrados artigos que proponham a construcao de
um novo modelo de ITSG e de ITSM voltado a realidade da administracdo publica brasileira,
necessidade esta apontada por Campbell, McDonald e Sethibe (2009). Em geral as pesquisas
encontradas tiveram por pressuposto a aplicabilidade de Information Technology
Infrastructure Library — ITIL - e Control Objectives for Information and Related Technology
— COBIT - na administracdo publica direta, autarquica e fundacional brasileira, mas nédo
foram encontrados estudos de analise comparativa entre modelos de ITSG ou ITSM buscando
0 mais aderente a cultura da administragdo publica.

Essas metodologias “prontas” de mercado visam a melhorar o desempenho da TI,
tarefa hercilea dada as caracteristicas fundamentais dos servigos: heterogeneidade,
intangibilidade e inseparabilidade entre producgéo e consumo. Elementos os quais dificilmente
podem ser medidos — e, por conseguinte, sobre eles exercidos a governanga e a gestéo - pelas
teorias de producéo industriais (MEDEIROS, ALMEIDA e HALPERN 2015, p. 61).
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Dado a isso, com fito de possibilitar analise transversal destes modelos e ainda
integrar essa informacgédo aos pressupostos da Teoria da Agéncia, em especial, 0s conceitos
relacionados a custos de transacdo, verificou-se como esses frameworks podem ser
distribuidos entre os tipos de mecanismos de coordenacao preconizado por Mintzberg (2017).

Conforme Oliveira e Martins (2018) a teoria da agéncia é o ramo da NEI que esta
preocupada em resolver dois problemas especificos das relagbes de agéncia, o primeiro diz
respeito a quando os objetivos do principal, ou seja, do demandante s&o conflitantes com o do
agente - executor - sendo dificil o demandante verificar o que 0 agente “realmente esta
fazendo”; ja o segundo problema diz respeito a “partilha de risco” que se refere as diferentes
atitudes que as partes interessadas podem ter em relacao ao risco.

Os processos que sdo passiveis de serem padronizados sdo aqueles que ocorrem em
estruturas em que possa haver a codificacdo e a abstracdo das tarefas de trabalho
(MUKHERIJEE, 2015, p. 5). Nestes casos, as atividades sdo de baixo nivel de interacdo entre
as unidades de trabalho [ou melhor, handoffs pouco complexos e pouco volumosos]
(MUKHERJEE, 2015, p. 5), alto grau de estabilidade do ambiente e do objeto de trabalho.

Nos processos padronizados a inovagdo ndo € bem aceita na estrutura (MUKHERJEE,
2015; AUTIER, 2001). Neste sentido, Mintzberg (2017) propde que tanto na burocracia
mecanizada, bem como na estrutura divisionada - nas quais a burocracia esta presente e ha
niveis de formalizacdo de comportamento - ha pouco dinamismo para possibilitar a inovacao
(ALBIZRI e RAMAMURTHY, 2013, p. 4).

Desta feita, justifica-se o afirmado por Kumar e Bhatia (2014, p. 189) de que o0s
modelos tradicionais de desenvolvimento de softwares, modelos em cascata, orientados em
processos prescritivos e padronizados, ndo sdo muito eficientes nos casos de mudancas
rapidas de requisitos. Lembrando que tais mudancas sao muito frequentes, principalmente em
projetos de média e longa duracdo (PHAM e PHAM, 2011).

A possibilidade da codificacdo de um processo depende do entendimento que se tem
sobre o material de trabalho e o baixo nimero de exce¢des (MUKHERJEE, 2015; PERROW,
1967). Ja a possibilidade de abstracdo esta relacionada a estabilidade e uniformidade do
material de trabalho durante os instanciamentos dos processos (MUKHERJEE, 2015;
PERROW, 1967).

Logo, entender a logica dos processos de governanca e a gestdo de servigcos de TI sdo
importantes fatores na construcdo do entendimento da presente investigagdo dada aos

discursos dialéticos que envolvem a questdo da otimizacdo da configuracdo institucional para
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0 desenvolvimento de projetos de evolucdo de sistemas de informacdo da Administracdo
Publica Direta Federal.

Dentre elementos dialéticos cita-se: a) frameworks de desenvolvimento de sistemas do
tipo waterfall versus metodologias ageis de desenvolvimento; gerenciamento por processos
mapeados versus gerenciamento de times auto-organizados; outsourcing versus insourcing; e
adhocracia versus burocracia.

Lobo (2008, p. 42) afirma que: “o desenvolvimento de software sem sistematizagdo é
um verdadeiro caos; no entanto, o uso de processos pesados também se torna caro em termos
de custos e tempo gasto no projeto”. No mesmo sentido, esta dialética foi bem ilustrada na

abertura do artigo de Schweigert et al. (2012):

From the agile camp you can hear someone to say that CMMI is the big American
waterfall model monster, and is outright contra productive to agile methods. From
the CMMI camp you can hear someone to say that agile methods is hackers from hell
that uses the agile paradigm to enjoy anarchy with no rules (SCHWEIGERT et al.,
2012, p. 289).

Klumb e Azevedo (2014), em sua pesquisa sobre percep¢do dos gestores operacionais
sobre os impactos da implementagdo de processos de governanca de TI, demonstrou que
enquanto o projeto possibilitou a definicdo de indicadores, monitoramento de atividades e
definicBo de objetivos, houve questionamento, parte de gestores, se tal tarefa “apenas
tornaram o processo mais burocratico” (KLUMB ¢ AZEVEDO, 2014, p. 979) esse mesmo
questionamento de partes envolvidas no processo tem surgido em outras literaturas, como, por
exemplo, no trabalho de Cater-Steel, Tan e Toleman (2006, p. 10).

Lima et al. (2014, p. 312) afirma que padronizar processos consiste em especificar e
agendar as tarefas de trabalho, bem como, os resultados esperados do trabalho. Contudo, se ha
frameworks de desenvolvimento de sistemas baseados na auto-organizacdo de times —
metodologias ageis — tais propostas ndo podem ser reduzidas a processos padronizados,
entretanto, considerando o universo da Administragdo Publica elas precisam, ainda assim,
serem gerenciadas e governadas.

O servico de evolucdo de sistemas de Tl na Administracdo Publica Direta, Autarquica
e Fundacional do poder federal, com sua multiplicidade de atores, interagdes e politicas
adquire, pois, a caracteristica de sistema complexo, o qual é por defini¢do, conforme Palazzo

(1999), resistente a analise.
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Ora, se um sistema complexo nao pode ser analisado ou separado em partes sem ser
destruido (PALAZZO, 1999), ndo se pode reduzir a discussdo sobre formas da melhoria da
administracdo de Tl na administracdo publica & mera escolha de frameworks. A exemplo,
Pontes e Neto (2015, p. 111) relatam que a adocdo de modelos ageis em instituicdes publicas
com times inexperientes ou sem nivel adequado de conhecimento, pode levar a preteri¢cdo do
planejamento adequado do produto a ser construido.

Outro ponto que merece ser destacado é que a ADPF ndo pode ser vista como um
monobloco no qual espera-se encontrar um modelo ideal de configuracdo organizacional que
permita a boa conducdo do gerenciamento de servicos e da governanca de TI para todas estas
instituicdes publicas. Tampouco, espera-se que cada instituicdo se comporte com a mesma
configuracéo em todos os seus projetos de evolucdo de sistemas de TI.

Em suma, embora, frisa-se, a classificacdo de forma discreta das configuracdes
organizacionais seja meramente didatica, e que, na realidade, seus elementos se confundem e
coexistam, é possivel o estabelecimento de um modelo de andlise baseado em um conjunto de
varidveis que permita estabelecer quais configuracfes organizacionais sao as mais adequadas
aos projetos de evolugdes de sistemas.

A necessidade de mecanismos de coordenacdo desencadeou no mercado da
Tecnologia da Informacgédo, modelos de governanga e de gestdo de servigos de Tl que podem
ser correlacionados aos mecanismos de coordenacgédo e formas de se estruturar a organizagao,
e estes modelos podem ser divididos entre:

a) os fortemente prescritivos - centralizadores, ndo abstratos, uniformizaveis, os
quais sdo codificaveis, aderentes & burocracia mecanizada preconizada por Mintzberg (2017).
Sdo, em geral, desenhados como uma série de atividades sequenciais, em cascata, Sao
comumente denominados do tipo waterfall. Eles estabelecem formas de organizagdo de
processos, 0S quais, por conseguinte, prescrevem a organizacdo dos times envolvidos em
projetos de TI. Sdo, deste conjunto, os principais representantes: COBIT (ISACA, 2012), ITIL
(ARRAJ, 2010) e RUP (KRUCHTEN, 2004);

b) os fracamente prescritivos - descentralizadores, que incentivam a auto-
organizacdo de times (self-organized) e a autogestdo de processos (self-management), os
quais sdo impossiveis de serem reduzidos a ldgica taylorista, aderentes a adhocracia
preconizada por Mintzberg (2017). Sendo, deste conjunto, 0s principais representantes as
metodologias &geis como: SCRUM (PHAM e PHAM, 2011), XP (WILLIAMS, 2003),
KANBAN (ARRUDA, 2012) e LEAN (POPPENDIECK e POPPENDIECK, 2009).
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A pesquisa de Klumb e Azevedo (2014) apontou que gestores de nivel operacional
veem 0s modelos prescritivos como mera burocracia e diversas pesquisas (SILVA, 2017;
LUDVIG e REINERT, 2007; OLIVEIRA et al., 2020) tém demonstrado ganhos de
performance na ado¢cdo da metodologia agil, a qual possui énfase na auto-organizacdo dos
times, embora se questione sua eficiéncia no que diz respeito ao controle, sendo este um
elemento importante dos frameworks de coordenagéo de TI.

Klumb e Azevedo (2014), em sua investigacdo acerca da percepgdo dos gestores
operacionais sobre os impactos da implementacdo de processos de governanca de TI,
demonstraram que, enquanto o projeto possibilitou a definicdo de indicadores, monitoramento
de atividades e definicdo de objetivos, houve guestionamento, por parte de gestores, se tal
tarefa “apenas tornaram o processo mais burocratico” (KLUMB e AZEVEDO, 2014, p. 979).
Esse mesmo questionamento de partes envolvidas no processo tem surgido em outras
literaturas, como, por exemplo, no trabalho de Cater-Steel, Tan e Toleman (2006, p. 10).

Explicitados os frameworks de governanca e de gerenciamento de servico e sua
relacdo com os modelos de coordenacdo de Mintzberg (2017), pode-se passar a elucidagédo
dos conceitos operacionais de estrutura da organizacdo e de mecanismos de coordenacdo
adotados nesta obra.

Destarte, no que diz respeito a estrutura da organizacao, este termo encontra conceitos

concordantes na literatura, sendo vejamos o quadro 7, abaixo:
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Perrow Explicita
(1967)

Williamson | Explicita
(1989) (adaptada e
traduzida)

Porter Implicita
(1992)

Mintzberg Explicita
(2017)

“Forma como os individuos interagem para transformar os objetos e
envolve os arranjos ou relacbes que permitem a coordenagdo e
controle do trabalho” (PERROW, 1967, traducéo livre)

“Modelos de governanca sdo aqueles que definem os atributos,
complexamente inter-relacionados, aos quais se acumulam diferentes
forcas e fraquezas. Sendo, destes atributos, os principais: a)
intensidade de incentivo; b) controles administrativos; e ¢) regime de
direito contratual” (WILLIAMSON, 1989, traducdo livre)

Forma e intensidade pela qual as cinco for¢as competitivas de uma
“organizagdo” (entrantes potenciais, compradores, fornecedores,
substitutos) se relacionam para garantir sua rentabilidade e estratégia
competitiva

“A soma total das maneiras pelas quais o trabalho é dividido em
tarefas distintas e, depois, como a coordenacdo é realizada entre essas
tarefas” (MINTZBERG, 2017)

Fonte: o autor, conforme estudos revistados

Referente ao termo mecanismos de coordenacdo, devido as poucas publicacbes que o

definiram, a excecdo de Coase (1937) e Malone e Crowston (1994), os demais termos

expostos no quadro 8, dizem respeito a coordenacdo em projetos cientificos colaborativos.

Quadro 5 - Definic¢Ges constitutivas de estrutura da coordenacdo

Coase (1937) Implicita Ordenacdo das atividades produtivas

Malone e Explicita “Processo de gestdo das dependéncias entre as atividades”

Crowston (1994)

(MALONE e CORWNTON, 1994)

Bonaccorsi & Explicita “Regras comportamentais emergentes da interagdo continua

Piccaluga (1994,
traducao nossa)

entre as partes” (BONACCORSI & PICCALUGA, 1994,
traducdo nossa)

Porter (1992) Implicita Habilidade para coordenar as relagbes entre 0 modo como

uma atividade de valor é executada e o custo ou o
desempenho de uma outra, ou seja, coordenar os elos da
cadeia de valor

Cummings & Implicita Atividades que ajudam as equipes de projeto a integrar e

Kiesler (2007)

utilizar melhor sua experiéncia

Fonte: o autor
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Importante dizer que, conforme Bonaccorsi & Piccaluga (1994) outras publicagdes
discutem a coordenacdo de fendmenos semelhantes usando nog¢bes como governanca,
controle, ajuste ou alinhamento, a exemplo, Williamson (1985) define a estrutura de
governanga como um mecanismo de adaptacéo diante da tarefa de transacionar.

Williamson (1989) afirma que os trés atributos principais das estruturas de governanca
sdo a intensidade do incentivo para a execucdo das tarefas, os controles administrativos e as
regras do contrato entre as partes. Tal afirmagdo faz com que a discussao acerca do regime
contratual entre as partes, a qual sera tratada adiante, com sua andlise sobre terceirizacdo e
desverticalizacdo esteja intimamente ligada ao mecanismo de coordenacédo adotado.

A leitura conjunta de Perrow (1967), Williamson (2005) e Mintzberg (2017), permite
a construcdo de um modelo de atributos que devem ser considerados para a escolha do
mecanismo de coordenacdo adequado, conforme demonstrado na figura a seguir. Perrow
(1967, p. 200) demonstra que quanto mais descentralizado € o mecanismo de coordenacao,

maior a dependéncia do engajamento e da motivacao dos trabalhadores.

Figura 1 - Atributos para escolha do Mecanismo de Coordenacdo

| Dependéncia do engajamento pessoal |——»

«+«——| Codificabilidade das tarefas |

Coordenagdo | | Custos de transagao | Coordenagéo

centralizada «—— | Previsibilidade dos resultados | descentralizada

| Adaptabilidade a complexidade [ ————»

| Suscetibilidade a assimetria de informacéo |—»|

Fonte: o autor

Na figura, vemos que quanto mais descentralizada é a coordenacao, mais dependente
fica a Instituicdo do engajamento pessoal dos envolvidos (MUKHERJEE, 2015), maior a
adaptabilidade a complexidade do sistema e do projeto, promovendo mais inovacdes
(PERROW, 1967; MUKHERJEE, 2015), contudo estdo sujeitas a assimetria de informacao
(WILLIAMSON, 2005). Por outro lado, quanto mais centralizada a coordenacdo, mais
codificavel - ou “rotinizavel”, em uma livre traducdo de Perrow (1967) - ou seja, mais
possivel de se mapear os processos (MINTZBERG, 2017; MUKHERJEE (2015), também faz
com que os resultados sejam mais previsiveis (PERROW, 1967). Entretanto, a centralizacao
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cria mais mecanismos de controle aumentando os custos de transacdo (WILLIAMSON,
2005).

Williamson (2005) afirma que a burocracia, instituto préprio da coordenagdo
centralizada, ¢ um instituto para combater o oportunismo e a assimetria de informacdes.
Lembrando que a terceirizagdo na administracdo puUblica necessita de algum grau de
burocracia justamente para 0 combate a corrupcao e desvios de finalidades. E sdo justamente
estes mecanismos que aumentam a previsibilidade dos resultados, ideia esta também apoiada
por Mukherjee (2015).

Mintzberg (2017, p. 14), segue o raciocinio ora apresentado dividindo os mecanismos
de coordenacdo em cinco grupos em um eixo continuo entre a coordenacdo centralizada e a
coordenacdo descentralizada, quais sejam: supervisao direta, padronizagdo dos processos de
trabalho, padronizacdo dos resultados do trabalho e padronizacdo das habilidades dos
trabalhadores e ajuste matuo.

Conforme Mintzberg (2017), a “supervisao direta” ocorre quando é claro o papel de
gerente que orienta e monitora cada ac¢do dos trabalhadores, dando instru¢es e monitorando

acoes.

J& a “padronizacdo dos processos de trabalho” € quando a organizacdo tende a
padronizar seus processos de trabalho. Mintzberg (2017, p. 16) relata que os processos de
trabalho podem ser padronizados quando o conteldo do trabalho pode ser especificado ou
programado, com fluxo de autoridade formal, tal caracteristica esta adequada ao padréo de
configuracdo organizacional denominado Burocracia Mecanizada (MINTZBERG, 2017, p.
34).

A correta adequacdo da forma de coordenacdo ao tipo de trabalho se da por elementos
como o0 nivel de complexidade do trabalho (MINTZBERG, 2017, p. 17), o nimero de
excecdes que podem necessitar de analise dos trabalhadores (PERROW, 1967, p. 196) e a
capacidade de abstracdo e codificacdo dos processos (MUKHERJEE, 2015).

Pela uniformizacdo dos processos busca-se o controle (CATER-STEEL, TAN e
TOLEMAN, 2006; MUKHERJEE, 2015), a estabilidade institucional (PERROW, 1967), a
reducdo dos riscos (PERROW, 1967; STEEL, 2006), a melhoria da performance (PERROW,
1967; CATER-STEEL, TAN e TOLEMAN, 2006) e a minimizagdo do surgimento de
situacOes excepcionais (PALAZZO, 1999; PERROW, 1967). Em termos de produtos, oS

processos uniformizados enfatizam mais a quantidade que a qualidade, linhas estaveis sobre
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diversidades de resultados, customizacbes superficiais sobre transformacfes estruturais,
carater conservativo sobre inovativo (PERROW, 1967, p. 202).

No que diz respeito a Administracdo Publica Federal, dado o seu historico de controle
mediante burocracia mecanizada (CAMPELO, 2010) e weberiana, é esperado que haja
tendéncia destes mecanismos de coordenagdo mais centralizados. Diz-se isso, tendo em conta
as varias normativas que se relacionam tanto ao servico de desenvolvimento de software,
expedidas pelo Sisp, quanto em rela¢do ao processo de terceirizagao.

Conforme Campelo (2010), a administracdo publica brasileira sofre forte influéncia
taylorista, no qual pretende atingir a racionalizacdo mediante a padronizacgdo, revisdo de
estruturas e aplicacdo de métodos para a definicdo de procedimentos, em outros termos,
normatizagoes.

No que diz respeito a compras publicas e gestdo de contratos, a normatizacao criada
para combater o patrimonialismo e a corrup¢do acabou por trazer o efeito colateral de criar
“hostilidade a discricionariedade do gestor publico, a aplicacdo de critérios de selecdo técnica
e por experiéncia dos fornecedores e ao estabelecimento de relacbes de longo prazo entre
contratantes e contratados” (FERNANDES, 2016).

No que diz respeito aos mecanismos para coordenacdo do servico de evolucdo de
softwares em equipes que contenham terceirizagdes, ha uma série de normas, pareceres da
AGU, TCU, MPU, e um grande arcabouco juridico que restringem o grau de
discricionariedade do gestor publico.

Dentre essas normas destacam-se a Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993 e a Lei n°
14.133, de 1° de abril de 2021, que instituem normas para licitagbes e contratos da
Administracdo Publica e estabelecem ritos burocraticos a serem seguidos em processos de
contratacdo e gestdo de contratos em terceirizacbes de servicos de desenvolvimento de
software.

Além dessas, cita-se a Instrucdo Normativa 01/SGD/ME, de 4 de abril de 2019 que
determina que os Orgdos do Sisp elaborem o Plano Diretor de Tecnologia de Informagéo e
Comunicacbes — PDTIC -, como um instrumento programatico que predispde como 0s
recursos serdo geridos e quais demandas serdo atendidas em um determinado periodo. Dado
que o PDTIC tende a centralizar os mecanismos de coordenacéo, traz planejamento de fontes
de recursos que serdo empregadas em determinado periodo.

E ainda se destacam as ultimas normas, a Portaria n° 4, de 6 de marco de 2017 e a

Portaria n° 20, de 14 de junho de 2016, que dispde sobre requisitos técnicos para criagdo de
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indicadores de desempenho relacionados ao servico de desenvolvimento de softwares, no caso
de contratacdes e orientacdes para contratacdo de solugdes de Tecnologia da Informacao.

N&o obstante, enquanto a normatizacdo da coordenagcdo de Tl se enquadra no
mecanismo de coordenacéo orientado a padronizacdo de processos (MINTZBERG, 2017) e os
frameworks de ITSG e ITSM podem ser divididos entre aqueles que sdo aderentes aos
mecanismos de padronizacdo de processos ou a coordenacdo por ajustamento mutuo
(MINTZBERG, 2017), também se encontram em contratos administrativos ou nas regras de
locacéo de servidores, outros mecanismos preconizados por este autor.

Quando o foco do gestor se da pela exigéncia de certificacGes diversas dos servidores
ou de terceirizados relacionadas a gestdo de projetos e técnicas de programacdo ou de
engenharia de software poderia se classificar como uma padronizagdo das habilidades
(MINTZBERG, 2017).

Assim como quando se exige que 0s integrantes da equipe de desenvolvimento tenham
que seguir padrdes de desenvolvimento, denomina-se 0 mecanismo de coordenagdo como do
tipo padronizacdo de resultados. Esta exigéncia ocorre quando os codigos produzidos pelos
desenvolvedores devem obedecer aos padres determinados preestabelecidos pela
coordenacao.

O mecanismo de coordenagdo denominado “padronizacgdo dos resultados do trabalho”
ocorre quando o controle se d& por meio da especificacdo dos produtos ou do desempenho
(MINTZBERG 2017, p. 16), tal padrdo esta mais adequado a configuracdo organizacional
denominada por Mintzberg como “Forma Divisionada” (MINTZBERG, 2017, p. 34).

Neste modelo h& alguma especializacdo horizontal e vertical das tarefas, algum
treinamento e doutrinacdo esta presente. Ha ainda muita formalizacdo de tarefas e controles
de desempenho com poucos instrumentos de ligagdo pela organizagédo (LUCIANO e TESTA,
2011).

O foco da coordenacdo pela analise dos resultados ocorre na tecnologia da informacéo
pela analise da conformidade dos cddigos de programacdo desenvolvidos com padrdes
esperados, ao que se pode denominar padrbes de qualidade de software (PRESSMAN, 2009).
Tal avaliagdo pode-se dar pela utilizacdo de softwares como o SonarQube, testes de
qualidade, adequacéo a padrfes de engenharia, entre outros (ISO/IEC 25000:2014).

De certa forma, nos casos de terceirizacdo, a Administracdo Publica Direta Federal
também esta vinculada a essa forma de coordenacdo. Conforme preceitua a Sumula 269
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(TCU, 2021), a remuneracdo dos terceirizados deve estar, em regra, vinculada aos resultados
ou ao atendimento de niveis de servigo.

Enquanto isso, o mecanismo de coordenacdo ‘“padronizacdo das habilidades dos
trabalhadores” € indicado quando ndo ha possibilidade de prever tarefas da etapa de trabalho
ou determinar resultados e desempenho - a exemplo do trabalho de profissionais de salde que
ndo podem prever o sucesso dos tratamentos e tampouco criar um fluxograma exaustivo das
acOes que devem tomar — o controle dos trabalhos somente se pode dar por meio da exigéncia
de um tipo de treinamento especifico (como, por exemplo, uma certificacdo, no caso de
algumas atividades da Tecnologia da Informacdo) (MINTZBERG, 2017, p. 16). Esta forma de
padronizacdo estd mais aderente ao modelo denominado por Mintzberg (2017, p. 34) como
Burocracia Profissional.

As principais caracteristicas deste modelo sdo a padronizacdo das habilidades, muita
especializacdo horizontal, pouca formalizacdo das atividades, pouco planejamento e controle
e a descentralizagdo vertical e horizontal no processo de tomada de decisdo (LIMA,
MACEDO e CABRAL, 2014).

Por fim, o mecanismo de coordenagdo por “ajustamento mutuo”, em contraste
oposicao a burocracia - denominado também adhocracia - esta baseado no ajustamento matuo
entre os componentes do sistema de trabalho, auto-organizagéo e autogerenciamento de times,
forma de divisdo de trabalho ndo formalizada, padrdo de sistema complexo, coordenagéo
coletiva de processos, foco de controle nos resultados, valores e objetivos compartilhados,
normas profissionais, aliancas interpessoais e estruturas de dupla autoridade (hierarquia
versus experiéncia) com ampla participacdo na tomada de decisdes, com maior abertura e
possibilidade de surgimento de inovagfes (AUTIER, 2001; KOPINA, 2019; WALLNER e
MENRAD, 2012).

Assim como Palazzo (2020), os defensores da coordenacdo de times no formato de
ajuste matuo, ou melhor adhocracia, defendem que o servico de evolucdo de softwares de
aplicacdo de Tl na administracdo publica direta federal, autarquica e fundacional do poder
federal com sua multiplicidade de atores, interacGes e politicas adquire, pois, a caracteristica
de sistema complexo, o qual € por definicdo resistente a analise e, olhando apenas este
aspecto, um bom candidato a adotar a adhocracia.

Em acordo com Haes e Van Grembergen (2006, p. 5), o conjunto de estruturas

processos e mecanismos relacionais € dependente multiplas contingéncias e, portanto, ndo se
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adequadamente para outro ou para outras instituicées, ainda que do mesmo setor.

Em suma, conforme exposto ao longo desta unidade textual, as categorias do fator

Mecanismos de Coordenacédo, podem ser estruturadas conforme quadro a seguir:

Quadro 6 - Defini¢des constitutivas das categorias de mecanismos de controle

Conceito/
Categoria

Definicdo Operacional

Supervisdo direta

Padronizacdo dos
Processos de
Trabalho

Padronizacdo dos
Resultados de

Mecanismo de controle no qual um gerente orienta e monitora,
diretamente, cada acdo de cada trabalhador.

Mecanismo de controle no qual os processos de trabalho séo
uniformizados e codificados em tarefas estruturas. Possui baixo nivel
de interacdo entre as unidades de trabalho, ou melhor, handoffs
pouco complexos e pouco volumosos.

Mecanismo de controle no qual o controle é feito por meio das
especificacbes de padrdo de qualidade dos produtos ou do

Trabalho desempenho.

Padronizacdo das
Habilidades dos
Trabalhadores

Mecanismo de controle no qual é exigido, dos trabalhadores, algum
tipo de treinamento especifico. Sua execucdo, na area de tecnologia
da informacdo, se da, geralmente, pela exigéncia da apresentacdo de
certificacao.

Ajuste Matuo Mecanismo de controle no qual existe auto-organizacdo e

autogerenciamento da equipe do projeto, com ajustamento mutuo
entre os componentes do sistema de trabalho. Ela apresenta uma
forma de divisdo de trabalho ndo formalizada, padrdo de sistema
complexo, coordenacdo coletiva de processos, foco de controle nos
resultados, valores e objetivos e poder de decisdo compartilhados.

Fonte: o autor, conforme estudos revistados

2.2.2 Fontes de Recursos para Execucdo do Servigo de Evolugdo de Software

Como ja explanado no subcapitulo 2.2, referente a Nova Economia Institucional, a
decisdo do gestor quanto a terceirizar ou utilizar recursos internos, por meio da hierarquia,
para executar os servi¢cos de evolucdo de softwares, diz respeito, eminentemente, aos custos
de transacdo. Ou, em outros termos, “a elaboragdo e o gerenciamento de contratos sdo os

principais elos entre teoria da agéncia e terceirizacdo” (OLIVEIRA, 2020, p. 215).
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Desse modo, para que se possa executar projetos de evolucdo de software, de
diferentes niveis de complexidade, coordenados por uma conjuntura de modelos como
descritos no subcapitulo anterior, sdo necessarios recursos tecnoldgicos e humanos. Estes
altimos podem ter origem interna na organizacdo ou serem adquiridos externamente por um
fornecedor, em uma cadeia de suprimentos, e sendo assim, entra-se a discussdo sobre
terceirizar ou executar 0s processos com recursos humanos internos.

N&o obstante, os termos ingleses outsourcing e subcontract, a palavra terceirizar é
exclusivamente brasileira, ela foi criada por Aldo Sani em 1970. E um neologismo dado que
demais paises [geralmente] tem o termo associado ao conceito de subcontratacdo (LEIRIA e
SARATT, 1995). A literatura consultada apresenta algumas nuances acerca da conceituacao

constitutiva do termo, conforme se pode perceber no quadro abaixo:

Quadro 7 - Defini¢Bes constitutivas de terceirizacdo

Expressao / Definicao
Area de

Conhecimento

Pinto Ciéncias O liame entre uma empresa a um terceiro, mediante contra
Junior Juridicas comercial ou administrativo, com a finalidade de realizar
(1996) tarefas coadjuvantes da atividade-fim

Carvalho Ciéncias Fendmeno pelo qual se separa a relagdo econdmica de
Filho Juridicas trabalho da relacdo trabalhista correspondente. Com isso,
(2020) permite-se a um sujeito de direito contratar servigos no

mercado de trabalho sem que assuma os efeitos decorrentes
da relagdo empregaticia de que faz parte o trabalhador. A
terceirizacdo possui carater temporario e de prestacdo de
Servigos.

Azevedo Administracdo | Fenémeno pelo qual uma instituicdo utiliza as transacGes de
(2015) mercado ao invés das transagdes internas para alcancar seus
objetivos.

Fonte: o autor

No que diz respeito a terceirizacdo de servigos de TI, esta e feita seguindo principios
da n° Lei 8.666/1993 e da Lei n° 14.133/2021, que institui normas para licitac0es e contratos
na administragdo publica. No &mbito da tecnologia da informagéo (TI), a Instrugdo Normativa
01, de 4 de abril de 2019, da Secretaria Especial de Desburocratizacdo, Gestdo e Governo
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Digital - substitutiva da Instru¢cdo Normativa SLTI/MP n° 4, de 11 de setembro de 2014 - trata
da temética.

A leitura do Decreto n® 200/1967 (BRASIL, 1967) permite concluir que h& varias
décadas existe um movimento de desconcentracdo da administracdo puablica direta federal
quanto aos servicos de Tl (SANTOS e SANTOS, 2017). Contudo, para que o gestor publico
decida terceirizar o processo de evolucao de softwares € necessario um julgamento implicito,
qual seja: deliberar se € melhor utilizar os recursos organizacionais para a execugdo de
projetos de evolucdo de softwares de aplicacdo ou se é mais efetivo terceirizar recursos ou
adquirir um software de mercado.

Ha que se ter em conta que os Orgdos integrantes do sistema Sisp pertencem a
Administracdo Puablica Federal Direta, Autarquica e Fundacional e por isso ha questdes
juridicas as quais imp&em limites em relagcdo aos processos que sao passiveis de terceirizacao,
assim como diminui a discricionariedade, neste caso, quanto aos mecanismos de coordenacao.

A exemplo, durante o processo de licitacdo e na gestdo dos contratos é proibido
sugerir contratacdes, ainda que se conheca desenvolvedores que ja atuaram nos softwares em
manutencao, desenvolvidos no Orgdo Publico (artigo 5 da Instrugdo Normativa SGD/ME n° 1,
de 4 de abril de 2019). Também, conforme a Lei n° 8.666/1993 e a Lei n® 14.133/2021, ndo se
pode fazer adequacGes do objeto do contrato caso haja mudancas tecnoldgicas ou estratégicas,
sendo necessario 0 encerramento do contrato e abertura de novo processo licitatdrio. Por esses
mesmos diplomas juridicos, a atualizacdo dos valores estabelecidos € burocratica e, por vezes,
inviavel, pressionando a gestdo em caso de bruscas variacdes de mercado.

Jé a realizacdo de concurso publico e nomeacdo de novos servidores publicos depende
de atos administrativos 0s quais ndo estdo sob a administragcdo do gestor de Tl (BRASIL,
2019), proporcionando um corriqueiro desequilibrio entre demanda e capacidade de
atendimento. Logo, os recursos humanos destinados a Tecnologia da Informac&o nos Orgdos
Pablicos nem sempre condizem com a demanda (BATISTA, 2021). Por tudo isso, pode-se
dizer que, por diversas vezes, a margem de atuacdo do gestor de tecnologia da informacdo, na
administracao publica direta, autarquica e fundacional do poder federal, € limitada.

E consensual na ciéncia juridica a ilicitude da terceirizacdo, na administracdo publica
direta federal, da atividade fim (PEREIRA e SOUZA, 2014; MARCELINO e
CAVALCANTE, 2012; HOFFMANN, 2008), contudo, nada foi encontrado a respeito de
tomar etapas antecedentes a da entrega do servico publico, nas atividades primarias, e

terceiriza-las. Dessarte, pode-se concluir que seria possivel a terceirizagdo do fornecimento de
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insumos dos processos, a exemplo, a contratacdo de laboratorio de producdo de vacinas,
anteriormente produzidos por instituicdo publica, para campanhas de vacinacdo publica e
gratuita.

Dessarte, para que seja tomada uma decisdo, € necessaria uma analise juridica em
relacdo a cadeia de valor da Instituicdo. Para tanto, observa-se uma similaridade conceitual
entre os conceitos juridico-administrativos: atividade-meio e atividade fim e os conceitos
administrativo-econémicos instituido por Porter (1992): atividades primérias e atividades de

apoio, conforme demonstrado no quadro abaixo:

Quadro 8 - Similaridades conceituais atividades: meio, fim, primaria e de apoio

Juridico-administrativo

Administrativo-econdmico

atividade-fim

atividades primarias

Sd0 aquelas diretamente direcionadas aos
administrados [ou seja, a sociedade]
(MEDAUAR, 2008)

Sdo aquelas relacionadas as atividades
envolvidas na criacdo fisica do produto,
na sua venda, na sua transferéncia para
0 comprador e na sua pds venda
(PORTER, 1992)

atividades-meio

atividades de apoio

Sdo aquelas relativas a organizacdo interna da
administracdo e instrumentais a realizacdo das
primeiras sdo consideradas atividades-meio
(MEDAUAR, 2008)

S&o aquelas que sustentam as atividades
primarias e a si mesmas, fornecendo
insumos adquiridos, tecnologia,
recursos humanos e varias fungdes no

ambito da empresa
(PORTER, 1992)

Fonte: o autor, conforme estudos revistados

Entende-se que, no contexto do presente trabalho, esta relagcdo auxilia a construgéo de
niveis de terceirizacdo. Dessa forma, os termos atividade-fim (termo juridico) e atividades
primarias (termo da ciéncia da administracdo) devem ser entendidos como similares, assim
como as expressoes atividades-meio e atividades de apoio.

A terceirizagdo pode ser tomada como sindnimo de desverticalizagdo quando ocorre
no eixo da cadeia principal e, eventualmente, no eixo de atividades complementares. Quando
ocorre a terceirizacdo no eixo de atividades de apoio temos o fendbmeno do enxugamento,
também conhecido como downsizing (GREER, YOUNGBLOOD e GRAY, 1999) ou
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desburocratizacdo (REZENDE, 1997, p. 12). Contudo, a excecdo de Rezende (1997), néo foi
percebida tal distin¢do nas demais literaturas utilizadas nesta obra.

Dito isso, a similaridade deste Gltimo termo (desburocratizagdo) com o nome dado a
entidade gerenciadora do sistema Sisp, no governo federal no ano de 2019, (Secretaria
Especial de Desburocratizacdo, Gestdo e Governo Digital), parece nédo ser coincidéncia.

Apoiando a vertente que defende a terceirizagdo (ou desburocratizagdo), Silva (2005)
elenca dentre as vantagens deste modelo: diminuicdo de custos de transformacéo,
possibilidade de beneficiar-se dos ganhos de especializacdo, repasse de riscos a terceiros,
reducdo de complexidade administrativa, maior contato com o ambiente externo, permitindo
conhecer melhor suas ameacas e oportunidades, e mitigar a dificuldade de controle e
competéncia de atividades dos recursos humanos internos da instituicéo.

Além disso, Nicolau e Pegorini (2002, p. 70) afirmam que a terceirizacdo cria a
possibilidade de aumentar a flexibilidade e aumentar o escopo de aprendizagem (NICOLAU e
PEGORINI, 2002, p. 70). Outro fator relevante na discussédo entre a opgéo da terceirizacao diz
respeito a possibilidade de absorcdo de novas tecnologias, produzidas no ambiente externo
(MUNKSGAARD, 2012). Para Greer, Youngblood e Gray (1999), ela € indicada quando o
ente externo € capaz de performar uma atividade melhor que o trabalhador interno em uma
tarefa que necessita de alta especializacdo, sendo indicada para pequenas organizacoes,
reduzindo riscos e responsabilidades.

Silva (2005) elenca dentre as desvantagens da terceirizacdo: 0s riscos de ter que se
haver com as idiossincrasias e particularidades dos eventuais parceiros; resisténcias internas,
posto que a terceirizagcdo como sinénimo de desverticalizagdo ou de downsizing e dificuldade
de gerenciar os contratados.

Ainda em relacdo as desvantagens da terceirizacdo, Silva (2005) aponta riscos em
estar preso a um contrato adquirido por licitacdo, os quais, na administracdo publica possuem
regras rigidas, com impossibilidade de mudanca de objeto de contratacdo, bem como
dificuldade de troca de fornecedor. Tais fatos geram certa dependéncia do fornecedor ou
distribuidor e dificuldade de gerenciar contratados (REZENDE, 1997; WARNER e HEFETZ,
2012).

Além disso, outros fatores que devem ser levados em conta na terceirizagéo,
identificados por Luciano e Testa (2011, p. 243) sdo a eficiéncia da comunicagdo entre as
partes, habilidades de gerenciamento apropriadas, engenharia de gerenciamento de mudancas,

sistemas e ferramentas, controle de qualidade, controle de gerenciamento de capacidade,

46



Qualidade dos Servicos de Evolugéo de Softwares na Administracéo Publica Federal:
uma andlise de fatores a luz da Nova Economia Institucional

fatores politicos e sociais e custos de curto e longo prazo que precisam ser considerados
quando a deciséo de terceirizar um servigo.

A terceirizagdo pode ocorrer de vérias formas, Nascimento (2004) afirmou que ela
pode ser tanto em relagcdo aos processos quanto em relacdo a méo de obra, acrescenta-se a isto
o fato de que um servico completo pode estar terceirizado, customizado ao cliente ou com
baixa ou nenhuma customizagéo.

Para esta dissertacdo, a terceirizacdo sera dividida em trés classes: a) terceirizacdo de
mé&o de obra ou de processos - tomado como a configuracdo de subsidio de recursos na qual
0S processos técnicos sdo executados sob a geréncia do Orgdo com apenas mao de obra
terceirizada; b) terceirizacdo de servicos customizados - configuragdo de subsidio de recursos
na qual os processos técnicos, que integram o servico de evolucdo de softwares sendo
executados sob a gestdo da empresa terceirizada, com alta customizacdo ao cliente; e c)
Terceirizacdo de Servicos e Produtos Ndo Customizados, também conhecida como Business
Services Providers — BSP -, que é quando a administracdo é mera consumidora do servico
prestado sem poderes decisorios dos projetos de evolugdo, ou seja, sem nenhuma ou pouca
customizacdo.

A BSP ¢é uma forma de terceirizagdo com alto nivel de delegacdo, mais ampla que 0s
demais tipos de terceirizagdo, sem envolvimento, do contratante na gestéo, nesta atividade, a
administracdo contrata um fornecedor para que este forneca uma solugdo completa para uma
determinada atividade (LUCIANO E TESTA, 2011). Ela é considerada o nivel maximo de
terceirizacdo (LUCIANO e TESTA 2011, p. 241).

Retomando-se as questdes de conceituacBes e ontologias, se como afirmado, a
terceirizacdo de processos pode ser dividida entre a desverticalizacéo - no caso do outsourcing
de processos principais - e a terceirizacdo dos processos de apoio (desburocratizagdo), ao
estudar a literatura disponivel faltou-se um termo que indicasse 0 movimento oposto, qual
seja, um termo amplo que abarcasse a verticalizacdo - em outros termos, a assun¢do dos
processos principais - quanto a (re)tomada de processos outrora terceirizados.

Posto isto, para a presente dissertacdo, propde-se 0 termo “internalizagdo dos
processos”, - em 0posi¢do a terceirizacdo dos processos - para significar a configuragdo de
subsidio de recursos na qual os processos relacionados ao ciclo de vida do software séo
gerenciados e executados pelo Orgdo, podendo esta se subdividir entre a integracdo vertical -

no caso dos processos principais - e internalizagcdo de processos de apoio.
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Enquanto isso, o termo integracdo vertical foi criado por Porter (1992) em sua obra
Vantagem Competitiva, e ndo foram identificadas muitas variagdes conceituais nas obras

consultadas, sendo vejamos:

Quadro 9 - DefinicOes constitutivas de integracéo vertical

“Integracdo vertical € a combinacdo de tecnologias distintas producéo,

distribuicdo, venda e/ou outros processos econdmicos dentro dos limites de uma

PORTER nica empresa. Como tal, representa uma decisdo da empresa para utilizar

(1992, transagdes internas ou administrativas, em vez de transagcbes de mercado para
tradugdo nossa) | CUmprir seus objetivos economicos” (PORTER, 1992, tradugao nossa).

B “Integracdo vertical consiste em adicionar fases ao processo produtivo, 0 que
SCHAFER e | tende a aumentar a quantidade de produtos intermediarios desenvolvidos pela
RICHARTZ | empresa para que ela ndo necessite recorrer a terceiros” (SCHAFER e

(2014) RICHARTZ, 2014).

“Integracdo vertical consiste em agregar fases ao seu processo produtivo,

SILVA (2005) aumentando o niumero de produtos ou processos intermediarios” (SILVA, 2005).

Fonte: o autor

Dito isso, toma-se o trabalho de Rezende (1997, p. 7) para afirmar-se que, para a
presente pesquisa, integracdo vertical é a adicdo de fases ao processo de execucdo das
atividades finalisticas de uma instituicdo, diminuindo a obtencdo dos servicos e produtos por
meio da relacdo comercial com terceiros.

Pesquisadores tém apontado vantagens e desvantagens na verticalizacdo e na
internalizacdo de processos. Dentre as vantagens podemos elencar: maior eficiéncia na
coordenacdo e gerenciamento da producdo e/ou distribuicdo dos produtos (SILVA, 2005);
maior controle de todo o processo, gestdo da qualidade e suas transactes (SCHAFER e
RICHARTZ, 2014; SILVA, 2005); diminuicdo de custos (SCHAFER e RICHARTZ, 2014;
PORTER, 1981, p. 304); inducdo de rapidos trade-offs, resultando em aceleracdo de
mudancas tecnoldgicas (SILVA, 2005); em algumas situacOes viabilizar o negdcio principal
(SILVA, 2005); e executar o trabalho quando ndo houver outra opcdo (SILVA, 2005).

Jé dentre as desvantagens da verticalizagdo (e também da internalizacdo de processos),

ela é apresentada por Schafer e Richartz (2014) como capaz de reduzir a flexibilidade
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econémica e produtiva da instituicio (SCHAFER e RICHARTZ, 2014), também Silva (2005)
enumera outra série de desvantagens: perda de flexibilidade econdémica e produtiva; aumento
do custo fixo, dado que quando ndo ha plena utilizacdo da capacidade instalada, a integracdo
irradia um aumento de custos; vinculagdo a tecnologias e a insumos dificultando a evolucao
ou utilizacdo de outro; e integracdo exige investimentos que poderiam estar sendo aplicados
no seu foco de atividades provendo uma maior especializagéo.

Conforme Williamson (1989) a decisao entre “fazer ou comprar” diz respeito aos
custos, principalmente os burocraticos, ou seja, 0s custos de transacdo envolvidos. Assim
sendo, a decisdo entre a terceirizacdo e a internalizacdo, ou entre a verticalizacdo e a
desverticalizacdo, é uma deliberacdo entre a utilizacdo de mecanismos de controle por meio
de relacdo hierarquica - utilizando-se da relacdo organizacdo-funcionario -, ou por meio de
relacbes de mercado — por meio de contratos entre duas organizacBes (COASE, 1937,
WILLIAMSON, 1989). Ja Porter (1981, p. 303) afirma que as despesas de agendar,
coordenar, operar e responder as emergéncias podem ser menores na integracéo vertical.

Como ja demonstrado, ha um elemento peculiar nas relacdes entre a administracao
publica e terceiros que interfere nesta equacgdo, qual seja, a estrita vinculacdo do administrador
publico as determinac@es legais, diferentemente do administrador privado, ou, nos termos de
Meirelles (2005), “na Administragdo Publica ndo hé liberdade nem vontade pessoal, enquanto
na administracdo particular é licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administracdo Publica
s6 € permitido fazer o que a lei autoriza”.

Deste modo, tanto a contratacdo, a lotacdo ou o desligamento de servidores quanto o
processo de licitacdo e execucdo contratual sdo morosos e burocraticos. Além disso, nao
dependem unicamente da escolha do administrador publico diretamente relacionado a
demanda, mas necessita de previsdo legal, orcamentéria, além de estar alinhado a conjuntura
politica que ndo necessariamente esta em harmonia com a busca da eficiéncia e da qualidade

do servico publico. Neste sentido, toma-se os dizeres de Miranda (2005):

O administrador privado conduz seu empreendimento com dominus, agindo com 0s
poderes inerentes a propriedade em toda a sua extensdo. Assim, tudo o que ndo €
proibido, é permitido ao gestor privado. Diga-se, ainda, que o administrador privado
pode inclusive conduzir ruinosamente seu empreendimento sem que muito possa ser
feito por terceiros(...) O gestor publico ndo age como “dono”, que pode fazer o que
Ihe pareca mais cobmodo. Diz-se, entdo, que ao Administrador Pablico s6 é dado
fazer aquilo que a lei autorize, de forma prévia e expressa. Dai decorre o importante
axioma da indisponibilidade, pela Administracdo, dos interesses publicos
(MIRANDA, 2005).
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Uma terceira via possivel entre a desverticalizacdo (enxugamento) e a internalizacao
(verticalizacdo) é apontado por Oliveira (2004) e Warner e Hefetz (2012) como execucdo dos
processos pelo pardmetro bi-modal. Neste modelo, a equipe executora dos processos é
composta simultaneamente por servidores e terceirizados nas mais variadas formas de
arranjos possiveis, mas gerenciada por servidores.

Oliveira (2004), em sua obra acerca da terceirizacdo nas administracfes tributarias
estaduais apoia, implicitamente, a execucdo bi-modal. Em sua pesquisa, este autor concluiu
que a seguranca da informacéo € o fator de risco mais critico em relacéo a terceirizacao de TI.
O pesquisador deduziu que, para o caso de seu objeto de estudo, um modelo de gestdo de TI
que contemple a participacdo de servidores publicos na qual as competéncias essenciais das
organizagOes ficassem a cargo dos servidores e as demais atividades terceirizadas seria 0
modelo mais salutar. O modelo bi-modal (outsourcing-insourcing) também é recomendado no
trabalho de Warner e Hefetz (2012, p. 34).

Corroborando com tal entendimento, a literatura apoia de forma indireta esse modelo
ao apontar duas capacidades que devem ser mantidas pelas instituicdes que optarem pela
terceirizacdo: a) capacidade de monitoramento e gerenciamento dos contratos, ao que Luciano
e Testa (2011, p. 241) afirma que o framework Control Objectives for Information and related
Technology — COBIT - (um framework de governanca de TI) pode auxiliar; e b) a capacidade
de reinternalizar os processos terceirizados caso os contratos falhem (WARNER e HEFETZ,
2012; LUCIANO e TESTA, 2011).

No mesmo sentido, Barthelemy (2003) concluiu pela necessidade do desenvolvimento
de sistemaéticas efetivas de controle do processo de terceiriza¢do, sob o risco de transtornos do
negécio e dificuldade de interromper a terceirizacdo sem paralisacdo de atividades
organizacionais.

Menezes (2016) demonstrou que os efeitos do patrimonialismo e a transitoriedade nos
cargos de gestdo e dos terceirizados contribuem para a ideia de que as formas hibridas -
servidor e terceirizados - seriam promissoras dado que podem proporcionar o equilibrio entre
cooperacgdo e competicdo, diminuindo ndo somente os custos de transacdo, mas também os de
producao.

Por fim, uma ultima e recente fonte de recurso possivel para executar 0s processos do

servigo de evolucdo de software se da pela contratacdo de Institutos de Ciéncia e Tecnologia

(ICTs) por meio de instrumento juridico proprio que cria um contexto juridico-administrativo

diferente daquele referente & contratagdo mediante licitagdo citada anteriormente.

50



Qualidade dos Servicos de Evolugéo de Softwares na Administracéo Publica Federal:
uma andlise de fatores a luz da Nova Economia Institucional

A chamada Lei da inovacdo (Lei n° 10.973/2004) e suas alteracdes foi regulamentada
pelo Decreto n® 9.283/2018. Este ultimo Decreto estabelece medidas de incentivos a inovagéo
e a pesquisa cientifica e tecnolégica no ambiente produtivo, com vistas a capacitacao
tecnoldgica e ao alcance da autonomia tecnoldgica.

Este Decreto permitiu que a administracdo publica direta pudesse estabelecer aliancas
em prol do desenvolvimento de projetos de cooperacdo com entidades privadas (Instituigéo
Cientifica Tecnoldgica e de Inovagdo — ICTs -, empresas ou ONGS) com o0 objetivo de
desenvolver inovacges tecnologicas.

E previsto que possam ser desenvolvidos projetos de risco tecnoldgico, ou seja,
projetos de alto nivel de incerteza, complexidade e riscos.

A norma também estabelece diversas possibilidades para o estabelecimento das
parcerias, como por exemplo: cessdao de uso de bem publico, participacdo da criacdo e,
destaca-se, a encomenda tecnoldgica.

A definigdo de encomenda tecnoldgica foi instituida pela Lei n® 13.243/2016, contrato
a ser estabelecido mediante a aprovacgdo prévia de projeto especifico e estabelecimento das
etapas de escopo, custo e prazo, voltando a cumprir objetivos pré-estabelecidos com
requisitos minimos de qualidade, visando a solucdo de um problema técnico especifico ou
obtencdo de produto, servi¢o ou processo inovador (art. 20 da Lei n° 10.973/2004 e do inciso
XXX1 do art. 24 da Lei n° 8.666/1993.)

A exemplo de parcerias bem-sucedidas de ICTs, utilizando-se deste contexto juridico,
destaca-se a parceria entre o ICT Porto Digital, em Recife — PE -, e o Instituto Federal
Tecnoldgico de Pernambuco - IFPE.

Concluindo sobre esta temética, a discussao sobre fontes de recursos para execuc¢do do
servico relacionado a evolucdo de softwares pode ser sumarizada em um eixo entre a
desverticalizacdo/desburocratizacdo e verticalizacdo/internalizacéo.

Enquanto a desverticalizacdo, que diz respeito a prestacdo de servico publico pelo ente
privado é juridicamente ilicita, ndo foi encontrada literatura que diga respeito aos outros
processos das atividades primérias (atividade-fim) que ndo prestem, diretamente, servi¢co ao
cidadao.

No que diz respeito & desburocratizacdo, ou melhor, a terceirizacdo dos processos de
apoio (atividade-meio), esta ndo é somente juridicamente licita como também alinhada com as
politicas publicas atuais, contudo a literatura demonstra que ela possui vantagens e

desvantagens.
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Ja em relacdo a verticalizacdo, esta ocorre quando se adicionam novas etapas a cadeia

de valor, contrapondo a desverticalizacdo. N&o foram encontrados termos, na literatura que

faca mencdo a este processo quando ocorre em processos de apoio (atividades-meio), sendo

adotado, para este presente trabalho, o termo “internaliza¢ao”.

Além destes opostos, foi demonstrada a possibilidade de um meio termo, denominado

terceirizacdo em execugdo-bimodal, o qual possui apoio na literatura com apontamento de

vantagens.

Por fim, uma nova modalidade surgiu na administracdo publica denominada

“contratacdo para desenvolvimento de tecnologia”, que também foi considerada como uma

nova categoria neste estudo.

Exposto o referencial tedrico para a presente pesquisa, as categorias de terceirizagao-

internalizacdo serdo divididas conforme quadro abaixo:

Quadro 10 - Defini¢es operacionais relacionadas a fontes de recursos para execu¢do dos servigos

Defini¢cdo Operacional

Internalizacdo dos
processos de evolucdo
de sistemas pelo Orgdo

Terceirizagdo em
execugdo bimodal

Terceirizacdo de méo
de obra ou de processos

Terceirizacdo de
servigos customizados

Terceirizacdo de
servicos e produtos ndo
customizados

Contratacdo para
desenvolvimento de
tecnologia

E a configuracdo de subsidio de recursos na qual 0S processos
relacionados ao ciclo de vida do software sdo gerenciados e executados
pelo Orgao.

E a configuracio de subsidio de recursos na qual 0s processos técnicos
sdo executados sob a geréncia do Orgdo com quaisquer arranjos
possiveis que tenham mao de obra terceirizada e servidores publicos
executando tarefas operacionais juntos.

E a configuracio de subsidio de recursos na qual 0s processos técnicos
sdo executados sob a geréncia do Orgdo com apenas mdo de obra
terceirizada.

E a configuracdo de subsidio de recursos na qual os processos técnicos,
que integram o servico de evolugdo de softwares sendo executados sob a
gestdo da empresa terceirizada, com alta customizacéo ao cliente.

E a configuracdo de subsidio de recursos na qual todos 0s processos
descritos na ISO 12207:2017 (ISO/IEC, 2017) séo terceirizados, sendo a
administracdo mero consumidor do servigo prestado sem poderes
decisérios dos projetos de evolugdo, também conhecida como Business
Service Provider - BSP.

E a terceirizacio especifica, firmada em parceria entre instituicdo ptblica
e privada, voltada especificamente para servi¢os de inovacao.

Fonte: o autor, conforme estudos revistados
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2.3 Gestdo de Projetos

Tecnicamente, para a 1ISO 10006:2000 - norma técnica que fornece diretrizes para a
gestdo da qualidade em projetos - projeto ¢ um “processo nico, consistindo de um grupo de
atividades coordenadas e controladas com datas para inicio e término, empreendido para
alcance de um objetivo conforme requisitos especificos, incluindo limitagdes de tempo, custo
e recursos’.

Nos dizeres de Valle (2014, posicdo 197) os projetos tém por caracteristicas serem:
temporarios, produzirem entregas singulares e serem elaborados de forma progressiva.

O termo ndo possui variagOes significantes na literatura utilizada nesta obra, o que
permite a andlise transversal - entre a disciplina da administragdo e da engenharia de software

- do conceito no contexto desta pesquisa, sendo vejamos no quadro abaixo:

Quadro 11 - Defini¢des constitutivas de projeto

Presmann | Explicita “Um processo em varias etapas no qual as representacdes de

(2009) dados e da estrutura do programa, as caracteristicas das
interfaces, os detalhes procedurais sdo combinados com base
nos requisitos da informacdo. O projeto € uma instancia de
arquitetura da mesma forma que objeto é uma instancia de uma
classe” (PRESMANN, 2009).

PMI (2017) | Explicita | “Esfor¢co temporéario empreendido para criar um produto,
(adaptada e | servico ou resultado exclusivo. A natureza temporaria dos
traduzida) | projetos indica que eles tém um inicio e um término definidos”

(PMI, 2017).
Trentim Implicita Empreendimento ndo repetitivo, caracterizado por uma
(2014) sequéncia clara e lo6gica de eventos planejados, que se destina a

atingir um objetivo claro e definido, sendo conduzido e
realizado por pessoas que mobilizam recursos para a execugéo
do trabalho dentro de parametros definidos de desempenho,
qualidade, custo e cronograma.

Fonte: o autor, com base nos estudos revisados

O PMBOK - Project Management Body of Knowledge - é uma literatura de referéncia
na area de gestdo de projetos que organiza e fornece conceitos de gestdo de projetos, nesta
obra o gerenciamento de projetos é definido como “a aplicagdo de conhecimentos,

habilidades, ferramentas e técnicas as atividades do projeto a fim de atender aos seus
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requisitos” (PMI, 2017). Esta literatura divide tal gestdo em 47 processos integrados
agrupados em cinco grupos de processos: iniciacdo; planejamento; execuc¢do; monitoramento
e controle; e encerramento.

Enquanto isso, Kerzner (2011) define o gerenciamento de projetos como “o
planejamento, a organizacdo, a direcdo e o controle dos recursos da empresa para um objetivo
de relativo curto prazo, estabelecido para concluir metas e objetivos especificos”.

Para a ISO/IEC 10006:2000, é o conjunto de préaticas de planejamento, coordenacao e
controle que visa executar de forma eficiente o planejamento da evolucdo do software
cumprindo os acordos pactuados com o demandante, gerenciando, para isso, tanto aspectos
dos custos operacionais quanto dos custos de transacao.

H& diferencas entre a gestdo de projetos na administracdo publica e privada, em
especial no numero de partes interessadas (stakeholders) - maior na administracéo publica -, 0
aspecto social dos projetos governamentais, a obrigatoriedade de previsdo de recursos
previstos em lei, 0 excesso de normatizagOes e de processos de prestacdo de contas que
impGem custos de transacdo e atrasos ao projeto, este autor concluiu que a administracao
publica possui baixa maturidade em gestdo de projetos (OKANO, 2018).

Oliveira e Martins (2018) prop6s uma relacdo teorica direta entre 0s pressupostos
comportamentais indicados pelos custos de transagdo “com a contratacdo dos agentes, seus
comportamentos e o resultado esperado de suas a¢Bes na gestdo do portfdlio de projetos”. Em
suma, o gerenciamento de projetos, além de ser afeto aos custos de transformacéo - quando se
preocupa com escopo, aquisicdo, prazo e tempo - também diz respeito aos custos de transacao
ao compor mecanismos de coordenacdo e controle sobre a tarefa.

Pisa e Oliveira (2013), embora pesquisando sobre projetos de obra de construcdo civil,
acrescentam, ainda, uma série de dificuldades a gestdo de projetos no &mbito da administracao
publica dentre eles: a) falta de gente qualificada para elaboracdo, avaliacdo e gestdo de
projetos; b) falta de uma metodologia para elaboracdo e gestdo de projetos integrados com
acOes de engenharia; ¢) a falta de recursos (ndo previstos inicialmente) para contratacdo e
elaboracdo de planos e projetos integrado; d) falta de comunicacdo entre projeto e obra; €)
fiscalizacéo deficiente; e f) ferramentas de gestéo ineficientes.

O PMBOK divide o gerenciamento de projeto em 47 processos dos quais o trabalho
de Pisa e Oliveira (2013), destaca, no contexto da administracdo publica, os processos de: a)
gerenciamento de integragdo - que integram o0s diversos elementos do gerenciamento de

projetos; b) gerenciamento de tempo - com o fito de assegurar que o projeto inclui todo o
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trabalho necessario; c¢) gerenciamento de custos - processos envolvidos em planejamento,
estimativa, orgcamentacdo e controle de custos, de modo que o projeto ndo extrapole o
orcamento aprovado; d) gerenciamento de qualidade - processos e atividades da organizagdo
executora que determinam as politicas de qualidade, os objetivos e as responsabilidades; e)
gerenciamento de recursos humanos - processos que organizam e gerenciam a equipe de
projeto; f) gerenciamento de comunicagdo - processos necessarios para assegurar que as
informagdes do projeto sejam geradas, coletadas, distribuidas, armazenadas, recuperadas e
organizadas de maneira apropriadas; g) gerenciamento de riscos - que visa a aumentar a
probabilidade dos eventos positivos e minimizar o impacto dos eventos negativos; h)
gerenciamento de aquisi¢Oes - que abrange o gerenciamento de contratos e de aquisicdo de
recursos para o desenvolvimento do projeto.

Neste trabalho, os dados amostrais em relacdo ao gerenciamento de tempo, de custo e
de riscos, foram pesquisados no questionario survey, assim como 0 gerenciamento de recursos
humanos e de aquisi¢cdes que estdo embebidas nas variaveis mecanismos de coordenacédo de
time e fonte de recursos humanos, o gerenciamento de qualidade estabelece conexdo com a
varidvel dependente deste estudo enquanto que o gerenciamento de integracdo e de
comunicacgdo, por seu carater profundamente ligado ao relacionamento interpessoal, foram
investigados nas entrevistas.

Com base em todo o contexto evidenciado, para a presente investigacdo, adotam-se as

seguintes definicBes operacionais:

Quadro 12 - Defini¢Bes constitutivas das categorias de mecanismos de controle

Definicao Operacional

Esforco temporario empreendido para evoluir um software, construido

Projeto a partir dos requisitos do sistema e da arquitetura, considerando custos
transformacionais e de transacdo a fim de cumprir escopo, prazo, custo
e qualidade acordado entre as partes.

Gerenciamento | Conjunto de préaticas de planejamento, coordenagdo e controle que
de Projeto visa a executar, de forma eficiente, o planejamento da evolugcdo do
software, cumprindo os acordos pactuados com o demandante.

Fonte: o autor, conforme estudos revistados
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2.4 Complexidade e Incerteza em Projetos

A “complexidade se apresenta com tragos inquietantes do emaranhado, do
inextricavel, da desordem, da ambiguidade, da incerteza” (MORIN e LISBOA, 2007). A
complexidade se encontra em algum lugar entre ordem e caos, “entre a superficie espelhada
de um lago e a turbuléncia de um maremoto” (PALAZZO, 1999, p. 17).

Um fator recorrentemente enfatizado na literatura sobre gestdo de projetos é o
gerenciamento de riscos, que € a atividade que as organizaces tomam a fim de poder lidar e
reagir com a incerteza (HOPKIN, 2018, p. 4), aumentando a probabilidade e impacto de
eventos positivos e mitigando a probabilidade e impacto de eventos negativos, seja nos
projetos seja nos processos (PMI, 2017, p. 309).

Riscos, incertezas e complexidade estdo intrinsecamente ligados. A relacao entre risco
e incerteza ¢ mutuamente potencializadora, neste sentido, enquanto Hopkin (2018, p. 1),
afirma que o risco deriva diretamente da imprevisibilidade, Perminova, Gustafsson e
Wikstrom (2008), enaltecem que o risco de um projeto é fator que da origem a incerteza.

Ja as proposicOes de alta incerteza dificultam a estrutura juridico-organizacional na
qual as decisbes administrativas e a execucdo das atividades ocorrem (NICOLAU e
PEGORINI, 2002, p. 63). Desta forma, a complexidade da acdo estd associada com a
incompletude dos contratos estabelecidos em relacOes de terceirizacdo e, portanto, quanto
mais complexo o projeto, maior seria o incentivo a utilizacdo da estrutura organizacional para
a execucao da tarefa (TADELIS, 2002).

Nos termos de Vidal, Marle e Bocquet (2011), ha uma falta de consenso sobre o que
exatamente € o conceito de complexidade em projetos. Contudo, se falta consenso, pode-se
dizer que as publicacbes apontam para a mesma direcdo semantica. Neste sentido,
Lukosevicius, Soares e Joia (2018), reuniram em seu trabalho, uma série de conceitos sobre
complexidade em gerenciamento de projetos, anteriormente vistos na literatura, o qual

reproduzimos abaixo:
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Quadro 13 - DefinicBes de complexidade em projetos

Definicdo de complexidade

“A complexidade em projetos é o nimero de diferentes disciplinas ou
departamentos envolvidos no projeto, assim como a complicacao do
design propriamente dito.”

“A complexidade em projetos consiste de muitas, variadas e inter-
relacionadas partes e pode ser operacionalizada em termos de
diferenciacéo e interdependéncia.”

“Complexidade em projetos é caracterizada pelo nimero de elementos e
suas interdependéncias, incluindo multiplos objetivos e a multiplicidade
de stakeholders, assim como a incerteza dos métodos e metas.”

“Complexidade em projetos ¢ a propriedade de um projeto que o torna
dificil de entender, prever e manter seu comportamento geral sob
controle, mesmo que existam informacdes razoavelmente completas sob
0 sistema do projeto.”

“Projeto complexo ¢ aquele que exibe um alto grau de incerteza e
imprevisibilidade, derivadas do préprio projeto e do seu contexto.”

Fonte: LUKOSEVICIUS; SOARES e JOIA, 2018

Larson &
Gobeli (1989)

Baccarini (1996,
p. 202)

Williams (1989)

Vidal, Marle e
Bocquet (2011
p. 719)

Chapman (2016,
p. 938)

Os conceitos de risco, complexidade e incerteza estdo intrinsecamente ligados em uma

relacdo autopotencializadora (CICMIL et. al., 2017) e podem ser ilustrados conforme abaixo:

Figura 2 - Interac&o entre riscos, incerteza e complexidade

Riscos

Complexidade

Fonte: o autor, com base em CICMIL et. al. (2017)

Esta figura representa que as variaveis risco, incerteza e complexidade se

retroalimentam, qualquer adigdo de valor em uma das varidveis representa a potencializacdo
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das demais, assim como o inverso, ou seja, qualquer retirada de valor no risco, na incerteza ou
na complexidade, diminui o impacto das outras duas.

A complexidade de um projeto se apresenta como fator modulador da forma como se
deve gerenciar um risco (MOUTINHO e JUNIOR, 2020), ou seja, de como as equipes devem
ser gerenciadas (SILVA, 2017), e de que maneira seu entendimento se apresenta como
variavel importante para o desempenho e o gerenciamento de projetos (ALBRECHT &
SPANG, 2014; ARITUA, SMITH e BOWER, 2009; PINTO et al., 2014; CHAPMAN, 2016).

Nestes termos, 0s mecanismos de gerenciamento de equipes de projetos devem ser
adaptados aos diferentes niveis de complexidade e incerteza dos projetos a serem executados.
Perrow (1967) e no mesmo sentido Mukherjee (2015), afirmam que processos mais
descentralizados sdo mais adaptaveis a ambientes (e projetos) de maior complexidade.

Quando as tarefas sdo simples e rotineiras, a tendéncia da organizacdo é padronizar
seus processos de trabalho, entretanto, quanto mais complexo o trabalho, mais dificil a
padronizacdo das tarefas. Em outro nivel de complexidade, se torna dificil, ainda, padronizar
os resultados (MINTZBERG, 2017, p. 18).

A correta adequacdo da forma de coordenacdo ao tipo de trabalho se da por elementos,
como o nivel de complexidade do trabalho (MINTZBERG, 2017, p. 17), o ndimero de
excecdes que podem necessitar de analise dos trabalhadores (PERROW, 1967, p. 196) e a
capacidade de abstracdo e codificacdo dos processos (MUKHERJEE, 2015).

Posto isto, esta intrinseco ao problema de pesquisa a investigacdo em campo, para
descobrir se o0 gerenciamento da fonte dos recursos para a execucdo de projetos de diferentes
configuracBes da dualidade incerteza-complexidade esta relacionado a qualidade do resultado
dos projetos, bem como a satisfacdo dos demandantes dos projetos.

Trabalhos anteriores tém se dedicado a entender quais as variaveis sdo determinantes
para estabelecer o nivel de complexidade e incerteza em projetos. Dentre a literatura
pesquisada, identificou-se que a multiplicidade de stakeholders é, destacadamente, 0 quesito
mais importante nesta determinagdo (PMI, 2017; LUKOSEVICIUS, SOARES e JOIA, 2018;
VIDAL, MARLE e BOCQUET, 2011). Stakeholder é o termo usado para fazer referéncia ao
individuo, grupo ou organizacdo que pode afetar, ser afetado por ou perceber a si mesmo
como afetado por uma deciséo, atividade ou resultado de um projeto (PMI, 2017).

Pinto (2012) elaborou em sua tese de doutorado um “instrumento de avaliagdo de
projetos — uma Escala de Mensuragdo em graus numericos — que contempla um conjunto de

variaveis dos atributos complexidade e incerteza em projetos”. Este instrumento estd adaptado
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ao contexto de gerenciamento de projetos no Brasil. Também esta ombreado em trabalhos
anteriores de cujos autores também foram citados nesta presente pesquisa e, portanto, suas
variaveis se mostram adequadas a serem utilizadas na avaliagdo da complexidade e incerteza
dos projetos desta presente investigacéo.

Outra caracteristica dos projetos de evolucdo de sistemas € o grau de incerteza acerca
das funcionalidades, o que demanda flexibilidade no processo de producdo (NICOLAU, 2002,
p. 59). Proposicdes de alta incerteza dificultam a estrutura juridico-organizacional na qual as
decisbes administrativas e a execucdo das atividades ocorrem (NICOLAU e PEGORINI,
2002, p. 63).

Nos projetos com alto nivel de incerteza, ambos os envolvidos - cliente e fornecedor -
podem ndo ter clareza sobre a especificidade do ativo terceirizado, incerteza quanto ao servico
a ser processado, critérios incertos para mensuracdo de resultados, interdependéncia entre as
empresas envolvidas e proximidade com as empresas envolvidas (OLIVEIRA, 2020, p. 214).
Tais projetos privilegiam a abordagem 4&gil, que possuem alta iteratividade dos objetivos e
contetido do projeto (LAPPI et al., 2018, p. 40).

Dado a todo ensejo ora explanado para a presente pesquisa, 0 projeto complexo é
“aquele que combina seis dimensdes de complexidade: tecnologica, social, financeira, legal,
organizacional e temporal” (PINTO, 2012, p. 60), enquanto e incerteza é a “diversidade e no
namero de variaveis que os projetos possuem, fato esse que impacta diretamente no primeiro
aspecto analisado por esse trabalho, a complexidade” (PINTO, 2012, p. 60). Nestes termos, a
complexidade e incerteza foram utilizadas na elaboracdo dos quesitos do questionario de
pesquisa de campo e avaliadas no contexto da proposta deste trabalho posteriormente.

No questionario e tratamento de dados foram designados quesitos para se tratar com
este fator, desta feita: “nivel tecnologia” e “tipo_inovacao” representam a complexidade
tecnologica, “orcamento_projeto” refere-se a complexidade financeira, “duracao_projeto” e
“pressao_por_prazos” liga-se a complexidade temporal, “numero_DAS” (ou seja, himero de
demandantes envolvidos que tenham fun¢des comissionadas iguais ou superior ao nivel 3 a
complexidade social e organizacional. Ainda em relagdo a incerteza, esta estabelece ponte
com a gestdo de projetos por meio do gerenciamento de escopo, tendo sido investigado a

proporcao de mudangas de requisitos ao longo do projeto.
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2.5 Qualidade do Servico Interno de Evolucéo de Softwares de Aplicacéo

Servigco é um conceito multifacetado que, conforme Vargo e Lusch (2008, p. 26), em
geral, definido como o emprego de competéncias e recursos especializados, por meio de
contratos, processos e performances para o beneficio de uma terceira pessoa.

A qualidade do servigo pode ser medida pela diferenca entre as expectativas do cliente
versus sua percepcdo do servico prestado (FARRELL, 1998; KAISARA e PATHER, 2011).
Considerando a importancia do cliente para a iniciativa privada, a preocupagdo com 0 Servico
de qualidade, acima de simplesmente do produto de qualidade, tem se tornado o foco de
empresas que adotam o gerenciamento de qualidade (GUPTA, MCDANIEL e HERATH,
2005).

Neste sentido, 0 que pode ser qualidade para aquele que presta servi¢co, pode ndo ser
percebido como qualidade para o que o demandou. Destarte, Oliver, Ballaakrishnan e Barry
(1994) j& haviam definido a qualidade de servigo como a diferenca entre as expectativas e a
performance. Podendo o servigo ir aquém, encontrar ou até mesmo exceder as expectativas do
cliente. Desta feita, pode-se conceituar a mensuracdo da qualidade do servico como uma
medida de satisfacdo do cliente.

Avaliar a qualidade de servicos é tarefa dificil, contudo h& caracteristicas claramente
mensuraveis ainda que na prestacdo de servigos, nas quais cada solicitacdo de atendimento da
ADPF possui caracteristicas proprias (ALBERNAZ e FREITAS, 2010, p. 3).

Né&o foram encontradas pesquisas medindo a satisfacdo de clientes externos em relacao
ao servico de evolucdo de softwares produzidos pelo poder publico, ou melhor, literaturas
relatando formas de mensuracdo da opinido da sociedade, em relacdo a manutencdo de
sistemas de T1 da Administracdo Direta Publica Federal - ADPF.

Devido a isso, buscou-se utilizar da avaliacdo da satisfacdo do cliente interno como
uma forma indireta de demonstrar quais os arranjos institucionais estdo correlacionados a
melhor prestacdo de servico interno na ADPF. Cré-se que tal avaliacdo reflete-se também na
qualidade do atendimento a populacdo, pois ha uma relacdo entre a satisfacdo dos
funcionarios e dos clientes externos e destes com a qualidade dos servigos governamentais,
conforme Rapcevi (2014, p. 45).

Outro ponto interessante em avaliar a qualidade dos servigos relacionados a
manutencdo de sistemas € que enquanto os clientes externos - representados, aqui pela

sociedade — sdo mais impressionados pelas aparéncias, clientes internos veem tais elementos
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como excessivos e dispendiosos (BRANDON-JONES e SILVESTRO, 2010, p. 1294). Logo,
é necessaria uma metodologia diferenciada de avaliacdo da qualidade do servico interno de
evolucéo de softwares de aplicacéo.

A literatura existente sobre a avaliacdo da qualidade de servico de Tl em termos de
processos mostrou-se carente o que torna desafiador metrificar elementos como: qualidade de
servigo de TI, qualidade dos sistemas de informacdo, qualidade de processo, satisfagdo do
cliente, valor do servico e desempenho do servico (SHRESTHA, CATER-STEEL e
TOLEMAN, 2014, p. 167).

Contudo, uma forma de mensurar a qualidade do servico é por meio do “paradigma da
desconfirma¢do”, no qual a qualidade do servigo ¢ determinada pelo gap entre as expectativas
e as percepcgOes de performance. Neste sentido, a ferramenta SERVQUAL — uma metodologia
baseada em questionario que avalia a diferenca entre as expectativas e as percepcgdes de
servigos prestados — se destaca (BRANDON-JONES e SILVESTRO 2010, p. 1294).

Conforme essa metodologia, dada a intangibilidade e aparéncia multifacetada dos
servicos, para se entender sua qualidade € necessario conhecer seus componentes, como por
exemplo, os aspectos da entrega dos servicos, a interacdo entre o cliente e o solicitante, o
resultado efetivo do servico prestado e até a aparéncia de equipamentos e do pessoal prestador
(MARCHIORI e MAINARDES, 2016).

N&o obstante, um problema que se sobrepde ao questionario SERVQUAL é que ele é
extenso (DIAS, 2019), a experiéncia com questionarios extensos tem se mostrado negativa,
este empirismo também encontra apoio na literatura, Herzog e Bachman (1981) afirmam que
questionarios extensos tendem a ter menor taxa de resposta, constatacdo esta também
compartilhada por Vasconcellos-Guedes e Guedes (2007).

Baseado no SERVQUAL e no esfor¢o para reduzir o tamanho dos questionarios, outra
metodologia com questionario mais reduzido foi elaborada, a SERVPERF, o qual conforme
Roses, Hoppen e Henrique (2009, p. 991) enfatiza a dimensdo funcional (processo) e pode
sofrer adaptacfes conforme o contexto. Tal metodologia alega que os servigos sd&o melhores
mensurados considerando apenas a percep¢do do consumidor (ALBERNAZ e FREITAS,
2010, p. 4; MEDEIROS, ALMEIDA e HALPERN, 2015, p. 59).

Contudo, uma vez mais, testes simulados, executados nesta pesquisa, na ferramenta de
inteligéncia artificial SurveyMonkey Genius, apontou que a aplicacdo do teste SERVQUAL e
SERVPERF apresentaria taxa de resposta abaixo de 50%. Algo preocupante no universo

extremamente limitado - Org&os do Sisp - desta pesquisa.
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SurveyMonkey Genius é uma ferramenta que se utiliza de técnicas de inteligéncia
artificial para dar recomendagdes personalizadas, de acordo com cada questionério acerca de
estimativas de preenchimento totais de questionarios e pontos de qualidade de questionério
que podem prever o sucesso do volume necessario para a pesquisa, ela gera, automaticamente,
duas estimativas: a porcentagem de entrevistados que deve concluir sua pesquisa e 0 tempo
que deve levar para conclui-la (MOMENTIVE, 2021).

Uma terceira adaptagdo do SERVQUAL, especialmente construida para medicdo dos
servigos de T1 € 0 ISS-QUAL ou Information System Service Quality, o qual também compara
as expectativas e percepcbes do cliente em um simples questionario [a semelhanca do
SERVPERF], (MARCHIORI e MAINARDES, 2014, p. 11; MARCHIORI e MAINARDES,
2016, p. 14).

Esta ultima ferramenta, o ISS-QUAL, sera usada para mensurar a variavel dependente
deste ensaio, um dos objetivos mais importantes do gestor de TI, qual seja, a qualidade do
servigo interno de evolugéo de softwares de aplicacao.

Conforme Miller, Hardgrave e Jones (2013), o ISS-QUAL possui trés construtos de
importancia similar que podem ser usados para mensurar a qualidade do servigo, 0s quais
estdo com seus conceitos operacionais abaixo descritos, criados a partir da prépria obra deste

citado autor:

Quadro 14 - Construtos mensurados no 1SS-QUAL

Construtos de Defini¢do Operacional
qualidade
Entrega de E a interacdo entre o provedor de servigo e o seu cliente interno, criando, assim, um
Servigos sistema de servico, que permite que as partes envolvidas co-criem valor por meio da

divisdo do trabalho e da especializacdo complementar. Em resumo é o “como” o
cliente é atendido.

Produto do Servico | E o produto entregue em si, tendo por atributo sua utilidade e seus efeitos positivos nos

A%

resultados desejados. Em resumo ¢ “o qué” ¢ entregue para o cliente.

Ambiente do E a aparéncia do ambiente, equipamentos, pessoal e demais recursos envolvidos
Servigo durante o atendimento do servico. Neste construto sdo capturados os elementos que,
embora ndo sejam parte do produto do servico, afetam a satisfacdo do cliente. Em
resumo ¢ o “onde” se interagem cliente e solicitante.

Avaliacio geral do | E aavaliacio geral do servico pelo cliente, sopesando todos os demais fatores de
Servigo qualidade.

Fonte: Construido a partir do artigo de MILLER, HARDGRAVE e JONES (2013)
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Em resumo, para o presente trabalho, tem-se que qualidade de servigo de evolugédo de
software é, operacionalmente, uma medida da satisfacdo do servico, percebida pelo cliente,
levando em consideragdo ndo somente o produto entregue, mas, também, a entrega dos

servicos e 0 ambiente no qual o servigo é prestado.
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3 METODOLOGIA DE PESQUISA

3.1 Caracterizacao do campo de pesquisa

O campo de pesquisa deste trabalho sio os Orgdos da Administracio Publica Direta,
Autarquica e Fundacional do Poder Federal — ADPF - e é nela que ocorrem as relacdes sociais
e decisdes que importam para 0s eixos e construto deste estudo.

A ADPF se constitui pelos servicos integrados na estrutura administrativa da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, excluindo-se dessa forma as empresas publicas,
sociedades de economia mista (BRASIL, 1967).

Como ja afirmado no referencial tedrico, a administracdo de Tl na ADPF esta
vinculada a uma determinada hierarquia e as restri¢oes legais que trazem certa delimitacdo do
poder de agir de seus gestores. Desta forma, seria muito limitante qualquer analise neste
campo sem que considere os limites impostos.

A exemplo, no presente momento, as politicas e diretrizes de Tl da ADPF estdo
sujeitas a regulamentacdo da Secretaria de Governo Digital — SGD -, a qual foi instituida pelo
Decreto n° 9.745, de 8 de abril de 2019, a qual também compete “orientar normativamente e
supervisionar as atividades de gestdo dos recursos de tecnologia da informagiao” (BRASIL,
2020b).

No que diz respeito ao eixo: insourcing-outsourcing, observa-se uma tendéncia atual
de fomento a terceirizacdo, haja a vista o baixo quantitativo de pessoal de TI, abaixo do
benchmarking internacional, desprestigio do cargo de Tl do Poder Executivo (ATI) em
relacdo a carreiras congéneres e a auséncia ou insuficiéncia dos estudos para
dimensionamento da forca de trabalho de TI, conforme relatado pelo TCU, em 2014, no
Acérddo 1.200/2014. Além disso, as normativas expedidas pela SGD, possuem foco na
regulamentacdo da terceirizacdo dos servicos de informatica.

Faz-se especial referéncia a Instru¢cdo Normativa SGD/ME n° 1, de 4 de abril de 2019,
a qual vincula, em seu artigo 6°, as contratacGes de Tl & sua consonancia com o constante no
Plano Diretor de Tecnologia de Informagdo — PDTIC - do Orgdo e alinhadas as politicas de
Governo Digital. E, veda, no item 3.1 de seu anexo, a utilizacdo dos servicos contratados para
o desenvolvimento de softwares de atividades de area meio, ou seja, os utilizados para apoio

de atividades de gestdo ou administragéo operacional.
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Neste cenario, o Acordao TCU 1.200/2014 identificou baixo quantitativo de pessoal
de TI; deficiéncias na politica de alocacdo de recursos humanos de TI; comportamento
heterogéneo das organizagdes em relacdo ao comprometimento da forga de trabalho com
atividades de fiscalizacdo e gestdo de contratos; fragmentacédo, duplicidade e sobreposicédo na
operacionalizacdo de servigos de TI. Em 2017, em nova auditoria, foram identificados que ha
pouco acompanhamento da estratégia organizacional, dos resultados e do desempenho da alta
administracdo com debilidade da governanca e dispersdo de energia e recursos com
vulnerabilidade a fraude e a corrupcao (TCU, 2020).

No portal “gov.br” - um portal unificado dos canais digitais do Governo Federal -
ndo foram encontradas informacoes oficiais e atuais sobre metodologias de gerenciamento de
projetos que permitissem fazer o alinhamento entre achados do campo de pesquisa,
disponiveis e adotados transversalmente entre varios Orgdos Publicos, e o eixo de estudo
relacionado as organizacGes de equipes, salvo a Metodologia de Gerenciamento de Projetos
do Sisp (MGP-Sisp), disponivel no site: http://www.Sisp.gov.br/mgpSisp/wiki/Apresentacao
que, contudo, parece ter sido descontinuada.

3.2 Tipo de pesquisa e abordagem

Em acordo com a proposta dos mestrados profissionais, o presente esforgco se desenha
guanto ao seu escopo, como uma pesquisa aplicada e, sendo assim, visa a contribuir para a
solucdo de um problema préatico e concreto por meio da criacdo de uma nova tecnologia
(LEOPARDI, 2002; FONTELLES, et al. 2009).

Muito embora nem sempre seja possivel o gestor negocial decidir sobre a composi¢do
da maioria dos fatores institucionais, acredita-se que, dentro de sua discricionariedade, da
conveniéncia e da oportunidade, os achados desta pesquisa podem contribuir para que ele
possa utilizar-se dos elementos encontrados nesta pesquisa em prol de garantir melhor
satisfacdo do seu cliente interno e, por conseguinte, eficiéncia na administracdo publica.

Esta investigacao € de natureza empirica, com delineamento observacional, com uma
andlise exploratoria dos fatos, que ¢é “util quando o pesquisador ndo conhece as variaveis
importantes a examinar” (CRESWELL, 2007).

Dada a complexidade e ineditismos relacionados a este trabalho, faz-se necessaria a
exploracdo e levantamento de indicativos que se espera serem retestados, aprofundados e

estudados posteriormente, em outros ensaios.
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Devido ao estado atual do conhecimento acerca da pergunta de pesquisa, entende-se
que a abordagem multimétodo é a mais indicada para a situacdo. Conforme Oliveira (2015),
essa abordagem € uma das mais completas de investigacdo empirica, combinando a forca das
grandes amostras e sua capacidade de generalizagcfes as virtudes dos estudos de caso e sua
capacidade de identificagdo dos mecanismos causais.

A abordagem multimétodo se apresenta como um terceiro paradigma metodologico -
aléem da dicotomia quantitativo versus qualitativo. Posto isto, ela permite identificar
generalizacbes quanto buscar explicagcdes de causalidades (CRESWELL, 2007; OLIVEIRA,
2015).

Conforme Iglesias e Anfinito (2006), a abordagem multimetodol6gica parte do
principio de que ndo existe um método especifico que seja mais apropriado e ela pode
compensar as falhas de cada método. Esta abordagem pode aumentar a precisao e a confianga
dos resultados e a possibilidade de reflexdo sobre a complexidade do fendmeno a ser
pesquisado.

Neste combinar de técnicas quantitativas e qualitativas, se montara uma sequéncia de
busca de tratamento de dados que servirdo de fonte de dados para a etapa subsequente,
partindo da andlise quantitativa a qualitativa, com foco nesta Gltima.

Por conseguinte, utilizando-se da notacdo de Morse (1991) e Tashakkori e Teddlie
(1998), indicadas no trabalho de Creswell (2007), esta pesquisa sera realizada da seguinte

forma:

S1+ S2~Q ~E -> Qualidade
quanti + quanti ~ QUALI ~ quali
Legenda:
A notacdo de Morse, Tashakkori e Teddlie estabelecem a seguinte

nomenclatura:

e "+" - forma simultanea ou concomitante de coleta de dados; e

e "~"-forma sequencial de coleta de dados.
Descrigdo das variaveis:

e S1 - Survey Gestores de TI [analise de fatores];

e S2 - Survey Clientes Internos [avaliacdo de percepg¢éo de qualidade];

e Q- QCA [busca de suficiéncia ou necessidades]; e

e E - Entrevistas [aprofundamento nos achados do QCA].
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O questionario S1 foi construido especificamente para este trabalho, o procedimento
de sua validacdo consta no subcapitulo 4.3. J& o questionario S2 foi construido a partir do
ISS-QUAL, uma ferramenta survey de avaliacdo da qualidade percebida em servicos de TI,
conforme demonstrado no subcapitulo 2.5 e no Apéndice Il - Questionarios Aplicados?. Este
questionario foi sujeito aos mesmos padrées de validacdo que o S1.

O questionario S1, voltado aos gestores de T1 dos Orgéos do Sisp, permitiu identificar
quais 0s arranjos institucionais mais frequentes na Administracdo Publica Direta Federal,
sendo as perguntas vinculadas ao exposto no referencial tedrico, conforme demonstrado no
Apéndice 111l - Constructos do Questionario.

Enquanto isso, no questionario S2 os clientes internos avaliaram a qualidade percebida
dos servicos de evolucdo de softwares - varidvel dependente desta investigacdo -, utilizando-
se da ISS-QUAL, tendo por base algum projeto especifico do qual seja o demandante.

Em ambos os surveys preocupou-se em elaborar um questionario que tivesse o
tamanho suficiente para que a taxa estimada de conclusdo prevista pela ferramenta de
predicdo SurveyMonkey Genius fosse acima de 70% e tempo de preenchimento abaixo de 10
minutos.

Apds o periodo de coleta de dados, com o0s projetos que se conseguiu estabelecer a
anélise cruzada, ou seja, S2 e S1 que tratem dos mesmos projetos nos mesmos Orgaos - neste
trabalho chamaremos de matches.

A tabela de matches foi criada a partir da referéncia cruzada entre as tabelas referentes
ao questionario respondido pelos gestores de Tl (S1) e a avaliacdo de servigos (S2), tendo por

chave de indexacio (fk) os atributos “Orgdo” e “Sistema”, conforme esquema abaixo:

Figura 3 - Modelo l6gico para criagdo da tabela de matches

S1 - Gestores de

Tl
T

1
Orgao (k)
Software (fk)
S2 -
Demandantes
" | Grgao (fk)

Software (fk)

Fonte: o autor

2 A banca da avaliagdo da defesa poderda experimentar o questiondrio, inclusive com possibilidade de

preenchimento de dados, até o dia da defesa, no endereco: https://pt.surveymonkey.com/r/38RFBNZ
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Deste cruzamento resultam 22 casos, ndo foram identificadas duplicacbes de
orgdo+software na tabela derivada. Da tabela S2 (demandantes) resgatou-se a informacao
binéria se 0 servico se encontrava na categoria dos mais bem avaliados (1) ou ndo (0), j& a
partir da tabela S1 (Gestores de TI) resgatou-se os demais fatores e variaveis.

Foi realizada uma analise comparativa qualitativa (QCA) e ap0s isso foram realizadas
entrevistas com o cunho exploratério, a fim de que se possa aprofundar nas condicGes
suficientes ou necessarias para a qualidade dos servigos de evolugéo de software nos Orgos
do Sisp.

Considerando tais exigéncias da técnica multi-value QCA, reduziu-se a “avaliacéo
geral do servico”, esta Ultima o resultado desejado do fenbmeno (variavel dependente), em
condi¢es binérias, dividindo 0s conjuntos em suas metades a partir de suas medianas.

Assim sendo, 0s servicos que tiveram o fator “avaliacdo geral do servi¢o” acima da
mediana foram considerados “servigos mais bem avaliados”, assim como em relacdo aos
projetos, dos quais os valores acima da mediana foram considerados “projetos mais bem
avaliados”.

Por fim, apods procedido o QCA - cuja técnica empregada sera melhor descrita no
subcapitulo 4.4 e 4.5 -, elaborou-se perguntas com base nos achados das condi¢6es suficientes
e as entrevistas foram realizadas tanto com gestores de Tl responsaveis pelas areas
prestadoras de servicos mais bem avaliados quanto gestores de Tl dos demais, conforme sera
detalhado no capitulo referente aos resultados.

A entrevista objetivou aprofundar no entendimento das condicBes suficientes para a
satisfacdo do cliente interno. Tal instrumento de investigacdo auxilia a encontrar ndo somente
elementos nao previstos inicialmente no estudo, como também a minimizar as “respostas
politicamente corretas” diminuindo o viés (ROCKART, 1978).

O grupo dos entrevistados foi formado pelos gestores de TI dos sistemas que estavam
constantes na tabela matches. Utilizando-se de entrevista semiestruturada buscou-se
identificar como se compunha, em relacdo a dualidade servidor-terceirizado, a equipe
envolvida no servico de evolucdo de software, também se arguiu quais elementos
contribuiram para desempenho do projeto.

Entrevistas semiestruturadas sdo aquelas nas quais, embora 0 pesquisador possua
perguntas originais, ha liberdade no acompanhamento das respostas e criacdo de novas
perguntas relacionadas a tematica, as quais ndo foram previamente imaginadas (HAIR et al.,
2005).
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A escolha de entrevistar apenas os gestores de TI - preterindo-se dos demandantes de
sistemas - se deu pelo fato de que séo eles que coordenam as equipes de TI, decidindo ou
lidando com as fontes de recursos humanos disponiveis e, a0 mesmo tempo, participam de
decisbes tanto da arquitetura de software quanto da gestdo dos projetos, desta feita, mais
provaveis de terem visdo mais ampla dos fatores institucionais.

Nestes termos, foram entrevistados oito gestores de Tl, um quantitativo consideravel
dado que Creswell (2007) considera que a entrevista entre 6 e 8 entrevistados ja é capaz de ser
o suficiente para o estudo.

Conforme, ainda, a recomendacdo de Creswell (2007) tomou-se nota de todas as
entrevistas e caso se identificasse algum quesito importante, ele passou a compor o quadro de
perguntas a ser questionado para o proximo entrevistado.

Por fim, buscou-se na analise dos discursos, comparar as falas dos gestores
representantes dos projetos mais bem avaliados, com as falas dos representantes dos projetos
menos bem avaliados.

De maneira sumarizada, conforme o relatado nesta secdo, esta pesquisa pode ser

classificada conforme quadro abaixo:

Quadro 15 - Classificagbes metodoldgicas da pesquisa

Classificacfes de Pesquisa

Objetivo: |Exploratéria

Escopo: |Pesquisa aplicada

Natureza:|Empirica

Recorte:|Transversal

Delineamento:|Observacional

Abordagem da natureza dos dados: | Multimétodo - quantiQUALI

Ldégica de Pesquisa: | Indutiva

Né&o Probabilistica (devido a ndo aleatoriedade dos sujeitos de
Amostragem: | pesquisa)

Procedimentos / Metodologia: [Levantamento - Dados Primérios

Fonte: o autor, conforme estudos revistados
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3.3 Validacao dos Questionarios

E consenso, entre os autores citados nesta secdo, que 0s instrumentos de estudo
necessitam ter duas qualidades minimas para a aceitabilidade em pesquisa, quais sejam:
confiabilidade e validade.

A confiabilidade trata da proximidade entre os resultados obtidos e o fendmeno
(PILATTI; PEDROSO; GUTIERREZ 2010). Em outras palavras, ela diz respeito a coeréncia
do instrumento com o mundo real e a sua replicabilidade em outros trabalhos em condicdes
semelhantes ou comparaveis (MARTINS, 2006).

O segundo elemento, a validade, tem a ver com a precisdo com que o instrumento
mede o fendmeno estudado (MARTINS, 2006; PILATTI; PEDROSO; GUTIERRES, 2010).
Ela ¢ o “grau no qual os elementos constitutivos de um instrumento de mensuracdo sio
representativos e relevantes para o conceito a ser avaliado” (HOSS e TEN CATEN, 2010).

Martins (2010) subdividiu a validade do instrumento em: a) validade aparente; b)
validade de conteudo; c) validade de critério; d) validade de construto; e a soma de todos 0s
outros, e) validade total.

Para o autor, a validade de conteudo, refere-se ao quanto o resultado do coletado
evidencia o dominio da area sendo estudada. Semanticamente préximo a este termo se
encontra a validade de constructo, que diz respeito a proximidade da definicdo operacional,
exposta no referencial tedrico a informacao construida.

Em suma, a literatura pesquisada, aponta um processo medianamente consensual sobre
as etapas que se devem seguir a fim de garantir a validade do questionario de pesquisa.
Comecando com as definicbes operacionais e a exposicdo dos construtos - conforme
demonstrado no referencial teérico -, deve-se construir um questionario que contemple todos
os fatores do fendmeno que se deseja medir (HOSS e TEN CATEN, 2010).

Cumpridas essas exigéncias iniciais, partiu-se para um pré-teste, seguindo as
recomendacdes de Hair et al. (2005). Desta forma, aplicou-se 0s questionarios a uma pequena
amostra de respondentes com caracteristicas semelhantes as da populagédo alvo e em ambiente
de aplicacdo o mais préximo possivel. A esta etapa, Bellucci Junior e Matsuda (2012)
chamam de analise seméantica, esta fase tem por fungéo tanto verificar a inteligibilidade dos
itens para a populacdo alvo quanto a aparéncia do instrumento de coleta de dados.

Em tal fase, o questionario foi disponibilizado a servidores publicos que trabalham na

area de TI ou que tenham sido demandantes de sistemas de TI, para validacdo semantica e
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cultural. A cada servidor convidado, colhia-se as criticas e 0 questionario passava por
aprimoramentos para aumentar sua inteligibilidade, clareza e concisdo, tendo este ciclo
ocorrido por nove vezes tendo sido preenchido por nove respondentes.

Passada tal fase, buscou-se a avaliagdo por juizes, este método é conhecido para
demonstrar a validade aparente do questionario (MARTINS, 2010) o que, somado a todo o
exposto no referencial tedrico traduz-se na validag&o total do instrumento.

Alves, Leme e Mesquita (2016) afirma que a avaliagdo por juizes é relevante para a
melhora da qualidade dos instrumentos de pesquisa, principalmente pelo fato de, por serem
especialistas da area, estes possuem experiéncia e capacidade critica que aperfeicoam a
proposta, tornando o instrumento mais eficiente.

Quanto a quantidade de juizes, ndo ha consenso na literatura, Lynn (1986) aponta
entre 3 e 11 participantes, mas outros autores apontam entre 6 e 20 sujeitos. Contudo, para
esta decisdo, nos termos de Alexandre e Colucci (2011) deve-se levar em consideracdo as
caracteristicas do instrumento e a disponibilidade dos profissionais.

Partindo da afirmacdo de Lynn (1986), apoiada por Alves, Leme e Mesquita (2016),
conclui-se que os juizes devem ser pesquisadores com conhecimento na area pesquisada.
Dessa forma, empreendeu-se uma estratégia dupla para coletar a opinido desses pesquisadores
¢ para isso, foi elaborado “meta-questionario” de julgamento do questionario produzido. Para
0 julgamento dos juizes foram contatados dois grupos: a) autores referenciados na referéncia
bibliogréfica; b) pesquisadores brasileiros, proximos, que poderiam ser entrevistados online -
considerando os atuais tempos de pandemia.

Para a coleta do julgamento dos autores citados na referéncia bibliogréafica em relacdo
aos questionarios, coletou-se o0 e-mail de cinquenta autores, sendo-lhes enviado e-mail - em
inglés ou portugués, conforme cada caso - com: a) a citacdo da obra de sua autoria utilizada
neste trabalho; b) quadro esquematico dos construtos, relacdo construto-pesquisa e proposta
de pesquisa; ¢) questionario online (inglés e portugués), o qual é o instrumento de medicao
que deveriam avaliar - este questionario foi incluido espaco, a cada pagina - para que
pudessem dissertar sobre qualquer questéo e tecer suas consideracdes; e d) questionario via e-
mail com perguntas: a) O questionario esta inteligivel, claro e objetivo? Caso ndo, quais
perguntas ou partes do questionario estdo pouco inteligiveis?; b) O questionario é capaz de
coletar, adequadamente, as informacbes sobre as fontes de recursos (terceirizagéo,
desverticalizacdo, internalizacdo, equipe mista...) para a execucdo dos projetos de evolucdo de

software? Caso ndo, o que deveria ser mudado?; c) O questionario é capaz de coletar,
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adequadamente, as informacGes necessarias sobre 0os mecanismos de coordenacao utilizados
para 0 gerenciamento das fontes de recursos? Caso ndo, o que deveria ser mudado?; d) O
questiondrio é capaz de coletar, adequadamente, as informacGes necessarias sobre
complexidade e incerteza de projetos a fim de poder entender como tais variaveis impactam a
relacdo entre fontes de recursos e qualidade de software? Caso ndo, o que deveria ser
mudado?; e) O questionario € capaz de coletar, adequadamente, as informagdes necessarias
sobre a percepcao da qualidade do software evoluido? Caso ndo, o que deveria ser mudado?;
f) H& outro conselho que daria a este pesquisador ou sugestdo de modificacdo de seu
questionario?

Ap0s esta acdo, houve 11 respostas ao questionario e 3 e-mails de respostas com
criticas e sugestfes que foram consideradas na pesquisa.

Ao continuo, foram convidados trés doutores que poderiam ser entrevistados online,
com conhecimento na area, a fim de que pudessem ser aplicadas as questdes do “meta-
questionario” acima exposto e a solicitagdo de avaliagdo Likert do questionario em relagéo
aos construtos.

No que diz respeito ao questionario de avaliacdo de qualidade de servico, o ISS-
QUAL, este instrumento de avaliacdo ja houvera sido validado em estudos anteriores,
cabendo, nesta obra, apenas sua aplicacdo. A leitura deste questionario demonstra que as suas
questdes se mostram muito objetivas e ligadas ao construto exposto. Aliado a isso, a
oportunizacdo de manifestacdo de cinquenta autores, referenciados nesta dissertacdo e 0s
tempos atuais de pandemia e isolamento social - dificultam o encontro e as conexdes sociais -,
dispensam a necessidade de mais juizes.

Com a avaliagdo positiva de pelo menos dois juizes procedeu-se a coleta de dados,
com a disponibilizacdo dos questionarios feita por meio de técnica survey eletronico,
utilizando-se da plataforma SurveyMonkey e os dados dos respondentes, que foram
convidados por meio de grupo de WhatsApp do Sisp ou por convites enviados, por meio
eletronico, a todos os Orgdos participantes do Sisp.

A identificacdo dos respondentes, dos sistemas e dos Orgaos de origem foi preservada,
bastando, para algar o sucesso dos objetivos do presente projeto, a analise do conjunto de
respostas.

Na abertura dos questionarios foi apresentado resumo de dois paragrafos do Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido para Participacdo em Pesquisa e compromisso éetico do

pesquisador, havendo link para abertura do documento completo. O respondente, para
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prosseguimento dos questionarios, deveria clicar na opc¢do de concordancia com este
documento.

Dada a impossibilidade da aleatoriedade na selecdo das amostragens, ndo se trata de
investigacdo com amostra probabilistica. A coleta deu-se por conveniéncia, ou seja,
participaram da amostra os colaboradores que se voluntariaram a tomar parte no estudo
(HAIR et al., 2005, p. 247). Logo, embora o convite amplo e irrestrito aos gestores de Orgaos
do Sisp, tal estratégia ndo é capaz de afastar algum possivel viés dos respondentes.

Apds a QCA buscou-se convidar todos os gestores de TI - representantes dos projetos
de Orgéos dos quais se pode cruzar dados entre os questionarios S1 e S2 - a entrevista, tendo
sido possivel realizar oito audiéncias com gestores de T1 dos quais conseguiu-se encontrar a

avaliacdo do cliente referente, na tabela matches.

3.4 Procedimentos de analise de evidéncias

Coletados os dados dos questionérios, fez-se a padronizacdo das variaveis por meio de
reducdo de todos os resultados para escala intervalar, esta escala utiliza numeros para
classificar eventos de modo que a diferenca entre os valores da escala seja considerada igual
para cada elemento (HAIR et al., 2005; ANTONIALLLI, 2016).

Conforme Hair et al. (2005), tal escala possibilita que os dados sejam analisados
utilizando-se da estatistica paramétrica, a qual toma por pressuposto de que é possivel fazer
inferéncias sobre os parametros da distribui¢do, deste modo é possivel utilizar ferramentas
estatisticas.

Por questdes de compliance toda a andlise qualitativa foi procedida utilizando-se das
planilhas Google Sheets e LibreOffice (versdo 6.0.7.3) e com recursos de linguagem de
programacado python (versdo 3.711) e bibliotecas livres em Google Colabs Notebooks, além
do software livre Tosmana (versdo 1.6), conforme se pode verificar no repositorio da
pesquisa®, evitando-se, assim, a pratica de pirataria.

Depois disso, como relatado no subcapitulo 4.5, procedeu-se a andlise qualitativa
comparativa - QCA. Ha diferentes tipos de QCA, no presente trabalho, dadas as condi¢Ges
multicotdmicas de alguns fatores desta pesquisa, utilizou-se a técnica denominada multi-value
QCA (mvQCA).

3 https://bitbucket.org/jefersontadeus/qualidade_servicos_dev_adpf/src/master/
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A QCA ¢ uma técnica que analisa como as combinacfes das condi¢cdes produzem
determinado resultado (ARTEAGA et al., 2020), tal técnica busca identificar, dentre as
condicOes (variaveis independentes) quais se constituem como necessérias ou suficientes para
que o evento de interesse ocorra (CAMPQOS, 2017).

Betarelli Junior e Ferreira (2018) elenca ainda que a Analise Qualitativa Comparativa
deve ser usada para checar se os dados sdo coerentes com as alegadas relagdes entre os
conjuntos e testar teorias, o que estabelece forte relacio com o referencial tedrico deste
trabalho.

Conforme Berg-Schlosser et. al. (2009), esta técnica que se baseia na teoria dos
conjuntos independe da analise de presenca de pressupostos como outras técnicas estatisticas.
Este instrumento é utilizado para interpretar dados qualitativamente.

Ela foi desenvolvida para aplicacdo em pequenos universos amostrais (SILVA, 2018),
Betarelli Junior e Ferreira (2018) indicam entre 10 e 100 casos. No presente trabalho ela foi
aplicada aos matches (conforme definigdo explicitada no subcapitulo 4.2).

Diferentemente dos métodos estatisticos, a Analise Qualitativa Comparativa €
deterministica (ARTEAGA et al., 2020) e seu foco estd na forma como os conjuntos
(variaveis) se combinam, sendo assim, € utilizada para estabelecer relacdes ldgicas de
causalidade entre diferentes conceitos (RIHOUX e RAGIN, 2008). E uma ferramenta
aplicavel para analise das causas de fendmenos sociais e politicos complexos (BETARELLI
JUNIOR e FERREIRA, 2018).

Tendo em conta que “o efeito de qualquer condi¢do causal particular depende da
presenca ou auséncia de outras condicdes, e varias condicdes diferentes podem satisfazer a
requisi¢do causal geral” (SILVA, 2018, p. 93), a QCA permite encontrar caminhos causais
importantes que levam a determinado resultado.

Nos dizeres de Betarelli Junior e Ferreira (2018, p. 17), a QCA fornece “conjunto de
combinacgfes distintas de condi¢bes (multicausalidade conjuntural) que podem levar ao
mesmo fendmeno (equifinalidade).”

Por equifinalidade entende-se como a propriedade de que varias combinacdes de
condi¢des podem conduzir ao mesmo resultado enquanto que a causalidade conjuntural diz
respeito as condi¢cdes que combinadas entre si podem chegar a determinado resultado
(RAGIN, 2000).

Exemplificadamente, para que um dedo se queime é suficiente a presenca de fogo, ou

produto quimico, ou gelo. Posto isto, todas essas condi¢cdes possuem a mesma equifinalidade.
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Enquanto que para gerar fogo € necessario a combinacgéo de trés elementos: ponto de ignicdo,
combustivel e comburente, ou melhor, estas sdo as causalidades conjunturais do fogo.

A técnica QCA possui nomenclaturas préprias em vinculo semantico com os termos
usados nas técnicas estatisticas. A vista disso, conforme Betarelli Junior e Ferreira (2018), as
variaveis explicativas sdo retratadas no QCA, condicdes, enquanto que a variavel dependente
é rotulada “resultado™, e as observag¢des recebem a nomenclatura “casos” e as equacdes sdo
denominadas como ““solugdes”.

No mesmo sentido, durante a analise € comum utilizar os termos: condicdo suficiente
e condicdo necessaria. A condicdo necessaria € aquela que sem ela ndo se pode conseguir o
resultado investigado (ARTEAGA, 2020), no exemplo, sem combustivel, comburente ou
ponto de ignicdo ndo é possivel produzir o fogo que queima a pele. Muito embora seja
possivel queimar o dedo de diferentes formas.

A condicdo suficiente é aquela sempre que estiver presente observa-se o resultado
investigado (ARTEAGA et al., 2020). Exempli gratia, toda vez que se tocar, de forma
desprotegida em algum objeto acima de 52°C por mais de dois minutos, o dedo ira se queimar.

Conforme Ragin (2006) uma condicdo é suficiente para um resultado se o resultado
sempre ocorre quando a condicao estiver presente, muito embora tal resultado possa vir de
outras condicbes - e.g. - basta fogo ou temperatura muito baixa ou acido e um dedo
desprotegido para que haja queimadura. Contudo, “se em pelo menos um caso o critério ndo
se aplica a condicdo, entdo a mesma ndo pode ser considerada como suficiente para o
resultado” (BETARELLI JUNIOR e FERREIRA, 2018).

Betarelli Junior e Ferreira (2018) ainda elencam uma série de combinacGes entre
suficiéncia e necessidade, para eles uma condi¢cdo pode ser: nem suficiente nem necessaria;
suficiente, mas ndo necessaria - quando uma condicdo é suficiente, mas o resultado pode
surgir em outras condi¢cfes; e necessaria, mas nao suficiente - quando a condicdo embora
necessaria para o resultado depende de outras combinacGes para que surja.

A QCA possui algumas variagdes técnicas como csQCA, fuzzyQCA e mvQCA, sendo
esta Ultima a que serd empregada neste trabalho. A multi-value QCA - mvQCA - é uma
extensdo da tradicional técnica Crisp-set QCA. Diferentemente deste que permite apenas
variaveis booleanas, o mvQCA que tem por principal evolucdo possibilitar o uso de varidveis
categdricas com multi valores (RIHOUX e RAGIN, 2008).

Dado a isso, a notacdo do conjunto chave/valor no mvQCA se da pelo nome do

conjunto (variavel) seguido pelo valor da categoria (RIHOUX e RAGIN, 2008). A exemplo,
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suponha-se que a variavel X seja o fator coordenacédo de times, o qual possa ter 5 categorias
distintas (1: supervisdo direta, 2: padronizagdo do processo de trabalho, 3: padronizacdo de
resultados, 4: padronizacéo de habilidades, 5: ajuste matuo). Neste cenario, um individuo de
pesquisa que tenha apresentado o tipo de coordenagdo por “padronizacdo de processo de
trabalho”, seria representado pelo signo X {2}.

A despeito da evolugdo do mvQCA em relacdo ao CrispSet, o Multi Value QCA ndo
permite que se trabalhe com variaveis continuas, assim sendo elas precisam ser transformadas
em conjuntos de valores categorizados, bem como o resultado (variavel dependente) precisa
ser binario (RIHOUX e RAGIN, 2008).

A anélise qualitativa comparativa foi complementada pelo coletado nas entrevistas
realizadas com gestores de Tl questionando suas opiniGes quanto as condicGes suficientes e
necessarias encontradas.

Por fim, todo o resultado foi sopesado frente ao referencial teérico e as entrevistas

conforme discutido no capitulo das conclusdes.
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4 RESULTADOS

4.1 Analise Preliminar de Informac@es Disponiveis no Portal Dados Abertos

O Sistema de Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informagdo — Sisp -,

instituido pelo Decreto n° 7.579, de 11 de outubro de 2011, e atualmente sob 0 comando da

SGD, objetiva organizar a operacao, o controle, a supervisdo e a coordenacéo dos recursos de

tecnologia da informacdo da administracdo direta, autarquica e fundacional do Poder

Executivo Federal.

Em 2016, o Sisp empreendeu esforcos para coletar a lista de sistemas disponiveis nos

orgdos componentes do sistema organizacional (BRASIL, 2021b), com esses dados o

Ministério da Economia comp6s uma planilha que foi fornecida a este estudo pela SGD e que

também esta disponivel no Portal de Dados Abertos (BRASIL, 2021a), foi possivel, com tais

dados, demonstrar o que se segue.

Foram catalogados, em 2016, 2.694 sistemas (BRASIL, 2021a), distribuidos em

relacdo aos macroprocessos de atuacao, conforme a figura abaixo:

Figura 4 - Macroprocessos de Atuagdo dos Sistemas

Macroprocessos de Atuagao dos Sistemas
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Fonte: o autor, com base no Catalogo Sistemas do Sisp
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Destes, conforme a prépria planilha de catalogo de sistemas do Sisp, a época da coleta
de dados, 95,11% se encontravam em ambiente de producéo, dos quais apenas 32,0% dizem

respeito a area meio, conforme se pode verificar no gréfico abaixo:

Figura 5 - Areas de Atuagio dos Sistemas

Areas De Atuacdo dos Sistemas
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Fonte: o autor, com base no Catalogo Sistemas do Sisp

No que diz respeito a plataforma operacional, 80% dos sistemas da administracdo
publica sdo web-based, ou seja, sdo projetados para que sejam utilizados através de um
navegador, através da internet, sendo o resto dividido entre cliente/servidor (11%), Desktop
(2,8%), Saas (2,3%) e outros 2,2%.

4.2 Anélise Preliminar dos Questionarios Respondidos

O questionério ficou disponivel para resposta entre 26 de abril de 2021 a 19 de julho
de 2021. Foram eliminados os questionarios respondidos que apresentaram 0s seguintes
comportamentos: a) aqueles que claramente se mostraram sem sentido, como por exemplo
quando o respondente escreveu “teste” ou “anonymous” como declaragdo do 6rgdo ou do
software; b) aqueles que responderam o nivel maximo de opcdo em todas as perguntas de
likert, evidenciando falta de sentido; e ¢) aqueles que ndo obtiveram mais resposta a partir da
pergunta 12.

78



Qualidade dos Servicos de Evolugéo de Softwares na Administracéo Publica Federal:
uma andlise de fatores a luz da Nova Economia Institucional

Realizado este primeiro tratamento dos dados, restaram 32 questionarios respondidos
por demandantes (clientes internos) de softwares de Tl e 128 questionarios respondidos por
gestores de TI.

Considerando que a aplicacdo dos questionarios entre os dois conjuntos - demandantes
e gestores de TI - se deu de forma independente, hd que se dizer que destes, apenas 22
projetos de T, em seu respectivo Orgéo Publico, respondidos pelos demandantes encontraram
seu correspondente de resposta em relagcdo aos Gestores de TI.

O tamanho de amostra do questionario S1 demonstra que, em relacdo ao questionario
enviado aos gestores de TI, atingiu mais que 90% grau de confianca e 5% de margem de erro
para uma distribuicdo de populagdo com mais heterogeneidade, destacando-se, neste contexto,
que o nimero de Orgaos representados no questionario soma-se mais da metade do niimero de
entidades pertencentes ao sistema governamental. Portanto, os dados referentes a analise do
questionario de S1 (subcapitulo 4.3 Sub questionario Gestores de Tl - S1) podem ser
considerados como estatisticamente relevantes.

Em relagdo aos setores governamentais, que se fizeram representados no questionario,
a amostra coletada se mostrou representativa de cada segmento publico dado que o coletado
apresenta forte correlacdo com a distribuico da representacio das areas nos Orgéos do Sisp

(0,95 - Correlagéo de Pearson), conforme demonstrado no quadro abaixo:

Quadro 16 - Comparacdo da amostra com o campo de pesquisa por &rea representada

% DE % DE
REPRESENTACAO | REPRESENTACAO
AREA NO QUESTIONARIO | NO SISTEMA Sisp
Agéncia Reguladora 8% 5%

Defesa e Militar 2% 2%
Economia 14% 9%
Educacéo 55% 51%

Empresa Publica 2% 2%

Outros Ministérios 13% 26%
Presidéncia 1% 1%
Saude 3% 2%
Seguranca Publica 3% 2%
Total geral 100% 100%

Fonte: o autor
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Outro dado que merece destaque é que os sistemas do setor de educacao apresentaram
relevante representacdo na amostra: Sistema Unificado de Administracdo Publica - Suap (16%
das amostras), Sistemas Integrados de Gestdo - SIG (11% das amostras) e Sistema Integrado
de Gestdo de Atividades Académicas - Siga (4% das amostras).

No que diz respeito ao processo administrativo atendido pelo sistema, a amostra
também se mostra aderente a planilha fornecida pelo Sisp, dado que, enquanto o catélogo Sisp
apontou que 31,96% dos sistemas sdo voltados aos processos de apoio (e o restante a
processos principais ou compartilhados), na amostra coletada os demandantes apontaram que
31,25% dos sistemas por eles assinalados séo voltados para processos de apoio e o0 restante
para os processos principais do Orgao, ou compartilhado entre eles.

Para os demandantes, a maior parte dos sistemas envolvidos nos projetos de evolugéo
(84%) possuem grande impacto social e envolvem mais de 30 gestores publicos na operacdo

do sistema.

4.3 Analise Preliminar do Questionario Gestores de TI - S1

Conforme se pode ver no Apéndice Il - Construtos do Questionario -, este
questionario dividiu as perguntas entre os fatores: a) tempos relacionados ao conhecimento
das regras de negocio e a evolugdo do sistema; b) dimensdo de coordenacdo de time; c)
dimenséo de recursos humanos para composicao de projeto; d) dimensado de complexidade de
projetos; e, associado a variavel dependente, e) dimenséo sucesso do projeto.

Poucos foram os dados faltantes na planilha do questiondrio em questdo, sendo
“or¢camento do projeto” (5 dados faltantes) e “ntimero de DAS” (6 dados faltantes) - ou seja,
nimero de demandantes envolvidos que tenham funcdo de Direcdo e Assessoramento
Superior (DAS) ou Func¢des Comissionadas do Poder Executivo (FCPE) igual ou superior ao
nivel 3 -, as varidveis com maior dado faltante.

Dado a isso, estes 26 dados faltantes foram preenchidos utilizando-se de um algoritmo
de imputacdo de valor faltante denominado k-Nearest-Neighbor (KNN) também conhecido
como o algoritmo dos k (3) vizinhos mais proximos. Desta Forma, aproveitaram-se 128
questionarios.

Para a composicdo do fator “avaliacdo geral do projeto” calculou-se a média dos
valores das seguintes variaveis, em cada individuo de pesquisa: a) prazos de entrega

cumpridos; b) provavel conclusdo dentro do cronograma; c) provavel conclusdo dentro do
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orcamento previsto; d) sofreu grandes mudancas de escopo; €) documentacdo atualizada; e €)
riscos do projeto gerenciados.

Ressalva-se que, devido ao fato de que a origem dos dados tenha sido produzida por
escala Likert sdo necessarios cuidados quanto a aplicacdo de técnicas de estatistica
paramétrica. Contudo, hd que se dizer que a avaliacdo geral dos projetos demonstrou
uniformidade de distribuicdo assemelhando-se a distribuicdo normal (com teste de Shapiro-
Wilk resultando em p-valor de 0.05). A distribuigcdo dos valores ficou distribuida da seguinte

forma:

Figura 6 - Distribuicéo do fator Avaliacdo Geral do Projeto

07 A

-15 -10 -05 0.0 05 10 15 20
avaliacao_geral_projeto

Fonte: o autor

Para que se pudesse realizar a analise qualitativa, os valores foram distribuidos entre
dois quantiles, considerando aqueles do quantil superior - aqueles acima da mediana - como
projetos mais bem avaliados (67 projetos) e 0s outros como projetos menos bem avaliados (61
projetos).

Os resultados indicam que a avaliacdo geral dos projetos demonstra certa centralidade
quanto a avaliacdo geral dos projetos, ou seja, demonstram um grau médio da percep¢do que
0s gerentes de T1 possuem quanto ao desempenho dos projetos.

N&o foram verificadas correlagGes estatisticamente significativas (p-valor <= 0,05)
entre o fator “avaliacdo geral do projeto” ¢ as variaveis ‘“tempo_envolvimento software”
(correlacdo: 0.1312, p-valor: 0.1400), “tempo_envolvido regras negociais” (correlacdo:
0.1419, p-valor: 0.1102), “coordenacao qualidade codigo” (correlagdo: 0.0836, p-valor:

0.3480), “sofreu_grandes_mudancas_escopo” (correlagdo: 0.0799, p-valor: 0.3702),
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“recursos_humanos composicao_projeto”  (correlacdo:  0.0502,  p-valor:  0.5734),

“coordenacao_seguir ordem _chefe” (correlacéo: 0.0234, p-valor: 0.7930),
“coordenacao_processo_mapeado’’ (correlagéo: -0.0685, p-valor: 0.4425),
“coordenacao_treinamento’ (correlacéo: -0.0685, p-valor: 0.4425),

“coordenacao_auto_ajuste” (correlacdo: -0.0001, p-valor: 0.9992), “pressao_por prazos”
(correlacdo: -0.0054, p-valor: 0.9519), “numero_de_DAS_envolvidos_como_demandantes”
(correlagdo: 0.0053, p-valor: 0.9525), “tipo_inovacao” (correlagdo: 0.0667, p-valor: 0.4545),
“dimensao_coordenacao de time” (correlacdo: -0.0774, p-valor: 0.3854). Portanto, ndo é
possivel afirmar que algumas dessas variaveis possuem correlacdo significativa com
desempenhos dos projetos.

Ja em relacdo ao fator complexidade de projetos, calculou-se a média dos valores das

seguintes varidveis, em cada individuo de pesquisa: a) nivel de tecnologia; b) tamanho do
orcamento do projeto; ¢) duracdo do projeto; d) tipo de inovacgdo; €) nimero de gestores com
DAS ou FCPE 3 ou superior envolvidos; e f) presséo por prazos.

A distribuicdo da complexidade dos projetos demonstrou que a maioria dos projetos
apresenta um nivel de complexidade mediano, com comportamento de assimetria negativa
(valor minimo: -0,5; percentil 25: -0,16; mediana: 0; percentil 75: 0,33; maximo: 1). Vide o

grafico de boxplot:

Figura 7 - Distribuicéo do Fator Complexidade e Incerteza em Projetos
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Fonte: autor
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O fator mecanismos de coordenacdo de time foi avaliado por apenas uma pergunta a

qual solicitava que o respondente organizasse uma lista de acordo com aquilo que fosse mais
prioritario, em sua concepc¢do, para coordenar a equipe do projeto em avaliacao.

Nesta dinamica, o item colocado em primeiro lugar recebia o valor 1; o colocado em
segundo lugar, o valor 2; o terceiro, valor 3; o quarto colocado, valor 4; e o quinto colocado,
valor 5.

O fator foi calculado ponderando esta ordem de prioridade de cada individuo de
pesquisa, conforme a formula abaixo:

-2 -1 2
o« T B TyTs

5

<l

Sendo:

a - coordenacao_seguir_ordem_chefe;
B - coordenacao_processo_mapeado;
y - coordenacao_treinamento;

é - coordenacao_auto_ajuste

Utilizou-se deste recurso com o fito de construir um continuum entre a centralizacéo e
a descentralizacdo, conforme proposto por Mintzberg (2017), exposto no referencial teorico.
Nestes termos, quanto mais negativo o valor, mais centralizada a coordenacdo e

quanto mais positivo, mais descentralizada (em um conjunto de nimero limitados: [-2, 2]).

Os dados sugerem que existe uma leve tendéncia (-0,1) a centralizacdo da coordenacao
dos times de software, e um comportamento de assimetria negativa (valor min: -0,37;
percentil 25: -0,22 mediana: -0,10; percentil 75: 0,15; valor max: 0,37). Conforme se pode ver

no grafico de boxplot abaixo:
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Figura 8 - Distribuigdo do Fator Mecanismos de Controle

Composicdo Coordenacdo de Time
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Fonte: autor

Analisando os mecanismos de coordenacgéo de time, individualizadamente, atribuiu-se
o valor inverso do numero de prioridade as respostas. Desta forma, o item prioritario ficou
com 5 pontos; o segundo prioritario, 4 pontos; o terceiro, 3 pontos; e assim por diante. Apds
isso os valores para cada mecanismo foram somados atingindo-se um indice.

Neste célculo percebeu-se que o item “Seguir 0s passos determinados em um processo
previamente mapeado e estabelecido”, representante da padronizagdo dos processos
(burocracia mecanizada), € o mecanismo preferido pelos gestores de T1I.

O achado foi organizado na imagem a seguir:

Figura 9 - Priorizagdo dos Fatores de Mecanismos de Controle

Frequéncia de Prioridade dos Tipos de Coordenacao
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Fonte: autor

No grafico percebe-se que este mecanismo foi seguido pelos seguintes, em ordem de
prioridade:
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a) Qualidade de codigo, representante da padronizacdo dos outputs (forma divisionada),

408 pontos;

b) Auto ajuste, representante do ajustamento mutuo (adhocracia), 352 pontos;
c) Seguir ordens do chefe, representante da supervisdo direta (estrutura simples), 345

pontos; e

d) Treinamento, representante da padronizacéo das atividades (burocracia profissional), o
mecanismo menos prioritario, 327 pontos.

Por fim, o fator “composi¢éo de recursos para execucao processual” foi composto por
apenas uma pergunta a qual solicitava que o respondente marcasse a opcao que melhor
caracteriza a composicdo desta equipe de projeto, conforme demonstrado no anexo. Os dados
foram somados conforme os valores demonstrados no “anexo e”.

Para o calculo deste indice agregou-se os dados em soma do total de respostas dos

respondentes, tendo sido encontrado conforme o quadro abaixo:

Quadro 17 - Descritivo de Dados Agregados da Composi¢édo de Recursos para Execucdo Processual

% da Total de Descricdo da Variavel Valor na

amostra | Projetos Legenda
do Gréfico

53,13% 68 Possuem suas atividades técnicas e gerenciais executadas por -2
equipe composta, exclusivamente, por servidores da propria
area de negdcio ou da area de tecnologia da Informacéo.

25% 32 S&do compostos pela reunido de servidores e terceirizados, que -1
trabalham em conjunto em prol da execucdo do projeto.

16,41% 21 Sao compostos por um quadro no qual a gestdo dos processos 0
técnicos de TI esta por conta de servidores publicos, ou seja,
decisdes sobre quem fard o que e como o faré estdo por conta
de servidores publicos.

3,13% 4 A gestdo dos processos técnicos de TI estad por conta de uma 1
empresa terceirizada, ou seja, decisdes sobre quem fara o que e
como o fard estdo por conta de uma empresa terceirizada.

1,56% 2 S&o aqueles em que o Orgdo aderiu a um contrato, apoio ou 2
parceria com terceirizacdo de servicos e de seus riscos, tendo
pouca influéncia sobre a criagio ou alteracdo das
funcionalidades do software.

0,78% 3 O Orgdo contratou uma Instituicdo de Ciéncia e Tecnologia 3
para produzir solugdo com tecnologia ndo disponivel no
mercado, conforme Decreto n® 9.283, de 7 de Fevereiro de
2018.

Fonte: o autor
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Figura 10 - Fontes de Recursos Humanos da Composi¢do das Equipes
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Legenda:

-2: equipes formadas exclusivamente por servidores publicos;

-1: composicgdes de equipes mistas;

0: atividades realizadas por terceirizados, mas com a gestdo dos processos por servidores publicos;
1: execugdo e gestdo feita por terceirizados;

2: pouca influéncia do Orgéo sobre a criacdo ou alteracdo das funcionalidades do software; e

3: contrato com uma Instituicdo de Ciéncia e Tecnologia.

Fonte: o autor

Com base nesses dados foi possivel montar o grafico acima, no qual se percebe a
tendéncia de internalizacdo dos processos de evolugdo quando considerado o conjunto de
todos os Orgdos do Sisp. Conforme relatado no quadro anterior, a maior parte dos Orgdos
evoluem seus softwares de aplicacdo com equipes formadas exclusivamente por servidores
publicos, seguindo em ordem para as composicGes de equipes mistas, atividades realizadas
por terceirizados, mas com a gestdo dos processos por servidores publicos, execucdo e gestao
feita por terceirizados, e ainda, na sequéncia, configuracdes em que o Orgdo tem pouca
influéncia sobre a criacdo ou alteracdo das funcionalidades do software e, por fim, quando ha
contrato com uma Instituicdo de Ciéncia e Tecnologia para produzir solu¢ées com tecnologia
ndo disponivel no mercado.

Como demonstrado no item 5.1, mais da metade da amostra (55%) é composta por
Orgdos da éarea de educacdo. Dado a isso, foi verificado nos estudos de todos os fatores

(avaliagédo do projeto, complexidade do projeto, mecanismos de coordenacdo de time e
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composicdo de recursos para execucdo processual), se havia diferenca entre os valores
apresentados exclusivamente pelos 6rgaos da area de educacéo e os demais 6rgaos.
Em relacdo a maioria dos fatores ndo foi percebida diferenca entre os conjuntos de

Orgdos da area de educacdo e demais, conforme demonstra o quadro abaixo:

Quadro 18 - Comparacdo dos fatores avaliados nos grupos de educacdo e demais

Fator avaliado Meétodo estatistico Valores encontrados Interpretacéo
empregado para em p-valor considerando pvalor
comparacao <0,05

Avaliacdo geral do anova 0,57 ndo ha diferenca entre

projeto 0s dois conjuntos
Complexidade do kruskal wallis 0,51 ndo ha diferenca entre

projeto 0s dois conjuntos
Mecanismo de kruskal wallis 0,45 ndo ha diferenga entre

coordenacéo de time 0s dois conjuntos

Fonte: o autor

Para o teste de anova foi verificada a distribuicdo normal, do conjunto da area de
educacdo (shapiro-wilk p-valor >0,05 = 0,2) e dos demais (shapiro-wilk, p-valor >0,05 =
0,18), demonstrando a distribuicdo normal. Foi percebido que existe igualdade de variancias
entre os dois conjuntos (p-valor = 0,49).

Contudo, diferentemente do acima exposto, em relacdo a composicao de recursos para
execucdo processual, verificou-se que ha diferenca entre os Orgdos da area de educacéo e 0s
demais 6rgdos (teste de kruskal wallis, p-valor <0,05 = 0,00).

O que se pode perceber é que a area de educacdo executa seus projetos quase que
exclusivamente com servidores, diferentemente dos demais Orgéos que tendem a executar
seus projetos com equipes mistas.

Nas entrevistas realizadas com gestores de Institutos Técnicos e Universidades foi
questionado quais 0s motivos poderiam ser elencados que se justificasse a diferenca de
comportamento entre o grupo de Orgéos do Sisp relacionado & educaco, dos demais, no que
tange a configuracdo da fonte de recursos humanos para executar os servicos de evolugédo de
software.

Conforme o entrevistado 3, tal fendomeno se da “por questdes culturais e pelo fator de
haver um cargo técnico e analista de Tecnologia de Informagdo”. Na sequéncia o entrevistado

abriu um edital do concurso e demonstrou que dentre as funcbes destes servidores publicos
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estava a de prover solugdes de tecnologia. Outra possivel causa para este fendmeno pode ser
“pela falta de preparagdo técnica e juridica para que 0s servidores possam executar a licitagdo
e gerir os contratos” (entrevistado 6).

Comparando em grafico, lado a lado, os 6rgéos de educacdo e os demais, resulta-se no
grafico abaixo no qual a esquerda estdo representados os Orgéos da éarea de educagio e a
direita, os demais. Neste grafico, a categoria “-2” representa os projetos desenvolvidos
exclusivamente por servidores publicos, “-1° aqueles compostos por equipes mistas, “0”
quando a execucdo das atividades € realizada por terceirizados, mas a gestdo dos processos
técnicos ¢ feita por servidores publicos, “1” quando tanto a gestdo quanto a execucao dos
processos técnicos ¢ feita por terceirizados, “2” quando o Orgdo tem pouca influéncia sobre a
criacéo ou alteracdo das funcionalidades do software, como por exemplo os ditos “software de
prateleira” e “3” quando hd contrato com uma Instituicdo de Ciéncia e Tecnologia para

produzir solu¢Ges com tecnologia ndo disponivel no mercado.

Figura 11 - Comparac&o fontes de recursos entre area de educacdo e demais areas
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Legenda:
-2: equipes formadas exclusivamente por servidores publicos;
-1: composicdes de equipes mistas;
0: atividades realizadas por terceirizados, mas com a gestao dos processos por servidores publicos;
1: execucdo e gestdo feita por terceirizados;
2: pouca influéncia do Orgdo sobre a criacdo ou alteracdo das funcionalidades do software; e
3: contrato com uma Instituicdo de Ciéncia e Tecnologia.

Fonte: o autor
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Ao se analisar os conjuntos dos Orgdos do Sisp relacionados a educagfo (Institutos
Técnicos e Universidades e ENAP), dos demais Orgdos, percebe-se que este segundo
conjunto tem maior tendéncia a executar seus servigos de evolucdo de software em equipes
mistas (39,06% dos projetos, categoria “-17), seguido por uma pequena diferenca entre as
modalidades de execucdo na qual tanto a gestdo quanto a execugdo dos processos tecnicos é
feita por terceirizados (26,56% dos projetos, categoria “0”) e aqueles que sdo desenvolvidos
exclusivamente por servidores publicos (25,00% dos projetos, categoria “-2°). Em seguida,
seguiu-se a minoria dos projetos que dividem, sequencialmente, 6,25% do montante
(categoria “17), 1,56% (categoria “2” e “3”), classes estas que possuem o mesmo significado

que o ja explanado no parégrafo anterior.

4.4 Analise Preliminar do Questionario para Demandantes (Clientes Internos) - S2

Conforme se pode ver no Apéndice Ill - Constructos do Questionario -, este sub
questionario dividiu as perguntas entre os fatores de: a) identificacdo para cruzamento de
dados (Orgdo e sistema); b) avaliacdo de qualidade de servico ISS-QUAL (fatores: entrega de
servigo, ambiente de servico, produto de servi¢co e qualidade geral); c) fatores relativos a
gestdo de projetos (gerenciamento de prazo, de orcamento, de escopo, de documentacéo e de
riscos).

As perguntas foram agregadas aos seus respectivos construtos calculando-se a média
por cada grupo de pesquisas em cada individuo de pesquisa (Vide Apéndice IV - Tratamento
Inicial dos Dados).

Encontrou-se baixo numero de correspondéncia entre os questionarios respondidos
pelos demandantes e pelos gestores de Tl (apenas 22), ou seja, apenas em 22 vezes um
demandante de um Orgéo que tenha respondido um questionario em relacdo a determinado
software e que tenha havido um gestor de TI deste mesmo Orgéo que o tenha respondido.

No tratamento das respostas do questiondrio buscou-se encontrar correlaces
significativas entre fatores de qualidade de servico e fatores de gestdo de projetos - do sub
questionario de demandantes - que pudessem identificar endogenias ou apontar caminhos para

prosseguir na investigacao.
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Destaca-se o seguinte significado das variaveis e siglas:

Quadro 19 - Dicionario de variaveis

Sigla Variavel
pGeral Avaliacdo Geral do Projeto
pRiscos Gestéo de Riscos do Projeto
pDoc Documentacdo Atualizada do Software e do Projeto
pEsc Mudancas em Mais da Metade do Escopo do Projeto
pOrc Concluséo do Projeto Dentro do Orgamento Previsto
pConc Concluséo do Projeto Dentro do Cronograma
pEntrega Prazos das Entregas do Projeto Cumpridas
sEquipe Fator Qualidade de Entrega de Servico - ISS QUAL
sComunicacao Fator Qualidade Ambiente de Servico - ISS QUAL
sProduto Fator Qualidade Produto do Servigo - ISS QUAL
sGeral Avaliacdo Geral do Servico

Fonte: o autor

Pareando-se as variaveis do fator qualidade de servico, com as variaveis do fator de

gestéo de projetos em um heatmap de correlacéo de Spearman, resultou no seguinte:

Quadro 20 - Correlacao de variaveis questionario S2

pGeral | pRiscos pDoc pEsc pOrc pConc pEntrega

0.47 0.29 0.13 0.15 0.30 0.38 0.38
0.47 0.29 0.13 0.15 0.30 0.38 0.38
0.62 0.25 0.39 0.18 0.34 0.53 0.43
0.52 0.22 0.27 0.04 0.38 0.52 0.52

Fonte: o autor
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Sobressaem-se, pois, as seguintes correlacdes significativas (pvalor < 0,05):
a) Entre pGeral e sProduto - correlacdo: 0.6185, p-valor: 0.0002;
b) Entre pGeral e sGeral - correlagéo: 0.5220, p-valor: 0.0022;
c) Entre pConc e sProduto - correlacdo: 0.5322, p-valor: 0.0017;
d) Entre pConc e sGeral - correlacdo: 0.5184, p-valor: 0.0024; e
e) Entre SGeral e pEntrega - correlagdo: 0.5202, p-valor: 0.0023.

De tais variaveis candidatas, tomou-se a pGeral em relacdo a sProduto como de maior
relacdo entendendo que ha uma correlacdo moderada entre o fator geral de gerenciamento de
projetos e a qualidade do produto entregue em servicos de TI.

Também realizou-se analise cruzada das respostas de clientes internos com as
respostas de seus respectivos gestores de T, em relacdo ao mesmo software. Neste contexto,
buscou-se correlacBes (de spearman) ndo espurias e que ndo fossem estabelecidam entre
variaveis e fatores das quais elas eram componentes.

Nestes termos encontrou-se correlagdo pouco significativa apenas entre o fator
“sGeral” com o “tempo de envolvimento da equipe de Tl com o Software” (Correlagdo: 0,55,
p Valor < 0,05: 0,0069), com “provavel conclusdo no orcamento previsto” (Correlacéo:
0.4333, p-Valor<0,05: 0.0440), e com o0 “tempo de envolvimento da equipe de Tl com as
regras negociais” (Correlacdo: 0,48. p Valor < 0,05: 0,0224).

Também ndo foram encontradas correlagfes significativas entre o fator “avaliagdo

geral do projeto” e nenhuma das outras varidveis do estudo questionario.

4.5 Qualitative Comparative Analysis —- QCA

Para se realizar a QCA, iniciou-se pela utilizacdo do software Tosmana (versdo
Version 1.61), para o qual foi necessario fazer alguns ajustes na planilha. Assim sendo, todos
os valores negativos das varidveis dependentes foram padronizados para acima de zero.
Também, os numeros identificadores dos casos foram substituidos por letras sequenciais do
alfabeto, todas as varidveis foram editadas no Tosmana e o valor “conversion” foi ajustado
para “use 1:1”.

Também para facilitar a leitura do output do software renomeou-se os fatores da
seguinte forma: “Avaliacdo Geral do Projeto” foi denominado “dim_projeto”, “Complexidade

de Projetos” passou a ter o nome “dim_complexidade”, a “Mecanismos de Coordenacao de
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Time” chamou-se “dim_coordenacao” e “Composi¢do de Recursos para Execucdo
Processual” ficou como “dim_recursos”. O arquivo dos dados assim como o dicionario de
dados e o resultado podem ser consultados no repositdrio da pesquisa®.

No software Tosmana, buscou-se equagdes mais parcimoniosas com identificacdo das
condi¢Bes primarias, necessarias ou suficientes, foi solicitado ao software que incluisse os
“remainders” e ‘“contradictions” na coluna “include for reduction” na tela de selecdo de
parametros.

Para que se possa entender a tabela verdade e equacéo elaborou-se o quadro abaixo de

dicionario de dados:

Quadro 21 - Dicionério de dados analisados no software Tosmana

Sigla Variavel Significado de cada valor possivel

Variavel
Tosmana

vl dim_coordenacao : superviséo direta

: padronizacdo do processo de trabalho
: padronizacdo de resultados

: padronizacdo de habilidades

: ajuste matuo

abhownN -

V2 dim_complexidade - baixissima complexidade
: baixa complexidade

: complexidade mediana

: alta complexidade

5:altissima complexidade

A WD

v3 dim_recursos 1: a equipe executora e gerencial composta por servidores da
prépria area de negdcio ou da TI;
2: a equipe executora e gerencial das atividades técnicas de Tl
composta, por servidores e terceirizados que trabalham no
projeto;
3: a equipe executora composta, exclusivamente, por
terceirizados sob a gestdo de servidores publicos;
4: execucdo e gestdo dos processos terceirizados;
5: servidores com pouca influéncia sobre a cria¢do ou alteracéo
das funcionalidades do software;

v4 dim_projeto 0: avaliagdo abaixo da mediana
1: avaliacdo acima da mediana

@] output 0: avaliacdo da qualidade dada pelo cliente interno, abaixo da
mediana
1:avalia¢do da qualidade dada pelo cliente interno, acima da
mediana

Fonte: o autor

4https://bitbucket.orq/iefersontadeus/qualidade servicos dev_adpf/src/master/
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A partir destes dados o software Tosmana gerou a seguinte tabela verdade:

Tabela 1 - Tabela verdade

1 1 2 1 1 H
1 2 1 0 1 |
1 2 2 0 0 D
1 2 2 1 1 G
1 5 1 1 0 P
2 1 1 0 0 B,V
2 3 1 1 0 L
2 4 1 0 0 T
3 2 2 0 0 R
3 3 1 0 0 N
3 3 2 0 0 M
3 5 1 1 0 K
4 1 3 1 0 A
4 4 1 0 0 CJ
4 5 2 1 1 S
5 1 1 0 0 U
5 3 2 1 1 E
5 4 1 1 0 F
5 5 1 1 0 0,Q

Fonte: o autor
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O software Tosmana gerou, também, solucbes (equacbes) parcimoniosas abaixo
demonstradas. Tais equac¢Ges obedecem um padrdo de notacdo préprio explicitados por
Rihoux e Ragin (2008).

Dessarte, 0 padrdo da solucdo a seguir deve ser interpretado conforme a seguinte

legenda:

* - ‘E’ légico;
+ - ‘OU’ logico;
() (E+G+H+S)

Estas foram as solucdes apresentadas pelo software Tosmana:

dim_complexidade{2}*dim_recursos{1}+dim_recursos{2}*dim_projeto{1}
mn (E+G+H+S)
dim_recursos{2}*dim_projeto{1}+dim_coordenacao{1}*dim_recursos{1}dim_projeto{0}
(E+G+H+S) (1)

Observa-se, pois, que a equacdo reduzida a seguir se mostrou condicdo suficiente para

produzir os resultados esperados:

dim_recursos{2}*dim_projeto{1}

Considerando que a variavel “dim_recursos {2}” diz respeito a equipes mistas com
servidores e terceirizados e “dim_projetos {1} representa os projetos com avalia¢do acima da
mediana, ou melhor, projetos mais bem avaliados.

Entretanto, ndo basta verificar a existéncia da solucdo no conjunto, mas é necessario
complementar a analise com o célculo de consisténcia e de cobertura da solug&o.

A consisténcia das condicGes € o principal critério de validacdo da Analise Qualitativa
Comparativa (BETARELLI JUNIOR e FERREIRA, 2018). Ela mede quantos casos
compartilham as mesmas condi¢cdes ou mesmas multicausalidades conjunturais e pode ser
definida como “o grau em que as evidéncias empiricas suportam a alega¢do de que existe uma
relacdo de conjuntos tedricos” (RIHOUX e RAGIN, 2008).

Desta feita, se uma configuracdo apresentar baixo indice de consisténcia, isso significa

que ela ndo é suportada pelas evidéncias empiricas em relacdo a outras que possuam indices
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mais consistentes. Rihoux e Ragin (2008), recomendam o descarte de solucbes que
apresentem indice inferior a 0,75.

Ragin (2006), prop6s uma férmula para se calcular a consisténcia de condi¢des
suficientes. Para o autor, o calculo de cobertura esta em se dividir o nimero de casos em que
ocorre simultaneamente a conjuntura das condic@es que se esta calculando a cobertura (X = 1)
e que apresentem o resultado desejado (Y=1), pelo nimero total de vezes que a conjuntura
aparece (X=1), conforme formula abaixo:

namerodecasos X =1Y =1

namero de casos X = 1
Sendo:

C = consisténcia da condig¢do suficiente X para o resultado Y

Ja a cobertura diz respeito ao nimero de casos que possuam o resultado desejado para
0s quais a configuracdo é valida (RIHOUX e RAGIN, 2008). Ela verifica a combinacéo
causal em analise no conjunto de todas as combinagdes causais, ou seja, avalia em que grau
uma combinacdo conta para o resultado (RAGIN, 2006). Conforme Ragin (2006) a formula
pode ser calculada pela divisdo do nimero de casos em que ocorre simultaneamente a
conjuntura das condi¢bes que se estd calculando a cobertura (X = 1) e que apresentem o
resultado desejado (Y=1), pelo nimero total de casos que apresentam o resultado avaliado
(Y=1). Conforme Rihoux e Ragin (2008), condi¢Oes causais que atingirem corte abaixo de

0,70 devem ser descartadas. A férmula pode ser expressa conforme abaixo:

nimerode casos X =1Y =1

numero de casosY =1
Sendo:

C = cobertura da condicdo suficiente X para o resultado Y

Dito isto, foram calculadas a cobertura, a consisténcia e cobertura da multicausalidade

conjuntural “dim_recursos{2}*dim_projeto{1}” assim como de cada condic¢ao separadamente:
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Tabela 2 - Tabela verdade

ANALISE MULTICAUSALIDADE CONJUNTURAL DIM_RECURSOS E
DIM_PROJETOS

Consisténcia X=leY=1 4 1
X=1 4
Cobertura X=leY=1 4 0,80
Y=1 5

ANALISE DIM_RECURSOS

ANALISE DIM_projeto

Consisténcia X=leY=1 4 0,57
X=1 7

Cobertura X=leY=1 4 0,80
Y=1 5

Consisténcia X=leY=1 4 0,36
X=1 11

Cobertura X=leY=1 4 0,80
Y=1 5

Fonte: Resultados da pesquisa

Conforme o quadro acima, pode-se certificar com 100% de consisténcia e 80% de
cobertura que na amostra pesquisada, equipes mistas, compostas por servidores e terceirizados
somadas a projetos com boa avaliacdo € condicdo suficiente para que se reflita em boa
avaliacdo dos servicos de evolucio de software nos Orgéos do Sisp.

Contudo, para aprimorar o estudo em torno da pergunta de pesquisa - “Como arranjos
dos fatores institucionais dos Orgdos subordinados ao Sisp se relacionam para resultar em
qualidade do servico de desenvolvimento de software?” - é necessario aprofundar um pouco
mais retomando tanto os elementos tedricos quanto os achados qualitativos e excertos das

entrevistas, o que sera discutido na secdo a seguir.

4.6 Discussdo dos Resultados

Uma interpretacdo possivel dos ensinos de Coase (1937) acerca da Teoria da Firma é
que a tendéncia das instituicbes de mercado é a maxima desverticalizacdo, a qual s6 é
impedida quando os custos de transacdo se tornam mais elevados que os custos totais em uma
producdo interna, posicionamento este também defendido por Williamson (1989).

Neste raciocinio, vimos a tendéncia dos Gltimos anos da desburocratizacdo do Estado

como bandeira de aumento de eficiéncia. Contudo, tomando a NEI por base, pode-se afirmar
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que a desburocratizacdo ndo € uma panaceia aos problemas dos servicos publicos, mas sim
deve ser vista perante o contexto de seus custos de transacéo e de transformacéo.

A priori algumas vantagens da terceirizagdo elencadas na literatura estabelecem
relacdo direta com os achados desta investigacdo. Silva (2005) aponta que a terceirizacdo tem
0 poder de “mitigar a dificuldade de controle e competéncia de atividades dos recursos
humanos internos da instituigdo”, além de “beneficiar-se com os ganhos de especializagido”,
ISSO apresenta consonancia com o discurso de entrevistados, que alegaram ter sobrecarga de
trabalho e dificuldade de se manterem atualizados frente ao mercado: “equipe reduzidissima”
(entrevista 3) “o pessoal estd mais ou menos a par do que estd ocorrendo no mercado”
(entrevista 3), além disso muitos entrevistados falaram da sobrecarga de trabalho do setor de
TIl, em especial destaca-se a fala do entrevistado 4 “falta mdo de obra, tem servidores
fiscalizando e gerindo 5, 10 contratos e ai falta tempo para executar o que ¢ de TIL. ”

Conforme visualizado no subcapitulo 5.2, no contexto geral dos Orgdos do Sisp,
observa-se baixa tendéncia a terceirizagdo, contudo isso se deve ao grupo de 6rgaos da area de
educacéo, devido - conforme as entrevistas - a fatores culturais, a falta de preparagéo para
processo de licitacdo e ao cargo especifico de técnico de TI. Se se olhar os grupos das demais
areas, que representam todos 0s outros setores, percebe-se uma tendéncia a operar 0 servico
de evolucdo de software com equipes mistas.

Considerando a pesquisa de Nicolau e Pegorini (2002), a baixa tendéncia do grupo do
setor de educacdo poderia refletir na perda da oportunidade para aumentar a flexibilidade e
aumentar o escopo de aprendizagem. Adicionalmente, conforme Munksgaard (2012), nédo
terceirizar pode levar a perda de oportunidade de absorcdo de novas tecnologias produzidas
no ambiente externo. Este Gltimo fator estabelece correlagcdo com a necessidade de se ter uma
arquitetura de dados maleavel, que permita rapida evolugdo e escalabilidade, conforme sera
visto um pouco mais adiante.

Somado a isso, no que diz respeito a administracdo publica federal, o0 Acorddo TCU
1.200/2014 afirma que a terceirizacdo pode ser necessaria devido ao baixo quantitativo de
pessoal de Tl e as deficiéncias na politica de alocacdo de recursos humanos de TI. Tal
constatagdo é reforgada pelo discurso de um dos entrevistados, conforme os excertos: “ha
atrasos devido a equipe reduzida” (...) o pessoal estd mais ou menos a par do que estd
ocorrendo” (...) falta mao de obra, tem servidores fiscalizando e gerindo 5, 10 contratos e ai

falta tempo para executar o que é de TI”, “Qualquer coisa que liga na parede e acende uma
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luz, os gestores acham que é do departamento de T1 e todos ficam acumulados” (entrevistado
4).

Contudo, se se postular que a terceirizacdo traz apenas vantagens e impactos
relevantes aos projetos ou ao servico de evolugdo de sistemas, resta o questionamento do
porqué que ndo foi encontrada correlacdo significativamente relevante entre o fator de
“composicdo de recursos humanos para execucdo do servico” e a avaliagdo dos projetos
(correlacdo spearman: 0.0502, p-valor: 0.5734) e nem entre este primeiro fator e a avaliacéo
de qualidade dos projetos (correlacdo spearman: 0.0849, p-valor: 0.7073). No mesmo sentido,
na QCA a condicdo referente a somente o fator terceirizacdo-internalizacdo apresentou
consisténcia 0,57 e cobertura 0,80.

Uma resposta a esta indagacdo pode estar explicitada na fala do entrevistado 4, in
verbis:

“Qualquer contrato pode dar "certo™ ou “errado", independente de como foi feito,
mas todo contrato bem-sucedido tem a mesma coisa: o fator humano. O mesmo contrato pode
dar certo em um Grgdo e ser um fracasso em outro por conta de uma equipe estar coesa em
um érgao e em outro ndo ” (entrevista 4).

Soma-se a isso fato de que se ha vantagens apontadas na literatura para a terceirizacao,
também existem as desvantagens, dentre elas Silva (2005) aponta as idiossincrasias e
particularidades dos eventuais parceiros, enquanto Rezende (1997) e Warner e Hefetz (2012)
apontam para o fato de que contratos publicos possuem regras rigidas, com impossibilidade
de mudanca de objeto de contratacdo, bem como dificuldade de troca de fornecedor, gerando
dependéncia do fornecedor ou distribuidor e dificuldade de gerenciar contratados.

Ainda, no sentido contréario a terceirizagdo, a literatura aponta uma série de vantagens
da verticalizagdo: promover maior eficiéncia na coordenacdo e gerenciamento da producao
e/ou distribuicdo dos produtos (SILVA, 2005; PORTER, 1981); maior controle de todo o
processo, gestdo da qualidade e suas transagdes (SCHAFER e RICHARTZ, 2014; SILVA,
2005); diminuicdo de custos (SCHAFER e RICHARTZ, 2014; PORTER, 1981, p. 304);
inducdo de répidos trade-offs resultando em aceleragdo de mudancas tecnologicas (SILVA,
2005).

Contudo, a despeito disso, nem a verticalizacdo e nem a desverticalizacdo se
mostraram como variavel suficiente para produzir a boa avaliacdo da qualidade do servico de
software, constatacdo esta que, de certa forma, reproduz os achados da pesquisa de

Bennmarker, Grongvist e Ockert (2013), que chegaram a conclusdo que em seu campo de
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pesquisa ndo havia diferenca geral da eficacia entre provedores publicos e privados,
porquanto cada um conseguia atender com maior performance uma determinada situagéo.

Se a resposta ao questionamento sobre como desenhar arranjos institucionais nao esta
na terceirizacdo (desburocratizacdo) ou na verticalizacdo (internalizacdo), a literatura aponta
uma terceira via, a execucao bi-modal (OLIVEIRA, 2004; WARNER e HEFETZ, 2012), na
qual a equipe executora dos processos € composta simultaneamente por servidores e
terceirizados nas mais variadas formas de arranjos possiveis, mas gerenciada por servidores.

Esta construcdo tem apoio na analise observada do QCA, a qual demonstrou que o
modelo de equipes mistas € um dos elementos que compdem a conjuntura da causalidade
suficiente para que o projeto esteja entre os mais bem avaliados quanto a qualidade dos
servigos prestados.

Este modelo misto, se aproxima do conceito de scrum, preconizado pela metodologia
agil de mesmo nome. Neste modelo, todos inclusive o demandante (denominado Product
Owner - PO) se auto organizam (adhocracia) em prol do resultado. E assim sendo, faz-se,
neste momento, uma conexdo com achados relativos a mecanismos de coordenacgao que serdo
tratados um pouco mais adiante (PHAM e PHAM, 2011).

Além disso, a composicao de equipes mistas é capaz de suprir o contexto da evolugao
de um software, que precisa unir a capacidade técnica ao grau de conhecimento do negécio.
Ou seja, é possivel adicionar a vantagem da indicacdo da terceirizacdo devida a necessidade
de especializacdo técnica (GREER, YOUNGBLOOD e GRAY, 1999), ao conhecimento do
negdcio e da cultura do Orgdo por parte dos servidores (SILVA, 2005).

Destarte, se o fator referente a fonte de recursos humanos para evolugdo do software
sozinho ndo se mostrou condicéo suficiente ou necessaria para a satisfacdo do cliente interno,
tampouco se encontrou correlacdo significativa entre o fator mecanismo de correlagao de time
e a qualidade do servico desenvolvido, ainda que aliada conjunturalmente a questdo da
desburocratizacdo versus internalizacao.

Como foi observado no referencial tedrico, as estruturas de governanca sdo elementos
naturalmente criados para lidar com o risco de incertezas, de assimetria de informacéo e de
oportunismo nas relagdes contratuais ou até mesmo as hierarquicas. Para a literatura, quanto
mais centralizadora a coordenagdo, menores 0s riscos, em contrapartida, a centraliza¢do nao é
boa para inovagdo (MUKHERJEE, 2015; AUTIER, 2001; MINTZBERG, 2017
WILLIAMSON, 1985).
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Neste tema, tem-se em conta que a “coordenacao_processo_mapeado”, se mostrou a
estrutura prioritaria dos gestores de Tl - fazendo alusdo a burocracia mecanizada de
Mintzberg (2017) -, na qual a tomada de deciséo tende a seguir a cadeia formal de autoridade,
pois sua estrutura ndo combina com o conflito (SAHIONE, 1997) as estruturas centralizadas e
burocratizadas sdo mais avessas a riscos (PERES, 2007) e mais aptas ao controle do
cumprimento de normas (SANTOS e DAMIAN, 2020).

A preferéncia pela burocracia mecanizada foi seguida pelo mecanismo “qualidade do
cédigo” - estrutura de “padronizacdo de resultados” - conforme Mintzberg (2017). Com
relacdo a este mecanismo de coordenacao ha que se dizer que, de certa forma, a Simula TCU
269 exige que ele seja empregado quando se utiliza de recursos terceirizados. N&o obstante,
outro fator que pode estar ligado a este comportamento dos dados deve-se ao fato de que é um
mecanismo mais facilitado de coordenacdo se se considerar que ha varias ferramentas de
baixo custo ou gratuitas de automatizacdo, de avaliacdo da qualidade, de testes como a
SonarQube (https://www.sonarqube.org/), Codacy (https://www.codacy.com/) e Code Climate
(https://codeclimate.com/).

No que diz respeito a administracdo publica, Okano (2018) demonstrou diferencas em
relacdo a gestdo de projetos no setor privado que apontam para a direcdo de maior
centralidade de governanga nas instituicGes publicas. Essa centralizacdo de governanca pode
ser explicada pelo volume de normas a que o administrador publico é obrigado a seguir e a
burocracia weberiana ainda fortemente presente na administracdo publica direta, autarquica e
fundacional. Além disso, a verificacdo da qualidade de cddigo, no caso de terceirizacdes, €
um mecanismo do qual o gestor é obrigado a se vincular, conforme a Simula TCU 2609.

Contudo, se a administracdo publica prima por controles centralizados para combater
0 oportunismo e a assimetria de informac&o, por outro lado, Williamson (1985) afirma que ha
correlacdo entre os servicos de melhor qualidade e aqueles que os gerentes escolhem formas
descentralizadas com seus incentivos quanto a inovacao.

Adiciona-se a tal entendimento a fala do entrevistado 4 no qual afirma que
“desenvolver software envolve um processo de criagdo (...) o proprio termo ‘fabrica de
software’ ja € uma afronta ao trabalho de engenheiros de software, transformando-os em
operarios”.

Os trabalhos de Perrow (1964) e Williamson (1985) foram desenvolvidos no contexto
da administracdo privada, na qual o gestor tem o poder de decisdo quanto a orcamento que

sera investido e o processo de contratacdo ou demissdo de funcionarios ou terceirizacdo é
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célere, assim como o objetivo do mercado é potencializar os lucros com a minimizacao das
perdas.

Na administracdo publica, o controle de legalidade e a eficiéncia se encontram no
mesmo patamar, ou melhor, o Artigo 37 da Constituicdo Federal, caput, instituiu que tanto a
eficiéncia quanto a legalidade sao principios da administracdo publica.

Diferentemente da iniciativa privada, no campo publico o accountability, ou seja, 0s
mecanismos de controle e a exigéncia de prestar contas, € elemento constitutivo da
democracia (CAMPOS, 1990; PEREIRA, 1998).

Conforme visto tanto em Mintzberg (2017) quanto em Williamson (1989), a criacdo
de mecanismos de controle é aderente a mecanismos centralizados e além de atentarem contra
a inovacdo (CHIANG e MOOKERJEE, 2004), impdem custos de transacdo obrigatdrios
(WILLIAMSON, 1989).

Neste diapasdo, a decisao sobre aumento ou diminuicdo do efetivo de servidores e a
deliberacdo quanto ao perfil do servidor pablico é definido em normas legais e infralegais,
como por exemplo, o Decreto n° 9.739, de 28 de margo de 2019, além da necessidade de
previsibilidade na Lei Orcamentaria editada anualmente. Do outro lado, caso se resolva
terceirizar o gestor fica sujeito a previsdes e contingenciamentos or¢camentarios, além de se
vincular a um rito processual moroso que possui foco no controle.

Também se ao administrador privado é permitido fazer tudo o que a lei ndo o proibe,
diferentemente, o administrador puablico pode fazer apenas o que a lei lhe permite
(MEIRELLES, 2000) e assim, os mecanismos de coordenacdo acabam por se vincular
fortemente ao preconizado ao controle centralizador das normativas restando-lhe diminuida a
margem de acdo.

Dado a isso, deduz-se que a velocidade das acbGes e a discricionariedade do
administrador pablico ndo podem ser comparados ao do privado o que o obriga, muitas vezes,
a seguir regulamentos que mantém custos de transacdo e de producdo que podem vir a
transgredir o que se poderia esperar nas leis da Nova Economia Institucional.

Além disso, muitos projetos de evolucdo de sistemas com suas complexidades e
incertezas sdo mandatorios, determinados a serem implantados por um novo regimento legal.
Também a continua troca da alta administracdo pode impor complexidade e incerteza
adicional ao sistema, haja vista as mudancas de objetivos e de planejamento que 0s novos

administradores podem trazer ao sistema.
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O acima exposto, associado ao contexto juridico normativo relacionado a
administracdo das fontes de recursos para execugdo dos servi¢cos, conforme demonstrado no
subcapitulo 2.2.2, evidencia, pois, a pouca margem de discricionariedade do gestor de TI
quanto a configuracdo dos mecanismos de coordenacdo quando o gestor esta envolvido com
terceirizacOes. E, assim sendo, forma-se um fenémeno no qual a gestdo de TI fica submetida a
centralidade da governanga na administracdo publica trazida pelas normas legais e infralegais
imperativas que podem estar minimizando os efeitos esperados da dinamica proposta pela
Teoria dos Custos de Transacao.

Ademais, se o0 gestor publico de TI esta preso, por um lado, ao controle centralizador
da lei somada a obrigatoriedade de mecanismo de coordenacdo por resultados do trabalho, por
outro, a literatura e a técnica apontam a importancia da descentralizagdo para se promover a
inovacdo. Pode-se, assim, perceber uma certa tenséo inevitavel sob a qual o gerenciar T1 no
sistema Sisp € submetido, principalmente diante de propostas modernas descentralizadoras
como as metodologias &geis e devops.

N&o obstante a essa conjuntura legal e organizacional que pode ter neutralizado os
efeitos mais fortes da Nova Economia Institucional, verifica-se que, em relacdo ao
desempenho dos projetos em todos os mais bem avaliados encontraram-se elementos que
demonstraram um alto grau de agregacédo entre equipe de servidores e terceirizados e entre
estes e 0 demandante, vejamos os discursos dos entrevistados:

“Reunibes diarias entre o pessoal terceirizado, um gerente de projeto que era
servidor publico, um product owner da area de negdcio e um scrum master terceirizado (...)
com a nova metodologia ficou mais forte a interagio entre terceirizados e desenvolvedores
(...) as areas de negdcio que abragaram a ideia entenderam a dinamica e faziam discussoes
internas com a priorizagao dos itens a serem desenvolvidos (...) antes as coisas eram muito
segregadas, o demandante entendia que sua funcdo era simplesmente passar papel e
informacdo (...) havia muita resisténcia com o terceirizado, e percebeu-se que quando o
terceirizado desenvolvedor ndo participava da reunido ndo funcionava, pois muita
informacéo era perdida (...) a chave é a interacdo entre todos 0s membros da equipe, para
fazerem bem seu papel” (Entrevistado 1).

(..)

“Os servidores conheciam e trabalhavam, também, na area operacional e isso foi
positivo, havia servidores de varios estados trabalhando em conjunto, dando suas ideias (...)

faziam muita reunido no comeco, sempre ouvindo como era o trabalho, foram felizes na
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qualidade dos requisitos de regras de negdcio (...) entender melhor o cliente € muito
importante. (...) servidor desenvolvedor chefe trabalha para o Orgdo, mas também
desenvolvia projetos fora da instituicdo para entidades privadas. (...) todos focados na
melhor entrega possivel ” (Entrevistado 2).

()

“Havia reunifes semanais, mas ha qualquer duvida os requisitantes estavam no
mesmo prédio e eram muito acessiveis; (...) atualmente, quando se quer fazer mudangas
institucionais, a equipe de T1 é chamada a conversa para opinar, assim sendo, para qualquer
mudanca institucional verifica-se com a area de Tl se € possivel a implementacdo e quais 0s
custos disso” (Entrevistado 3).

O inverso destes discursos também foi encontrado nos projetos menos bem avaliados,
o0 que reforca a tese da importancia de equipes mistas bem agregadas:

“Quando assumimos o sistema a equipe de negdcio ja estava com a mao na massa, ja
haviam desenvolvido pela propria area de negécio (...) a area de Tl ndo conseguiu
acompanhar desde o inicio, tanto a &rea de tecnologia quanto a area de negdcio envolvida
cada um tinha um posicionamento, ficou uma colcha de retalhos o negocio (...) a questdo é
gue o sistema foi pensado como uma solucéo caseira, que foi tomando proporc¢éo bem maior,
entdo no inicio algo préatico que era para atender um Unico problema foi tomando uma
proporcéo bem maior, cheio de fragmentos, nada documentado, nada escrito, acredito que se
a area de Tl e a area de negocio tivessem iniciado juntos desde a concep¢do do projeto o
resultado iria ser melhor.”

(...)

Precisa-se de planos que ao mesmo tempo valorizem o terceirizado e o servidor da
area de tecnologia do setor publico, que andam tdo esquecido (Entrevistado 5).

()

Devo o historico de insucesso a uma questdo da instituicdo. A instituicdo é a
unificacdo de pequenos érgaos independentes que tinham sua prépria autonomia. Quando foi
unificado, criando a Instituicdo teve uma quebra relativa do como fazer e tudo mais, no
processo de implantagdo muitas areas de negocio ndo abracaram o processo de implantagéo
e fizeram seus regramentos sem avaliar o sistema. (...) devo o historico de insucesso a uma
questdo da instituicdo. A instituicdo é a unificacdo de pequenos Orgaos independentes que
tinham sua propria autonomia. Quando foi unificado, criando a Instituicdo teve uma quebra

relativa do como fazer e tudo mais, no processo de implantacdo muitas areas de negdcio ndo
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abracaram o processo de implantacdo e fizeram seus regramentos sem avaliar o sistema (...)
tirando nestes momentos, s se reine com o demandante quando se tem alguma necessidade
especifica (Entrevistado 6).

()

A participacdo do demandante € bem baixa muitas vezes ele ndo sabe requisitar
dentro da instituicdo, ele saber qual é o papel dele o que a equipe tem que participar das
demandas. Tem alto indice de retrabalho (Entrevistado 8).

Este pequeno espaco para um mecanismo de coordenacdo mais descentralizado - com
algum nivel de auto ajuste entre os membros da equipe -, que é capaz de melhorar a
comunicacdo e alinhamento dos objetivos, se harmoniza a literatura utilizada no referencial
tedrico.

Neste sentido, Luciano e Testa (2011, p. 243) apontam a comunicacdo entre as partes
como um dos fatores relevantes para o sucesso dos projetos. No mesmo sentido, Reis e Neto
(2019) apontam que a comunicacdo e cooperacao eficiente entre as partes interessadas é fator
importante para o sucesso. Chiang e Mookerjee (2004) apontam para tecnologia, pessoas e
processos para que se alcance os objetivos dos projetos e, no mesmo sentido, Trendowicz e
Minch (2009) e Lemos Meira et al. (2010) demonstraram que dentre estes trés fatores o
elemento humano € o mais relevante.

Contudo, a interacdo entre servidores e terceirizados ndo se deve dar de qualquer
forma, desprovida de objetivos e capacidades. Neste sentido, Prado (2009) aponta que o
gerenciamento de relagbes de terceirizacdo depende da definicdo clara de requisitos e
objetivos, de um cuidadoso processo de definicdo de SLA (nivel de acordo de servigo) e um
plano de melhoria continua. Este aspecto possui suporte no fato de que o fator desempenho de
projetos se mostrou, na analise QCA, como o segundo fator para formar a conjuntura
suficiente para que um servico esteja entre os mais bem avaliados.

Este achado estabelece conexdo com os achados de Prado (2009), o qual afirma que a
falta de experiéncia e conhecimento na atividade terceirizada e no gerenciamento de
contratos, a especificidade do ativo, as incertezas quanto ao servigo e a proximidade com as
competéncias essenciais da organizacdo cliente, dentre outros elementos, sdo fatores que
afetam a terceirizagéo.

Em todos os casos, 0 custo de transacdo é profundamente afetado pela confianca
(confidence) entre as partes (COASE, 1937; WILLIAMSON, 1989; MAGNANI,
ZUCHELLA e STRANGE, 2019). Prado (2009) afirma que a terceirizagdo deve construir
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aliancas sustentaveis em longo prazo e que a construcdo de relacionamentos entre o ente da
terceirizacdo e a administracdo publica trazem vantagens e reduzem o custo de transacao.

Tal conceito esta reverberado nas falas dos entrevistados, sendo vejamos: “qualquer
modelo de contratacdo deve resgatar a esséncia da engenharia de software (Entrevistado 3).
Desenvolver software envolve um processo de criagdo. Tem a ver com conhecimento técnico,
sim, mas, principalmente, tem a ver com relagdes humanas” (Entrevistado 4).

A equipe mista para o desenvolvimento de projetos parece trazer outro elemento para
reducdo tanto dos custos de transacdo quanto de transformacdo, qual seja, alinhar a
experiéncia técnica do terceirizado a experiéncia de negécio dos servidores.

Neste sentido, pode-se dizer que Lemos Meira (2010) apoia de maneira indireta a
existéncia das equipes mistas a partir do momento em que o pesquisador citou a importancia
da experiéncia do time de desenvolvimento e da experiéncia e comprometimento do
demandante (em relacdo as regras negociais).

Para Martins (2010), o desenvolvimento de um software é a transformagdo de
conhecimento técnico mais conhecimento de negdcio em software. Neste mesmo tema,
Trendowicz e Minch (2009), assim como Lemos Meira et al. (2010), aponta que a
estabilidade dos requisitos é um dos fatores mais importantes para 0 Sucesso no
desenvolvimento de softwares.

Em apoio a esses autores encontrou-se, nesta investigacdo, correlacdo positiva
moderada estatisticamente significativa entre a avaliacdo geral do servico e o tempo de
envolvimento de software (correlagdo spearman: 0.5586, p-valor: 0.0069). Também
encontrou-se correlacdo positiva entre o tempo de envolvimento com as regras negociais com
a avaliagdo geral do servigo (correlagdo spearman: 0.4843, p-valor: 0.0224). Constatagéo esta
reafirmada nas falas das entrevistas: “um ponto forte da equipe é o entendimento das regras de
negocio a serem desenvolvidos” (...) ter o compromisso do prazo, a comunicacao aberta e o
entendimento das regras de negocio” (Entrevista 7). “Demandante embora ndo desenvolver
estava muito envolvido com a equipe, com reunides constantes, sabia muito bem as regras de
negocio” (Entrevista 2).

Desta feita, independente da estrutura de governanca adotada pelo Orgéo, volta-se a
ideia de que o mais importante é a interacdo entre as pessoas, com a participacdo de
servidores que conhecam a regra de negocio e a cultura institucional - sendo estes
desenvolvedores e gestores negociais - e uma equipe de tecnologia que saiba produzir uma

arquitetura de software para reuso, de facil maleabilidade, evolucéo e escalabilidade.
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Por fim, no que diz respeito ao desempenho dos projetos, os entrevistados dos servicos
de evolugéo de software mais bem avaliados relataram, ainda, a importancia da arquitetura de
software.

As falas dos entrevistados se alinham a Lemos Meira (2010) o qual aponta que uma
arquitetura de software permite o reuso com a diminuicdo de custo beneficio, de baixa
complexidade, reuso, e com maleabilidade para a evolucéo é importante para produtividade.
Em um dos projetos mais bem avaliados, um entrevistado relatou que “definiram em trés ou
quatro anos uma arquitetura padrdo que trabalham, na época fizeram bastante pesquisa de
como 0 mercado estava usando” (Entrevistado 3). “Dado que eram poucos desenvolvedores
resolveram adotar uma arquitetura que fosse rapido para evoluir e sustentar” (Entrevistado 7).
“Em 2019 fizeram duas apostas: a primeira foi a troca de metodologia para Agil e a segunda

foi apostar em plataforma low-code” (Entrevistado 1).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Em suma, reunindo os elementos da analise qualitativa a quantitativa e cotejando estes
com a literatura pode-se concluir que ha evidéncias que apontam que ndo € a terceirizacao
(desburocratizagdo) ou a verticalizagdo (internalizagéo), nem os mecanismos de coordenacéo
ou a complexidade do projeto que impactam positivamente a qualidade percebida dos
softwares nos Orgéos do Sisp, mas sim a forma como os fatores de terceirizacio e gestdo de
projetos se harmonizam e, complementarmente a isso, como 0s atores humanos, envolvidos
no processo se relacionam.

O fenbmeno encontrado, assumiu contornos de um sistema complexo no qual, a
propriedade emergente do sistema - qual seja, a satisfacdo do cliente interno - ndo tem sua
causa encontrada em nenhuma das partes individuais, mas sim a partir da interacdo entre as
partes em uma determinada configuragdo (GLEISER, 2002).

Desta feita, muito embora tenha sido indicado que a equipe mista (servidor-
terceirizado) seja um dos elementos que associado ao bom desempenho do projeto sejam
condicdes suficientes. Estas equipes devem ser constituidas primando pela boa comunicagéo e
integracdo entre os demandantes dos projetos, os desenvolvedores servidores publicos e os
desenvolvedores terceirizados. Os servidores devem conhecer bem as regras de negdcio,
assim como os terceirizados devem trazer solucdes tecnoldgicas que contribuam para uma boa
arquitetura de software.

Deste modo, estes grupos devem alinhar a capacidade de capturar as novidades do
recurso tecnolégico, a disponibilidade de recurso humano e a possibilidade de introducdo de
arquiteturas de facil evolucdo ao conhecimento de negécio do servidor desenvolvedor, bem
como do demandante.

Por fim, uma boa arquitetura de software com boa maleabilidade para evolugédo
alinhada a equipes conjuntas de servidores e terceirizados no desenvolvimento, com
participacdo ativa do demandante e de servidores integrados a equipe que saibam bem das
regras negociais (e que estas sejam estaveis) e forte area de gestdo de projeto sdo condigdes
suficientes para gerar satisfacdo do cliente interno com a qualidade do servico de

desenvolvimento de software.
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5.1 Implicacdes Praticas e Tedricas

Em relacdo as implicacOes préaticas, os achados deste trabalho subsidiam discussoes
mais aprofundadas acerca dos elementos suficientes e necessarios para a prestacdo de bons
servigos de evolucao de software.

Rezende (1997), demonstrou como, por um periodo a terceirizagdo foi encarada como
um dogma para o aumento da eficiéncia, este tal entendimento ainda perdura em algumas
linhas de governo, conforme se pode perceber na politica atual que apoia a terceirizacdo em
detrimento a valorizacdo do servidor publico, haja vista a criacdo de uma secretaria especial
de desburocratizacdo e das campanhas para privatizagao.

Acredita-se que a maior contribuicdo se deu em poder contribuir para afastar a ideia
mecanicista de que basta terceirizar ou apropriar-se dos processos de desenvolvimento de
software, ou que este ou outro mecanismo de coordenagdo possuem, per si, 0 conddo de trazer
a satisfacdo do demandante.

Diferentemente disso, a dissertacdo apontou que a reducdo dos custos de transacéo e
de transformacdo é um fendmeno complexo e a solugéo se encontra nas relacdes entre os dois
elementos destacados, 0 primeiro esta intimamente ligada ao fator humano, a necessidade de
comunicagéo e interagdo entre demandante e demandado, servidor e terceirizado e o segundo
elemento associado a arquitetura de software a ser adotada, de forma que possa ser de fécil
evolucdo e adaptacdo as necessidades do Orgdo, ndo bastando, para isso, importar arquiteturas
que tiveram sucesso em outros locais.

Se por um lado, conforme as entrevistas, 0s servidores apresentaram maior capacidade
de entender os requisitos e saber como 0s projetos deveriam ser conduzidos perante o
contexto organizacional, por outro, foi relatado que tais servidores possuem mais dificuldade
em se manter atualizado em relacdo as tecnologias de mercado.

Posto isto, no que se refere ao pragmatismo, equipes mistas de desenvolvimento, que
alinham servidores e terceirizados, que possuem as caracteristicas acima relatadas, associadas
a bom desempenho dos projetos, os quais se apoiaram em arquitetura de software de facil
evolucdo e reuso foram condicdes suficiente para trazer a satisfacdo do cliente interno.

Os dados ndo apontaram relagdo significativa entre qualquer mecanismo de
coordenacdo e a satisfacdo do cliente interno, tampouco quando se considera a gestdo ou a

complexidade dos projetos.
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Contudo a analise qualitativa comparativa, associada as entrevistas, demonstrou
elementos de uma configuracdo organizacional que se mostrou suficiente para produzir a
satisfacdo do cliente interno. Ao que os achados indicam, tal configuragdo é capaz de anular
as deficiéncias que cada fator apresenta individualmente.

No campo teorico, esta obra contribui para a discussdo dos elementos da NEI
(COASE, 1937), em especial custo de transagcdo (WILLIAMSON, 1989) e de transformacéo
no campo da Tecnologia da Informacdo, em especial frente aos inimeros frameworks de
Governanca de Tl e de Gerenciamento de Servigos de TI disponiveis no mercado os quais
raramente adicionam a discussdo elementos tedricos de custos de transacéo.

Em sintese, a investigacdo trouxe evidéncias de que diminuir os custos de transacao
por meio da promocdo da interacdo entre as partes interessadas do projeto se mostrou um dos
elementos mais importantes para a satisfacdo do cliente interno, assim como composicédo de
equipes mistas de terceirizados e servidores. Alinhado a isto foi demonstrado que arquitetura
de facil evolucdo contribui para diminuigdo dos custos de transformacdo. Por fim, baixos
custos de transacéo e de transformacéo estdo relacionados a satisfacéo do cliente interno.

5.2 Limitac6es do estudo e proposta de futuras pesquisas

A despeito do esfor¢co de investigacdo, percebe-se que o estudo apresenta suas
limitacdes.

Em primeiro lugar, por ser uma pesquisa exploratdria, objetivava-se levantar
elementos para que futuros estudos possam explorar melhor, ndo era, portanto, objetivo desta
pesquisa, encontrar e aprofundar em causalidades. Desta feita, abre-se agenda de pesquisa
para que futuras investigacbes possam aprofundar nas evidéncias levantadas por esta
pesquisa.

Ademais, ndo obstante a necessidade apontada em pesquisas anteriores relativa a
andlise de politicas, processos e frameworks mais indicados para a administracdo publica, este
também néo foi o objetivo desta pesquisa.

Além disso, esta investigagdo contempla apenas softwares de aplicacdo, sendo
excluidos, desta forma, os softwares de sistema. Também, ndo foi objetivo deste trabalho
verificar todos 0s arranjos institucionais presentes ou possiveis, neste momento, no Sisp, dado

o fato de que, pelo desenho de pesquisa, seria impossivel exaurir tal listagem, dado a isso,
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pode ser que haja outras condicGes suficientes relacionadas a satisfacdo do cliente interno, as
quais ndo foram elencadas nesta obra.

Também ressalta-se que as entrevistas, ao final do trabalho de levantamento de dados
e exploracdo do campo, trouxeram elementos ndo imaginados no comeco da pesquisa, em
especial em relacdo a interacdo intra equipe e a importancia da arquitetura de software.

Por fim, este trabalho abre uma agenda para que futuras pesquisas no contexto dos
Orgdos do Sisp, verifiguem se de fato os elementos aqui encontrados como 0s mais
importantes para a satisfacdo do cliente se confirmam, assim como, possam aprofundar na

tematica.
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