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Abstract. Analyzing the impacts of investments in Information Technology (IT)
has been the subject of study and discussion among professionals and
researchers, especially in public service. This paper systematically maps the
literature on the decision-making process of Information Technology
investments in these organizations. The realization of this mapping aims to
show that, despite IT being one of the main vectors of transformation and
modernization of public services in Brazil, there is still room for improvement
in processes and optimization of public spending. The execution of this
mapping involved extracting 348 works with deep analysis in 34 of them.

Resumo. A andlise dos impactos dos investimentos em Tecnologia da
Informacgdo (TI) tem sido tema de estudo e discussdo entre profissionais e
pesquisadores, especialmente no servico publico. Este artigo apresenta um
mapeamento sistemdtico da literatura sobre o processo decisorio de
investimentos de Tecnologias da Informa¢do nessas organizagoes. A
realizagdo deste mapeamento visa mostrar que, apesar da TI ser um dos
principais vetores de transformagdo e modernizagdo dos servigos publicos no
Brasil, ainda had espago para melhorias nos processos e otimizagdo dos gastos
publicos. A execugdo deste mapeamento envolveu a extragdo de 348 trabalhos
com analise profunda em 34 destes.

1. Introduciao

Um dos processos mais complexos para se manter e, principalmente, evoluir qualquer
organizagdo, seja ela publica ou privada, com ou sem fins lucrativos, € o processo de
decisdo sobre os investimentos a serem realizados em determinado periodo. A analise
dos impactos dos investimentos em Tecnologia da Informagdo (TI) tem sido tema de
estudo e discussdo entre profissionais e pesquisadores, especificamente devido as
dificuldades de mensuragao dos seus resultados [Gunasekaran, A. et al., 2006].

O constante avango tecnologico e o bom uso dos recursos publicos, em
consonancia com a Governanca Digital de um 6rgdo, demandam maior planejamento e
gestdo dos recursos e investimentos em Tecnologia da Informacgao (TI). Neste ambito, a
TI tem por foco a efetiva utilizagdo da informacao como suporte as diretrizes e objetivos
organizacionais [Paiva et al. 2015].

Este artigo apresenta um mapeamento sistematico da literatura sobre o processo
decisério de investimentos de Tecnologias da Informacdo em organizagdes publicas. A
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realizacdo deste mapeamento visa o entendimento de que, apesar da Tecnologia se
constituir em um dos principais vetores de transformagao ¢ modernizagdo dos servigos
oferecidos pelas organizag¢des publicas em todo o mundo e em especial no Brasil, ainda
mostra que ha espaco para melhorias nos processos e otimizagdo dos gastos publicos.

2. Contextualizacao

O processo decisorio de investimentos de Tecnologias da Informagdao sempre foi
considerado um dos mais complexos a ser resolvido em organizagdes publicas no
Brasil. Isso porque, em geral, as estruturas organizacionais intragovernamentais sao
grandes e complexas, tratam de questdes muito relevantes ao interesse publico, tais
como Educagdo, Satde, Seguranga Publicas, incentivo e promog¢do da Cultura e da
Assisténcia Social, fiscalizacdo e autuagdes de temas igualmente relevantes como Meio
Ambiente, Vigilancia Sanitéria, etc. e até aqui estamos apenas no campo do Poder
Executivo nas esferas Federal, dos Governos Estaduais e Municipais.

O termo Administracdo Publica abrange também os Poderes Legislativo e
Judiciario considerando as mesmas esferas de atuagdo, além do Ministério Publico
(estaduais e federal) e a Defensoria Publica (estaduais e da Unido) [Alexandrino &
Paulo, 2005].

Assim diversos o6rgdos, empresas, fundacdes, agéncias, institutos, enfim
estruturas publicas sdo criadas para que a prestacao dos servigos aos cidadaos possa ser
realizada a contento. Cada uma dessas estruturas publicas tem autonomia decisoria para
a melhor forma de aplicacdo dos recursos orgamentdrios a ela disponibilizados
[Medeiros, L., et al., 2013].

Muito tem sido feito para dirimir esse problema como, por exemplo, a criagdo de
normas especificas e instancias de avaliagdo, recomendacdo e padronizacdo dos
investimentos publicos, entretanto ainda persistem situagdes em que essa realidade se
faz presente mesmo com a atuagdo de tais instancias. Nao faz parte do escopo deste
trabalho debater os motivos intrinsecos que levam a ocorréncia de tais situagdes, porém
pretendemos contribuir para que o processo de decisdo sobre esse tipo especifico de
investimento seja mais bem abastecido com informagdes e alternativas relevantes a
promocao da melhoria na efetividade dos gastos publicos.

3. Mapeamento Sistematico da Literatura

A metodologia adotada para o mapeamento sistematico da literatura (MSL) foi baseada
nos termos citados por [Petersen, K., et al, 2015] que o conceitua como tendo sido
“projetado para obter uma visao geral da area de pesquisa por meio da classificagdo e
contagem das contribui¢des em relagdo as categorias dessa classifica¢do”.

Os autores acreditam que ja existam trabalhos que relatem experiéncias,
analises, dificuldades, problemas, desafios, abordagens, praticas, técnicas, métodos no
processo decisorio de investimentos de TI. Assim, este trabalho enuncia a seguinte
questdo de pesquisa: “Como categorizar os investimentos em Tl nas Organizagoes
Publicas? .

O MSL se inicia com a defini¢do da chave de busca:

Chave de busca 1: “suporte a decisdo” & “investimentos” & “tecnologia da
informagdo” & “organizagoes publicas”



Chave de busca 2: “decision support” and “investments” and “information
technology” and “public organizations”

As chaves de busca 1 e 2 sdo idénticas, exceto pelos idiomas portugués do Brasil
e inglés e foram utilizadas nas seguintes fontes de pesquisa ou bases cientificas e
mecanismos de busca: Google Scholar que efetua buscas em diversas fontes tais como
Elsevier, IEEE, Springer, entre outras. Adicionalmente buscamos na Biblioteca Digital
do ITA, nos Anais da SBC (Sociedade Brasileira de Computacdo). Finalmente, diante
da grande quantidade de artigos e trabalhos com foco mais técnico (em Tecnologia) e
sem atender a categoria relacionada a area de Administracdo, passamos a efetuar buscas
em fontes de trabalhos cientificos voltadas para a Administragdo publica tais como o
Repositorio Digital da Fundacdo Getulio Vargas e Repositério Digital da Escola de
Governo Paulo Neves de Carvalho da Fundagao Jodao Pinheiro MG.

As chaves de busca foram sucessivamente refinadas utilizando opg¢des de busca
avangada dos respectivos sites, por exemplo, retirando a principio a area publica para
que pudesse melhor representar o interesse principal da pesquisa que € o processo
decisorio para investimentos em TI e assim, o nimero de publicagdes e trabalhos
encontrados foi sendo reduzindo até o numero parcial de 348 obras apds varios

refinamentos de busca e nos critérios de selecao de interesse da nossa pesquisa.

Nesse universo, foi aplicado novo filtro de pesquisa combinando separadamente
as palavras chaves consideradas mais aderentes as principais categorias de interesse,
conforme explicado mais adiante e para que ndo houvesse tantos artigos na linha apenas
do tema governo digital ou transformagdo digital com tecnologia da informagao, sem
que abordassem também as questdes relativas a dimensao de investimentos necessarios
em TI e, em especial também a questdo do processo de decisdo em grupo. Além disso,
por meio da leitura dos resumos da maioria desses resultados, chegamos a 44 estudos
primarios que foram analisados em mais detalhes e, destes, 16 estudos primarios foram
descartados por ndo atenderem de alguma forma aos interesses da pesquisa. Como ja
haviamos feito uma sele¢do prévia de 6 artigos para obten¢do de lacunas relacionadas a
pesquisa, estes foram incluidos no rol de trabalhos selecionados, totalizando finalmente
34 estudos primarios.

Grande parte dos trabalhos inicialmente filtrados foram desconsiderados durante
o processo de refinamento da busca pois, de maneira geral, tratavam especificamente do
uso de uma Tecnologia na melhoria de um determinado servigo, publico ou nio,
entretanto ndo abordavam, nem mesmo superficialmente as categorias de investimentos
em TI, processo decisério ou a area publica. No decorrer das pesquisas bibliograficas,
houve a necessidade de um certo olhar mais atento ao tema Administracdo em geral
(ndo somente a Administragdo Publica) tendo em vista que diversos trabalhos
cientificos produzidos nessa area de conhecimento sdo relacionados a tecnologia da
informacao no que concerne por exemplo a promog¢ao da inovagao, governanca de TI,
entre outros e possuem eventos, escolas e publicacdes especializadas no tema. Os
resultados parcial e final de busca sao mostrados na Tabela 1.

3.1  Protocolo do Mapeamento Sistematico da Literatura

e Definicdo e Descricdo da Equipe Condutora: A equipe é formada por 2
pesquisadores: um professor doutor ¢ um aluno de mestrado. O aluno de



mestrado foi responsavel pela coleta de dados nas bases e analisou cada um dos
trabalhos identificando os fatores primarios e secundarios que serdo esclarecidos
posteriormente. O mapeamento foi realizado pelo aluno e pelo professor. As
conclusdes, recomendagdes e research findings foram elencadas e validadas de
forma conjunta pela equipe.

e Critérios de Inclusdo: A pesquisa levou em consideragdo publicagdes realizadas
nos ultimos anos, no periodo compreendido entre janeiro de 2005 até fevereiro
de 2022. Os seguintes critérios foram adotados: (i) Estudos que relatem
problemas, desafios, abordagens, praticas, técnicas, métodos no processo
decisério de investimentos de TI; (ii) Estudos publicados em revistas, eventos,
livros que estejam indexados nas bases de estudos; e (iii) Estudos escritos em
inglés e portugués.

e Critérios de Exclusdo: Em geral, as fontes utilizadas retornam resultados que ndo
foram considerados como relevantes para o objetivo principal da pesquisa e
foram listados alguns critérios de exclusdo para auxiliar na sele¢do dos artigos
para o estudo: (i) Estudos que citam processo de decisdo, mas que ndo tratam de
investimentos; (ii) Estudos publicados antes de 2005; (iii) Estudos duplicados
(apenas uma copia de cada trabalho serda considerada); e (iv) Estudos nao
publicados em inglés ou portugués.

Tabela 1. Mecanismos e fontes de pesquisa bibliogréafica e quantidades de
obras relacionadas por refinamento da busca

NUmero de obras relacionadas
Fonte de Busca
Primeira Rodada Selecdo Final
Google Scholar 123 20
Biblioteca Online da Sociedade Brasileira de 83 4

Computacio (SOL/SBC)

Biblioteca Digital do ITA 22 -
Repositorio Digital da Fundacdo Getllio Vargas 102 5
Repositorio Digital da Escola de Governo Paulo 18 5

Neves de Carvalho da Fundacdo Jodo Pinheiro MG
Totais 348 34

A escolha das categorias que nortearam a selecdo final dos trabalhos
relacionados e nos permitiram associar e melhor classificar os objetos de nossa
pesquisa. Primeiramente, definimos os temas de base que tratam sobre o problema
principal a ser abordado, qual seja, como ter a certeza de que determinada decisdo de
investimento em tecnologia da informacao precisa ser feita e o quanto esse investimento
ira proporcionar em termos de melhorias na vida das pessoas que necessitam do servigo
publico. Para tanto, entendemos que as seguintes caracteristicas, ou categorias gerais,
sdo extremamente relevantes para a obtencao de respostas e resultados a esse problema.
Sao elas: A qualidade do processo decisorio colegiado, o nivel de maturidade na
governanga de tecnologia da informagdo e se hd algum processo que mensure a
efetividade daquele investimento na qualidade do servigo prestado ao cidaddo. Assim,
essas trés principais categorias foram destacadas e inclusive utilizadas para refinar as



buscas por trabalhos cientificos: Processo Decisorio em Grupo, Governanca de TI e
Medicao da Efetividade.

Em linha com as categorias principais, podendo ser consideradas subdivisdes de
areas maiores, destacamos a Administragdo Publica como de particular interesse em
nossa pesquisa devido as suas peculiaridades e necessidade de observancia de
legislagdes especificas pelos gestores publicos além da categoria Investimentos em TI,
destacada de Governanca de TI por delimitar mais precisamente o quanto determinado
orgdo ou componente da Administragao Publica deseja melhorar os servicos prestados
por meio de uma estratégia mais focada na tecnologia da informagdo. Desta forma,
foram definidas as seguintes categorias de interesse:

e (at 1: Administragdo Publica;

e (Cat 2: Processo Decisorio em Grupo;
e (at 3: Governanga de TI;

e Cat4: Investimentos em TI; e

e (at 5: Medicao da Efetividade.

4. Analise dos Resultados

Nas avaliacdes realizadas considerando o conjunto de estudos primarios selecionado,
pode-se obter as seguintes percepcdes e achados por categoria como apresentado na
Tabela 2. Os estudos primarios selecionados poderiam tratar de vérias dessas categorias
simultaneamente, entretanto, na maioria dos casos teria um foco principal e eventuais
outros, porém, secunddrios. Assim, os trabalhos selecionados foram classificados
utilizando essa abordagem. Cada um dos 34 estudos primérios identificados foi
analisado a luz das categorias (Cat 1 a Cat 5) e foi identificado o Fator Priméario (FP) e
os Fatores Secundarios (FS) de cada trabalho. Um FP representa uma aderéncia
dominante para a categoria. J4 o FS representa uma aderéncia relevante para a categoria.

Tabela 2. Categorias abordadas pelos trabalhos selecionados considerando os
focos primario e secundarios

_ Categorias
Estudo Primério PJt;ﬁga(:;%o
Cat.l | Cat2 | Cat.3 | Cat. 4 | Cat. 5
Macias & Aguilar-Alonso (2022) Artigo FS FP
Rosis Junior (2021) Artigo FP FS
Oliveira & Sousa (2021) Artigo FP FS
Bruno & Ribeiro (2021) Artigo FP
Araljo & Tabak (2021) Artigo FS FP
Biondini & Fonseca (2021) TCC FP FS
Biondini & Carvalho (2020) TCC FP FS FS
Santos et al. (2020) Artigo FP FS
Silva & Silva (2020) TCC FS FP FS
Assis & Magalhaes (2020) TCC FP FS
Macias & Aguilar-Alonso (2019) Artigo FS FP




_ Categorias
Estudo Primério Pl-thl)ﬂga%e'Elo
Cat.l | Cat.2 | Cat.3 | Cat. 4 | Cat. 5
Silva et al. (2019) Artigo FP
Reis & Neto (2019) Artigo FS FP
Pereira et al. (2019) Artigo FP FS
Gomes & Damasceno (2019) Artigo FP FS
Barros (2018) Artigo FP
Almeida (2018) Dissertacdo | FP
Lamas (2018) Dissertagéo FP
Oliveira Junior (2018) Dissertagdo | FS FS FP
Torres Filho (2018) Dissertagéo FP FS
Carrascosa & Palomares (2018) Ci?\'/trlgo FP
Louro & Arimatea (2016) Artigo FS FP FS
Mao et al. (2016) Artigo FP
Alreemy et al. (2016) Artigo FP
Heindrickson & Santos Junior (2014) Artigo FS FP
Mora et al. (2014) Livro FS FP
Mendonca et al. (2013) Artigo FS FP FS
Beuren et al. (2013) Artigo FP FS FS
Queiroz et al. (2010) Artigo FS FP FS
Li et al. (2010) Artigo FP
Gartner et al. (2009) Artigo FP FS
Bin & Castor (2007) Artigo FS FP
Bataglia & Hirosawa (2006) Artigo FP FS
Carter & Bélanger (2005) Artigo FP FS

Conforme apresentado na Figura 1, apresenta-se na literatura um maior
quantitativo de trabalhos a partir de 2016, onde encontram-se 24 dos 34 estudos
completamente avaliados.

Ja na representacdo do mapeamento usando o grafico de bolhas apresentado na
Figura 2, observa-se um quantitativo de trabalhos predominantemente apresentados no
formato de artigo cientifico. Destaca-se que a Cat 3 (Governanga de TI) € o assunto
primariamente tratado nos artigos, mas a Cat 2 (Processo Decisorio em Grupo) também
¢ um dos temas mais abordados primariamente.



Figura 1: Distribuicdo dos Trabalhos por Ano
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Assim foram identificados os seguintes achados (Research Findings):

A maior parte dos estudos primarios, 11 delas ou 32%, tem foco principal na
categoria Administragdo Publica, assim como na categoria Governanca em
Tecnologia da Informagdo com o mesmo niimero, ou seja 11;

em Grupo, contendo 8 obras que representam 23% do conjunto;

tinham foco principal representando o percentual de 9%; e

somente 3% do conjunto de obras selecionadas.

Figura 2: Visualizacdo do Mapa Sistematico da Literatura na Forma de Grafico
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Uma das caracteristicas mais relevantes encontradas em nosso mapeamento ¢ a
escassez de propostas ou formas de se buscar medir a real efetividade dos investimentos
realizados, ou seja, conforme nos ensina Carvalho Filho (2009, p.29), formula-se uma
pergunta definida como “qual o impacto e os resultados obtidos por determinado
investimento em um ou mais servigos prestados por aquela entidade?

“A eficiéncia ndo se confunde com eficacia nem com a efetividade. A
eficiéncia transmite sentido relacionado ao modo pelo qual se
processa o desempenho da atividade administrativa; a ideia diz
respeito, portanto, a conduta dos agentes. Por outro lado, eficacia
tem relagdo com os meios e instrumentos empregados pelos agentes
no exercicio de seus misteres na administragdo, o sentido aqui é
tipicamente instrumental. Finalmente, a efetividade é voltada para
os resultados obtidos com as acoes administrativas; sobreleva nesse
aspecto a positividade dos objetivos. O desejavel é que tais
qualificagoes caminhem simultaneamente, mas é possivel admitir
que haja condutas administrativas produzidas com eficiéncia,
embora ndo tenham eficdcia ou efetividade. De outro prisma, pode a
conduta ndo ser muito eficiente, mas, em face da eficacia dos meios,
acabar por ser dotada de efetividade. Ate mesmo é possivel admitir
que condutas eficientes e eficazes por ndo alcangar os resultados
desejados; em consequéncia, serdo despidas de efetividade. ”
Carvalho Filho (2009, p.29)

Acreditamos que essa escassez se deve a dificuldade para encontrar uma métrica
padronizada ou um conjunto delas para que se consiga classificar de modo concreto e
adequado os impactos positivos ou ndo de determinado investimento em TI para o
conjunto de cidaddos atendidos por um ou mais 6rgdos publicos. Nesse sentido, Oliveira
Janior (2018) escreve que:

“...a despeito das limitagoes e desafios implicados, a adogdo da
gestdo por resultados e, consequentemente, do or¢amento  por
desempenho parece ser uma tendéncia de dificil reversdo,
diante das transformagoes economicas, sociais e tecnologicas que o
mundo sofreu. Tornou-se imperativo aos governos democraticos
demonstrar aos seus cidaddos o valor gerado a partir dos impostos
pagos e, nesse sentido, a ado¢do do or¢amento por resultados
parece ser um passo logico.”

Esse pode ser o inicio de uma proposi¢ao concreta para tema tdo importante para
toda a sociedade, uma vez que ¢ a principal beneficiada com as melhorias
implementadas nos servicos publicos.

5. Recomendacgoes

Dadas as descobertas realizadas neste mapeamento, os autores deste trabalho
recomendam:

e Recomendagdo 1: Aprofundamento no tema da implantagdo do Orgamento por
Resultados, objeto do estudo publicado por Oliveira Junior, J. (2018) no ambito
da Marinha do Brasil e suas intercorréncias e desafios;



e Recomendagdo 2: Busca de novas iniciativas de implantacdo do Orgamento por
resultados ou da metodologia de Orcamento Base Zero como explorado em
Biondini, I., & Carvalho, R. (2020), dificuldades enfrentadas nessas
implantacdes e até de iniciativas bem-sucedidas e eventuais resultados obtidos; e

e Recomendacdo 3: Realizagdo de Revisdo Sistematica da Literatura, a partir do
MSL apresentado aqui, mas com foco nas sugestoes dadas nas recomendagdes
anteriores de modo a estreitar a amplitude da pesquisa cientifica mais
precisamente na categoria “Medi¢ao da Efetividade” cuja ocorréncia nesse
estudo foi a mais baixa dentre as categorias definidas.

6. Ameacas a Validade

Durante o desenvolvimento do mapeamento sistemdtico foram identificadas algumas
ameacas a validade dos resultados apresentados comuns aos estudos sistematicos
[Petersen, K. et al. 2015]. Um fator que pode ser considerado uma ameaga ¢ a criagao
da chave de busca, que pode limitar o escopo da pesquisa, excluindo assim alguns
estudos validos para a andlise. Para mitigar esta ameaga ¢ maximizar a cobertura da
chave de busca, esta foi elaborada com base em: (i) estudos de referéncia na area; e (i)
execucdo de buscas piloto com as chaves de busca para garantir que ela fosse efetiva. A
proposito, a partir das buscas piloto, houve refinamento das chaves de busca para que
elas chegassem ao formato utilizado neste estudo.

A sele¢do dos estudos também pode ser um fator de viés, uma vez que foi
realizada por apenas um pesquisador (aluno de mestrado), com revisdo e supervisao do
pesquisador principal (professor doutor). Ainda existe a possibilidade de falhas no
processo de extracao dos dados.

7. Conclusao

Este trabalho apresentou um mapeamento sistematico da literatura relacionando estudos
primarios que tratam sobre métodos, processos, propostas de melhoria e desafios sobre
experiéncias vivenciadas no processo de decisdo para investimentos em tecnologia da
informacao com énfase em organizagdes publicas.

Na secdo 2 foi possivel entender algumas das diversas dificuldades que os
gestores publicos enfrentam cotidianamente caso ndo tenham um nivel de qualidade
minimamente aceitavel para defini¢do do caminho a ser tomado, muitas vezes com
or¢amentos vultosos sob sua responsabilidade. A se¢cdo 3 descreveu o método adotado
para a elabora¢do do mapeamento sistematico e as justificativas das defini¢des tomadas.
Ja a se¢do 4 apresenta os dados obtidos do mapeamento sistematico de forma sintética
permitindo a identificagdo dos estudos primarios mais adequados ao tema da pesquisa
em andamento, referenciado na introdugdo, assim como da existéncia de oportunidades
de melhoria e recomendacdes de melhores praticas adotadas para o processo decisorio
no setor publico como descrito na se¢ao 5.

Para fins de incremento da pesquisa em trabalhos futuros, pretende-se a
realizagdo de uma revisao sistematica da literatura, trazendo a vista novas metodologias
e perspectivas, conforme a recomendagdo 3, que permitam futuramente a elaboragio de
um framework para a produgdo, organizacdo, sistematizacdo e consolida¢do das
informagdes necessarias a melhoria continua do processo de tomada de decisdes para
investimentos em tecnologia da informacao no setor publico.
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