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RESUMO

Portfolios Publicos de Infraestrutura (PPI) concentram investimentos governamentais de alta
complexidade, com riscos recorrentes de atrasos, sobrecustos, paralisagdes e frustracdo de
beneficios sociais. No Brasil, esses portfolios sao objeto de controle publico por 6rgaos internos
(Controladorias) e externos (Tribunais de Contas), cuja atuagdo ¢ tensionada por disfungdes
estratégicas e por um ambiente institucional caracterizado por fragmentacdo de governanga,
limitagdes de capacidade e influéncia politica. Diante desse cenario, esta tese, no formato de
tese por estudos, investigou como desafios estratégicos de governanga em PPI podem ser
compreendidos, teorizados e operacionalizados para aperfeigoar a atuacdo dos orgaos de
controle publico no pais. A pesquisa foi estruturada em trés estudos articulados por logica
cumulativa: compreender o campo (Estudo 1), teorizar empiricamente (Estudo 2) e
operacionalizar (Estudo 3). No Estudo 1, uma revisdo sistemdtica com acoplamento
bibliografico e andlise fatorial exploratoria identificou cinco fatores que organizam a literatura
de estratégia em projetos, com um ntcleo integrador na interface portfolio—estratégia e
correntes especializadas em capacidades e inovagao, design estratégico, recursos estratégicos e
Stakeholders; o mapeamento evidenciou concentragdo no nivel meso, predominancia
interpretativa e virtual auséncia de investigagao no nivel extraorganizacional e em contextos de
controle publico. O Estudo 2, qualitativo, produziu um modelo tedrico da Capacidade de
Governanca Adaptativa, estruturado em nove dimensdes organizadas em trés grupos (condi¢des
estruturais adversas, mecanismos adaptativos e resultantes de maturacdo) e trés padrdes
relacionais: vulnerabilidade em cascata, cooperacdo compensatoria e ciclo refor¢ador de
aprendizagem. O Estudo 3 desenvolveu e validou, por Pesquisa-A¢ao, um Produto Técnico-
Tecnologico (PTT), o Observatorio de Processos, como tecnologia organizacional de
governanga por evidéncias, integrando diagnostico de maturidade, oficinas, modelagem BPMN
e instrumentagdo por indicadores e ritos de monitoramento. No ciclo piloto, o PTT demonstrou
viabilidade por (i) aderéncia institucional, (ii) mapeamento ponta a ponta em seis oficinas com
identificacdo de pontos criticos e (iii) rastreabilidade de 24 indicadores derivados do AS-IS,
consolidados em 9 KPIs para leitura executiva. Como contribui¢do integrada, a tese conecta
diagnostico do campo, explicagdo empirica € um instrumento replicavel, demonstrando a gestao
por processos como camada intermediaria de operacionalizagdo entre teoria de governancga e
pratica institucional.

Palavras-chave: Portfolios publicos de infraestrutura; Orgdos de controle; Governanga

adaptativa; Estratégia em projetos; Gestao por processos.



ABSTRACT

Public Infrastructure Portfolios (PIPs) concentrate highly complex government investments and
are recurrently exposed to risks of delays, cost overruns, work stoppages, and shortfalls in
expected social benefits. In Brazil, these portfolios are subject to public oversight by internal
bodies (Controller’s Offices) and external bodies (Courts of Accounts), whose performance is
strained by strategic dysfunctions and by an institutional environment marked by fragmented
governance, limited capacity, and political influence. Against this backdrop, this thesis—
structured as a thesis by studies—investigated how strategic governance challenges in PIPs can
be understood, theorized, and operationalized to improve the performance of public oversight
bodies in the country. The research comprised three studies articulated through a cumulative
logic: to understand the field (Study 1), to theorize empirically (Study 2), and to operationalize
(Study 3). In Study 1, a systematic review combining bibliographic coupling and exploratory
factor analysis identified five factors structuring the strategy-in-projects literature, with an
integrative core at the portfolio—strategy interface and specialized streams on capabilities and
innovation, strategic design, strategic resources, and Stakeholders. The mapping revealed a
concentration at the meso level, interpretive predominance, and an almost complete absence of
investigation at the extra-organizational level and in public oversight contexts. Study 2,
qualitative, produced a theoretical model of Adaptive Governance Capability, structured into
nine dimensions organized into three groups (adverse structural conditions, adaptive
mechanisms, and maturation outcomes) and three relational patterns: cascading vulnerability,
compensatory cooperation, and a reinforcing learning cycle. Study 3 developed and validated—
through Action Research—a Technical-Technological Product (TTP), the Process Observatory,
as an evidence-based governance organizational technology integrating a maturity diagnosis,
workshops, BPMN modeling, and instrumentation through indicators and monitoring routines.
In the pilot cycle, the TTP demonstrated feasibility through (i) institutional fit, (i1) end-to-end
mapping across six workshops with identification of critical points, and (iii) traceability of 24
indicators derived from the AS-IS process, consolidated into 9 KPIs for executive-level
reporting. As an integrated contribution, the thesis connects field diagnosis, empirical
explanation, and a replicable instrument, demonstrating process management as an intermediate
operationalization layer between governance theory and institutional practice.

Keywords: Public infrastructure portfolios; Oversight bodies; Adaptive governance; Strategy

in projects; Process management.
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1 INTRODUCAO

Portfélios Publicos de Infraestrutura (PPI) representam investimentos governamentais
de grande escala na construgdo de edificacdes e infraestruturas de média e grande
complexidade, caracterizados por longos prazos de maturagdo, interdependéncias entre
multiplas instituigdes publicas e privadas e impactos sociais, urbanos e ambientais
significativos (Flyvbjerg, 2017; Di Maddaloni & Davis, 2018; Beste & Klakegg, 2020). No
cenario global, esses portfolios mobilizam cerca de 3,5% do PIB mundial em investimentos
anuais (Global Infrastructure Outlook), constituindo a espinha dorsal da provisdo de bens
publicos e do crescimento econdmico de longo prazo. Contudo, a literatura documenta
sistematicamente que nove em cada dez projetos de infraestrutura ultrapassam o orgamento
previsto, com sobrecustos de até 50% sendo frequentes e sobrecustos superiores ndo sendo raros
(Flyvbjerg, 2014). Esses desvios ndo sdo aleatdrios: decorrem de vieses sistematicos de
planejamento, nos quais otimismo irrealista e representacdo estratégica distorcem estimativas
de custo, prazo e demanda, comprometendo a viabilidade dos investimentos antes mesmo da

execugao (Flyvbjerg, 2009; Flyvbjerg et al., 2002; Flyvbjerg & Bester, 2021).

No Brasil, a gestdo de PPI apresenta contradi¢cdes que amplificam esse cendrio global.
De um lado, planos e programas governamentais como o PAC 1, PAC 2 e Novo PAC
mobilizaram volumes expressivos de recursos para infraestrutura como estratégia de
crescimento econdmico e provisao de servigos publicos (Gomide & Pereira, 2018; Castro,
2012). De outro, dados do Tribunal de Contas da Unido (TCU) registram 8.603 obras
paralisadas em 2023, correspondendo a 41% do total de obras existentes no pais e a R§ 32,23
bilhdes em recursos comprometidos, com os setores de educacdo basica (3.580 obras),
infraestrutura e mobilidade urbana (1.854) e saude (318) entre os mais afetados (TCU, 2023).
Auditorias do TCU e da Controladoria-Geral da Unido (CGU) revelam que apenas 8% das obras
publicas federais fiscalizadas ndo apresentaram irregularidades, enquanto 65% apresentaram
falhas graves, abrangendo deficiéncias no projeto basico, insuficiéncia de recursos financeiros
de contrapartida e limitagdes dos entes subnacionais (Gurski & Souza-Lima, 2018; CGU, 2019;
FISCOBRAS, 2021). A essas deficiéncias somam-se fragilidades na priorizacao dos portfolios
de projetos, limitagdes nos procedimentos de avaliacdo de viabilidade econdmica e fraca
articulagdo estratégica entre o planejamento nacional de longo prazo e os planos setoriais

(Rajao, 2021; Maceta et al., 2017).
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A literatura internacional aponta que a eficacia dos portfolios de infraestrutura depende
de como o ciclo decisorio organiza filtros ex ante para impedir a entrada e a persisténcia de
projetos pouco vidveis, combinando instrumentos analiticos e gates de decisdo que
acompanham o investimento desde a concepcao até a execucao (Rajaram et al., 2010; World
Bank,2017; SAE, 2018). Paises como Reino Unido, Nova Zelandia e Australia desenvolveram
estruturas avancadas de avaliagdo e auditoria, como o Five Case Model e o Better Business
Cases framework, que integram analises econdmicas, financeiras e de risco em cada fase do
ciclo de investimento (Infrastructure Australia, 2019; The Treasury, 2018; Brasil, 2022). No
Brasil, essas estruturas ndo foram amplamente adotadas, e a gestdo publica ainda ndo consolida
o gerenciamento de portfolio como processo estratégico continuo de alinhamento entre projetos
e objetivos institucionais; a priorizagao frequentemente responde a influéncias politicas,
oportunidades emergentes e urgéncias, com pouca racionalidade técnica (Maceta et al., 2017,

Loiola, 2018).

Nesse contexto, os 6rgaos de controle publico, Tribunais de Contas e Controladorias,
desempenham papel constitucional imprescindivel na fiscalizagao da legalidade, legitimidade
e economicidade dos recursos publicos (Brasil, 1988). Entende-se por controle publico o poder
do Estado de verificar a conformidade e o valor publico dos atos de gestdo que envolvam
recursos publicos (Meirelles, 2013; Guerra, 2007). Os Tribunais de Contas e as Controladorias
exercem essa competéncia por meio de auditorias, fiscalizagdes e acompanhamentos que
abrangem todas as esferas de governo. Em 2020, o TCU analisou cerca de 15.000 processos,
muitos relacionados a obras publicas, ¢ a CGU conduziu mais de 2.500 auditorias e
investigacdes focadas em infraestrutura, contribuindo para a recuperacio de aproximadamente

R$ 7,7 bilhdes aos cofres publicos (TCU, 2020; CGU, 2019).

Todavia, apesar de seu papel essencial, os mecanismos de controle enfrentam limitagdes
estruturais significativas. A fragmentacao dos sistemas de controle e a falta de integracao entre
os orgdos fiscalizadores resultam em duplicidade de esforcos e lacunas na fiscalizagdo. A
complexidade e o volume das atividades governamentais dificultam a abrangéncia e a
profundidade das auditorias. A escassez de recursos humanos e financeiros limita a capacidade
de atuacdo, e a propor¢ao territorial do pais, as especificidades regionais e os obstaculos
administrativo-orcamentérios agravam essas limitagdes em todas as unidades da federagao
(Cavalcante & Mattos, 2019; FISCOBRAS, 2021). Além disso, os procedimentos tradicionais
de auditoria ndo conseguem capturar certas conjunturas que impactam a governanga dos PPI,

como manobras e esquemas de desvio, contingéncias locais e desalinhamentos institucionais
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que operam como pontos criticos para o insucesso dos projetos (FISCOBRAS, 2021; Costa,
2015). Para superar esses desafios, iniciativas de integragdo e parceria entre diferentes orgaos
de controle, como o Programa Nacional de Preven¢ao a Corrupgao (PNPC), buscam fortalecer
a cooperacao entre CGU, TCU, Ministério Publico e sociedade civil (CGU, 2020), mas o
sistema como um todo ainda carece de instrumentos que integrem visdo estratégica,
monitoramento baseado em evidéncias e capacidade de adaptacdo a contextos institucionais

complexos.

Paralelamente, a literatura contemporanea de estudos de projetos vem deslocando a
compreensdo dos projetos de meros veiculos de implementagdo para espagos dinamicos de
atividades estratégicas, que influenciam e sdo influenciados por objetivos e disputas em niveis
organizacionais e societais (Morris & Geraldi, 2011; Geraldi & Soéderlund, 2018). O framework
analitico de Geraldi e S6derlund (2018), que cruza tipos de pesquisa (Tipo 1, técnico e aplicado;
Tipo 2, compreensdo e interpretagdo; Tipo 3, emancipagdo e transformacdo) com niveis de
investigacdo (micro, meso, macro) € escopos organizacionais (intra, inter, extraorganizacional),
permite mapear tendéncias e lacunas do campo com precisao. Estudos recentes apontam intensa
preocupacdo com a governanga estratégica de megaprojetos e portfolios publicos,
especialmente quanto a participagdo de multiplos intervenientes, a complexidade institucional
e aos impactos no campo interorganizacional (Martinsuo & Ahola, 2022; Di Maddaloni &

Davis, 2018; Maceta et al., 2020; Beste & Klakegg, 2020).

Contudo, o campo apresenta lacunas estruturais na intersecdo entre governanca de
portfolios, complexidade institucional e atuagdo de 6rgados de controle. Em particular, hé poucos
estudos focados na gestdo de portfolios publicos no Brasil e nas implica¢des das grandes obras
para os contextos e atores locais (Maceta et al., 2020). A literatura existente sobre gestdo de
projetos estratégicos carece de uma abordagem que contemple a diversidade de dinamicas que
afetam a eficacia das estratégias em portfolios publicos, € os autores incentivam o avango de
analises mais aprofundadas das dindmicas institucionais em contextos de megaprojetos,
especialmente em relagdo ao impacto no campo institucional e interorganizacional (Martinsuo
& Ahola, 2022; Mahalingam, 2022). Esse diagndstico indica que a lacuna nao ¢ apenas
tematica, mas epistemoldgica e aplicada: o campo nao apenas estudou pouco os Orgaos de
controle como contexto de pesquisa, mas também ndo desenvolveu instrumentos operacionais
que traduzam as recomendagdes de governanga estratégica em rotinas, indicadores e processos

organizacionais sustentaveis.
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Esta tese situa-se nessa interse¢do. Investiga como os desafios estratégicos de
governanga de portfélios publicos de infraestrutura podem ser compreendidos a luz da literatura
de projetos, teorizados empiricamente a partir da perspectiva dos proprios agentes de controle,

e operacionalizados em tecnologia organizacional aplicavel ao contexto institucional brasileiro.

1.1 PROBLEMA DE PESQUISA

O problema central que motivou esta tese reside na distancia entre a relevancia
estratégica dos portfolios publicos de infraestrutura para o desenvolvimento nacional e a
capacidade efetiva dos orgdos de controle de supervisionar, prevenir falhas e promover

governanga adaptativa nesses portfolios.

Essa distancia ndo ¢ conjuntural: resulta da convergéncia de trés lacunas articuladas,
cada uma em um plano distinto, que se reforcam mutuamente e que, em conjunto, configuram

o espago de investigacao desta tese.
A primeira lacuna ¢é tedrica e situa-se no campo de estratégia em projetos.

A literatura contemporanea de estudos de projetos reconhece que projetos e portfolios
de infraestrutura sdo fenomenos estratégicos, sujeitos a dinamicas de poder, complexidade
institucional e interdependéncias que transcendem a logica operacional da execugdo (Morris &
Geraldi, 2011; Geraldi & Sdéderlund, 2016). Essa compreensdo levou a um crescimento
expressivo de pesquisas sobre governanga estratégica de portfolios e megaprojetos, com
atencao crescente as influéncias de Stakeholders externos, as complexidades institucionais e
aos impactos interorganizacionais (Martinsuo & Ahola, 2022; Di Maddaloni & Davis, 2018;
Beste & Klakegg, 2020).

Contudo, revisdes anteriores do campo apontam que esse crescimento ndo ¢
homogéneo. Geraldi e Soderlund (2018), ao proporem um framework analitico que cruza tipos
de pesquisa (Tipo 1, técnico e aplicado; Tipo 2, compreensdo; Tipo 3, emancipatorio) com
niveis de investigagdo (micro, meso, macro), identificam que a produ¢ao do campo concentra-
se em abordagens interpretativas e em contextos intraorganizacionais, com limitada atengdo a
pesquisas aplicadas e técnicas que traduzam conhecimento estratégico em instrumentos

operacionais.

Artto et al. (2008) ja haviam observado que a estratégia de projetos permanecia como

um "elo perdido" entre a estratégia de negdcios e a execugao de projetos, e Martinsuo e Ahola



18

(2022) destacam a necessidade de investigar a gestdo de portfolios em contextos
interorganizacionais e multiniveis, incluindo o papel de institui¢des que ndo sao executoras dos

projetos, mas que exercem influéncia decisiva sobre suas trajetorias.

Essa configuracdo gera uma lacuna especifica: o espaco institucional dos 6rgaos de
controle publico, que constitui o nivel extraorganizacional de supervisdo e correcdo de
portfolios de infraestrutura, permanece virtualmente ausente como contexto de pesquisa no
campo de estratégia em projetos. A literatura estuda os projetos, as organizagdes que 0s
executam e, cada vez mais, os Stakeholders que os influenciam, mas nao investiga as
instituicdes cuja missdo constitucional é governar o sistema como um todo. Esse siléncio ¢
particularmente significativo porque ¢ precisamente nos 6rgaos de controle que se concentram
as decisdes de alocagao de atencdo fiscalizatoria, de priorizagdo de auditorias e de producao de

recomendagdes que moldam, em ultima instancia, as condi¢des de governanga dos portfélios.

Adicionalmente, o campo carece de pesquisas de natureza aplicada e técnica (Tipo 1
no framework de Geraldi e Soderlund) que convertam conhecimento estratégico sobre
governanga em instrumentos, processos € rotinas operacionais (Geraldi & Soderlund, 2018).
Essa caréncia ¢ relevante porque significa que, mesmo quando a pesquisa identifica
mecanismos de governanga, ndo avanca para sua traducdo em artefatos utilizdveis por
organizagdes publicas. A distdncia entre conhecimento produzido (o que se sabe sobre

governanga de portfolios) e conhecimento operacionalizado (o que se consegue fazer com esse

conhecimento no cotidiano institucional) permanece aberta.

A segunda lacuna é empirica e conceitual, e situa-se na interse¢ao entre as literaturas de

megaprojetos, gestio de portfolios e governanca publica.

A pesquisa sobre infraestrutura publica produziu evidéncias robustas de que
megaprojetos e portfolios sdo suscetiveis a vieses sistematicos de planejamento, com
sobrecustos e estimativas de demanda frequentemente distorcidas por otimismo irrealista e
representacdo estratégica (Flyvbjerg, 2009; Flyvbjerg et al., 2002; Flyvbjerg & Bester, 2021).
Prescri¢des influentes foram derivadas dessa literatura, incluindo reference class forecasting,
auditorias independentes e realinhamento de incentivos (Flyvbjerg, 2008). Contudo, essa
producdo concentra-se predominantemente no nivel do projeto individual, com limitada atencao
a como esses vieses se propagam quando multiplos projetos sdo selecionados, priorizados e

governados como portfolio (Maceta et al., 2017; Volden & Andersen, 2018).
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Trés mecanismos de escalada foram identificados na literatura, mas sua interagdo ndo
foi empiricamente modelada: a agregacdo de viés otimista (portfolios compostos por projetos
sistematicamente subdimensionados), a sele¢do enviesada (priorizagdo por critérios politicos
em detrimento de critérios técnicos) e a dependéncia de trajetdria (decisdes de inclusdo precoce
geram comprometimentos contratuais e politicos dificeis de reverter) (Flyvbjerg & Bester,

2021; Maceta et al., 2020).

Por outro lado, a literatura de gestao de portfélios (Project Portfolio Management,
PPM) reconhece que o desempenho do portfolio depende de mecanismos de selegdo,
priorizacao e alinhamento estratégico (Martinsuo & Killen, 2014; Martinsuo & Lehtonen, 2007;

Volden & Andersen, 2018).

No setor publico, Volden e Andersen (2018) demonstram que a hierarquia de
frameworks de governanga varia significativamente entre ministérios e agéncias, € que a
eficdcia dos gates de decisdo depende de condigdes institucionais que frequentemente ndo estao
presentes em contextos de baixa capacidade. Martinsuo e Killen (2014) observam que a gestao
de valor em portfélios pressupoe capacidade organizacional de avaliar e comparar alternativas
com critérios consistentes, condi¢do que ndo se verifica em muitos contextos publicos,

especialmente nos paises em desenvolvimento.

Aqui se evidencia uma lacuna conceitual importante. A literatura de PPM assume,
implicitamente, contextos de alta capacidade institucional e baixa interferéncia politica.
Quando se desloca para o contexto brasileiro, onde fragmentacao federativa, restrigoes de
recursos, influéncia politica e heterogeneidade institucional sdo condigdes permanentes € nao
excepcionais (Cavalcante & Mattos, 2019; FISCOBRAS, 2021), os modelos disponiveis
perdem poder explicativo. A literatura emergente sobre governanga colaborativa e adaptativa
(Ansell & Gash, 2008; Klijn & Koppenjan, 2016; Emerson et al., 2012) sugere que, sob essas
condigdes, a eficacia do controle depende menos da aplicagcdo mecanica de regras e mais da

capacidade das institui¢cdes de ajustar praticas, coordenar agdes e aprender com o ambiente.

Todavia, ndo existe at¢é 0 momento uma teorizagdo empiricamente fundamentada de
como os orgaos de controle publico, especificamente os Tribunais de Contas e as Controladorias
no Brasil, estruturam, adaptam e calibram suas praticas de governanca diante dessas condigdes
simultaneas. O papel dessas instituigdes como agentes de governanca adaptativa, e ndo apenas
como mecanismos retrospectivos de san¢do e conformidade (Guerra, 2007; Meirelles, 2013),

permanece sem modelo explicativo.
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Essa lacuna tem consequéncias praticas diretas. Sem compreensdo tedrica dos
mecanismos pelos quais os oOrgdos de controle adaptam suas praticas, as politicas de
fortalecimento institucional operam por tentativa e erro, as boas praticas permanecem tacitas e
localizadas, e a fragmentacdo do sistema de controle perpetua-se como problema sem

diagnostico.

A terceira lacuna é operacional e aplicada, e situa-se na distincia entre recomendacdes de

governanga e sua implementa¢ao em rotinas organizacionais sustentaveis.

Mesmo que se identifiquem, tedrica ou empiricamente, 0s mecanismos de governanga
que tornam o controle de portfolios mais eficaz, persistem um desafio pratico: como traduzir
esses conceitos em processos monitoraveis, indicadores rastredveis e rotinas de
acompanhamento que funcionem no cotidiano de organizagdes publicas com restrigoes de

recursos, baixa maturidade em gestao por processos € multiplas demandas concorrentes?

A literatura de gestdo por processos (Business Process Management, BPM) oferece
linguagem, métodos e instrumentos para explicitar fluxos, responsabilidades, decisdes e
indicadores de desempenho em organizagoes (ABPMP, 2013; Dumas et al., 2018). No setor
publico, o BPM tem sido adotado como instrumento de modernizagdo, com potencial para
aumentar transparéncia, padronizag@o e rastreabilidade de processos administrativos (Falcao,

2013).

Contudo, essa literatura desenvolve-se em paralelo e sem didlogo com a literatura de
governanga de portfolios e estratégia em projetos. Os instrumentos de BPM ndo sdo pensados
para operacionalizar conceitos de governanga adaptativa; e os modelos de governanga

adaptativa nao se desdobram em processos, indicadores e ritos organizacionais.

Essa desconexdo produz um hiato que ¢ simultaneamente tedrico e pratico. No plano
tedrico, o campo de estratégia em projetos produz recomendagdes de governanga ("fortalecer o
controle ex ante", "integrar instrumentos de planejamento”, "promover cooperagdo
interinstitucional") que permanecem em nivel de principios, sem traducdo em artefatos
operacionais. No plano pratico, os 6rgaos de controle que buscam implementar melhorias em
seus processos internos fazem-no sem ancoragem em modelo tedrico de governanga, o que
limita o alcance e a sustentabilidade das iniciativas. A auséncia de uma camada intermediaria,
que conecte teoria de governanga a instrumentos de gestdo por processos, configura a lacuna

operacional que esta tese busca enfrentar.
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Articulacao das trés lacunas e questiao de pesquisa.

As trés lacunas ndo sdo independentes: formam uma cadeia possivelmente causal.
Porque o campo de estratégia em projetos nao investiga o nivel extraorganizacional dos 6rgaos
de controle (lacuna teodrica), ndo existem modelos que expliquem como essas instituicdes
governam portfolios sob condi¢des adversas (lacuna empirica). E porque ndo existem modelos
explicativos, ndo ha base para desenvolver instrumentos que operacionalizem a governanga em
rotinas organizacionais sustentaveis (lacuna operacional). Romper essa cadeia exige
investigacdo em trés frentes articuladas: diagnostico do campo, teorizagdo empirica e

intervengdo operacional.
Diante dessas lacunas, a tese orientou-se pela seguinte questio de pesquisa:

Como os desafios estratégicos de governanga em portfolios publicos de infraestrutura
podem ser compreendidos, teorizados e operacionalizados para aperfeicoar a atuagdo dos

orgaos de controle publico no Brasil?

A questdo ¢ deliberadamente tripartite, refletindo a estrutura das lacunas e a arquitetura
dos trés estudos: compreender (Estudo 1, mapeamento do campo), teorizar (Estudo 2,
investigacdo empirica com 6rgaos de controle) e operacionalizar (Estudo 3, desenvolvimento e

teste do Observatorio de Processos).

1.2 OBJETIVOS
Objetivo Geral

Compreender, teorizar e operacionalizar os desafios estratégicos de governanca em
portfolios publicos de infraestrutura, contribuindo para o aperfeicoamento da atuacdo dos

orgdos de controle publico no Brasil.
Objetivos Especificos

a) Mapear e analisar a estrutura intelectual do campo de estratégia em projetos,
identificando as principais abordagens tematicas, lacunas de pesquisa e oportunidades para
investigagdo no nivel macro e extraorganizacional (Estudo 1 - Revisao Sistematica com Anaélise

Bibliométrica).

b) Investigar empiricamente como 6rgaos de controle interno e externo no Brasil

adaptam suas praticas de governanga no controle de portfolios publicos de infraestrutura, sob
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condi¢des de complexidade institucional, restri¢des de recursos e pressao politica, teorizando a
Capacidade de Governanga Adaptativa como constructo emergente (Estudo 2 - Pesquisa

Qualitativa Empirica).

c¢) Desenvolver e testar, em ciclo piloto de Pesquisa-A¢ao, o Observatério de Processos
como tecnologia organizacional que operacionaliza a governanga adaptativa por meio de gestao
por processos (BPM), traduzindo as dimensdes do modelo tedrico em diagndstico,

mapeamento, indicadores e ritos de governanga (Estudo 3 - Produto Técnico-Tecnolédgico).

1.3 JUSTIFICATIVA

Esta pesquisa justifica-se por cinco ordens de razdes articuladas: relevancia tedrica
para o campo de estratégia em projetos, relevancia pratica para a governanca de portfolios
publicos de infraestrutura no Brasil, ineditismo da abordagem proposta, natureza das
contribuigdes esperadas e alinhamento com a Agenda 2030 para o Desenvolvimento

Sustentavel e com o programa de pds-graduacdo ao qual se vincula.
Releviancia teorica

A relevancia teorica desta tese decorre da necessidade de expandir as fronteiras do
campo de estratégia em projetos em dire¢des que a propria literatura reconhece como urgentes,

mas que permanecem insuficientemente exploradas.

A primeira direcdo ¢ a pesquisa aplicada e técnica. Geraldi e Soderlund (2018), ao
proporem seu framework classificatorio, distinguem trés tipos de pesquisa em estudos de
projetos: Tipo 1 (pesquisa técnica e aplicada, orientada a produgdo de instrumentos e solucdes),
Tipo 2 (pesquisa de compreensao e interpretacdo, orientada a explica¢do de fendomenos) e Tipo

3 (pesquisa emancipatdria e transformadora, orientada 8 mudanca social).

Os autores observam que o campo se consolidou predominantemente em torno do Tipo
2, 0 que, embora tenha ampliado a compreensdo sobre a natureza estratégica dos projetos,
deixou em segundo plano a producao de conhecimento diretamente traduzivel em instrumentos,
processos € rotinas organizacionais. Essa observagdo ¢ corroborada por Morris e Geraldi
(2011), que argumentam que a gestao do contexto institucional dos projetos exige nao apenas
interpretagdo, mas desenvolvimento de mecanismos operacionais que conectem estratégia a
execucdo. A presente tese responde a essa necessidade ao propor, no Estudo 3, uma tecnologia

organizacional cuja concep¢ao ¢ ancorada em teoria produzida nos Estudos 1 e 2.
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A segunda dire¢do ¢ o nivel extraorganizacional. A literatura de megaprojetos e
portfolios de infraestrutura tem ampliado progressivamente o escopo de investigacao, passando
de contextos intraorganizacionais para contextos interorganizacionais, a medida que reconhece
a multiplicidade de atores, interesses e institucionalidades envolvidos (Martinsuo & Ahola,

2022; Di Maddaloni & Davis, 2018).

Contudo, essa expansdo ainda ndo alcangou de forma consistente o nivel
extraorganizacional dos 6rgaos de controle publico. Esses 6rgaos nao executam projetos nem
gerenciam portfolios, mas exercem influéncia decisiva sobre suas trajetorias por meio de
auditorias, fiscalizagdes e recomendacdes que condicionam decisdes de planejamento,

contratagcdo e execucao.

Volden e Andersen (2018) indicam que a hierarquia de frameworks de governanca
varia significativamente entre 6rgaos publicos e que a eficadcia dos mecanismos de controle
depende de condicdes institucionais frequentemente ausentes. Investigar esse nivel ¢ relevante
porque os o6rgaos de controle constituem um elo critico da cadeia de governanga de portfolios
publicos, e sua auséncia como contexto de pesquisa impede a compreensao de como o sistema

de governanca funciona (ou falha) como um todo.

A terceira diregdo ¢ a integracdo entre campos disciplinares. A literatura de estratégia
em projetos, a de gestdo de portfolios publicos, a de governanga colaborativa e adaptativa
(Ansell & Gash, 2008; Klijn & Koppenjan, 2016) e a de gestdo por processos (ABPMP, 2013;
Dumas et al., 2018) desenvolvem-se em paralelo, sem didlogo sistematico. Essa fragmentagao
produz uma lacuna cumulativa: os achados de cada campo nao sao integrados em modelos que
conectem diagnoéstico (o0 que acontece com os portfolios), explicacdo (porque acontece € como
os Orgdos respondem) e intervencdo (como operacionalizar melhorias em rotinas

organizacionais).

A presente tese propde essa integragdo ao articular, em uma mesma arquitetura de
pesquisa, revisao sistematica do campo de projetos, teorizagdo empirica com 6rgaos de controle

e desenvolvimento de tecnologia organizacional baseada em BPM.
Relevancia pratica

A relevancia pratica desta tese decorre da magnitude dos problemas de governanca dos
PPI no Brasil e da insuficiéncia dos instrumentos atualmente disponiveis para enfrenta-los. Os
dados sao eloquentes. O TCU registrou 8.603 obras paralisadas em 2023, representando R$
32,23 bilhdes em recursos comprometidos (TCU, 2023). Os relatorios FISCOBRAS
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documentam sistematicamente que a maioria das obras publicas fiscalizadas apresenta
irregularidades graves, com falhas concentradas em planejamento, viabilidade e controle
(FISCOBRAS, 2021). A CGU identificou, em suas auditorias de infraestrutura, padrdes
recorrentes de insuficiéncia nos projetos basicos, descumprimento de cronogramas e

deficiéncias na fiscalizagdo da execug¢ao contratual (CGU, 2019).

Esses problemas ndo afetam apenas a eficiéncia alocativa dos recursos publicos; eles
comprometem a provisao de servigos essenciais a populacdo, uma vez que os setores mais

afetados pelas paralisacdes sdo educagdo basica, saude e infraestrutura urbana (TCU, 2023).

Diante desse cenario, os 6rgdos de controle publico constituem a principal linha de
defesa institucional contra a deterioracdo dos portfolios. Contudo, a literatura e os proprios
relatorios institucionais reconhecem que esses Orgdos enfrentam limitagdes estruturais:
fragmentacao do sistema de controle entre multiplas jurisdigdes, com sobreposi¢ao em alguns
casos ¢ lacunas em outros; heterogeneidade de capacidade institucional entre Tribunais de
Contas estaduais e municipais; escassez de recursos humanos com formacdo técnica
especializada; e predominancia de controle ex post, quando os custos de corre¢do sao mais altos
e os danos ja se materializaram (Cavalcante & Mattos, 2019; FISCOBRAS, 2021; Flyvbjerg,
2009).

A literatura sobre vieses de planejamento demonstra que intervengdes ex post tém
capacidade limitada de corrigir deficiéncias estruturais em projetos mal concebidos, e que a
eficacia do controle depende de sua atuacdo nas fases iniciais do ciclo de investimento

(Flyvbjerg & Bester, 2021; Rajaram et al., 2010).

A presente tese ¢ praticamente relevante porque busca produzir, simultaneamente,
compreensdo tedrica e instrumentacdo operacional para enfrentar esses desafios. A
compreensdo tedrica (como os orgdos de controle adaptam suas praticas de governanga) €
condigdo para que intervengoes de fortalecimento institucional deixem de operar por tentativa
e erro. A instrumentagdo operacional (uma tecnologia organizacional baseada em processos,
com indicadores rastreaveis e ritos de acompanhamento) ¢ condi¢do para que recomendagdes
de governanca sejam implementaveis no cotidiano de organizagdes publicas com restrigdes de

recursos ¢ multiplas demandas concorrentes.
Ineditismo

O ineditismo desta tese manifesta-se em trés planos.



25

No plano da revisdo do campo, até o momento da realizagdo desta pesquisa, ndo havia
mapeamento bibliométrico da estrutura intelectual do campo de estratégia em projetos que
empregasse simultaneamente acoplamento bibliografico e andlise fatorial exploratoria,
interpretados a luz de um framework classificatério (Geraldi & Soderlund, 2018). Revisdes
anteriores, embora substantivamente relevantes, basearam-se em sintese interpretativa, sem
técnicas bibliométricas capazes de revelar estruturas de nivel de campo a partir de fundamentos
intelectuais compartilhados (Artto er al., 2008; Martinsuo & Ahola, 2022). Essa lacuna
metodoldgica impedia a distingdo entre lacunas reais e lacunas aparentes, decorrentes de vieses

de selegdo ou de delimitagao tematica das revisdes existentes.

No plano da teorizacdo empirica, a Capacidade de Governanga Adaptativa em
portfolios publicos de infraestrutura nao havia sido teorizada indutivamente a partir da
perspectiva dos proprios agentes de controle. A literatura sobre governanga de portfolios trata
predominantemente de mecanismos formais de selecdo e priorizagdo em contextos de alta
capacidade institucional (Martinsuo & Killen, 2014; Volden & Andersen, 2018), enquanto a
literatura sobre governanca colaborativa e adaptativa (Ansell & Gash, 2008; Emerson et al.,
2012) desenvolve-se em contextos de politicas publicas e redes interorganizacionais, sem
aplicacdo especifica aos 6rgaos de controle de infraestrutura. A interse¢do entre essas duas
literaturas, que ¢ precisamente o espago em que os Tribunais de Contas e as Controladorias
operam no Brasil, permanecia sem modelo explicativo. Adicionalmente, a escalada de vieses
de planejamento do nivel do projeto individual para o nivel do portfélio, um processo
reconhecido como plausivel pela literatura (Flyvbjerg & Bester, 2021; Maceta et al., 2017), ndo

havia sido investigada empiricamente em termos de seus mecanismos institucionais.

No plano da intervengdo, ndo havia registro de tecnologia organizacional desenvolvida
por meio de Pesquisa-Acao que articulasse explicitamente dimensdes de governanga adaptativa
com instrumentos de gestao por processos (BPM) em orgdos de controle publico. O campo de
BPM no setor publico ¢ predominantemente prescritivo e orientado a eficiéncia interna (TCU,
2013; Sousa, 2019), sem conexao explicita com modelos tedricos de governanga de portfolios
ou estratégia em projetos. A presente tese propoe que a gestdo por processos pode funcionar
como camada de operacionaliza¢ao da governanca adaptativa, o que constitui uma contribui¢ao

original a interface entre BPM e governanga publica.
Contribuicoes esperadas

A tese propoe-se a oferecer trés tipos de contribuigao.
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A primeira ¢ uma contribuicdo ao mapeamento e a organizag¢ao conceitual do campo
de estratégia em projetos. A aplicagdo de técnicas bibliométricas com interpretacdo tedrica
sistematica pode revelar a arquitetura interna do campo, suas zonas de concentragdo, suas
fronteiras em expansao e suas lacunas estruturais, oferecendo base empirica para orientar
programas de pesquisa futuros e para avaliar em que medida revisdes anteriores capturaram

adequadamente a diversidade do campo.

A segunda ¢ uma contribuicao a teoria de governanga publica na interface com gestao
de portfolios. A investigacdo empirica com Orgdos de controle pode produzir modelo
explicativo de como essas instituigdes adaptam suas praticas sob condigdes adversas,
integrando dimensdes que a literatura trata separadamente (planejamento, cooperagdo,
aprendizagem, influéncia politica, risco). Essa contribuicdo pode reposicionar o controle
publico de mecanismo retrospectivo e sancionador para capacidade de governanca adaptativa,

com implicagdes para o desenho de politicas de fortalecimento institucional.

A terceira ¢ uma contribuicdo aplicada, na forma de tecnologia organizacional
replicavel. O desenvolvimento e teste de um instrumento que traduz conceitos de governanga
em processos monitoraveis, indicadores rastredveis e ritos de acompanhamento pode
demonstrar a viabilidade de pesquisa aplicada (Tipo 1) no campo de estratégia em projetos, em
nivel macro e contexto extraorganizacional, preenchendo a lacuna identificada no framework

de Geraldi e Soderlund (2018).
Alinhamento com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (Agenda 2030)

A pesquisa esta alinhada com quatro Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da
Agenda 2030 da ONU, com vinculagdo a metas especificas que ultrapassam a mengao genérica

aos objetivos.

ODS 9: Industria, Inovacao e Infraestrutura. A Meta 9.1 da Agenda 2030 estabelece o
desenvolvimento de "infraestrutura de qualidade, confiavel, sustentavel e resiliente, com foco
no acesso equitativo e a pregos acessiveis para todos" (ONU, 2015). A Meta 9.a complementa,
indicando a necessidade de "facilitar o desenvolvimento de infraestrutura sustentdvel e
resiliente nos paises em desenvolvimento, por meio de maior apoio financeiro, tecnoldgico e
técnico". No contexto brasileiro, o IPEA (2018) adequou essas metas enfatizando a importancia
da seguranga, da reducdo das desigualdades regionais e da integragdo territorial. A presente tese
contribui para a ODS 9 ndo pela produgao direta de infraestrutura, mas pelo fortalecimento dos

mecanismos de governanga que condicionam a qualidade, a resiliéncia e a sustentabilidade dos
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investimentos. A literatura demonstra que a qualidade da infraestrutura depende menos do
volume de recursos investidos e mais da capacidade institucional de planejar, selecionar e
monitorar projetos com rigor técnico (Flyvbjerg, 2009; Rajaram et al., 2010; World Bank,
2017). Ao investigar como os 6rgaos de controle podem aperfeigoar suas praticas de governanga
e ao propor instrumento de monitoramento por evidéncias, a tese atua sobre as condi¢des
institucionais que determinam se os investimentos em infraestrutura alcangam os resultados

pretendidos.

ODS 11: Cidades e Comunidades Sustentaveis. A Meta 11.3 prevé "até 2030, aumentar a
urbanizacdo inclusiva e sustentavel, e a capacidade para o planejamento e a gestdo participativa,
integrada e sustentavel dos assentamentos humanos". Os PPI afetam diretamente a qualidade
de vida urbana: escolas, hospitais, estradas, saneamento e mobilidade urbana dependem da
conclusao tempestiva e da qualidade de execucao dos projetos de infraestrutura. Com 8.603
obras paralisadas e os setores de educacdo basica, saude e infraestrutura urbana entre os mais
afetados (TCU, 2023), o problema de governanga dos PPI é também um problema de
sustentabilidade urbana. A tese contribui para essa meta ao produzir conhecimento e
instrumentos orientados a reducao de falhas, retrabalho e paralisagdes nos portfolios que afetam

diretamente as comunidades.

ODS 16: Paz, Justica e Instituicoes Eficazes. Esta ¢ a ODS com vinculagdo mais direta ¢
substantiva a presente tese. A Meta 16.5 prevé a "redugao substancial da corrupg¢ao e do suborno
em todas as suas formas". A Meta 16.6 estabelece "desenvolver instituicoes eficazes,
responsaveis e transparentes em todos os niveis". A Meta 16.a prevé "fortalecer as instituigoes
nacionais relevantes, inclusive por meio da cooperacdo internacional, para a construcdo de
capacidades em todos os niveis". A tese contribui para essas trés metas de forma direta. Para a
Meta 16.5, o Estudo 2 investiga os mecanismos pelos quais os 6rgaos de controle enfrentam
desvios, fraudes e irregularidades em portfolios de infraestrutura, e o Estudo 3 propode
instrumentos de rastreabilidade que tornam os processos decisorios mais transparentes € menos
suscetiveis a manipulagdo. Para a Meta 16.6, toda a tese ¢ orientada ao fortalecimento da
eficacia dos 6rgados de controle: compreender como eles se adaptam (Estudo 2) ¢ condigao para
torna-los mais eficazes, e instrumenta-los com processos monitoraveis e indicadores rastreaveis
(Estudo 3) ¢ forma concreta de aumentar transparéncia e responsividade. Para a Meta 16.a, o
modelo tedrico e a tecnologia organizacional produzidos podem subsidiar programas de
fortalecimento institucional e de cooperacao entre 6rgdos de controle, contribuindo para a

construgdo de capacidades em todos os niveis.
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ODS 17: Parcerias e Meios de Implementacio. A Meta 17.14 prevé "aumentar a coeréncia
das politicas para o desenvolvimento sustentavel", e a Meta 17.17 incentiva "parcerias publicas,
publico-privadas e com a sociedade civil eficazes". A tese contribui para a Meta 17.14 ao
investigar a articulagdo (e a desarticulagdo) entre os diferentes niveis de governanga e controle
de portfolios de infraestrutura, produzindo diagndstico e recomendagdes para maior coeréncia
institucional. Para a Meta 17.17, a abordagem colaborativa da Pesquisa-Acdo, que envolve
pesquisadores e servidores publicos na cocriagdo de instrumentos de gestao, materializa o
principio de parceria entre universidade e institui¢ao publica para enfrentamento de problemas

complexos.
Relevancia programatica

A pesquisa estd vinculada ao Programa de Pos-Graduagao em Gestdo de Projetos
(PPGP) da Universidade Nove de Julho (UNINOVE), primeiro e Uinico programa stricto sensu
em Gestao de Projetos no Brasil, avaliado com conceito 5 pela CAPES, nota méxima atribuida
a programas profissionais. O trabalho insere-se na linha de pesquisa em Estratégia em Projetos,
ao investigar como desafios estratégicos de governanga em portfolios publicos de infraestrutura
podem ser compreendidos, teorizados e operacionalizados por meio de processos, instrumentos

e rotinas em 6rgdos de controle.

A tese materializa o objetivo central do Doutorado Profissional ao integrar, em uma
mesma arquitetura, producao de conhecimento académico (Estudos 1 e 2) e desenvolvimento
de solugdo aplicavel (Estudo 3). Essa integracao responde a diretriz da CAPES para programas
profissionais, que exige demonstracdo de impacto e aplicabilidade dos produtos gerados. Nos
termos do GT-PTT/CAPES, o produto desenvolvido no Estudo 3 enquadra-se na categoria
Processo/Tecnologia e Produto/Material ndo patenteaveis, constituindo tecnologia
organizacional documentada, replicavel e passivel de avaliagdo quanto ao impacto (GT-

PTT/CAPES, 2019).

A vinculagdo programatica reforga a relevancia da pesquisa porque demonstra que as
lacunas identificadas no campo (Estudo 1) e a teorizagdo empirica produzida (Estudo 2) ndo
sdo fins em si mesmos, mas etapas de um percurso deliberado que culmina na producdo de

artefato com aplicacao pratica, conforme a vocagdo do programa ao qual a tese se vincula.
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2 DESENHO DA PESQUISA

Esta tese ¢ composta por trés estudos interdependentes, articulados em logica
cumulativa: o Estudo 1 identifica onde o campo ndo vai; o Estudo 2 teoriza o que acontece
nesse espaco; e o Estudo 3 demonstra como dar consequéncia operacional ao que foi teorizado.

A Figura 1 sintetiza a arquitetura da pesquisa.



Questao de Pesquisa:
Como os desafios estratégicos de governanga em portfolios piblicos de infraestrutura podem ser compreendidos, teorizados

e operacionalizados para aperfeigoar a atuacdo dos 6rgdos de controle publico no Brasil?

Sequéncia logica cumulativa

Compreender Teorizar Operacionalizar
Estudo 1 Estudo 2 Estudo 3/ PTT
(Compreender o campo) (Teorizar Empiricamente) (Operacionalizar)
" Capitulo 2 [ e————— Capfico T ——— Conn s
fi ) organizacional néo investigado  { CAVCIS ) sem operacionalizagdo  § B
Objetivo: i i :"'II;"". : » gb;;ngo. le ad D RN Objetivo:
Mapear a estrutura intelectual do campo i V%txgarrcé(:lmo drf sdespnuoe ;Palptam i Desenvolver ¢ testar o Observatorio de
de estratégia em projetos, identificando suasp o caé g::;;;mgcé emERS Processos como tecnologia
abordagens, lacunas e oportunidades. (s dpacidaceideaoveInanca organizacional de governanca adaptativa.
| J L Adaptativa. ) L )
' ) e 3 7 \
Método: Método: Meétodo:
Revisdo sistematica, acoplamento Metodologia Gioia (Gioia et al., 2013), Pesquisa-Agdo (Reason & Bradbury, 2008;
bibliografico, analise fatorial exploratoria. grounded theory construtivista (Charmaz, Coughlan & Coghlan, 2002).
Framework de Geraldi & Soderlund (2018). 2006). 46 entrevistas, 5 regides do Brasil. BPM: MP5 + BPMN 2.0.
\. < \ <
Produto: Produto: ) .Produto /PTT: o
69 artigos, 5 fatores, 3 lacunas estruturais, Modelo: 9 dimensdes, 3 grupos, 3 padrdes Observatério de P LOCCSS0s c'hagnostlco,
Strategic Project Studies Matrix. relacionais. mapeamento AS-IS, 24 indicadores, 9
KPIs, governanga.
" o’ \ o . o
y Y y
Capitulo 5:

Integracdo dos Achados e Matriz de Contribuigdes
Sintese dos trés estudos | Contribuigdes tedricas e praticas | Implicagdes para o campo e para a pratica

Produto Técnico-Tecnologico (GT-PTT/CAPES):
Processo / T logia ndo patenteavel

PPGP/UNINOVE | Linha: Estratégia em Projetos | Conceito CAPES SODS 9 (Meta 9.1) | ODS 11 (Meta 11.3) | ODS 16 (Metas 16.5, 16.6, 16.a) | ODS 17 (Metas 17.14, 17.17)

Figura 1. Desenho da Pesquisa. Fonte: Dados da pesquisa.
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Estudo 1 - Estratégia em projetos: um mapa bibliométrico do campo por acoplamento

bibliografico e analise fatorial

O Estudo 1 conduziu uma revisdo sistematica da literatura com analise bibliométrica
de 69 artigos publicados entre 2007 e 2025 em trés periddicos lideres do campo (International
Journal of Project Management, Project Management Journal e International Journal of
Managing Projects in Business). A analise combinou acoplamento bibliografico (bibliographic
coupling) e analise fatorial exploratoria, interpretados a luz do framework de Geraldi e
Soderlund (2018), que cruza tipos de pesquisa (Tipo 1 - técnico; Tipo 2 - compreensao; Tipo 3
- emancipatdrio) com niveis de investigagdo (micro, meso, macro) € escopos organizacionais

(intra, inter, extraorganizacional).

Os resultados revelaram cinco fatores temdticos que estruturam o campo, com
concentracdo de pesquisas no nivel meso (74%), em abordagens interpretativas (77%) e em
contextos intraorganizacionais (61%). A andlise evidenciou escassez expressiva de pesquisas
aplicadas e técnicas (Tipo 1), auséncia de pesquisas no nivel micro (0%) e limitada aten¢do ao
nivel extraorganizacional — precisamente o espaco institucional dos 6rgaos de controle. Essas

lacunas fundamentaram a questao de pesquisa do Estudo 2.

Ligagdo Estudo 1 — Estudo 2: A configuragdo do campo indicou que a literatura
reconhece a relevancia estratégica da governanca de portfélios de infraestrutura, mas nao
investiga empiricamente como essa governanga se manifesta nas instituicdes responsaveis por
sua supervisao e correcdo. O Estudo 2 partiu dessa lacuna: se o campo nao explica como 6rgaos
de controle governam portfolios sob condi¢des de complexidade institucional, fragmentagao
federativa e influéncia politica, é necessario investigar empiricamente que capacidades essas
instituicdes desenvolvem para adaptar suas praticas. O Estudo 2 ocupou deliberadamente o
quadrante sub-representado do framework de Geraldi e S6derlund (2018): pesquisa de nivel
macro, em contexto extraorganizacional, com orientacdo compreensiva voltada a teorizagdo de

um fendmeno ainda nao capturado pela literatura de projetos.

Estudo 2 - Capacidade de Governanca Adaptativa em Portfolios Publicos de

Infraestrutura: um estudo qualitativo com 6rgaos de controle no Brasil

O Estudo 2 conduziu pesquisa qualitativa empirica por meio de 46 entrevistas
semiestruturadas em profundidade com representantes de oOrgdos de controle interno
(Controladorias) e externo (Tribunais de Contas) de todas as regides do Brasil. O desenho

metodologico seguiu a metodologia Gioia (Gioia, Corley & Hamilton, 2013), com principios
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construtivistas de grounded theory (Charmaz, 2006), avancando sistematicamente de dados

brutos para categorias de primeira ordem, temas de segunda ordem e dimensdes agregadas.

A andlise revelou a Capacidade de Governang¢a Adaptativa como constructo central
— uma propriedade emergente da interagdo entre nove dimensdes analiticas organizadas em
tré€s grupos: (a) condi¢oes estruturais herdadas do ambiente (Planejamento e Viabilidade,
Governanca e Coordenacdo, Capacidade Institucional, Influéncia Politica); (b) estratégias de
resposta deliberadas (Gestao de Riscos e Controle Preventivo, Cooperacao Interinstitucional);
e (¢) mecanismos de matura¢do cumulativos (Melhoria e Inovagao, Transparéncia e Controle
Social, Aprendizagem Organizacional). O modelo revelou trés padrdes relacionais criticos:

vulnerabilidade em cascata, cooperagdo compensatoria e ciclo de aprendizagem reforgador.

Ligagdo Estudos 1 e 2 — Estudo 3: O modelo de Capacidade de Governanga
Adaptativa oferece uma explicacdo teoricamente fundamentada de como 6rgaos de controle
lidam com os desafios de governanca de portfolios publicos. No entanto, o modelo ¢, por
natureza, uma representacdo analitica: descreve dimensdes e padrdes relacionais, mas nao
prescreve como operacionalizad-los em rotinas, instrumentos e indicadores que sustentem a
adaptagao no cotidiano organizacional. Essa ¢ precisamente a lacuna que o Estudo 3 endereca.
Os trés estudos operam assim em sequéncia logica cumulativa: o Estudo 1 identifica onde o
campo ndo vai (pesquisa aplicada, nivel extraorganizacional), o Estudo 2 teoriza o que acontece
nesse espacgo (governanca adaptativa como capacidade emergente), e o Estudo 3 demonstra

como dar consequéncia operacional ao que foi teorizado.

Estudo 3 - Observatorio de Processos: uma tecnologia organizacional para governanca

por evidéncias em 6rgaos de controle publico (Produto Técnico-Tecnologico)

O Estudo 3 desenvolveu e testou, em ciclo piloto de Pesquisa-A¢do (Reason &
Bradbury, 2008; Tripp, 2005; Coughlan & Coghlan, 2002), o Observatorio de Processos como
tecnologia organizacional que traduz as dimensdes do modelo de Capacidade de Governanga
Adaptativa em componentes operacionais: diagnostico de maturidade institucional, oficinas
participativas de mapeamento de processos (método MP5 + BPMN 2.0), instrumentagdo por
indicadores derivados de pontos criticos do fluxo e estrutura de governanga com papéis formais

e ritos de monitoramento.

O piloto foi conduzido em 6rgdo de controle externo de ambito estadual, com
mapeamento ponta a ponta do processo de Contrata¢des (272 servidores no diagnéstico, 169

respostas, 6 oficinas de mapeamento com 4 diretorias). O ciclo produziu mapeamento AS-IS
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completo em BPMN 2.0, 24 indicadores organizados por etapa e dimensao de desempenho, 9
KPIs para leitura executiva, ficha padrao de coleta e proposta de ritos de acompanhamento. O
PTT ¢ classificado como Processo/Tecnologia e Produto/Material ndo patenteaveis nos termos

do GT-PTT/CAPES.

2.1 Matriz de amarraciao metodologica

A Tabela 1 apresenta a matriz de amarragao metodologica da tese, evidenciando a
correspondéncia entre objetivos especificos, estudos, abordagens metodologicas e produtos de

cada etapa.



Tabela 1. Matriz de Amarracdo Metodologica

Questiao central da tese:

Como os desafios estratégicos de governanca em
portfolios publicos de infraestrutura podem ser

compreendidos, teorizados e operacionalizados para
aperfeigoar a atuag@o dos orgdos de controle publico no

Brasil?

Estudo

Estudo
1

Estudo

Titulo

Estratégia em
projetos: um
mapa
bibliométrico
do campo por
acoplamento
bibliografico e
analise
fatorial.

Capacidade de
Governanga
Adaptativa em

Questao de
Pesquisa

Quais sdo as
principais
abordagens que
estruturam o campo
de estratégia em
projetos e o que
constitui estratégia
em projetos na
perspectiva dos
estudos
contemporaneos?
Como os 6rgdos de
controle publico
adaptam suas

Matriz Metodolégica de Amarracio da Tese Profissional

Compreender, teorizar e operacionalizar os desafios
estratégicos de governanca em portfolios publicos de
infraestrutura, contribuindo para o aperfeigoamento da
atuacdo dos 6rgaos de controle publico no Brasil.

Objetivo Geral

Mapear e analisar a
estrutura intelectual
do campo de

estratégia em projetos,

identificando

abordagens tematicas,

lacunas e
oportunidades nos
niveis macro e
extraorganizacional.

Investigar
empiricamente como
orgdos de controle

Objetivo geral da tese:

Tipo de

Estudo
Estudo
tedrico-
analitico.

Estudo
empirico de

Método de
pesquisa

Revisado
sistematica com
analise
bibliométrica
(acoplamento
bibliografico e
analise fatorial
exploratoria).

Metodologia
Gioia (Gioia et
al.,2013) com

34

Justificativa geral da tese:

O campo de estratégia em projetos reconhece a

centralidade da governanga para portfolios de
infraestrutura, mas carece de pesquisas aplicadas (Tipo 1)

e de atengdo ao nivel extraorganizacional dos 6rgdos de
controle (Geraldi & Soderlund, 2018). Os PPI brasileiros
enfrentam desafios cronicos: 8.603 obras paralisadas em
2023, R$ 32,23 bilhdes comprometidos (TCU, 2023),
65% das obras com irregularidades graves (FISCOBRAS,
2021). Nao havia modelo empirico de governanca
adaptativa nesses orgdos, nem tecnologia organizacional
que a traduzisse em processos monitoraveis. Alinhamento
com ODS 9 (Meta 9.1), ODS 11 (Meta 11.3), ODS 16
(Metas 16.5, 16.6, 16.a) e ODS 17 (Metas 17.14, 17.17).

Procedimentos de coleta de
dados
Elaboracdo de string e busca
na base Scopus. Critérios de
inclusdo e exclusdo. Corpus:
69 artigos (2007 a 2025) de
1JPM, PMJ e IJMPB.

46 entrevistas semiestruturadas
em profundidade com
representantes de

Procedimentos de analise de
dados

Andlise fatorial exploratdria da
matriz de acoplamento (5
fatores). Classificagdo pelo
framework de Geraldi &
Soderlund (2018). Strategic
Project Studies Matrix.

Codificag¢do em 3 niveis (Gioia):
categorias de 1 ordem, temas de
2% ordem e dimensdes agregadas

34



principios de
grounded
theory
construtivista
(Charmaz,
2006).

Pesquisa-Acao
(Reason &
Bradbury, 2008;
Coughlan &
Coghlan, 2002).

Controladorias ¢ Tribunais de
Contas das 5 regides do Brasil.

Diagnostico de maturidade

(272 servidores, 169

respostas). 6 oficinas MP5 +
BPMN 2.0, 4 diretorias (out. a
dez./2025). Documentos ¢

registros de campo.

Portfélios praticas de interno e externo no natureza
Publicos de governanga no Brasil adaptam suas qualitativa.
Infraestrutura: | controle de praticas de
um estudo portfolios de governanga em PPI,
qualitativo infraestrutura sob teorizando a
com oOrgaos de = complexidade Capacidade de
controle no institucional, Governanga
Brasil. restri¢des de Adaptativa.
recursos e pressio
politica?
Estudo = Observatorio Como Desenvolver e testar, Estudo
3 de Processos: operacionalizar a em ciclo piloto de aplicado
tecnologia governanga Pesquisa-Acao, o (intervengao).
organizacional | adaptativa em Observatorio de
para processos Processos como
governanca monitoraveis, tecnologia
por evidéncias | indicadores organizacional de
em oOrgdos de rastreaveis e ritos governanca
controle de governanca adaptativa.
publico. aplicaveis a 6rgaos
de controle?
Pmdl,lt? Nome e tipo de Descriciao Aderéncia
Tecnologico produto
Produto Observatorio Integra diagnostico de Alta.
Tecnologico = de Processos maturidade, oficinas Aderente a Linha de
(Processo / Tecnologia participativas (MPS5 + Pesquisa 1 (Estratégia
Tecnologiando = organizacional | BPMN 2.0), 24 em Projetos) do
patenteavel) baseada em indicadores derivados de PPGP/UNINOVE.
BPM para pontos criticos do fluxo, 9 | Operacionaliza
governanca por =~ KPIs executivos, ficha desafios de
evidéncias. padrdo de coleta e governanca dos

Fonte: Dados da pesquisa.

estrutura de governanga
com papéis e ritos de

monitoramento.

Estudos 1 e 2.

Impacto

Alto.
Testado em ciclo
piloto real: 169
respostas, 6 oficinas,
mapeamento AS-IS
completo, proposta de
monitoramento por
indicadores.

Aplicabilidade
Alta.

Aplicavel a processos
de orgdos de controle

publico. Modular e

escalavel, sem exigir
implantagdo integral

de BPM.

35

(9 dimensdes, 3 grupos, 3
padroes). MAXQDA.

Mapeamento AS-IS ponta a
ponta (Contratacdes, 5 etapas).
24 indicadores por

etapa/dimensao. 9 KPIs

executivos. Validagdo

participativa.

Inovacgao

Alta.
Primeira
tecnologia
articulando
governanga
adaptativa +
BPM em o6rgdo
de controle, via
Pesquisa-Acao.

Complexidade

Alta.
Multiplas
diretorias,
processos
intersetoriais, 5
etapas, 24
indicadores
multidimensionais,
4 papéis de
governanga.

35
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2.2 Organizacio da tese

A tese estd organizada em cinco capitulos. O Capitulo 1 (este) apresenta a introdugdo, o
problema de pesquisa, os objetivos, a justificativa e a arquitetura da pesquisa. Os Capitulos 2,
3 e 4 apresentam os trés estudos, respectivamente, cada um como artigo independente com
estrutura propria de fundamentagdo tedrica, método, resultados e discussao. O Capitulo 5
promove a integracdo dos achados dos trés estudos, consolida a matriz de contribuigdes tedricas
e praticas da tese e discute as implicagdes para o campo de estratégia em projetos e para a

pratica de governanca em 6rgaos de controle publico no Brasil.
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3 ESTUDO 1: ESTRATEGIA EM E ATRAVES DE PROJETOS: UM MAPA DE
ACOPLAMENTO BIBLIOGRAFICO DA PESQUISA SOBRE ESTRATEGIA EM
PROJETOS E PORTFOLIOS

3.1 INTRODUCAO

Projetos constituem cada vez mais a forma organizacional por meio da qual a estratégia
¢ perseguida, contestada e realizada em ambientes complexos. Na gestao estratégica, o dominio
central diz respeito as grandes iniciativas intencionais € emergentes tomadas por gestores gerais
em nome dos proprietarios, envolvendo a mobilizacdo de recursos para melhorar o desempenho
organizacional em ambientes externos (Nag ef al., 2007). Vista a partir dessa perspectiva,
projetos ndo sdo meramente ferramentas operacionais de entrega; sdo frequentemente os
veiculos por meio dos quais essas “grandes iniciativas” se tornam acionaveis, observaveis e
governaveis. A medida que as organizagdes se tornam mais projetificadas, projetos e portfolios
também se tornam mais centrais na forma como as organizagdes estruturam e executam
prioridades estratégicas (Maylor & Turkulainen, 2019), tornando a interface estratégia—projetos
relevante tanto para os estudos de projetos quanto para a comunidade académica de gestao mais

ampla (Hambrick & Fredrickson, 2001).

No ambito dos estudos de projetos, a scholarship sobre a dimensdo estratégica dos
projetos evoluiu de visdes centradas na execucdo para abordagens mais ricas sobre como 0s
projetos se relacionam com a direcdo organizacional e a criacdo de valor. Trabalhos iniciais
enfatizaram o alinhamento, ou seja, como a estratégia corporativa/de negdcios ¢ traduzida em
planos, prioridades e praticas de projetos (Morris & Jamieson, 2005; Milosevic &
Srivannaboon, 2006). Pesquisas subsequentes expandiram de projetos individuais para
portfolios e organizacao orientada a projetos, examinando como a gestao de projetos individuais
contribui para a eficiéncia do portfolio (Martinsuo & Lehtonen, 2007) e como os processos de

portfolio podem participar da formagao da estratégia (Vedel & Geraldi, 2020).

Contribuicdes contemporaneas situam ainda os projetos como mecanismos
estratégicos para inovagao e renovagao organizacional (Gemiinden et al., 2018) e como veiculos
para enfrentar desafios mais amplos (Ika & Munro, 2022), reforcando assim que os projetos
podem ser tanto instrumentos de execucao estratégica quanto arenas onde a diregdo estratégica

pode ser (re)moldada.
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Apesar desse progresso, o campo ainda sofre de ambiguidade conceitual, que
compromete o conhecimento cumulativo e dificulta o didlogo com audiéncias de gestdo
estratégica. Para enderecar essa questao, ancoramos explicitamente nosso uso de estratégia na
defini¢do do dominio de gestdo estratégica oferecida por Nag et al. (2007). Em seguida,
demarcamos trés constructos relacionados (porém distintos). Primeiro, estratégia de projetos
diz respeito a logica estratégica de um projeto especifico (isto €, a organizagdo temporaria),
uma questao colocada em primeiro plano por trabalhos que perguntam explicitamente o que ¢
“estratégia de projetos” (Artto et al., 2008) e por argumentos que posicionam a estratégia de
projetos como um elemento fundacional da gestdo estratégica de projetos (Patanakul &

Shenhar, 2012).

Neste manuscrito, definimos estratégia de projetos como o padrdo de escolhas
intencionais e emergentes por meio do qual um projeto especifico mobiliza recursos e governa
atividades e relagdes com Stakeholders para entregar valor sob incerteza. Segundo, projetos
como implementagdo estratégica refere-se a como os projetos operacionalizam e entregam
objetivos estratégicos predeterminados por meio de mecanismos de alinhamento e governanca.
Terceiro, estratégia de portfolio/programa de projetos diz respeito a logica estratégica de
selecionar, priorizar e coordenar multiplos projetos, particularmente relevante quando a
organiza¢do multiprojetos transcende fronteiras organizacionais (Martinsuo & Ahola, 2022).
Essa demarcacdo clarifica o objeto de analise nas discussdes sobre estratégia em contextos de

projetos nos niveis do projeto, do portfolio e da organizagao.

O problema, portanto, ndo ¢ a falta de estudos, mas a falta de integracdo no nivel do
dominio: a literatura frequentemente trata a estratégia de projetos como uma questdo de
alinhamento/implementa¢do ou como uma questdo de adaptacdo/emergéncia, sem mostrar
como essas perspectivas se relacionam como um dominio de pesquisa estruturado (Milosevic
& Srivannaboon, 2006; Martinsuo & Ahola, 2022). Como resultado, ainda carecemos de (1)
uma visao empiricamente fundamentada de como o campo de estratégia em projetos se organiza
conceitualmente e (ii) uma explicag¢do clara do que “conta como” estratégia em contextos de
projetos, uma vez que diferenciamos estratégia de projetos de estratégia de portfolio/programa
e de projetos como implementacdo. Essa fragmentacdo limita a acumulacdo tedrica e
enfraquece a contribui¢do do campo para a pesquisa em estratégia preocupada com grandes

iniciativas, mobiliza¢do de recursos e desempenho em ambientes incertos (Nag et al., 2007).
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Consequentemente, abordamos duas questdes de pesquisa: (RQ1) Quais sdo as
principais abordagens de pesquisa que estruturam o campo de estratégia em projetos € como
essas abordagens se relacionam entre si? (RQ2) O que constitui estratégia em projetos na

perspectiva dos estudos contemporaneos de projetos?

Para responder a essas questdes, aplicamos uma abordagem de mapeamento
bibliométrico de campo combinando mapeamento bibliométrico e interpretacdo guiada por
teoria. Primeiro, realizamos uma analise de acoplamento bibliografico de 69 artigos (2001—
2025) recuperados da base de dados Scopus para mapear o panorama contemporaneo de
pesquisa sobre estratégia em gestdo de projetos e identificar estruturas tematicas subjacentes.
Segundo, interpretamos os padrdes resultantes por meio do framework analitico de Geraldi e
Soderlund (2018), que organiza os estudos de projetos por tipo de pesquisa (técnico,
compreensivo, emancipatdrio) e nivel de analise (macro, meso, micro). Esse design permite (a)
revelar a estrutura intelectual da scholarship sobre estratégia em projetos e (b) posicionar essa
estrutura dentro de uma tipologia estabelecida de estudos de projetos, abordando diretamente

preocupacgoes relacionadas a clareza conceitual e a demarcagao do campo.

Nossa analise identifica cinco dimensoes intelectuais organizadas em torno de duas
orientacdes tematicas, “Funda¢des Organizacionais para Projetos Estratégicos” e “Formacao de
Estratégia por meio de Projetos”, com a gestdo de portfolios de projetos (a maior comunidade
intelectual do campo, compreendendo um terco da amostra) operando como a interface central
onde alinhamento deliberado e formacao estratégica emergente compartilham uma base
intelectual comum. Esses achados avancam a compreensao de como o dominio de estratégia
em projetos se estrutura: em vez de duas comunidades de pesquisa separadas conectadas por
um mecanismo fragil de ponte, o campo se organiza em torno de um nucleo consolidado, a
interface portfolio—estratégia, ladeado por correntes de pesquisa especializadas que abordam,
respectivamente, os insumos organizacionais para projetos estratégicos (recursos, estruturas e
design) e os processos por meio dos quais a estratégia emerge e € governada dentro dos projetos

(capacidades, inovagdo, engajamento de Stakeholders e gestao de riscos).

Com base nesses resultados, oferecemos trés contribuigdes. Primeiro, fornecemos um
mapa empiricamente derivado da estrutura intelectual do dominio contemporaneo de estratégia
em projetos, mostrando que a gestdo de portfolios constitui o ponto de convergéncia onde
pesquisas orientadas ao alinhamento e a emergéncia compartilham fundagdes teéricas comuns.
Segundo, aplicamos o framework de Geraldi e Soderlund (2018) para mapear e interpretar
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padrdes de pesquisa sobre estratégia em projetos, revelando concentragdes em estudos
orientados a compreensdo e nos niveis meso/macro, acompanhadas de cobertura emergente em
pesquisas técnicas e no nivel micro. Terceiro, desenvolvemos a Matriz de Estudos Estratégicos
de Projetos, sistematizando a pesquisa sobre estratégia de projetos ao longo de fronteiras

organizacionais e niveis de profundidade estratégica.

Coletivamente, essas contribuicdes conectam os estudos de projetos a gestdo
estratégica ao clarificar como “grandes iniciativas intencionais e emergentes” (Nag et al., 2007)
ndo sao apenas implementadas por meio de projetos e portfélios, mas também podem ser
moldadas por eles, e que o portfolio ¢ o mecanismo organizacional onde essas duas logicas
convergem, oferecendo assim uma compreensdo mais clara e relevante para a gestdo da

estratégia em organizacdes projetificadas contemporaneas.

3.2 REFERENCIAL TEORICO
3.2.1 Estratégia como campo de investiga¢do e a relevancia dos projetos

A gestdo estratégica ocupa-se de compreender como as organizagdes concebem,
executam e adaptam seus principais cursos de agdo em busca de desempenho sustentado em
ambientes incertos. Uma definicdo consensual amplamente citada caracteriza o campo como
focado em grandes iniciativas intencionais e emergentes, envolvendo a mobiliza¢do de
recursos, voltadas a melhorar o desempenho organizacional em relagdo a ambientes externos,

tendo a empresa como ponto de referéncia central (Nag, Hambrick & Chen, 2007).

De modo importante, essa definicao ja incorpora uma visdo dindmica da estratégia,
reconhecendo que a agdo estratégica ndo se limita & formulagdo deliberada, mas também se
desdobra por meio de iniciativas emergentes e respostas organizacionais ao longo do tempo.
Reflexdes subsequentes sobre a evolugcdo do campo enfatizam que a gestdo estratégica se
expandiu para além de um conjunto restrito de teorias, tornando-se crescentemente orientada
por fendmenos, buscando explicar como formas e processos organizacionais diversos
contribuem para a cria¢ao de valor, heterogeneidade competitiva e adaptagcdo, ao mesmo tempo

em que enfrenta desafios de fragmentacgdo e integracao (Durand, Grant & Madsen, 2017).

De uma perspectiva de nivel de campo, a gestao estratégica se desenvolveu como um
dominio orientado por fenomenos, € ndo como uma disciplina vinculada a teorias especificas.

Ao longo do tempo, a pesquisa se expandiu das énfases iniciais em planejamento estratégico e
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posicionamento competitivo para perspectivas baseadas em recursos, orientadas por
capacidades e comportamentais, refletindo uma preocupagdo crescente com a forma como as
organizagoes se adaptam e se renovam sob condi¢des de incerteza ¢ mudanga (Durand, Grant

& Madsen, 2017; Hoskisson ef al., 1999; Ronda-Pupo & Guerras-Martin, 2012).

Essa evolucdo tem se caracterizado por oscilagdes recorrentes entre explicagdes
internas e externas do desempenho, bem como entre analises organizacionais no nivel macro e
perspectivas comportamentais € cognitivas no nivel micro, resultando em um campo
simultaneamente maduro e crescentemente fragmentado (Durand et al., 2017; Gavetti &
Levinthal, 2004). Apesar dessa diversidade, uma preocupacdo unificadora atravessa essas
correntes: a organizacdo e a realizacdo de iniciativas estratégicas na pratica, reforgando que a
estratégia ¢ inseparavel de questdes de implementacao, coordenacao e acdo, € nao restrita a

formulagao abstrata.

Dentro dessa compreensdo expandida e orientada por fendmenos da gestao estratégica,
0s projetos emergem como um /ocus legitimo e consequente de acdo estratégica. Trabalhos
recentes argumentam explicitamente que os projetos se tornaram uma forma organizacional
dominante por meio da qual mudanca estratégica, inovagao e renovagdo sao perseguidas nos
setores privado e publico, bem como em respostas a grandes desafios societarios (Locatelli et

al., 2023).

Nessa perspectiva, projetos ndo sdo meramente instrumentos operacionais, mas
veiculos por meio dos quais iniciativas estratégicas sdo organizadas, executadas e, por vezes,
reorientadas, alinhando-se estreitamente com a preocupacdo do campo de gestdo estratégica
com iniciativas intencionais e emergentes, mobilizacdo de recursos e desempenho em
ambientes incertos. Ao mesmo tempo, pesquisas anteriores na interseccao entre estratégia e
gestao de projetos destacaram que a intencao estratégica ¢ comumente articulada em niveis
organizacionais superiores e traduzida em projetos, enquanto decisdes e experiéncias no nivel
do projeto podem retroalimentar consideracdes estratégicas mais amplas (Morris & Jamieson,

2005; Milosevic & Srivannaboon, 2006; Drouin & Jugdev, 2014).

Em conjunto, esse corpo de trabalho estabelece projetos e arranjos multiprojetos como
arenas organizacionais onde questdes de gestdo estratégica sao materialmente confrontadas,
justificando assim um exame mais detalhado da dimensdo estratégica da scholarship

relacionada a projetos.
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Se a estratégia ¢ compreendida como abrangendo grandes iniciativas intencionais e
emergentes, a mobilizacdo de recursos e o desempenho organizacional em relacdo a ambientes
externos (Nag, Hambrick & Chen, 2007), entdo as formas organizacionais por meio das quais
tais iniciativas sdo executadas necessariamente se situam dentro do escopo do campo. Nessa
compreensdo, os projetos tém sido explicitamente reconhecidos como veiculos e arenas por
meio dos quais a mudanca estratégica ¢ organizada e perseguida, particularmente em contextos
caracterizados por complexidade, incerteza e relevancia societaria (Locatelli et al., 2023). Esse
reconhecimento motivou um corpo crescente de scholarship em gestdo de projetos que se
engaja diretamente com questdes relacionadas a estratégia, desde a tradug¢do da intengdo
estratégica em projetos até a significancia estratégica da organizagdo baseada em projetos

(Morris & Jamieson, 2005; Artto et al., 2008).

Ao mesmo tempo, a crescente amplitude teorica dos estudos de projetos, abrangendo
interesses de pesquisa técnicos, interpretativos e emancipatorios em multiplos niveis de analise,
diversificou ainda mais a forma como a estratégia ¢ conceitualizada em contextos de projetos
(Geraldi & Soderlund, 2018). Como consequéncia, compreender como a estratégia tem sido
abordada na pesquisa em gestdo de projetos ndo ¢ mais uma preocupagao periférica, mas um
passo necessario para clarificar a contribuicdo desse corpo de trabalho para debates mais amplos
em gestdo estratégica. Um nlimero crescente de estudos de revisdo tem buscado sintetizar
insights sobre estratégia em projetos, refletindo tanto a relevancia do tema quanto a pluralidade

de perspectivas por meio das quais ele tem sido examinado.

A secdo seguinte, portanto, revisa € compara essas contribui¢cdes para avaliar como a
scholarship existente abordou a estratégia na gestdo de projetos, quais insights foram gerados
e onde permanecem limitacdes no que diz respeito a sistematizagdo empirica e a integracao

teorica.
3.2.2 Revisoes sobre Estratégia na Gestdo de Projetos

O reconhecimento crescente dos projetos como formas organizacionais relevantes para
a agdo estratégica gerou um corpo substancial de estudos de revisdo examinando como a
estratégia tem sido conceitualizada e estudada na pesquisa relacionada a projetos. Essas
revisoes refletem a maturagdao da gestdo de projetos como campo académico crescentemente
engajado com questdes estratégicas e seu didlogo com a pesquisa mais ampla em gestdo

(Soderlund, 2004; Morris, Pinto & Soderlund, 2011; Geraldi & Séderlund, 2018).
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Ao mesmo tempo, a diversidade de abordagens de revisdo espelha uma condig¢do
também observada na gestdo estratégica de forma mais ampla, a saber, a coexisténcia de
expansao conceitual com fragmentagdo persistente e ambiguidade em relacdo a constructos,

unidades de analise e fronteiras tedricas (Durand, Grant & Madsen, 2017).

Para posicionar o presente estudo nessa paisagem, a Tabela 1 sintetiza as principais
contribui¢cdes fundacionais e de revisdo sobre estratégia na gestdo de projetos, destacando seu
foco primario, escopo analitico e limites, bem como a forma como o presente estudo
complementa, em vez de substituir, esses esforcos. Ao fazé-lo, a tabela explicita onde revisdes
anteriores convergem, onde divergem e por que um mapeamento empiricamente fundamentado

no nivel do campo ainda ¢ necessario.

Revisdes integrativas e narrativas iniciais na interface estratégia—projetos focaram
primariamente na traducao da estratégia de negocios em projetos, enfatizando mecanismos de
alinhamento, lideranga de projetos e o papel dos projetos na implementacgdo estratégica. Nessa
tradi¢do, o alinhamento estratégico ¢ tratado como um principio no nivel do portfélio, segundo
o qual os projetos devem coletivamente refletir prioridades organizacionais e padrdes de
alocacao de recursos. Uma formulacao fundacional dessa visao ¢ oferecida por Cooper, Edgett
e Kleinschmidt (2001), que definem o alinhamento estratégico na gestdo de portfolios de
projetos como a garantia de que os projetos estejam “na estratégia” e que os padrdes de

investimento espelhem prioridades estratégicas.

Apoiando-se nessa logica de alinhamento, Shenhar (2004) conceitualizou a estratégia
de projetos como um elo perdido entre a estratégia de negocios € a execugdo de projetos,
enquadrando os projetos como empreendimentos estratégicos € ndo como instrumentos
puramente operacionais. Trabalhos subsequentes elaboraram ainda mais essa perspectiva,
posicionando a estratégia de projetos como um bloco construtivo fundacional da gestao
estratégica de projetos, clarificando sua relevancia para vincular intengdo organizacional,
lideranca de projetos e resultados (Morris & Jamieson, 2005; Patanakul & Shenhar, 2012).
Embora essas contribui¢des tenham proporcionado importante clareza conceitual e orientagdo
normativa, elas ndo examinaram como as concepcoes de estratégia em projetos baseadas em

alinhamento se relacionam com perspectivas alternativas na literatura empirica mais ampla.

Um segundo conjunto de revisdes adotou abordagens conceituais e baseadas em
frameworks, propondo estruturas analiticas para capturar a natureza estratégica dos projetos

inseridos em ambientes organizacionais complexos. Trabalhos conceituais influentes
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clarificaram a autonomia e o enraizamento contextual da estratégia de projetos (Artto et al.,
2008), enquanto frameworks posteriores categorizaram os estudos de projetos de acordo com
tipos de pesquisa e niveis de analise, destacando a pluralidade de perspectivas dentro do campo

(Geraldi & Soderlund, 2018).

Essas contribui¢des enriqueceram o vocabuldrio teérico da pesquisa em projetos e
facilitaram o didlogo com estudos organizacionais e de gestdo. Contudo, por concepg¢do, nao
avaliaram empiricamente se suas distingdes conceituais correspondem a forma como os estudos
empiricos se distribuem ou combinam na literatura, nem como diferentes perspectivas se

relacionam no nivel do campo.

Revisdes temadticas e contextuais mais recentes examinaram a estratégia em projetos
dentro de dominios particulares, como colaboragdo interorganizacional, governanca,
sustentabilidade e respostas a grandes desafios societarios. Esses estudos destacaram os
projetos como agentes estratégicos operando além de fronteiras organizacionais e
configuragdes institucionais, estendendo assim a relevancia estratégica da pesquisa em projetos
para além de perspectivas centradas na empresa (Martinsuo & Ahola, 2022; Ika & Munro,
2022). Embora essas contribui¢des tenham avancado a compreensao de contextos especificos e
preocupagdes emergentes, seu foco tematico limita sua capacidade de explicar como tais
perspectivas se conectam a abordagens anteriores orientadas ao alinhamento ou baseadas em
frameworks, ou se representam extensdes de tradi¢des conceituais existentes e ndo orientagdes

tedricas distintas.

Tomadas em conjunto, as revisdes existentes avancaram substancialmente o
conhecimento sobre estratégia em contextos de projetos, porém compartilham diversos limites
analiticos que restringem a teorizagdo cumulativa. Primeiro, apoiam-se predominantemente em
sintese interpretativa e nao empregam técnicas bibliométricas capazes de revelar estruturas no
nivel do campo baseadas em fundacgdes intelectuais compartilhadas (Ramos-Rodriguez & Ruiz-
Navarro, 2004; Furrer et al., 2008). Segundo, focam em conclusdes substantivas em vez de
examinar como pressupostos teoricos subjacentes e mudangas no objeto de andlise, de projetos
individuais para portfolios, programas e formas mais amplas de organizacdo baseada em
projetos, moldam o que se torna visivel na pesquisa sobre estratégia em projetos (Martinsuo &
Lehtonen, 2007; Soderlund, 2011). Terceiro, ndo mapeiam sistematicamente relagdes entre
diferentes abordagens conceituais, dificultando a distin¢do entre tensdes tedricas genuinas e
variacoes impulsionadas por contexto ou énfase analitica.
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Essas limitagdes compartilhadas apontam para a necessidade de uma abordagem que
complemente as revisdes existentes a0 mapear empiricamente como a pesquisa relacionada a
estratégia nos estudos de projetos se organiza como campo. Ao examinar padroes de fundacdes
intelectuais compartilhadas em vez de depender exclusivamente de interpretagao tematica, tal
abordagem pode clarificar como diferentes perspectivas se relacionam, identificar areas de
convergéncia e divergéncia e fornecer uma base mais robusta para distinguir lacunas genuinas
de pesquisa de lacunas aparentes enraizadas em fronteiras tedricas ou analiticas (Durand et al.,

2017).

A partir dessa avaliagdo, o proximo passo ndo € propor mais um framework conceitual,
mas examinar sistematicamente como a pesquisa relacionada a estratégia nos estudos de
projetos evoluiu e se organizou empiricamente ao longo do tempo. Para tanto, adotamos uma
revisdo sistematica da literatura combinada com acoplamento bibliografico, permitindo
identificacdo transparente do corpus, critérios reproduziveis de selecdo e andlise empirica de
fundagdes intelectuais compartilhadas. Essa abordagem nos permite complementar revisdes
existentes ao fornecer um mapa no nivel do campo que clarifica relagdes entre perspectivas e

sustenta um desenvolvimento tedrico mais cumulativo na intersecgao entre estratégia e projetos.

A Tabela 1 sintetiza essas contribuicdes e clarifica como diferentes tradi¢des de
revisdo e trabalhos fundacionais abordaram a estratégia em contextos de projetos, indicando

também os limites analiticos que motivam o presente mapeamento no nivel do campo.

Tabela 2. Complementaridade de nossa revisdo com contribuigdes-chave sobre estratégia em projetos

Como este estudo
complementa o
trabalho anterior

Escopo e limites
analiticos

Revisao / Tipo de

. .~ Foco primario
Contribuicao revisao P

Foco no nivel do

1: . it linh t
portfolio; alinhamento Situa o alinhamento de

Alinhamento . portfolios dentro da
Cooper, Edgett . . ~ tratado como principio .
X X Integrativa/  estratégico na gestio . ~ estrutura empirica
& Kleinschmidt . 1 prescritivo; ndo .
Normativa de portfolios de . ~ mais ampla da
(2001) . examina concepgoes .
projetos . pesquisa sobre
alternativas de L )
- : estratégia em projetos
estratégia em projetos
Relaciona conceitos de
Estratégia de Foco normativo e estratégia de projetos a
Shenhar (2004); . strateg ormatty gla de proj
Patanakul & Conceitual / projetos como elo conceitual; sem outras abordagens
Shenhar (2012) Integrativa entre estratégia de mapeamento empirico =~ empiricas por meio de
negocios e projetos no nivel do campo mapeamento

bibliografico
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Alinhamento

Foco em processos de
alinhamento e papéis
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Fornece mapeamento
no nivel do campo
mostrando como

Morris & . estratégia—projetos e gerenciais; .
. Integrativa . . .. estudos orientados ao
Jamieson (2005) mecanismos de engajamento limitado .
- N alinhamento se
traducdo com conceitualizagdes .
. relacionam com outras
alternativas .
perspectivas
. ~ . Vincula distingdes
. Clarificagdo conceitual o §o%
Autonomia do A ;. conceituais a padrdes
Artto et al. . . sem avaliagcdo empirica -
Conceitual projeto e contexto . de pesquisa
(2008) L da organizacdo do .
estratégico CAMDO empiricamente
p identificados
Geraldi & Framework analitico Aplica o framework
Séderlund Baseada em Tipos e niveis de ndo aplicado a sistematicamente para
(2018) framework estudos de projetos mapeamento interpretar a estrutura
sistematico da literatura empirica do campo
Relaciona
Dinédmicas Foco especifico de empiricamente
Martinsuo & Tematica interorganizacionais contexto; integragdo perspectivas
Ahola (2022) e contextuais de limitada com o campo contextuais a outras
projetos mais amplo abordagens de
estratégia em projetos
Posiciona per: tiva
Foco em contextos osiciona perspectivas
. . societdrias dentro da
Ika & Munro Contextual Projetos e grandes societarios; escopo estrutura empirica
(2022) desafios societarios limitado no nivel do p

Fonte: Dados da pesquisa.

3.3 METODO

campo

mais ampla da
literatura

Este estudo emprega uma abordagem de mapeamento bibliométrico de campo
fundamentada em um procedimento de sele¢do de corpus sistemdtico e transparente para
analisar a pesquisa sobre estratégia em projetos. O método envolve identificar, selecionar e
analisar estudos para compreender o estado atual do conhecimento e a organizagdo teodrica
dentro do campo. Em vez de sintetizar achados empiricos, as revisdes de literatura permitem a
identificacdo de padrdes, lacunas e direcdes de pesquisa por meio do exame sistematico do
discurso académico (Tranfield, Denyer & Smart, 2003). A utilizacdo de critérios definidos e
processos analiticos transparentes sustenta a confiabilidade e a validade em revisoes

bibliométricas (Kitchenham & Charters, 2007).

3.3.1 Design da Pesquisa
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A metodologia inclui duas etapas analiticas sequenciais dentro de um Unico design
bibliométrico, concebido para fornecer um mapeamento abrangente do campo de pesquisa
sobre estratégia em projetos. A primeira etapa emprega analise bibliométrica baseada em
acoplamento bibliografico para identificar padrées empiricos na forma como a pesquisa se
organiza em torno de fundagdes tedricas compartilhadas. A segunda etapa aplica o framework
analitico de Geraldi e Soderlund (2018) para interpretar e categorizar os padrdes identificados

de acordo com tipologias estabelecidas de estudos de projetos.

O acoplamento bibliografico mede o grau de similaridade entre documentos com base
no numero de referéncias que compartilham (Vogel & Giittel, 2013; Serra, Guerrazzi &
Scaciotta, 2018). Numeros mais elevados de referéncias compartilhadas indicam maior
similaridade conceitual entre documentos, sugerindo fundagdes tedricas ou abordagens de
pesquisa comuns. Essa técnica permite a deteccdo de padroes latentes e caminhos intelectuais
dentro de campos de pesquisa, a0 mesmo tempo em que fornece uma base empirica para a

identificacdo de agrupamentos tematicos e a orientacdo de futuras dire¢des de pesquisa.
3.3.2 Procedimentos de Coleta de Dados - Estratégia de busca e recupera¢do de dados

O conjunto de dados bibliométricos foi recuperado da base de dados Scopus utilizando
uma busca estruturada aplicada aos campos Titulo, Resumo e Palavras-chave. A estratégia de
busca combinou termos relacionados a gestdo de projetos com termos relacionados a estratégia
e um filtro de contexto organizacional para assegurar a relevancia para pesquisas em

administracao e gestdo. A string de busca utilizada foi:

("project management" OR "strategic project management" OR "project strategy" OR
"project portfolio management" OR "program management" OR "programme management" OR
"project-based organization*" OR "project-based organisation*" OR "project-based
firm*" OR "project-based business*" OR "projectification" OR "temporary
organization*") AND (strateg* OR "strategic management" OR "business strategy" OR
"corporate strategy" OR "strategy implementation" OR "strategy execution" OR
"strategic alignment") AND (organization* OR firm* OR business OR management)

A busca empregou o operador coringa (*) para capturar variagdes de termos iniciados
com strateg, incluindo strategy, strategic e strategies, assegurando assim cobertura abrangente
da pesquisa relacionada a estratégia e mantendo o foco conceitual. Para refinar ainda mais o
corpus e alinha-lo com o escopo deste estudo, a busca foi restrita a area tematica Business,
Management and Accounting, ao periodo de publicacao de 2001 a 2025, ao tipo de documento

artigos e ao idioma inglés.

47



48

3.3.3 Caracteristicas da Amostra

A consulta de busca identificou 587 artigos relacionados a estratégia dentro do periodo
especificado. Esse periodo de 25 anos (2001-2025)! captura a consolidagio e a diversificacdo
da pesquisa sobre estratégia em gestdo de projetos, comegando com contribuigdes fundacionais
iniciais sobre alinhamento de projetos e portfolios e estendendo-se a desenvolvimentos mais
recentes abordando governanca, complexidade e adaptacdo estratégica. Esse escopo temporal
fornece volume suficiente para andlise bibliométrica robusta, mantendo-se focado na pesquisa
que reflete a estrutura intelectual contemporanea do campo. Ao cobrir esse periodo, a analise
assegura relevancia para debates tedricos em curso e permite examinar como a pesquisa sobre
projetos relacionada a estratégia evoluiu e se diversificou ao longo do tempo, sem pretender

reconstruir a genealogia historica completa da disciplina.
3.3.4 Procedimento de Analise
Fase 1: Analise de Acoplamento Bibliografico

A andlise de dados teve inicio com o download do arquivo da base de dados Scopus em
formato “.RIS”, seguido de andlise bibliografica utilizando o software Bibexcel. Os
procedimentos de andlise bibliométrica seguiram diretrizes estabelecidas para estudos de
acoplamento bibliografico (Serra, Guerrazzi & Scaciotta, 2018; Serra, Cirani & Moutinho,

2018).

O processo de andlise envolveu diversas etapas. Primeiro, a padronizacgao de referéncias
ocorreu no arquivo “.OUT” para assegurar consisténcia nos formatos de citagdo. Apds a
padronizagdo e correcao, o Bibexcel gerou um arquivo “.MA2”, produzindo uma matriz de co-
ocorréncia representando relacdes de similaridade entre todos os artigos com base em

referéncias compartilhadas.

Para focalizar as relagcdes mais significativas, um critério de corte excluiu documentos
com baixo nimero de ligacdes, resultando em uma matriz de similaridade reduzida com [nn]
ligagdes e 69 nods para analise estatistica no SPSS. A Andlise Fatorial Exploratoria (AFE) com
rotagdo Varimax e Normaliza¢do de Kaiser foi entdo aplicada para identificar estruturas

fatoriais subjacentes representando as dimensoes intelectuais do campo de pesquisa. A rotagao

1O inicio do recorte em 2001 coincide com a emergéncia da literatura de gestdo estratégica de projetos e portfolios
como campo autonomo de investigacdo, distinguindo-se da tradigdo anterior predominantemente operacional da
gestao de projetos ¢ passando a incorporar governanga, valor ¢ alinhamento estratégico (Morris, 2013; Geraldi &
Soderlund, 2018).

48



49

Varimax maximiza a variancia das cargas quadradas dentro de cada fator, produzindo fatores
ortogonais (independentes) com estrutura interpretativa mais clara (Hair et al., 2019). A
Normalizagdo de Kaiser padroniza as cargas fatoriais antes da rotagdo, assegurando que
variaveis com diferentes comunalidades contribuam proporcionalmente para a solu¢ao rotada.
A AFE produziu cinco fatores, que foram interpretados com base no conteudo dos artigos, na

orientacdo teodrica e na coeréncia tematica.

A estrutura de cinco fatores resultante foi avaliada utilizando critérios padrao: cargas
fatoriais (limiar minimo de 0,40 no fator primario), autovalores superiores a 1,0 e
interpretabilidade da solugdo rotada. Artigos com cargas cruzadas (carga secundaria > 0,35)
foram atribuidos ao fator com a carga mais alta e registrados como potenciais pontes entre

comunidades intelectuais. Os cinco fatores explicam coletivamente 60,26% da variancia total.
Fase 2: Analise de Framework Teorico

Apos a identificagdo das cinco dimensdes intelectuais, conduziu-se analise detalhada
dos artigos dentro de cada fator. Essa andalise examinou fundacdes teodricas, abordagens
conceituais, principais conclusdes, contribuig¢des e agendas de pesquisa propostas pelos autores.
O exame individual dos artigos identificou similaridades entre fendmenos estudados dentro dos
respectivos fatores, seguido de andlise coletiva entre fatores para compreender a coeréncia

tematica e as relagdes teodricas.

Os artigos foram entdo categorizados utilizando o framework de Geraldi e S6derlund
(2018) em duas dimensoes: tipo de pesquisa (técnico, compreensivo, emancipatorio) e nivel
analitico (macro, meso, micro). Essa aplicacdo sistemdtica permitiu mapear o campo de

pesquisa de acordo com tipologias estabelecidas de estudos de projetos.

Adicionalmente, os artigos foram posicionados dentro de uma Matriz de Estudos
Estratégicos de Projetos desenvolvida para este estudo. Essa matriz organiza a pesquisa ao
longo de dois eixos: profundidade estratégica (variando de Gestdao de Projetos, passando por
Gestao Estratégica de Projetos, até Estratégia de Projetos) e perspectiva organizacional
(intraorganizacional, interorganizacional e extraorganizacional). A matriz compreende nove

quadrantes representando diferentes abordagens para a compreensao da estratégia em projetos.
3.3.5 Integrag¢do e Reconhecimento de Padroes

A etapa analitica final envolveu a comparacao de padrdes entre os cinco fatores no que

diz respeito a artigos com cargas cruzadas (aqueles com cargas secundarias > 0,35), a Matriz
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de Estudos Estratégicos de Projetos e a categorizagdo de Geraldi e Soderlund (2018). Artigos
com cargas cruzadas fornecem evidéncia empirica de conexdes intelectuais entre fatores, uma
vez que compartilham bases de referéncia com mais de uma comunidade intelectual. Essa
comparacao revelou relagdes estruturais e permitiu a identificacao de conexdes entre dimensdes
empiricas de pesquisa e orienta¢des tedricas. Essas relacdes forneceram insights sobre como
diferentes perspectivas sobre estratégia em projetos se relacionam entre si e onde a estrutura

intelectual do campo exibe convergéncia, especializagdo ou lacunas.

As andlises quantitativa e qualitativa combinadas fornecem compreensao
empiricamente fundamentada de como a pesquisa sobre estratégia em projetos se organiza
tedrica e metodologicamente. Essa abordagem dual permite a identificacdo tanto de padrdes
manifestos de pesquisa (por meio da analise fatorial bibliométrica) quanto de estruturas teoricas
latentes (por meio da aplicagdo de framework), contribuindo para o mapeamento abrangente da

organizag¢do conceitual do campo.

3.4. RESULTADOS

3.4.1 Fase 1: Andlise de Acoplamento Bibliogrdfico

Do corpus completo de 587 artigos recuperados do Scopus, 69 apresentaram cargas
salientes (> 0,40) em pelo menos um fator e constituem o conjunto central representado na
Tabela 3. Esses artigos foram atribuidos ao fator no qual exibiram sua carga mais forte,
resultando em cinco dimensdes intelectuais que capturam abordagens distintas, porém inter-
relacionadas, da estratégia em contextos de projetos. O Fator 1 contém 23 artigos, o Fator 2
contém 21, o Fator 3 contém 10, o Fator 4 contém 8 e o Fator 5 contém 7. A Tabela 3 apresenta

a matriz completa de componentes rotados para os 69 artigos centrais.

Tabela 3. Cargas fatoriais dos artigos da analise fatorial exploratoria

Art. ID Ref. Fator 1 Fator 2 Fator 3 Fator 4 Fator 5
339 Garel 2013 0,898 -0,067 -0,047 0,037 -0,022
262 Boateng 2015 0,888 0,020 -0,049 0,027 0,090
287 Unger 2014 0,868 0,063 -0,073 -0,027 -0,035
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249 Daviesl_2016 0,854 0,144 -0,110 -0,004 -0,064
150 Hoffmann 2020 0,847 0,087 -0,056 -0,057 0,076
285 Kaiser 2015 0,838 -0,015 -0,096 0,014 0,177
357 Voss_2012 0,831 -0,082 -0,081 0,099 0,059
142 Killen 2020 0,805 0,069 -0,068 -0,065 -0,066
216 Kopmann_2017 0,802 0,093 -0,109 -0,059 -0,028
135 Vedel 2020 0,778 0,207 -0,114 -0,133 -0,018
412 Bouraad 2010 0,773 -0,118 -0,062 0,030 0,053
355 Vuori_2012 0,767 -0,077 0,083 0,040 0,181
337 Bredin_2013 0,744 -0,045 -0,078 0,040 -0,003
136 Kaufmann_2020 0,738 0,164 -0,020 -0,115 -0,055
358 Killenl 2012 0,718 -0,115 -0,065 0,016 0,032
338 Teller 2013 0,701 -0,156 0,263 -0,037 0,058
504 Martinsuo2_2007 0,701 0,046 -0,074 0,084 0,188
186 Dille 2018 0,699 0,141 -0,064 -0,055 0,069
134 Martinsuo_2020 0,675 0,187 0,051 -0,105 0,042
164 Kock 2019 0,652 0,430 -0,099 -0,040 -0,125
329 Aaltonen_2013 0,644 0,105 -0,121 0,515 -0,066
359 Killen2 2012 0,595 0,036 -0,047 0,513 -0,048
23 Tuominen 2025 0,398 -0,144 0,056 -0,065 -0,027
162 Jaochal 2019 -0,058 0,840 -0,015 0,006 -0,054
250 BenMahmoudJouini_2016 0,078 0,815 0,149 -0,056 -0,119
210 Zhou_2017 0,083 0,779 -0,002 0,058 0,123
192 DiMaddaloni_2018 -0,048 0,710 -0,035 0,302 -0,107
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163 Midlerl_2019 0,074 0,708 0,022 -0,007 -0,143
165 Midler2 2019 0,153 0,666 -0,064 -0,057 -0,160
281 Turner_2015 0,092 0,647 -0,054 0,022 -0,016
113 Leiringer 2021 -0,003 0,646 -0,074 0,518 -0,080
386 NavarroFlores 2011 -0,145 0,645 0,146 0,263 0,223
282 Serra_2015 -0,059 0,640 -0,042 -0,043 0,009
255 Davies2_2016 0,027 0,632 -0,036 0,297 -0,117
251 Yun_2016 -0,029 0,605 -0,008 0,343 -0,070
153 Adam_2020 0,049 0,584 -0,070 0,442 -0,149
353 Eweje_2012 0,100 0,562 -0,030 -0,035 0,155
221 Miterev2 2017 0,020 0,550 -0,079 0,016 0,200
404 Hanisch_2011 0,018 0,516 -0,011 0,167 0,367
328 Vuori_2013 0,134 0,496 0,061 -0,044 0,171
229 Brve 2017 0,259 0,490 -0,065 -0,026 0,182
243 Jelodar_2016 -0,163 0,445 0,171 0,052 0,044
123 DiMuro 2021 0,011 0,434 -0,124 -0,124 0,091
288 Davies 2014 -0,168 0,429 0,305 0,059 0,032
151 Zaman_2020 -0,066 -0,006 0,913 -0,082 0,064
310 Rijke 2014 0,039 -0,108 0,902 -0,055 0,019
169 BosdeVos 2019 -0,016 0,036 0,897 -0,069 0,172
193 Farooq_2018 -0,076 -0,066 0,891 -0,088 0,027
232 Williams_2016 -0,057 -0,112 0,884 -0,073 0,018
176 Derakhshan 2019 -0,019 -0,115 0,880 -0,064 0,051
461 Bredin_2008 -0,055 -0,070 0,823 -0,092 0,067
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327

450

316

146

130

101

379

320

360

464

230

207

291

179

156

247

345

vanderHoorn 2016

Killen 2013

Aaltonen_2009

PetterKrane 2013

Perkins 2020

MartinezSanz_2020

Nanthagopan 2021

Jugdev 2012

Jugdev 2013

Petit 2012

Niebecker 2008

Miterev3 2017

Demirkesen 2017

Liu_2014

Nguyen 2019

Borg 2020

Laursen 2016

Pemsel 2012

Fonte: Dados da pesquisa.

Nota: Método de extragdo: analise de componentes principais gerada no SPSS (2024).

fornecidas na Secao 3.4.2.
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-0,036
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0,027
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-0,031
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0,816

0,786
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0,640
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Os cinco fatores sdo brevemente caracterizados a seguir; descricdes detalhadas sdo

Fator 1 (n = 23; 21,311% da variancia) aborda a interface entre portfolios de projetos e

estratégia organizacional. Os estudos examinam como os processos de gestdo de portfélios

conectam a intengdo estratégica a selecdo, priorizacdo e coordenagdo de projetos, abrangendo
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tanto mecanismos de alinhamento deliberado quanto formacao estratégica emergente por meio
da dinamica de portfolios (e.g., Kopmann et al. 2017; Kaiser et al. 2015; Killen et al. 2020;
Vedel & Geraldi 2020; Martinsuo & Lehtonen 2007; Hoffmann ef al. 2020). Esse fator foi

denominado “Interface Portfolio—Estratégia”. Os estudos abrangem de 2007 a 2025.

Fator 2 (n = 21; 14,231% da variancia) captura o desenvolvimento de capacidades, inovacao e
criacdo de valor estratégico em organizagdes baseadas em projetos. Os estudos abordam
projetificacdo, ambidextria, design thinking, capacidades dindmicas e engajamento de
Stakeholders em megaprojetos (e.g., Midler 2019a/b; Davies & Brady 2016; BenMahmoud-
Jouini et al. 2016; Turner et al. 2015; Jatocha 2019; Di Maddaloni & Davis 2018). Esse fator
foi denominado “Capacidades Organizacionais e Inova¢ao”. Os estudos abrangem de 2011 a

2021.

Fator 3 (n = 10; 11,606% da variancia) foca na governanca de projetos, dinamicas de
Stakeholders e gestao de riscos em ambientes complexos. Os estudos examinam mecanismos
de governanca de projetos, estratégias de resposta a Stakeholders, lideranca transformacional,
gestao adaptativa de programas e vieses cognitivos na quantificacao de riscos (e.g., Derakhshan
et al. 2019; Aaltonen & Sivonen 2009; Williams et al. 2016; Zaman et al. 2020; Rijke et al.
2014; Bos-de Vos et al. 2019). Esse fator foi denominado “Governanga, Stakeholders e Risco”.
Os estudos abrangem de 2008 a 2020.

Fator 4 (n = 8; 7,474% da variancia) aplica a Visdo Baseada em Recursos a gestao de projetos,
examinando quais recursos de GP sdo estrategicamente valiosos € como contribuem para a
vantagem competitiva. Os estudos abordam classificacdo de recursos, aprendizagem situada,
gestdo de incerteza e governanga do conhecimento em contextos de multiplos PMOs (e.g.,
Jugdev & Mathur 2012, 2013; Perkins et al. 2020; Petit 2012; Petter Krane et al. 2013;
Nanthagopan & Williams 2021). Esse fator foi denominado “Recursos Estratégicos de Projetos

(VBR)”. Os estudos abrangem de 2008 a 2021.

Fator 5 (n = 7; 5,640% da variancia) agrupa pesquisas sobre design organizacional, gestdo da
integracao, talentos e governanca do conhecimento em configuragdes baseadas em projetos. Os
estudos abordam design organizacional de OBPs, gestdo da integragdo, avaliacao de riscos em
projetos de T1, resiliéncia de carreira e criacao de valor (e.g., Miterev et al. 2017; Demirkesen
& Ozorhon 2017; Liu & Wang 2014; Nguyen et al. 2019; Borg et al. 2020). Esse fator foi

denominado “Design Organizacional e Desempenho”. Os estudos abrangem de 2012 a 2020.
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A Tabela 4 reporta indicadores de densidade, coesdo e centralidade para cada fator, juntamente
com a variancia explicada e diagnosticos gerais do modelo. A solucdo de cinco fatores explica
60,262% da variancia total. A medida Kaiser-Meyer-Olkin de adequacdo amostral ¢ de 0,677,
e o teste de esfericidade de Bartlett ¢ significativo (y* = 6060,21, p < 0,001), confirmando que

a matriz de correlagdo ¢ adequada para andlise fatorial.

Tabela 4. Densidade, Coesao, Centralidade, Variancias, KMO e Teste de Bartlett

Fator 1;1)00(:? Densidade | Coesdo| Centralidade Ex;‘);?;z;da Acu‘ri:llriada Testffll\e/:[ g:rtlett
Fator 1 23 0,94 1,75 134 21,311 21,311

Fator 2 21 0,92 1,50 255% 14,231 35,542

Fator 3 10 1,00 2,62 235 11,606 47,148 O;?Zgo(g(’)(,)gll)
Fator 4 8 0,96 2,01 360 7,474 54,622

Fator 5 7 0,86 1,40 156 5,640 60,262

Total 69

Fonte: Dados da pesquisa.

Densidade indica a propor¢ao de lagos de acoplamento intrafator realizados em relagdo
a todos os lagos possiveis, atingindo seu maximo quando todos os artigos dentro de um fator
compartilham referéncias com todos os demais artigos naquele fator (Scazziota et al. 2020).
Coesdo relaciona a conectividade intrafator a conectividade interfator, indicando quao
internamente consolidado ou externamente integrado um fator ¢ (Wasserman & Faust, 1994).
Centralidade captura a forga total dos lagos de acoplamento bibliografico entre um dado fator e
todos os demais fatores, indicando quao conectada cada comunidade intelectual esta ao campo

mais amplo.

O Fator 3 (Governanga, Stakeholders e Risco) exibe a maior densidade (1,00) e coesao
(2,62), indicando uma comunidade intelectual fortemente integrada na qual todo artigo
compartilha referéncias com todos os demais artigos do fator. Isso sugere um corpo de pesquisa
bem definido e internamente coerente com uma base referencial consolidada. O Fator 4
(Recursos Estratégicos de Projetos) também apresenta alta densidade (0,96) e coesdo (2,01),

consistente com a identidade teodrica focada da pesquisa orientada pela VBR.
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Em contraste, o Fator 5 (Design Organizacional e Desempenho) exibe a menor
densidade (0,86) e coesdo (1,40), sugerindo uma base intelectual mais heterogénea que retine
estudos de diferentes tradi¢des, como design organizacional, mensuracao de desempenho,
gestdo de talentos e governanca do conhecimento, que compartilham referéncias, porém de

forma menos uniforme que os demais fatores.

O Fator 4 exibe a maior centralidade (360), seguido pelo Fator 2 (255). Isso indica que
a pesquisa sobre recursos estratégicos de projetos (VBR) e sobre capacidades organizacionais
e inovagdo ocupa posi¢des de ponte no campo, mantendo os lagos mais fortes de acoplamento
bibliografico com artigos em outros fatores. A alta centralidade do Fator 4 ¢ particularmente
notavel dado seu tamanho relativamente pequeno (8 artigos): sugere que a pesquisa orientada
pela VBR, embora especializada, recorre a e contribui para bases referenciais compartilhadas
com multiplas outras comunidades intelectuais. A alta centralidade do Fator 2 ¢ consistente com
sua amplitude tematica, abrangendo projetificacdo, capacidades dindmicas, inovagdo e
engajamento de Stakeholders, que o conecta a discussdes sobre gestdo de portfolios (Fator 1),

governancga (Fator 3) e design organizacional (Fator 5).

Artigos com cargas cruzadas fornecem evidéncia adicional de conexdes intelectuais
entre fatores. Oito artigos apresentam cargas secundarias > 0,35, revelando cinco ligacdes
interfatoriais (Figura 1). A conexdo mais forte ¢ entre o Fator 1 e o Fator 4 (trés artigos com
cargas cruzadas: Aaltonen 2013, Killen & Hunt 2012, Niebecker et al. 2008), indicando que a
pesquisa sobre processos de portfolio—estratégia e a pesquisa sobre recursos estratégicos de GP
compartilham bases referenciais sobrepostas. O Fator 2 se conecta a todos os quatro outros
fatores por meio de cargas cruzadas: ao Fator 1 por Kock e Gemiinden (2019), ao Fator 3 por
Killen e Hunt (2013), ao Fator 4 por Leiringer e Zhang (2021) e Adam ef al. (2020), e ao Fator
5 por Hanisch e Wald (2011). Nao ha artigos com cargas cruzadas ligando os Fatores 3 e 5, ou
os Fatores 1 e 5, ou os Fatores 3 e 4, indicando que esses pares mantém bases intelectuais mais

distintas.

Os cinco fatores se organizam em torno de duas orienta¢des tematicas conectadas por

uma interface central (Figura 2).
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Figura 2. Diagrama da rede de acoplamento bibliografico. Fonte: Dados da pesquisa.

Nota: Fator 1 — Quadrado (Azul); Fator 2 — Circulo (Vermelho); Fator 3 — Triangulo (Amarelo); Fator 4 — Triangulo invertido (Verde); Fator 5 — Hexagono (Ciano).
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De um lado, os Fatores 4 e 5 (15 artigos) constituem o que denominamos “Fundac¢des
Organizacionais para Projetos Estratégicos”. Esses fatores compartilham uma orientagdo
comum: investigam os insumos organizacionais (recursos, estruturas, design, capacidades) que
permitem aos projetos funcionar como instrumentos estratégicos. O Fator 4 pergunta quais
recursos de GP sdo estrategicamente valiosos e como geram vantagem competitiva (16gica da
VBR). O Fator 5 pergunta como as organizagdes se estruturam, por meio de design de OBPs,
gestao da integragdo, sistemas de talentos, para alcangar desempenho por meio de projetos. Em
conjunto, eles abordam a questdo: com o que as organizagdes perseguem estratégia por meio

de projetos?

Do outro lado, os Fatores 2 e 3 (31 artigos) constituem o que denominamos “Formacao
de Estratégia por meio de Projetos”. Esses fatores compartilham uma orientacao processual: o
Fator 2 aborda o desenvolvimento de capacidades e inovacdo, enquanto o Fator 3 aborda
governanga e risco. Em conjunto, eles abordam a questdo: como a estratégia se forma e se

sustenta por meio de projetos?

No centro, o Fator 1 (23 artigos), a maior comunidade intelectual do campo,
respondendo por um ter¢o da amostra, opera como a “Interface Portfolio—Estratégia”. Esse ¢ o
fator onde a pesquisa sobre alinhamento deliberado de portfolios (e.g., Kaiser et al. 2015;
Martinsuo & Lehtonen 2007; Hoffmann et al. 2020) e a pesquisa sobre formacao estratégica
emergente por meio de portfolios (e.g., Kopmann et al. 2017; Vedel & Geraldi 2020; Kaufmann
et al. 2020) compartilham uma base intelectual comum. Na andlise anterior desse campo (7
fatores, 42 artigos, 2018-2022), estudos orientados ao alinhamento e a emergéncia apareciam

em fatores separados, conectados apenas por um pequeno fator de ponte (3 artigos).

Na amostra expandida, a AFE os agrupa, indicando que suas referéncias compartilhadas
sdo suficientes para constituir uma unica comunidade intelectual. Isso posiciona a gestdo de
portfolios de projetos como o mecanismo organizacional onde ambas as logicas estratégicas,
direcionar projetos para a estratégia e permitir que a estratégia emerja dos projetos, convergem

empiricamente.

Artigos com cargas cruzadas reforcam essa estrutura de duas orientagdes, com o Fator
2 mantendo lagos de acoplamento bibliografico com todos os quatro outros fatores, e o Fator 4
fazendo a ponte entre a literatura de portfolio—estratégia (Fator 1) e a literatura de capacidades

(Fator 2).
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O que é estudado sobre estratégia em projetos?

Para mapear o panorama de pesquisa sobre estratégia em projetos, analisamos os
resultados da Analise Fatorial Exploratoria (AFE), sintetizados na Figura 3. A interpretagao dos
fatores emerge do exame de teorias, conceitos e conclusdes abordados nos artigos analisados.
Essa andlise identifica preocupagdes e interesses comuns entre os estudos para revelar

similaridades nos fenomenos investigados ao longo das cinco dimensdes tematicas.
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Fundacgoes organizacionais para Formacio de estratégia por

projetos estratégicos meio de projetos

15 artigos 31 artigos

Fator 4 Fator 2
Recursos estratégicos de projetos (VBR/RBV) Capacidades e inovacio
8 artigos - 7,5% da variancia. Recursos e i 21 artigos - 14,2% da varidncia
Quais recursos de gestdo de projetos (GP/PM) —_— —_— Como as organizagdes baseadas em projetos
sdo estrategicamente valiosos e (OBPs/PBOs) desenvolvem capacidades,
geram vantagem competitiva. Fator 1 inovam e criam valor estratégico.

Interface Portfolio—Estratégia
23 artigos - 21,3% da variancia

Fator § Como as organizagdes se estruturam para Fator 3
Desenho organizacional e desempenho desempenho por meio de projetos. Governanca, stakeholders e risco
7 artigos - 5,6% da variancia. 10 artigos - 11,6% da variancia.
Como as organizagdes se estruturam para N b Como os projetos governam relacionamentos

desempenho por meio de projetos. e gerenciam riscos em ambientes complexos

O portfolio (F1) opera como a interface organizacional onde o alinhamento deliberado e
a formacio emergente de estratégia se encontram.

-

Variancia total explicada: 60,3% - KMO: 0,677 - Bartlett p < 0,001

Figura 3. Frentes de Pesquisa em Estratégia em Projetos
Fonte: Dados da pesquisa.
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Os resultados da AFE identificam cinco fatores que se organizam em torno de duas
orientagdes tematicas conectadas por uma interface central. Os Fatores 4 e 5, que coletivamente
denominamos “Fundagdes Organizacionais para Projetos Estratégicos”, investigam os insumos
organizacionais (recursos, estruturas e design) que permitem aos projetos funcionar como
instrumentos estratégicos. Os Fatores 2 e 3, coletivamente denominados “Formagao de
Estratégia por meio de Projetos”, investigam os processos € relacdes por meio dos quais a
estratégia emerge, ¢ governada e adaptada em contextos de projetos. O Fator 1, a maior
comunidade de pesquisa do campo com 23 dos 69 artigos, opera como a “Interface Portfolio—
Estratégia”, onde pesquisas sobre alinhamento deliberado de portfolios e sobre formagado

estratégica emergente compartilham uma base referencial comum.

Em conjunto, essas dimensdes revelam a dupla orientagdo do campo: uma corrente
aborda a questdo de com o que as organizagdes perseguem estratégia por meio de projetos
(recursos, estruturas, capacidades), enquanto a outra aborda como a estratégia se forma e se
sustenta dentro e através de projetos (inovagdo, governancga, engajamento de Stakeholders). O

portfolio, Fator 1, ¢ o mecanismo organizacional onde essas duas logicas se encontram

Tabela 5. Sintese dos Aspectos-chave e Temas na Pesquisa sobre Estratégia em Projetos

Orientaciao Tematica / Aspectos-chave O que é estudado Direcdes de Pesquisa
Fator Futura
Insumos
organizacionais
~ Com o que as
Fundacoes (recursos, estruturas e s .
A . . organizacdes
Organizacionais Para design) que permitem 20
q - q 3 perseguem estrategia
Projetos Estratégicos aos projetos funcionar . St
. por meio de projetos?
como instrumentos
estratégicos.
Fator 4: Recursos Classificagdo de recursos | Quais recursos de GP Estudos empiricos
Estratégicos de Projetos / por complexidade e sdo estrategicamente elaborando o modelo
VBR (8 artigos; 7,5% da alavancagem como valiosos e geram conceitual de recursos
variancia). Maior fontes de vantagem vantagem competitiva. estratégicos de GP
centralidade (360) competitiva (Jugdev & Como as organizagdes (Perkins et al. 2020).
Mathur 2012, 2013). classificam, Aprendizagem situada
Validagdo confirmatéria | desenvolvem e aplicada a ambientes intra
das caracteristicas governam recursos de e interprojetos (Jugdev &
estratégicas de recursos conhecimento através de = Mathur 2013).
de GP (Perkins et al. estruturas de projetos. Capacidades dinamicas de
2020). Gestdo de Como capacidades terceira ordem e
incerteza pela relacionais permitem instrumentos quantitativos
perspectiva do adaptacdo em ambientes = para medir turbuléncia
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Fator 5: Design
Organizacional e
Desempenho (7 artigos;
5,6% da variancia). Menor
densidade (0,86) e coesao
(1,40)

Interface Portfolio—
Estratégia

proprietario (Petter
Krane & Olsson 2013).
Governanga do
conhecimento em
contextos de multiplos
PMOs (Martinez Sanz &
Ortiz-Marcos 2020).
Configuragdes de
recursos em ambientes
p6s-conflito
(Nanthagopan &
Williams 2021).
Capacidades dinamicas
para gestdo de portfolios
sob incerteza (Petit
2012). Scorecards
colaborativos
interempresariais
(Niebecker et al. 2008).

Design organizacional
de OBPs: mapeamento
de temas de design e
interdependéncias
(Miterev et al. 2017).
Gestdo da integragdo e
desempenho de GP na
construgdo usando BIM,
Lean, IPD (Demirkesen
& Ozorhon 2017).
Relagdes risco—
desempenho em projetos
de TI internos vs.
terceirizados (Liu &
Wang 2014). Acdes
estratégicas de
Stakeholders externos
sem autoridade legal
(Nguyen et al. 2019).
Vinculo prontidao para o
trabalho—resiliéncia de
carreira para retengdo de
talentos (Borg et al.
2020). Criagéo de valor:
de foco na entrega a
valor estratégico
holistico (Laursen &
Svejvig 2016).
Governanga do
conhecimento: equilibrio
entre comando e
autonomia (Pemsel &
Miiller 2012).

O mecanismo
organizacional onde
alinhamento deliberado
e formacio estratégica

frageis. A VBR fornece
um vocabulario teérico
conectando gestdo de
portfolios (F1) e
capacidades
organizacionais (F2).

Como as organizagdes
se estruturam para o
desempenho por meio
de projetos. A
interdependéncia entre
escolhas de design em
OBPs. Gestao da
integracdo como
impulsionadora do

desempenho de projetos.

Gestdo de talentos e
sustentabilidade de
carreira em contextos de
projetos. Mecanismos
de governanca do
conhecimento € sua
relagdo com a lideranga
executiva.

Como os portfélios de
projetos conectam a
estratégia
organizacional a
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(Petit 2012).
Complementaridade e
trajetorias de
desenvolvimento de
recursos em organizagdes
internacionais
(Nanthagopan & Williams
2021). Pesquisa focada no
proprietario sobre efeitos
de longo prazo e
funcionalidade de projetos
(Petter Krane & Olsson
2013).

Efeitos sinérgicos de
escolhas de design sob
perspectivas de
complementaridade e
ajuste interno (Miterev et
al. 2017). Frameworks de
integragao nos niveis da
firma e do portfélio;
comparagdes intersetoriais
(Demirkesen & Ozorhon
2017). Dinamicas risco—
desempenho das
perspectivas de cliente e
fornecedor em projetos
estrategicamente
importantes (Liu & Wang
2014). Duragdo temporal
e efeitos das estratégias de
influéncia de Stakeholders
(Nguyen et al. 2019).
Estudos longitudinais
sobre como prontidao e
resiliéncia evoluem ao
longo de ciclos
profissionais (Borg et al.
2020). Desenvolvimento
do conceito de captura de
valor e integragdo custo—
beneficio (Laursen &
Svejvig 2016). Validacao
quantitativa e conexdes
lideranga—governanga do
conhecimento (Pemsel &
Miiller 2012).
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Fator 1: Interface Portfolio—
Estratégia (23 artigos; 21,3%
da variancia). Maior
comunidade intelectual

emergente
compartilham uma
base intelectual
comum.

Alinhamento estrutural
entre implementagao
estratégica e arquitetura
organizacional (Kaiser et
al. 2015). Eficiéncia do
portfolio pela
compreensdo de
negocios dos gerentes de
projetos (Martinsuo &
Lehtonen 2007). Gestao
de riscos de portfolio
como essencial para o
sucesso organizacional
(Teller & Kock 2013).
Tensdes entre
alinhamento, eficiéncia e
agilidade em PPM de TI
(Hoffmann et al. 2020).
Ferramentas de
visualizagdo para tomada
de decisdo em portfélios
(Killen et al. 2020;
Killen & Kjaer 2012).
PPM como fonte de
estratégia deliberada e
emergente (Kopmann et
al. 2017). Parceiros
externos moldando
portfdlios ao longo do
tempo (Vedel & Geraldi
2020). Portfolios ageis
como sistemas
adaptativos complexos
(Kaufmann et al. 2020).
Gestdo de linhagem de
projetos (Kock &
Gemiinden 2019).
Projetos de investimento
como corporate ventures
internas (Vuori et al.
2012). Evolugao
histérica dos modelos de
GP (Garel 2013).
Condicionamento
temporal em projetos
interinstitucionais (Dille
etal. 2018).
Legitimidade em
projetos internacionais
(Aaltonen 2013).
Integracdo do cliente no
sucesso do portfolio
(Voss 2012).
Abordagens sensiveis ao

execucao de projetos, e
vice-versa?

Como as organizagdes
selecionam, priorizam e
coordenam projetos para
realizar a estratégia
(alinhamento
deliberado). Como
processos de portfolio
revelam novas
oportunidades e
transformam a estratégia
(formagao estratégica
emergente). A
coexisténcia de
perspectivas de
alinhamento e
emergéncia em uma
unica comunidade
intelectual. Governanga,
visualizacdo e tomada
de decisdo de portfolios
sob incerteza.
Dimensdes contextuais e
institucionais da gestdo
de portfolios
(temporalidade,
legitimidade, cultura).
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Estudos longitudinais
capturando dinamicas de
portfolio e processos
cognitivos na tomada de
decisdo (Killen ef al.
2020). Identificagao
causal e dindmicas
evolutivas de capacidades
de PPM (Kaufmann et al.
2020). Efeitos de
desempenho do
reconhecimento de
estratégia emergente
(Kopmann et al. 2017).
Validagao intersetorial e
intercultural de modelos
de alinhamento de PPM
(Kaiser et al. 2015; Unger
et al. 2014). Relagdes
verticais e horizontais
portfélio—contexto e
legitimacgao institucional
(Martinsuo & Geraldi
2020). Praticas
longitudinais de
governanca em portfolios
de inovagao (Tuominen &
Martinsuo 2025).
Fundacoes teoricas da
gestdo de linhagem de
projetos (Kock &
Gemiinden 2019).
Comparagdes
intersetoriais de
interagdes de parceiros em
portfolios (Vedel &
Geraldi 2020).
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Formacio de Estratégia
Por meio de Projetos

Fator 2: Capacidades

Organizacionais e Inovagao

(21 artigos; 14,2% da
variancia). Dimensao mais
conectada (cargas cruzadas
com todos os 4 outros
fatores)

Fator 3: Governanga,
Stakeholders e Risco (10

artigos; 11,6% da variancia).

Maior densidade (1,00) e
coesdo (2,62)

contexto para sucesso de
portfolios (Martinsuo &
Geraldi 2020).

Processos ¢ relagdes por
meio dos quais a
estratégia emerge, ¢
governada e adaptada em
contextos de projetos.

Projetificagdo
impulsionada por
pressdes institucionais
(Jatocha 2019; Midler
2019a). Design thinking
para gestdo de projetos
de inovagio
(BenMahmoud-Jouini et
al. 2016). Inovacdo em
megaprojetos nos
ecossistemas de cadeias
de suprimentos (Davies
et al. 2014). Ambidextria
em OBPs
empreendedoras (Di
Muro et al. 2021). Nova
conceitualizagdo de
capacidades de projetos
(Davies & Brady 2016).
Consolidagdo da
pesquisa sobre
capacidades em OBPs
(Leiringer & Zhang
2021). Ambidextria por
meio de capital
intelectual (Turner et al.
2015). Capacidades
dindmicas na construcao
publica (Adam et al.
2020). Engajamento de
Stakeholders em
megaprojetos (Di
Maddaloni & Davis
2018; Zhou & Mi 2017).
Criagdo de valor
estratégico por meio de
projetos (Serra & Kunc
2015; Eweje et al. 2012).

Teoria dos Stakeholders
como framework guarda-
chuva para governancga
de projetos (Derakhshan
et al. 2019). Estratégias
de resposta a pressdes de
Stakeholders em projetos
globais (Aaltonen &
Sivonen 2009).

Como a estratégia se
forma e se sustenta
dentro e através de

projetos?

Como OBPs
desenvolvem
capacidades, inovam e
criam valor estratégico
por meio de atividades
de projetos.
Projetificacdo como
fenomeno
organizacional e
societario. Ambidextria:
exploracdo e explotagdo
simultineas em
contextos de projetos.
Capacidades dinamicas
e seu desenvolvimento
sob volatilidade
ambiental. Engajamento
de Stakeholders e
responsabilidade social
em megaprojetos.

Como projetos
governam relagdes com
Stakeholders e
gerenciam riscos em
ambientes complexos.
Estratégias de resposta a
Stakeholders e o papel
do contexto
institucional. Dimensdes
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Estudos longitudinais
sobre desenvolvimento de
capacidades e construg¢ao
de rede nomoldgica
(Leiringer & Zhang
2021). Teste empirico das
proposicdes de design
thinking para GP de
inovacao (BenMahmoud-
Jouini et al. 2016).
Montagem e manutengao
de capacidades em
ecossistemas de empresas
(Davies & Brady 2016).
Abordagens granulares
baseadas em casos para
desenvolvimento de
capacidades dindmicas
(Adam et al. 2020).
Perspectiva comunitaria e
comparagdes inter-
regionais na gestao de
Stakeholders de
megaprojetos (Di
Maddaloni & Davis
2018). Métodos
quantitativos de avaliagdo
de RS e dinamicas de RS
baseadas no ciclo de vida
(Zhou & Mi 2017).
Estudos longitudinais
multi-caso sobre
ambidextria intersetorial
(Di Muro et al. 2021).

Aspectos psicologicos das
relagdes com
Stakeholders e fluxo de
conhecimento do nivel de
projeto ao organizacional
(Derakhshan ef al. 2019).
Avaliagdo de eficacia de
estratégias de resposta e
analogias em contextos de
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Fonte: Dados da pesquisa.

Interacgoes online de
Stakeholders e
monitoramento de
midias sociais (Williams
et al. 2016). Vieses
cognitivos na
quantificacdo de riscos
(Farooq et al. 2018).
Gestao adaptativa de
programas para
infraestrutura complexa
(Rijke et al. 2014).
Gestao de value slippage
em projetos (Bos-de Vos
et al. 2019). Lideranga
transformacional sob
incerteza (Zaman et al.
2020). Capacidade de
pessoas em OBPs
(Bredin 2008). Modelo
project-space para
comunicacdo holistica de
status (van der Hoorn
2016). Evolugao da
maturidade de
capacidades de PPM
(Killen & Hunt 2013).

cognitivas e
comportamentais da
gestdo de riscos.
Governanga adaptativa e
a recursdo entre
colaboragdo e
adaptabilidade. Captura
de valor e a aceitagdo de
perdas de curto prazo
para ganhos estratégicos
de longo prazo. Eficéacia
da lideranca sob
condi¢des de incerteza e
visibilidade do projeto.
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mudanca organizacional
(Aaltonen & Sivonen
2009). Modelos holisticos
de risco integrando
dimensdes adicionais
entre setores (Farooq et
al. 2018). Frameworks de
governanca adaptativa de
outras disciplinas
aplicados a megaprojetos
(Rijke et al. 2014).
Captura de valor em
contextos culturais e
estudos processuais de
ciclo de vida (Bos-de Vos
et al. 2019). Aplicagdo
longitudinal de modelos
de maturidade de PPM
(Killen & Hunt 2013).
Analise de interagdo de
Stakeholders
multiplataforma e baseada
em ciclo de vida
(Williams et al. 2016).
Generalizacao
intersetorial dos efeitos de
moderacdo da lideranca
(Zaman et al. 2020).

Além de seu conteudo tematico, os cinco fatores diferem em seu engajamento com a

teoria de gestdo estratégica. Uma leitura sistemdtica dos frameworks tedricos dos 69 artigos

revela que o campo se apoia em um repertorio identificavel, embora desigualmente distribuido,

de teorias de GE. A Visao Baseada em Recursos e a Teoria dos Stakeholders sao os frameworks

mais frequentemente mobilizados (cada um presente em 8 artigos), seguidos por Capacidades

Dinamicas, Teoria Institucional, Ambidextria (exploragdo—explotacdo) e Teoria da Governanga

(cada um em 6 artigos).

Criticamente, essas teorias ndo estdo uniformemente distribuidas entre os fatores: o

Fator 4 estd ancorado quase exclusivamente na VBR, o Fator 2 se organiza em torno de

Ambidextria e Capacidades Dindmicas, enquanto o Fator 1 exibe o maior pluralismo tedrico.

Essa distribui¢do ¢ discutida juntamente com o contetido tematico de cada fator a seguir.
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Fator 1: Interface Portfolio—Estratégia (23 artigos)

O Fator 1 ¢ a maior dimensdo tematica do campo, respondendo por 21,3% da variancia
explicada. Ele aborda uma questdo central: como os portfélios de projetos se conectam a
estratégia organizacional? Os artigos neste fator compartilham uma base referencial comum em
torno de processos de gestao de portfolios, alinhamento estratégico e o papel dos portfélios

tanto na execucao quanto na conformacao da dire¢ao organizacional.

Um corpo substancial de trabalho neste fator examina como as organizac¢des alinham
portfolios com a intengdo estratégica. O sucesso do portfolio depende ndo apenas de técnicas
de selecdo de projetos, mas do alinhamento estrutural entre implementagdo estratégica e
arquitetura organizacional (Kaiser et al. 2015), e da extensao em que os gerentes de projetos
individuais compreendem os interesses de negocios além de seus proprios projetos (Martinsuo
& Lehtonen 2007). A gestdo de riscos no nivel do portfolio, e ndo no nivel de projetos
individuais, emerge como essencial para o sucesso organizacional (Teller & Kock 2013),
particularmente quando os portfolios sao compreendidos como sistemas sociotécnicos onde as
tensdes entre alinhamento, eficiéncia e agilidade devem ser ativamente gerenciadas (Hoffmann
et al. 2020). Ferramentas de visualizacdo desempenham um papel de apoio, reduzindo a carga
cognitiva e clarificando interdependéncias de projetos na tomada de decisdo de portfolios

(Killen et al. 2020; Killen & Kjaer 2012).

Ao mesmo tempo, este fator contém pesquisas que posicionam os portfélios nao
meramente como instrumentos de execucdo estratégica, mas como fontes de renovagdo
estratégica. A gestdo de portfolios fomenta tanto estratégias deliberadas quanto emergentes,
funcionando como um mecanismo ativo para revelar novas oportunidades por meio da interagao
entre direcao fop-down e iniciativa bottom-up (Kopmann et al. 2017). Essa dinamica de
renovacdo opera por multiplas vias: parceiros externos podem moldar o portfélio de uma
empresa ao longo do tempo, produzindo linhagens de projetos interorganizacionais e nao
lineares (Vedel & Geraldi 2020); portfolios 4geis atuam como sistemas adaptativos complexos
nos quais a interagcdo entre projetos promove inovagao bottom-up (Kautmann et al. 2020); e
projetos de investimento funcionam como corporate ventures internas que desenvolvem novas
capacidades (Vuori et al. 2012). O conceito de gestdo de linhagem de projetos captura essas
interdependéncias longitudinais, alertando que negligencia-las pode levar a perda de opgdes

estratégicas criadas por projetos exploratorios (Kock & Gemiinden 2019).
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O fator também engloba pesquisas sobre as dimensdes contextuais e institucionais da
gestdo de portfolios. Projetos operando além de fronteiras institucionais enfrentam o desafio de
estabelecer legitimidade por meio de estratégias conformistas, de selecdo e de manipulagdo
(Aaltonen 2013), enquanto o condicionamento temporal, entendido como a gestdo de normas
temporais divergentes entre grupos de Stakeholders, molda a dinamica da colaboragdo
interinstitucional em projetos (Dille et al. 2018). A evolucdo historica dos modelos de gestao
de projetos, dos pré-modelos ao modelo padrao contemporaneo, situa as praticas atuais de
portfolio em uma trajetoria institucional mais ampla (Garel 2013). A integracao do cliente opera
como um mediador central do sucesso do portfolio (Voss 2012), e abordagens sensiveis ao
contexto para avaliacdo de portfolios revelam que os critérios de sucesso variam conforme

condigdes organizacionais e ambientais (Martinsuo & Geraldi 2020).

Contribuigdes adicionais abordam priorizagdo de riscos em megaprojetos por meio de
modelos de processo de rede analitica (Boateng et al. 2015), competéncias de governanga de
portfolios de TI (Bouraad 2010), o papel moderador da cultura nacional no sucesso do portfolio
(Unger et al. 2014), modelos de carreira para gerentes de projetos operando em estruturas de
portfolio (Bredin & Soderlund 2013), a aplicacao de teorias de gestao estratégica para avangar
a pesquisa em portfolios (Killen et al. 2012) e abordagens alternativas de governanga para

portfolios de inovagdo (Tuominen & Martinsuo 2025).

A coexisténcia dentro de um unico fator de estudos sobre alinhamento deliberado (e.g.,
Kaiser et al. 2015; Martinsuo & Lehtonen 2007) e estudos sobre formacao estratégica
emergente (e.g., Kopmann et al. 2017; Vedel & Geraldi 2020; Kaufmann et al. 2020) ¢ um
achado central. Esses estudos compartilham bases referenciais suficientes para serem agrupados
pela AFE na mesma comunidade intelectual, indicando que, na literatura contemporanea,
perspectivas deliberadas e emergentes sobre estratégia de portfolios se apoiam em fundagdes

intelectuais sobrepostas, em vez de constituir tradicoes de pesquisa separadas.

Teoricamente, o Fator 1 ¢ a dimensdo mais pluralista. Seus artigos recorrem a Teoria
Institucional para examinar como ambientes institucionais moldam a legitimidade do portfélio
e normas temporais (Aaltonen 2013; Dille et al. 2018), a Teoria dos Stakeholders para analisar
como atores externos influenciam a composi¢ao do portfélio (Voss 2012; Martinsuo & Geraldi
2020), as Capacidades Dinamicas para compreender a adaptacdo do portfélio em ambientes
turbulentos (Davies ef al. 2016; Killen et al. 2012) e a Teoria Comportamental da Decisdo para
investigar processos cognitivos na priorizagdo de portfolios (Killen et al. 2020).
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Essa diversidade tedrica ndo ¢ acidental: o portfélio, como arena organizacional onde
multiplas pressdes estratégicas convergem, naturalmente atrai multiplas lentes de gestdo
estratégica. A copresenca de logicas de estratégia deliberada e emergente dentro de um tnico
fator apoia empiricamente a proposicao de que a estratégia realizada resulta da interacao de
ambos os processos (Mintzberg, 1985) e mostra que a gestdo de portfolios ¢ o mecanismo

organizacional por meio do qual essa interagdo se efetiva em firmas baseadas em projetos.
Fator 2: Capacidades Organizacionais e Inovacio (21 artigos)

O Fator 2 ¢ a segunda maior dimensao, respondendo por 14,2% da variancia explicada.
Aborda como organizagdes baseadas em projetos desenvolvem capacidades, perseguem
inovagdo e criam valor estratégico por meio de atividades de projetos. Esse fator ¢ também a
dimensao mais amplamente conectada no campo, com artigos de cargas cruzadas vinculando-

0 a todos os quatro outros fatores.

Um tema central € a projetificacdo, o processo pelo qual organizacdes e sociedades
adotam crescentemente formas de organizacdo baseadas em projetos. A projetificacdo ndo €
meramente uma escolha organizacional interna; pode ser impulsionada por pressoes
institucionais, como demonstrado pela forma como o financiamento da UE desencadeou
projetificagdo multinivel na Polénia (Jalocha 2019). No nivel da firma, padrdes de
projetificacdo influenciam como as organizagdes constroem processos globais de inovagao e

implementam estratégias avangadas de internacionaliza¢do (Midler 2019a).

No nivel societario, organizar por projetos opera como uma estratégia fundamental
para o desenvolvimento local, particularmente por meio de ONGs em paises em
desenvolvimento (Navarro-Flores 2011). Em conjunto, esses estudos revelam a projetificacao
como um fendmeno que perpassa niveis organizacionais, setoriais e societarios, cada um com

implicacdes estratégicas distintas.

Um segundo tema diz respeito a inovacao e exploragdo em contextos de projetos. O
design thinking oferece novas perspectivas para a gestdo de projetos de inovagdo ao focar na
exploragdo de problemas mal estruturados (BenMahmoud-Jouini et al. 2016), enquanto
projetos de desenvolvimento inovador reconciliam inovagdes disruptivas com processos
racionalizados, posicionando os projetos como loci de aprendizagem organizacional (Midler
2019b). Em megaprojetos, estratégias de inovacao bem-sucedidas devem se estender além das

fronteiras organizacionais para mobilizar capacidades no ecossistema da cadeia de suprimentos
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(Davies et al. 2014). Na ponta empreendedora do espectro, a ambidextria opera na intersec¢ao
entre estratégia e execugdo, permitindo que firmas baseadas em projetos persigam inovagao

mantendo coeréncia operacional (Di Muro et al. 2021).

Um terceiro tema aborda capacidades organizacionais e suas dinamicas. Capacidades
de projetos envolvem uma tensdo fundamental entre aprender (inovar) e executar decisdes
(rotinizar) em processos temporalmente delimitados (Davies & Brady 2016), e a maior parte da
pesquisa sobre capacidades em organizagdes baseadas em projetos permanece isolacionista,
carecendo de acumulacdo de conhecimento entre estudos (Leiringer & Zhang 2021). A
exploragdo e explotagdo simultaneas sdo frequentemente alcancadas rotineiramente por meio
de combinagdes de capital intelectual, sem inten¢do estratégica deliberada (Turner et al. 2015),
enquanto as abordagens para manter ou desenvolver capacidades dependem da volatilidade

ambiental, como demonstrado no contexto de clientes de construcao publica (Adam et al. 2020).

O fator também inclui pesquisas sobre engajamento de Stakeholders e
responsabilidade social em megaprojetos. A construcdo de relagdes com comunidades locais ¢
fundamental para o desempenho do projeto, porém esses Stakeholders sdao frequentemente
inadequadamente identificados e categorizados (Di Maddaloni & Davis 2018). A pesquisa
sobre responsabilidade social em megaprojetos permanece fragmentada, com papéis incertos

dos Stakeholders e integracao limitada entre estudos (Zhou & Mi 2017).

Contribui¢des adicionais abordam criagcdo de valor estratégico por meio de projetos
(Serra & Kunc 2015; Eweje et al. 2012; Yun et al. 2016), design organizacional para
organizagOes baseadas em projetos (Miterev et al. 2017), defini¢des e frameworks de parceria
em projetos (Berve et al. 2017), qualidade de relagdes em procurement de construgdo (Jelodar
et al. 2016) e frameworks integrativos de pesquisa para gestdo de projetos (Hanisch & Wald
2011; Vuori et al. 2013).

Teoricamente, o nucleo deste fator € o nexo Ambidextria e Capacidades Dinamicas.
Quatro artigos abordam explicitamente como organizagdes baseadas em projetos equilibram
exploragdo e explotacdo (Davies & Brady 2016; Turner et al. 2015; Di Muro et al. 2021; Adam
et al. 2020), enquanto dois outros se engajam com Capacidades Dindmicas como framework
para compreender a evolucdo das capacidades de projetos (Davies et al. 2016; Leiringer &
Zhang 2021). Isso posiciona o Fator 2 como o principal local de engajamento do campo com
um dos debates centrais da gestdo estratégica desde March (1991): como as organizagdes

sustentam vantagem competitiva refinando simultaneamente competéncias existentes e
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desenvolvendo novas. A prevaléncia de pesquisa orientada por capacidades neste fator,
combinada com suas conexdes com todos os quatro outros fatores por meio de artigos com
cargas cruzadas, sugere que a conversa sobre ambidextria e capacidades opera como uma ponte
intelectual conectando processos de inovagao (Fator 2), governanca de portfolios (Fator 1),

fundagdes de recursos (Fator 4) e design organizacional (Fator 5).
Fator 3: Governanca, Stakeholders e Risco (10 artigos)

O Fator 3 responde por 11,6% da variancia explicada e, como observado na Secao 4.1,
exibe a maior densidade e coesdo de todos os cinco fatores. Aborda como projetos governam

relacdes com Stakeholders e gerenciam riscos em ambientes complexos.

Um tema definidor ¢ a governanga de projetos e sua relagdo com a teoria dos
Stakeholders. A teoria dos Stakeholders tem sido preconizada como um framework guarda-
chuva para a governanca de projetos que inclui preocupagdes sociais € morais ao lado de
consideracdes instrumentais (Derakhshan ef al. 2019). Na pratica, as estratégias de resposta a
Stakeholders em projetos globais emergem de interacdes entre multiplos atores da rede, e ndo
de decisdes isoladas da firma focal (Aaltonen & Sivonen 2009). A ascensdo das plataformas
digitais adicionou uma nova dimensdo a essas dindmicas: as midias sociais permitem o
monitoramento em tempo real de discussdes e coalizdes de Stakeholders nos estagios iniciais
de megaprojetos, alterando a forma como os atores de governanga detectam e respondem a

pressoes externas (Williams et al. 2016).

Um segundo tema aborda risco, incerteza e gestdo adaptativa. Vieses cognitivos
distorcem sistematicamente a quantificagao de riscos, com ameagas sendo superestimadas e
oportunidades subestimadas, um padrao que demanda fungdes corretivas de ponderagdo nos
or¢amentos de contingéncia (Farooq et al. 2018). No nivel do programa, a gestdo eficaz de
megaprojetos complexos de infraestrutura requer recursao entre colaboragdao com Stakeholders
e adaptabilidade organizacional, equilibrando abordagens orientadas ao desempenho e a

estratégia (Rijke et al. 2014).

Um terceiro tema diz respeito ao valor e a lideranca em contextos de projetos. Firmas
baseadas em projetos gerenciam o value slippage aceitando perdas financeiras temporarias
quando estas geram ganhos reputacionais ou profissionais ao longo do tempo, sugerindo que a
captura de valor em projetos opera em multiplas moedas e horizontes temporais (Bos-de Vos

et al. 2019). Sob alta incerteza, a lideranga transformacional tradicional pode se tornar menos
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eficaz sem ajuste as dindmicas do projeto, com a flexibilidade e visibilidade do projeto

moderando a relagdo entre lideranca e sucesso multidimensional (Zaman et al. 2020).

Contribui¢des adicionais abordam a capacidade de pessoas como recurso
organizacional vital em organizagdes baseadas em projetos (Bredin 2008), abordagens
holisticas para comunicar o status de projetos além de métricas convencionais (van der Hoorn
2016) e modelos de maturidade para a evolucgdo de capacidades de gestdo de portfolios (Killen

& Hunt 2013).

Teoricamente, a Teoria dos Stakeholders e a Teoria da Governanca fornecem os
frameworks dominantes, mas a maioria dos artigos neste fator utiliza essas teorias
instrumentalmente, como ferramentas para mapear atores e identificar estratégias de resposta,
em vez de se engajar com as dimensdes normativas ou criticas dessas tradicdes. A excecao €
Farooq et al. (2018), que aplica a Teoria dos Prospectos para demonstrar como vieses cognitivos
distorcem sistematicamente a quantificacdo de riscos, introduzindo um microfundamento
comportamental que o restante do fator ndo persegue. Essa combinacdo de alta coesdo interna
e profundidade teorica limitada sugere uma comunidade de pesquisa que se consolidou em
torno de questdes praticas de governanga, mas que ainda nao se conectou a debates mais amplos
de gestdo estratégica sobre governanca institucional, problemas de agéncia ou saliéncia de

Stakeholders que poderiam enriquecer seu poder explicativo.
Fator 4: Recursos Estratégicos de Projetos / VBR (8 artigos)

O Fator 4 responde por 7,5% da variancia explicada. Apesar de seu tamanho
relativamente pequeno (8 artigos), exibe a maior centralidade de todos os cinco fatores (Secao

4.1), ocupando uma posicao de ponte na estrutura intelectual do campo.

A ancora tedrica deste fator ¢ a Visdo Baseada em Recursos aplicada a gestdo de
projetos. Recursos complexos e de alta alavancagem no processo de GP merecem atencao
especial como fontes de vantagem competitiva, e sua classificagdo por complexidade e
alavancagem fornece um fundamento conceitual para identificar quais recursos importam

estrategicamente (Jugdev & Mathur 2012).

Essa logica baseada em recursos ¢ enriquecida pela ponte entre a teoria da
aprendizagem situada ¢ a VBR, mostrando que os ambientes de projetos se tornam mais
eficazes por meio da aprendizagem intra e interprojetos que transforma conhecimento tacito em

capacidade organizacional (Jugdev & Mathur 2013). A validagdo empirica dessas proposi¢des
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por meio de analise fatorial confirmatdria produziu um instrumento de mensuragdo para as
caracteristicas estratégicas de recursos e resultados de GP, direcionando a atencdo gerencial
para caracteristicas de ativos que constituem fontes de vantagem competitiva (Perkins et al.

2020).

Um segundo tema diz respeito a incerteza e a gestdo do conhecimento. A gestao de
portfolios em ambientes dindmicos envolve processos continuos de supervisao que se estendem
além da selecdo inicial de projetos, requerendo mecanismos organizacionais especificamente
desenhados para gerenciar a incerteza (Petit 2012). Da perspectiva do proprietario, a gestao da
incerteza deve levar em conta a funcionalidade entregue de longo prazo, uma area em que a
literatura identificou uma lacuna significativa em relagdo aos interesses duradouros dos
proprietarios de projetos (Krane & Olsson 2013). Em contextos de multiplos PMOs, a
governanca do conhecimento depende predominantemente da dimensao relacional nos fluxos
horizontais, que se mostra essencial para superar falhas procedimentais na transferéncia de

conhecimento (Martinez Sanz & Ortiz-Marcos 2020).

O fator também aborda configuracdes de recursos em contextos desafiadores. Em
ambientes poOs-conflito, a capacidade relacional, compreendida como um recurso social
colaborativo, € necessdria para adaptar recursos de equipe e organizacionais em configuragdes
frageis (Nanthagopan & Williams 2021). O desempenho de gestdo de projetos interempresarial
pode ser melhorado por meio de scorecards colaborativos que fazem a ponte entre fronteiras

organizacionais (Niebecker et al. 2008).

Teoricamente, o Fator 4 representa o engajamento mais coeso com uma unica tradicao
de gestdo estratégica em todo o campo. Cinco dos oito artigos aplicam sistematicamente o
framework VBR/VRIO para classificar, mensurar e validar recursos de gestio de projetos como
fontes de vantagem competitiva (Jugdev & Mathur 2012, 2013; Perkins et al. 2020;
Nanthagopan & Williams 2021; Petit 2012). Essa aplicacao sustentada de uma teoria central de
GE distingue o Fator 4 dos demais fatores, onde as teorias de GE aparecem como dispositivos

de enquadramento e ndo como o framework analitico primario.

Notavelmente, embora o fator tenha importado com sucesso a légica fundacional da
VBR, ele ainda ndo se engajou com desenvolvimentos mais recentes na scholarship baseada
em recursos, como o framework de orquestracao de recursos (Sirmon ef al. 2011), que enfatiza
como o0s gestores estruturam, combinam e alavancam recursos, ou seja, 0s processos por meio

dos quais a posse de recursos se traduz em vantagem competitiva.
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Fator 5: Design Organizacional e Desempenho (7 artigos)

O Fator 5 responde por 5,6% da variancia explicada. Exibe a menor densidade (0,86)
e coesao (1,40) de todos os cinco fatores, sugerindo uma base referencial mais heterogénea que
retne estudos de diferentes tradi¢des. Aborda como as organizagdes desenham suas estruturas
e gerenciam integracdo, talentos e conhecimento para alcancar desempenho por meio de

projetos.

O design organizacional para organizagdes baseadas em projetos permanece
subexplorado apesar de sua importancia pratica. A interdependéncia entre escolhas de design
em OBPs ¢ pouco compreendida, e a pesquisa existente tende a abordar temas de design
individuais isoladamente, em vez de examinar como decisdes estruturais, de processo e de
governancga interagem (Miterev et al. 2017). No nivel operacional, a gestdo da integragdo tem
impacto quantificaivel no desempenho da gestdo de projetos de construgdo, com estratégias
especificas como BIM, Lean e IPD mostrando-se mais eficazes em diferentes fases do projeto

(Demirkesen & Ozorhon 2017).

Dindmicas de risco e Stakeholders moldam adicionalmente o desempenho
organizacional por meio de projetos. Os riscos influenciam diferentemente o desempenho em
projetos de TI internos versus terceirizados, com a importancia estratégica moderando essa
relacdo: estratégias formais de controle sdo mais eficazes para riscos técnicos em projetos
internos, enquanto o controle informal ¢ mais adequado para riscos sociais em projetos
terceirizados (Liu & Wang 2014). Stakeholders externos podem impactar severamente projetos
mesmo sem autoridade legal, exercendo influéncia por meio de agdes estratégicas que

contornam canais formais de governanga (Nguyen et al. 2019).

O fator também aborda dimensdes de talentos e conhecimento. Prontiddo para o
trabalho e resiliéncia de carreira constituem um atributo integrativo vital para a retencao de
talentos em gestao de projetos, vinculando o desenvolvimento de capacidades individuais a
estratégia de recursos humanos organizacional (Borg et al. 2020). A criagdo de valor em
projetos requer uma mudanca de visdes focadas na entrega para visdes holisticas de valor
estratégico, abrangendo beneficios que se estendem além do ciclo de vida imediato do projeto
(Laursen & Svejvig 2016). A governanca do conhecimento em organizacdes baseadas em
projetos demanda equilibrio entre comando e autonomia, moldado pelas competéncias e vieses

dos executivos que supervisionam o trabalho de projetos (Pemsel & Miiller 2012).
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Teoricamente, ao contrario do Fator 4, onde a VBR fornece coeréncia, o Fator 5 carece
de uma ancora tedrica unificadora. Cada artigo recorre a um framework diferente: Teoria do
Design Organizacional (Miterev et al. 2017), Criagdo de Valor (Laursen & Svejvig 2016),
Governanca do Conhecimento (Pemsel & Miiller 2012), Constru¢ao Lean (Demirkesen &
Ozorhon 2017), resultando em uma colecdo de estudos que compartilham referéncias
bibliograficas mas ndo uma conversa tedrica compartilhada. Essa fragmentacao, refletida nas
menores pontuagcdes de densidade e coesdo do fator, pode explicar por que o design
organizacional para trabalho baseado em projetos permanece teoricamente subdesenvolvido
apesar de sua importancia pratica: sem um framework comum de gestdo estratégica para

acumular achados, cada estudo contribui de forma isolada.

3.4.2 Fase 2: Andlise do framework teorico — Estratégia nos estudos de projetos

A se¢do anterior mapeou a frente de pesquisa sobre estratégia em projetos por meio de
analise fatorial exploratoria, identificando cinco dimensdes temadticas organizadas em torno de
duas orientagdes e uma interface central portfolio—estratégia. Esta secdo estende esse
mapeamento empirico aplicando duas lentes analiticas complementares: o framework de
Geraldi e Soderlund (2018) para classificagao de estudos de projetos € uma Matriz de Estudos
Estratégicos de Projetos desenvolvida para capturar tanto o escopo organizacional quanto a
profundidade estratégica. Em conjunto, essas analises posicionam os achados empiricos dentro
de tipologias estabelecidas de estudos de projetos e revelam onde a atengdo académica se

concentra e onde permanecem lacunas.
Aplicacdo do Framework de Geraldi e Soderlund

O framework analitico de Geraldi e Soderlund (2018) classifica os estudos de projetos
ao longo de duas dimensdes: tipo de pesquisa, técnico (Tipo 1: instrumental, prescritivo),
compreensivo (Tipo 2: interpretativo, de construcdo de sentido) e emancipatério (Tipo 3:
critico, transformador), e nivel de analise, micro (individual), meso (projeto/portfélio) e macro
(organizacional/societario). Cada um dos 69 artigos foi classificado de acordo com ambas as
dimensdes com base em seu objetivo declarado, metodologia e conclusdes. A Tabela 6

apresenta a distribui¢do resultante.

74



75

Tabela 6. Numeros Absolutos e Percentuais por Nivel e Tipo — por Artigo.

Nivel / Tipo Técnico (1) Compreensivo (2) Emancipatoério (3) Total % Nivel
Macro (3) 0 14 4 18 26%
Meso (2) 12 39 0 51 74%
Micro (1) 0 0 0 0 0%
Total 12 53 4 69
% Tipo 17% 77% 6%

Fonte: Dados da pesquisa.

A pesquisa concentra-se no nivel meso (74%), onde os estudos examinam a estratégia
no nivel de andlise do projeto e do portfolio, enquanto o nivel macro (26%) aborda dimensdes
organizacionais € societarias. O nivel micro permanece inteiramente ausente: nenhum estudo
na amostra examina como atores individuais vivenciam, interpretam ou contribuem para

processos estratégicos em contextos de projetos.

O tipo de pesquisa dominante ¢ compreensivo (Tipo 2, 77%), refletindo a énfase do
campo em abordagens interpretativas que buscam explicar como a estratégia opera dentro e por
meio de projetos. Isso inclui estudos examinando mecanismos de alinhamento portfolio—
estratégia (Kaiser et al. 2015; Kopmann et al. 2017), dinamicas de desenvolvimento de
capacidades (Davies & Brady 2016; Leiringer & Zhang 2021), estratégias de resposta a
Stakeholders (Aaltonen & Sivonen 2009) e frameworks de classificacao de recursos (Jugdev &

Mathur 2012, 2013).

A pesquisa técnica (Tipo 1, 17%) representa uma minoria significativa de 12 artigos
que desenvolvem ou validam ferramentas prescritivas. Esses incluem modelos de priorizagao
de riscos (Boateng et al. 2015), instrumentos de gestdo de riscos de portfolio (Teller & Kock
2013), frameworks de mensuracao de desempenho (Serra & Kunc 2015; Yun et al. 2016;
Demirkesen & Ozorhon 2017), andlise fatorial confirmatoria de caracteristicas de recursos de
GP (Perkins et al. 2020), modelos de eficacia de lideranga (Zaman et al. 2020), ferramentas
comportamentais de quantificacdo de risco (Farooq et al. 2018), modelos de comunicacdo de

status de projetos (van der Hoorn 2016), scorecards colaborativos (Niebecker et al. 2008),
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instrumentos de eficiéncia de portfolio (Martinsuo & Lehtonen 2007) e analise risco—

desempenho em contextos terceirizados (Liu & Wang 2014).

Todos os 12 estudos técnicos operam no nivel meso, indicando que contribui¢des
instrumentais no campo focam em ferramentas no nivel de projetos e portfolios, e ndo em

prescri¢des organizacionais ou societarias.

A pesquisa emancipatoéria (Tipo 3, 6%) limita-se a quatro artigos, todos no nivel macro
e concentrados no Fator 2: Jatocha (2019) sobre projetificagdo impulsionada pela UE como
transformagao institucional, Zhou e Mi (2017) sobre responsabilidade social em megaprojetos,
Di Maddaloni e Davis (2018) sobre comunidades locais como Stakeholders de megaprojetos e
Navarro-Flores (2011) sobre ONGs organizando por projetos para o desenvolvimento. Esses
estudos compartilham uma orientagdo critica que questiona estruturas de poder existentes e

examina projetos como mecanismos de mudanga societaria.

Dois padrdes merecem atengdo. Primeiro, as intersec¢cdes Técnico X Macro e
Emancipatério x Meso estdo ambas as vazias, sugerindo que o campo ainda ndo produziu
frameworks prescritivos para a gestdo estratégica de projetos no nivel organizacional, nem
exames criticos de poder e transformagao no nivel do projeto. Segundo, a completa auséncia de
pesquisa no nivel micro em todos os trés tipos indica que a scholarship sobre estratégia em
projetos ainda ndo aborda como individuos, gerentes de projetos, tomadores de decisdo de
portfolios, membros de equipe, processam cognitivamente, navegam politicamente ou

vivenciam pessoalmente tensoes estratégicas em seu trabalho didrio de projetos.
Desenvolvimento da Matriz de Estudos Estratégicos de Projetos

Para complementar a classificacdo de Geraldi e Soderlund (2018), que captura tipo de
pesquisa e nivel de andlise, mas ndo distingue entre formas de engajamento estratégico ou
contexto organizacional, desenvolvemos a Matriz de Estudos Estratégicos de Projetos. Essa
matriz organiza a pesquisa ao longo de duas dimensoes especificas do dominio estratégia em
projetos e que emergem de trajetorias distintas, porém convergentes, na literatura: profundidade
estratégica e escopo organizacional. A combinacdo dessas dimensdes cria uma estrutura de
mapeamento capaz de revelar ndo apenas que tipo de pesquisa existe, mas onde a scholarship

sobre estratégia em projetos se concentrou € onde ainda ndo alcangou.

A primeira dimensao, profundidade estratégica, captura o grau em que um estudo trata

os projetos como fendomenos estratégicos, variando da gestdo operacional até projetos como
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atores estratégicos autonomos. Essa progressdo se baseia em uma trajetoria bem estabelecida
na literatura. A linha de base ¢ a gestdo de projetos (GP) tradicional, preocupada com a
execugao operacional de projetos por meio de ferramentas de planejamento, programagao e
controle, o “tridngulo de ferro” de custo, tempo e escopo (Atkinson, 1999). O nivel
intermediario € a gestdo estratégica de projetos (GEP), que emergiu do reconhecimento de que
0s projetos requerem ndo apenas competéncia operacional, mas também alinhamento com
objetivos organizacionais e critérios de desempenho estratégico (Morris & Jamieson, 2005;

Shenhar, 2004).

Nesse nivel, a organizagdo gerencia projetos para a estratégia, selecionando,
priorizando e governando-os para otimizar a contribuicao estratégica. O nivel mais avancado ¢
a estratégia de projetos (EP), definida por Artto, Kujala, Dietrich e Martinsuo (2008, p. 9) como
“uma dire¢do em um projeto que contribui para o sucesso do projeto em seu ambiente”,
posicionando explicitamente o projeto como uma entidade com agéncia estratégica propria,
capaz de se adaptar e moldar seu contexto em vez de meramente executar planos

predeterminados.

Esse nivel reflete uma mudanga fundamental: em vez de a organizagdo gerenciar
projetos para propoésitos estratégicos, o proprio projeto se torna um local de formagdo
estratégica, alinhando-se com, mas também potencialmente redirecionando, objetivos
organizacionais e institucionais (Artto et al., 2008; Vuori, Artto & Sallinen, 2012; Kopmann e¢
al.,2017). Os trés niveis nao sao mutuamente exclusivos, um unico projeto pode envolver todos
os trés simultaneamente, mas capturam orientagdes analiticas fundamentalmente diferentes: GP
pergunta como entregar o projeto eficientemente, GEP pergunta como gerenciar projetos para
alcangar objetivos estratégicos, e EP pergunta como o proprio projeto participa da formacao

estratégica.

A segunda dimensdo, escopo organizacional, captura o contexto organizacional no
qual a pesquisa sobre estratégia em projetos se situa. Essa distingdo reflete a evolucdo dos
estudos de projetos de um foco intraorganizacional para o reconhecimento de que os projetos
frequentemente ultrapassam fronteiras organizacionais € operam dentro de sistemas

institucionais e societarios mais amplos.

A pesquisa intraorganizacional examina projetos e portfolios dentro de uma unica
organiza¢do: como as empresas alinham portfolios com a estratégia corporativa, como

estruturam operacdes baseadas em projetos e como desenvolvem e alavancam recursos de GP
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para vantagem competitiva. Esse ¢ o espaco tradicional tanto da gestdo de portfolios (Cooper,
Edgett & Kleinschmidt, 2001; Killen, Jugdev, Drouin & Petit, 2012) quanto das abordagens
baseadas em recursos para gestdo de projetos (Jugdev & Mathur, 2006). A pesquisa
interorganizacional examina projetos que abrangem multiplas organizacdes, parcerias, aliancas,
cadeias de suprimentos, relacdes cliente—contratante, onde consideracdes estratégicas
envolvem gerenciar fronteiras, assimetrias de poder e governanca relacional entre logicas

organizacionais distintas (Artto & Kujala, 2008; Séderlund, 2004).

A pesquisa extraorganizacional se estende para além das fronteiras organizacionais,
examinando projetos inseridos em contextos societarios, institucionais e politicos mais amplos:
megaprojetos como mecanismos de transformacao societaria, projetificacio como fendmeno
institucional, e projetos como locais onde logicas institucionais concorrentes sao negociadas
(Geraldi & Soderlund, 2018; Locatelli et al., 2023). Essa progressao de intra a extra espelha a
evolucdo mais ampla dos estudos de projetos documentada por Séderlund (2004): de uma
tradicao de engenharia—gestdo focada em projetos individuais dentro de empresas, passando
por uma tradigdo organizacional preocupada com firmas baseadas em projetos e arranjos
interorganizacionais, at¢ o que Geraldi e Soderlund (2018) caracterizaram como um

engajamento crescentemente emancipatorio com projetos como fendmenos societarios.

Nenhuma dimensao isoladamente captura o panorama completo da pesquisa sobre
estratégia em projetos. Profundidade estratégica sem escopo organizacional ndo consegue
distinguir entre, por exemplo, estudos de recursos baseados na VBR conduzidos dentro de
firmas unicas e estudos da VBR examinando configuragdes de recursos em redes de ONGs pos-
conflito: ambos operam no nivel GEP, mas abordam contextos fundamentalmente diferentes.
Escopo organizacional sem profundidade estratégica ndo consegue distinguir entre ferramentas
operacionais de benchmarking aplicadas dentro de empresas de construcao e pesquisas sobre
como portfolios de projetos funcionam como fontes de renovagdo estratégica dentro dessas
mesmas empresas: ambas sao intraorganizacionais, mas se engajam com a estratégia em niveis

inteiramente diferentes.

A combinacgdo dessas duas dimensdes cria nove quadrantes, cada um representando
uma intersec¢ao distinta de engajamento estratégico e contexto organizacional. A Figura 4

apresenta a distribui¢ao dos 69 artigos por esses quadrantes por fator.
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Padroes de Distribuicao

A matriz revela uma concentracdo clara: Gestdo Estratégica de Projetos x
Intraorganizacional ¢ de longe o quadrante dominante, contendo 32 dos 69 artigos (46%). Essa
célula captura o nucleo do campo: pesquisa sobre como as organizagdes gerenciam seus
proprios projetos e portfolios para alcangar desempenho estratégico. Inclui a maior parte da
pesquisa sobre alinhamento de portfolios do Fator 1 (Kaiser ef al. 2015; Hoffmann et al. 2020;
Killen et al. 2020), a pesquisa orientada pela VBR do Fator 4 (Jugdev & Mathur 2012, 2013;
Petit 2012), estudos de capacidades e design dos Fatores 2 € 5 (Turner et al. 2015; Leiringer &
Zhang 2021; Miterev, Turner & Mancini 2017; Pemsel & Miiller 2012) e estudos de governanga
do Fator 3 (Bredin 2008; Killen & Hunt 2013).

A segunda area mais populada ¢ Estratégia de Projetos, distribuida em todos os trés
niveis de escopo (20 artigos, 29%). No nivel interorganizacional (9 artigos), a pesquisa examina
projetos como mecanismos estratégicos que moldam relagdes entre organizagdes: Vedel e
Geraldi (2020) sobre parceiros externos moldando portfélios, Dille et al. (2018) sobre
condicionamento temporal em projetos interinstitucionais, Aaltonen (2013) sobre
estabelecimento de legitimidade, Davies, Dodgson e Gann (2016) sobre capacidades dinamicas
em projetos complexos, Davies ef al. (2014) sobre inovagdo em megaprojetos e Bos-de Vos et

al. (2019) sobre gestao de value slippage.

No nivel intraorganizacional (6 artigos), estudos posicionam projetos como fontes de
renovacdo estratégica dentro das organizagdes: Kopmann et al. (2017) sobre portfolios
fomentando estratégia emergente, Kaufmann et al. (2020) sobre portfolios dgeis como sistemas
adaptativos, Kock e Gemiinden (2019) sobre linhagem de projetos e Vuori et al. (2012, 2013)
sobre formacao de estratégia de projetos. No nivel extraorganizacional (5 artigos), a pesquisa
examina projetos em contextos societarios mais amplos: Jatocha (2019) sobre projetificagao
impulsionada pela UE, Di Maddaloni e Davis (2018) sobre Stakeholders comunitarios, Zhou e
Mi (2017) sobre responsabilidade social, Navarro-Flores (2011) sobre ONGs e Williams ef al.
(2016) sobre interagdes online de Stakeholders.

GEP Interorganizacional (9 artigos, 13%) aborda a gestdo estratégica de projetos além
de fronteiras organizacionais, incluindo Adam et al. (2020) sobre capacidades dinamicas na
construgdo publica, Eweje et al. (2012) sobre tomada de decisdo em megaprojetos, Derakhshan
et al. (2019) sobre governanca e Stakeholders, Borve et al. (2017) sobre parceria em projetos,

Martinez Sanz e Ortiz-Marcos (2020) sobre governanga do conhecimento em multiplos PMOs,
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Voss (2012) sobre integracdo do cliente, Niebecker er al. (2008) sobre scorecards
interempresariais, Liu e Wang (2014) sobre riscos em projetos internos versus terceirizados e
Nguyen et al. (2019) sobre acdes estratégicas de Stakeholders externos. GEP
Extraorganizacional (3 artigos) ¢ representado por Midler (2019a) sobre projetificagdo na
internacionalizacdo, Rijke et al. (2014) sobre gestao adaptativa de programas para infraestrutura

e Nanthagopan e Williams (2021) sobre recursos de GP em ambientes p6s-conflito.

GP Tradicional responde por apenas 5 artigos (7%), todos no nivel intraorganizacional
ou interorganizacional: Yun et al. (2016) sobre métricas de benchmarking por fases,
Demirkesen e Ozorhon (2017) sobre gestdo da integracdo, Farooq et al. (2018) sobre
quantificagdo comportamental de riscos, van der Hoorn (2016) sobre comunicagao de status de
projetos e Jelodar et al. (2016) sobre qualidade de relagdes em procurement. O inico quadrante
vazio ¢ GP x Extraorganizacional, indicando que nenhum estudo examina ferramentas

tradicionais de GP em contextos societarios mais amplos.
Posicionamento dos Fatores na Matriz

Os cinco fatores ocupam posi¢des distintas, porém parcialmente sobrepostas, na
matriz, revelando como as dimensdes tematicas do campo correspondem a diferentes

combinag¢des de profundidade estratégica e escopo organizacional.

O Fator 1 (Interface Portfolio—Estratégia) abrange dois quadrantes: GEP x Intra (13 artigos) e
EP x Inter (5 artigos), com presenga secundaria em EP x Intra (4 artigos). Essa distribuig¢do ¢
coerente com o papel do Fator 1 como interface central: a maior parte da pesquisa sobre
alinhamento de portfolios opera dentro das organizagdes no nivel GEP, enquanto estudos sobre
relacdes portfolio—contexto e estratégia emergente se estendem para a estratégia de projetos

interorganizacional.

O Fator 2 (Capacidades e Inovagao) ¢ o fator mais disperso, com artigos em oito dos
nove quadrantes. Isso ¢ consistente com seu papel como a dimensdo mais amplamente
conectada do campo: abrange desde métricas tradicionais de GP (Yun et al. 2016) até estratégia
de projetos extraorganizacional (Jalocha 2019; Di Maddaloni & Davis 2018). A amplitude do
Fator 2 na matriz espelha suas conexdes por cargas cruzadas com todos os quatro outros fatores

na analise bibliométrica.

O Fator 3 (Governanga, Stakeholders e Risco) se distribui por seis quadrantes, com

sua maior densidade no nivel meso, mas estendendo-se a estratégia de projetos no nivel macro
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por meio de pesquisa orientada por Stakeholders. Sua presenga tanto em GP (ferramentas de
risco) quanto em EP (estratégias de resposta a Stakeholders em contextos globais) reflete a
coeréncia interna do fator em torno de processos de governanca que operam em multiplos niveis

de profundidade estratégica.

O Fator 4 (Recursos Estratégicos de Projetos) concentra-se quase inteiramente em
GEDP, distribuido entre Intra (5), Inter (2) e Extra (1). Esse posicionamento compacto em uma
unica linha da matriz reflete a orientagdo focada na VBR deste fator: todos os oito artigos
abordam como as organizagdes gerenciam recursos de GP para desempenho estratégico,

variando apenas em escopo organizacional.

O Fator 5 (Design Organizacional e Desempenho) similarmente se concentra em GEP
(6 dos 7 artigos), dividido entre Intra (4) e Inter (2), com um artigo no nivel GP. Esse
posicionamento reflete a énfase do fator em estruturagdo organizacional e gestdo de

desempenho dentro e além de fronteiras organizacionais.
Concentracoes e Lacunas de Pesquisa
Trés padroes emergem das analises combinadas de Geraldi e Soderlund e da Matriz.

Primeiro, o centro de gravidade do campo reside na interseccdo de compreensivo X Meso e
GEP x Intraorganizacional. Trinta e dois dos 69 artigos (46%) convergem nesse quadrante,
confirmando-o como o centro de gravidade empirico do campo. Essa concentracdo reflete a

trajetoria historica do campo.

Segundo, a pesquisa sobre estratégia de projetos (EP, 29%) desenvolveu presenga
significativa em todos o0s escopos organizacionais, particularmente no nivel
interorganizacional. A pesquisa sobre projetos como entidades estratégicas que moldam seus
ambientes, por meio de renovagdo estratégica impulsionada por portfolios, legitimidade
institucional, capacidades dinamicas e transformacao societaria, representa a fronteira do
campo. Essa area cresceu substancialmente, indicando que a scholarship contemporanea
reconhece crescentemente que os projetos nao apenas implementam estratégia, mas participam

ativamente de sua formagao.

Terceiro, trés lacunas estruturais persistem. A auséncia de pesquisa no nivel micro (0%
em Geraldi e Soderlund) significa que o campo carece de compreensdo sobre como individuos
processam cognitivamente prioridades de portfolio, como gerentes de projetos navegam

demandas estratégicas concorrentes ou como membros de equipe vivenciam tensdes
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estratégicas. A marginalidade da pesquisa em GP tradicional (7% na Matriz) sugere potencial
desconexdo entre a teorizagdo estratégica do campo e as praticas operacionais que constituem
a maior parte do trabalho de projetos. A quase auséncia de pesquisa emancipatoria (6%) indica
exame critico limitado das dindmicas de poder, desigualdade e transformacao em contextos
estratégicos de projetos, uma lacuna notivel dada o crescente impacto societario de

megaprojetos e da governanga projetificada.

3.5. DISCUSSAO

As andlises precedentes — andlise fatorial exploratoria de 69 artigos que compdem a
frente de pesquisa, classificacdo por meio do framework de Geraldi e Soderlund (2018) e
posicionamento na Matriz de Estudos Estratégicos de Projetos — revelam, cada uma, aspectos
distintos, porém convergentes de como a estratégia tem sido estudada em contextos de projetos.
Esta secdo integra esses achados em uma interpretacdo unificada da arquitetura do campo,
articula as contribuigdes teoricas e praticas do estudo e identifica limitacdes e dire¢des para

pesquisas futuras.
Uma Visao Integrativa da Estratégia nos Estudos de Projetos

Os trés instrumentos analiticos empregados neste estudo capturam diferentes
dimensdes do mesmo fendomeno. A andlise fatorial exploratdria revela o que o campo estuda:
cinco dimensdes tematicas organizadas em torno de duas orientagdes (centrada no projeto e
centrada na organizagdo), conectadas pela interface portfolio—estratégia. O framework de
Geraldi e Soderlund revela como o campo o estuda: predominantemente por meio de
abordagens interpretativas (Compreensivo, 77%) no nivel de andlise de projeto e portfolio
(Meso, 74%). A Matriz de Estudos Estratégicos de Projetos revela onde o campo situa suas
investigacoes: majoritariamente dentro de organizacdes Unicas (Intra, 61%) no nivel de gestao
estratégica de projetos (GEP, 64%). A Figura 5 sintetiza esses achados convergentes em um

framework integrativo.
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Quando sobrepostas, essas trés lentes revelam um campo com uma arquitetura
claramente definida compreendendo trés zonas: um nucleo consolidado, uma fronteira em

expansao e lacunas estruturais persistentes. A Figura 5 representa essa arquitetura visualmente.

O framework ¢ organizado ao longo das duas dimensdes da Matriz de Estudos
Estratégicos de Projetos: profundidade estratégica (eixo vertical: GP — GEP — EP) e escopo
organizacional (eixo horizontal: Intra — Inter — Extra), com as trés zonas dispostas
concentricamente. A zona mais interna (borda so6lida) representa o nticleo consolidado onde a
pesquisa se concentra mais densamente. A zona intermedidria (borda tracejada) representa a
fronteira em expansdo onde a scholarship esta ativamente estendendo as fronteiras do campo
ao longo de duas trajetorias: para cima, rumo a Estratégia de Projetos, e para fora, rumo a
contextos inter € extraorganizacionais. A zona mais externa identifica trés lacunas estruturais —
pesquisa no nivel micro, profundidade em GP tradicional e perspectivas emancipatorias — que

persistem em todas as lentes analiticas.

Os cinco fatores empiricos sdo posicionados dentro do framework de acordo com sua
localizagdao predominante na Matriz, com a interface portfélio—estratégia (Fator 1) mostrada
como 0 mecanismo conector entre nucleo e fronteira. As trés lentes analiticas (AFE, Geraldi e
Soéderlund, Matriz) sdo indicadas a esquerda, convergindo para a representagdo integrada. Cada

zona ¢ discutida a seguir.

O nacleo consolidado situa-se na interseccdo de GEP X Intraorganizacional,
Compreensivo x Meso, e é ancorado pelos Fatores 1,4 e 5. E onde 32 dos 69 artigos convergem:
pesquisa interpretativa examinando como as organizacdes gerenciam estrategicamente seus
proprios portfélios de projetos e estruturas baseadas em projetos. O nucleo aborda questdes de
alinhamento portfolio—estratégia (Kaiser ef al. 2015; Kopmann et al. 2017), recursos de gestao
de projetos como fontes de vantagem competitiva (Jugdev & Mathur 2012, 2013) e design
organizacional para trabalho baseado em projetos (Miterev, Turner & Mancini 2017; Pemsel &

Miiller 2012).

A profundidade e coeréncia deste nucleo refletem duas décadas de scholarship
produtiva construida sobre contribui¢cdes fundacionais de Shenhar (2004), Morris e Jamieson
(2005) e Cooper, Edgett e Kleinschmidt (2001), e demonstram que a gestdo estratégica de
projetos dentro das organizagdes ndo € mais uma preocupagdo emergente, mas uma area de

pesquisa madura com fundagdes teoricas e tradi¢gdes empiricas estabelecidas.
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O mapeamento tedrico dos 69 artigos revela quais sdo essas fundagdes: o nucleo
consolidado do campo se apoia predominantemente na Visao Baseada em Recursos (8 artigos),
Teoria dos Stakeholders (8), Capacidades Dinamicas (6), Teoria Institucional (6) e Ambidextria
(6). Essas sao teorias estabelecidas de GE, a maioria originando-se do periodo fundacional da
gestdo estratégica dos anos 1990-2000 (Barney 1991; Teece et al. 1997; March 1991;
DiMaggio & Powell 1983). O campo importou e adaptou com sucesso esses frameworks para
contextos de projetos, demonstrando, por exemplo, que processos de GP podem ser analisados
como recursos VRIO (Jugdev & Mathur 2012), que portfolios exibem propriedades de
capacidades dinamicas (Petit 2012) e que organizagdes baseadas em projetos enfrentam as

mesmas tensdes de exploracdo—explotacao que empresas tradicionais (Davies & Brady 2016).

Contudo, o campo ainda nao se engajou com a evolugdo dessas mesmas tradi¢coes. A
scholarship baseada em recursos se moveu da posse de recursos para a orquestracao de
recursos, as agdes gerenciais por meio das quais os recursos sdo estruturados, combinados e
alavancados (Sirmon ef al. 2011; D’Oria ef al. 2021). Capacidades Dinamicas evoluiram para
distinguir capacidades ordinarias de dindmicas e especificar processos microfundacionais
(Teece 2023). O movimento de microfundagdes argumentou que resultados estratégicos no
nivel macro requerem desagrega¢do de mecanismos no nivel individual (Foss & Linder 2023).
Esses desenvolvimentos permanecem em grande parte ausentes da literatura sobre estratégia
em projetos, sugerindo que o engajamento teoérico do campo com a GE, embora substancial,

esta ancorado nas formulagoes classicas e ndao nos debates atuais.

A fronteira em expansao se estende a partir do nicleo ao longo de duas trajetorias. A
primeira trajetoria move-se para cima em profundidade estratégica — de GEP para Estratégia de
Projetos — onde a pesquisa crescentemente posiciona os projetos ndo como instrumentos de
estratégia predeterminada, mas como atores estratégicos autonomos que moldam seus
ambientes (Artto et al. 2008). Essa trajetoria ¢ mais visivel no quadrante EP x Inter do Fator 1
(Vedel & Geraldi 2020; Dille et al. 2018; Martinsuo & Geraldi 2020) e no quadrante EP x Extra
do Fator 2 (Jalocha 2019; Di Maddaloni & Davis 2018; Navarro-Flores 2011). A segunda
trajetoria move-se para fora em escopo organizacional, de Intra para Inter e Extra, onde a

pesquisa examina projetos inseridos em contextos multiorganizacionais € societarios.

O Fator 2 (Capacidades e Inovacdo) melhor representa essa fronteira: € o Gnico fator
presente em oito dos nove quadrantes da Matriz e o Gnico contendo todos os quatro artigos
emancipatorios, tornando-o a dimensao mais amplamente conectada e teoricamente diversa do
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campo. A interface portfolio—estratégia (Fator 1) serve como o mecanismo primario conectando
nucleo a fronteira: a gestdo de portfolios ¢ simultaneamente um mecanismo de governanga
intraorganizacional (nucleo) e um processo de transposi¢cdo de fronteiras por meio do qual o

contexto externo molda — e ¢ moldado por — a estratégia organizacional de projetos (fronteira).

Trés lacunas estruturais persistem em todas as lentes analiticas. Primeiro, a pesquisa
no nivel micro estd inteiramente ausente (0% em Geraldi e S6derlund). Nenhum estudo na
amostra examina como gerentes de projetos individuais processam cognitivamente prioridades
de portfolio, como tomadores de decisdao de portfolios navegam tensdes politicas entre intengao
estratégica e realidades de projetos, ou como membros de equipe vivenciam as demandas
concorrentes de execucdo de projetos e contribuigdo estratégica. Essa lacuna ¢ particularmente
notavel porque a pesquisa em gestdo estratégica de forma mais ampla desenvolveu uma
literatura substancial de microfundagdes examinando processos cognitivos, comportamentais e
emocionais no nivel individual subjacentes a acdo estratégica (Gavetti & Levinthal 2004;
Powell, Lovallo & Fox 2011). O campo de estratégia em projetos ainda ndo se engajou com

essa tradi¢ao.

Segundo, a gestdo de projetos (GP) tradicional ¢ marginal (7% na Matriz, 17% Técnico
em Geraldi e Soderlund). As ferramentas, técnicas e praticas operacionais que constituem o
trabalho diario da maioria dos profissionais de projetos — programacao, controle de custos,
registros de riscos, valor agregado — aparecem em apenas cinco artigos, todos focados no
desenvolvimento ou validagdo de instrumentos prescritivos. Essa marginalidade cria uma
potencial desconexdo: a teorizacao estratégica do campo opera em um nivel de abstragao que
pode ndo se conectar as praticas operacionais por meio das quais a estratégia ¢ efetivamente
executada em projetos. A questdo de como ferramentas e praticas operacionais de GP
contribuem para, ou dificultam, resultados estratégicos permanece em grande parte ndo

abordada.

Terceiro, a pesquisa emancipatoria ¢ quase ausente (6%, toda no Fator 2). O exame
critico de dindmicas de poder, desigualdade e transformacdo em contextos estratégicos de
projetos limita-se a quatro artigos que examinam relacdes megaprojeto—sociedade e
projetificacdo como mudanca institucional. Dado que os projetos servem crescentemente como
veiculos para politicas publicas, desenvolvimento de infraestrutura e transformagao societaria
— contextos onde assimetrias de poder, consequéncias distributivas e accountability
democratica sao preocupagoes centrais (Locatelli ez al. 2023) — a quase auséncia de perspectivas
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criticas representa uma limitagdo significativa na capacidade do campo de abordar suas

aplicagdes mais consequentes.
Contribuicoes Teoricas

Este estudo oferece trés contribuigdes tedricas para a intersec¢ao entre pesquisa em

estratégia e gestdo de projetos.

A primeira contribuicdo ¢ um mapa empiricamente fundamentado da frente de
pesquisa sobre estratégia nos estudos de projetos, derivado do acoplamento bibliografico de 69
artigos publicados entre 2007 e 2025 nos trés principais periddicos de gestdo de projetos.
Diferentemente de revisdes anteriores que se apoiaram em sintese interpretativa de trabalhos
selecionados (Shenhar 2004; Morris & Jamieson 2005; Artto et al. 2008), ou frameworks
conceituais desenvolvidos a partir de raciocinio teorico (Geraldi & Soderlund 2018), este estudo
utiliza analise bibliométrica para identificar padrdes de fundacdes intelectuais compartilhadas
que ndo dependem da categorizacdo a priori dos revisores. A estrutura de cinco fatores
resultante revela uma organizacdo do campo que ndo era visivel em revisdes anteriores: a
distingdo entre orientagdes centradas no projeto e centradas na organizagdo, o papel mediador
central da gestao de portfélios como interface estratégica, e a posicao do Fator 2 (Capacidades
e Inovagdo) como a dimensdo mais amplamente conectada do campo que transpassa fronteiras

tematicas e abrange a mais ampla gama de profundidade estratégica e escopo organizacional.

Além disso, ao mapear as teorias de GE mobilizadas dentro de cada fator, o estudo
revela que a estrutura intelectual do campo ¢ ndao apenas tematicamente organizada, mas
teoricamente estratificada: o Fator 4 esta ancorado na VBR, o Fator 2 no nexo Ambidextria—
Capacidades Dinamicas, o Fator 1 no pluralismo teorico refletindo a fung¢do integrativa do
portfolio, e o Fator 5 na fragmentagao tedrica. Essa estratificacdo significa que a capacidade do
campo de se engajar com a GE varia por dimensao: a pesquisa sobre recursos estratégicos de
projetos (Fator 4) dialoga diretamente com a scholarship baseada em recursos, enquanto a

pesquisa sobre design organizacional (Fator 5) carece de um interlocutor comparavel na GE.

A segunda contribuicdo ¢ a aplicacdo empirica do framework de Geraldi e Soderlund
(2018) a um corpus sistematicamente definido de pesquisa relacionada a estratégia. Geraldi e
Soderlund propuseram sua tipologia como ferramenta conceitual para mapear estudos de
projetos, mas ndo a aplicaram empiricamente a um dominio de pesquisa especifico. Nossa

aplicacdo a 69 artigos produz dois achados que matizam a autocompreensdo do campo.
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Primeiro, a pesquisa técnica (Tipo 1) constitui uma minoria significativa (17%, 12 artigos) em
vez de estar ausente, como poderia ser inferido da orientagdo interpretativa dominante do
campo. Isso sugere que o dominio de estratégia em projetos desenvolveu contribuicdes
instrumentais — ferramentas de risco de portfolio (Teller & Kock 2013), frameworks de
desempenho (Serra & Kunc 2015), instrumentos de mensuragdo de recursos (Perkins et al.
2020) — que existem ao lado, mas permanecem sub-reconhecidas em relagcdo ao mainstream
interpretativo. Segundo, a concentracdo de toda a pesquisa técnica no nivel meso e toda a
pesquisa emancipatoria no nivel macro revela uma estratificagao epistemoldgica: as ambigdes
instrumentais do campo estdo confinadas a ferramentas nos niveis de projeto e portfolio,
enquanto suas aspiracdes criticas estdo confinadas a analise no nivel societario, sem cruzamento

entre essas orientagoes.

A terceira contribui¢do ¢ a propria Matriz de Estudos Estratégicos de Projetos, um
framework analitico bidimensional que captura profundidade estratégica (GP — GEP — EP) e
escopo organizacional (Intra — Inter — Extra) como dimensdes complementares especificas

do dominio estratégia em projetos.

A Matriz contribui além de frameworks existentes em trés aspectos. Primeiro,
distingue entre formas de engajamento estratégico que a dimensdo de tipo de pesquisa de
Geraldi e Soderlund ndo diferencia: um estudo pode ser classificado como “Compreensivo”
quer examine alinhamento de portfélios dentro de uma tinica empresa ou formagao estratégica
de projetos além de fronteiras institucionais; a Matriz captura essa distingdo. Segundo, revela a
pronunciada concentracao intraorganizacional do campo (61%) que nao era visivel em revisoes
anteriores, varias das quais enfatizaram dimensdes interorganizacionais e societarias
(Martinsuo & Ahola 2022; Locatelli et al. 2023). Terceiro, identifica o tinico quadrante vazio
(GP x Extra) como uma impossibilidade estrutural e ndo uma lacuna de pesquisa: ferramentas
tradicionais de GP sdo por definicdo independentes de contexto, tornando sua aplicacdo em

contextos societarios mais amplos conceitualmente incoerente e ndo meramente inexplorada.

A Matriz, combinada com o mapeamento tedrico, também revela um padrdo
diagnostico: o campo importou predominantemente formulagdes classicas de GE (VBR,
Capacidades Dinamicas, Teoria Institucional) em vez de suas extensdes contemporaneas
(orquestracao de recursos, microfundagdes, evolucao de capacidades). Esse padrao sugere que
a proxima fase da pesquisa sobre estratégia em projetos poderia se beneficiar do engajamento
ndo apenas com teorias estabelecidas de GE, mas com suas trajetorias atuais, particularmente
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aquelas abordando como os recursos sao orquestrados entre niveis organizacionais (Sirmon et
al. 2011; D’Oria et al. 2021), como resultados estratégicos no nivel macro dependem de
mecanismos no nivel micro (Foss & Linder 2023) e como capacidades dinamicas evoluem por
meio de processos de sensing, seizing e reconfiguring em formas organizacionais temporarias

(Teece 2023).
Implicacdes Praticas
Os achados tém implicagdes para a pratica de gestdo de projetos em trés niveis.

Para escritorios de gestao de projetos (PMOs) e 6rgaos de governanca de portfolios, a
implicacdo mais direta do estudo diz respeito a dominancia da pesquisa GEP x
Intraorganizacional. O corpo acumulado de conhecimento sobre alinhamento portfolio—

estratégia, otimizagao de recursos e design de governanga fornece uma base robusta para pratica

intraorganizacional. Contudo, praticantes operando em contextos interorganizacionais

aliancas multifirma, parcerias publico-privadas, arranjos complexos de procurement
encontrardo a base de evidéncias substancialmente mais escassa. Os nove artigos em GEP x
Inter e nove em EP x Inter representam conhecimento emergente que ainda ndo alcangou a
massa critica necessaria para gerar orientacao pratica confidvel. Organizagdes gerenciando
projetos além de fronteiras organizacionais devem estar cientes de que os frameworks
estabelecidos de gestdo de portfélios foram desenvolvidos para, e validados dentro de,
contextos de organizagdo Unica, ¢ podem requerer adaptagdo significativa para configuragdes

multiorganizacionais.

Para executivos e lideres séniores responsaveis pela tomada de decisdo estratégica
envolvendo projetos, a dimensao de profundidade estratégica oferece uma lente diagndstica. A
progressdao de GP através de GEP at¢é EP implica competéncias organizacionais
fundamentalmente diferentes. Uma organizacao operando no nivel GP requer habilidades
operacionais de entrega de projetos. No nivel GEP, requer adicionalmente capacidades de
governanga estratégica — a habilidade de selecionar, priorizar e encerrar projetos com base em
critérios estratégicos. No nivel EP, requer ainda a capacidade de reconhecer e responder a
padrdes estratégicos emergentes originando-se de experiéncias no nivel do projeto (Kopmann
et al. 2017; Kaufmann et al. 2020). Essas nao sdo extensdes incrementais, mas capacidades
organizacionais qualitativamente diferentes que requerem estruturas, processos € abordagens

de lideranca distintos.
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Para desenvolvimento profissional e educacdo, a completa auséncia de pesquisa no
nivel micro significa que o conhecimento atual oferece pouca orientagao sobre como praticantes
individuais vivenciam e navegam tensdes estratégicas em seu trabalho didrio. Gerentes de
projetos rotineiramente enfrentam situagdes onde objetivos no nivel do projeto conflitam com
prioridades no nivel do portfélio, onde a ambiguidade estratégica torna o “alinhamento” sem
sentido como guia pratico, e onde a politica organizacional molda qual racionalidade estratégica
¢ invocada para justificar decisdes. O siléncio do campo sobre essas experiéncias no nivel
individual representa tanto uma lacuna de conhecimento quanto uma oportunidade: o
conhecimento ticito dos praticantes sobre navegagdo estratégica em contextos de projetos
poderia, se sistematicamente investigado, enriquecer substancialmente tanto a teoria quanto a

pratica.
Limitacoes

Este estudo possui limitagdes que devem ser consideradas ao interpretar seus achados.
O corpus ¢ extraido de trés periddicos (IJPM, PMJ, IIMPB)?, que representam os principais
veiculos na pesquisa em gestdo de projetos, mas ndo capturam pesquisa sobre estratégia em
projetos publicada em periddicos de gestao geral, gestdo estratégica ou gestao de operagdes.
Estudos sobre estratégia de projetos publicados em veiculos como Strategic Management
Journal, Organization Science ou Long Range Planning ndo estdo incluidos, o que pode sub-
representar perspectivas que se engajam mais diretamente com a teoria mainstream de gestao

estratégica.

A técnica de acoplamento bibliografico identifica fundac¢des intelectuais
compartilhadas com base em fontes correferenciadas, o que captura relagdes estruturais entre
publicagdes, mas ¢ sensivel a praticas de citagdo e composicao de listas de referéncias. Artigos
que se apoiam em literaturas substancialmente diferentes podem parecer desconectados mesmo
quando abordam fenomenos relacionados. A estrutura de cinco fatores deve, portanto, ser
compreendida como refletindo a organizacao intelectual do campo baseada em citagdes, € nao

como uma taxonomia tematica definitiva.

A classificacao dos artigos usando tanto o framework de Geraldi e Soderlund quanto
a Matriz de Estudos Estratégicos de Projetos envolve julgamento interpretativo. Embora cada

artigo tenha sido classificado com base em seus objetivos declarados, metodologia e

2 A escolha segue a logica de “Core Journals” em estudos bibliométricos estruturais, nos quais a delimitagdo do
corpus visa capturar o nucleo tedrico do campo e ndo sua totalidade documental.
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conclusdes, alguns artigos abordam multiplos niveis e poderiam razoavelmente ser atribuidos a
categorias adjacentes. As distribuicdes reportadas nas Tabelas 5 e 6 devem ser lidas como

refletindo orientagdes predominantes e nao fronteiras rigidas.

Finalmente, a analise abrange artigos publicados entre 2007 e 2025. A frente de
pesquisa ¢ por definicdo dindmica, e correntes de pesquisa emergentes — particularmente
aquelas abordando inteligéncia artificial na estratégia de projetos, transformacao organizacional
pos-pandemia e governanca de projetos orientada pela sustentabilidade — podem estar

deslocando os padrdes aqui documentados.
Agenda de Pesquisa Futura

As lacunas estruturais identificadas pela andlise integrativa sugerem trés areas
prioritarias para pesquisas futuras, cada uma correspondendo a uma das auséncias persistentes

na literatura atual.

Primeiro, pesquisa no nivel micro sobre estratégia em projetos representa a lacuna
mais fundamental. Estudos empregando abordagens cognitivas, comportamentais e baseadas
na pratica poderiam investigar como tomadores de decisdo de portfolios processam a incerteza
estratégica, como gerentes de projetos traduzem diretivas estratégicas ambiguas em decisdes
aciondveis de projeto, e como o sensemaking no nivel individual molda as estratégias
emergentes que Kopmann et al. (2017) e Kaufmann et al. (2020) documentam no nivel do
portfolio. Metodologicamente, essa agenda demanda designs qualitativos longitudinais, estudos
de diario e abordagens etnograficas capazes de capturar as dimensdes temporal, relacional e

politica da acdo estratégica em contextos de projetos.

Segundo, pesquisa fazendo a ponte entre GP tradicional e resultados estratégicos
poderia abordar a desconexdo entre as fundagdes operacionais e as aspiragdes estratégicas do
campo. Como praticas operacionais especificas — protocolos de programacao, rotinas de gestao
de riscos, sistemas de valor agregado — habilitam ou restringem a flexibilidade estratégica no
nivel do portfélio? Em que condicdes eficiéncias operacionais contribuem para rigidez
estratégica em vez de desempenho estratégico? Investigar essas questoes requereria designs de
pesquisa multinivel que conectem dados operacionais no nivel do projeto com resultados
estratégicos no nivel do portfolio, um desafio metodolégico que pode parcialmente explicar a

lacuna atual.
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Terceiro, pesquisa emancipatoria sobre estratégia em projetos deveria se estender além
da concentracdo atual em relacdes megaprojeto—sociedade. Perspectivas criticas poderiam
examinar como decisdes estratégicas em portfolios de projetos distribuem recursos,
oportunidades e riscos entre Stakeholders; como a projetificagdo como tendéncia institucional
afeta condi¢des de trabalho e autonomia profissional; e como a linguagem do ‘“‘alinhamento
estratégico” pode servir para despolitizar decisdes inerentemente politicas sobre alocagdo de
recursos € definicdo de prioridades. Tal pesquisa se beneficiaria do engajamento com estudos
criticos de gestdo, teoria institucional e perspectivas de economia politica que ainda ndo foram

sistematicamente aplicadas a questdes de estratégia em projetos.

Além dessas trés areas prioritdrias, a propria Matriz de Estudos Estratégicos de
Projetos sugere oportunidades para pesquisas que deliberadamente visem quadrantes
subexplorados, particularmente EP x Intra (como projetos desenvolvem estratégia autdbnoma
dentro das organizagdes), GEP x Extra (como a gestdo estratégica de projetos opera em
contextos societarios) e as interfaces entre quadrantes onde profundidade estratégica e escopo

organizacional se intersectam de formas ainda ndo investigadas.

O mapeamento tedrico aponta para trés avenidas especificas para avancar o
engajamento com a GE na pesquisa sobre estratégia em projetos. Primeiro, estudos baseados
em recursos (Fator 4) poderiam se estender além da posse de recursos (VRIO) para a
orquestracdo de recursos — examinando como gerentes de projetos ¢ PMOs estruturam,

combinam e alavancam recursos entre portfélios (Sirmon et al. 2011; D’Oria et al. 2021).

Segundo, a quase auséncia de pesquisa no nivel micro (0%) ressoa com a agenda mais
ampla de microfundagdes na GE (Foss & Linder 2023): compreender como cognicao,
julgamento e interacdo no nivel individual produzem resultados estratégicos nos niveis de
portfolio e organizacional representa uma lacuna fundamental. Terceiro, a tradi¢do de
Capacidades Dinamicas tem crescentemente distinguido entre capacidades ordinérias e
dindmicas (Teece 2023); estudar como organizagdes baseadas em projetos desenvolvem,
mantém e reconfiguram capacidades de projetos em resposta a mudancas ambientais poderia

conectar os estudos de projetos a uma das frentes de pesquisa mais ativas da GE.
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4 ESTUDO 2 - CAPACIDADE DE GOVERNANCA ADAPTATIVA EM
PORTFOLIOS DE PROJETOS DE INFRAESTRUTURA PUBLICA: PERSPECTIVAS
DOS ORGAOS DE FISCALIZACAO BRASILEIROS

4.1 INTRODUCAO

Os portfolios de projetos de infraestrutura publica sdo instrumentos centrais por meio
dos quais os governos traduzem prioridades estratégicas em bens publicos tangiveis e valor
societal (Bryson, Crosby & Bloomberg, 2014). No entanto, evidéncias sistematicas em diversos
paises revelam que esses portfolios sdo assolados por estouros de custos, atrasos em
cronogramas, déficits de beneficios e altas taxas de interrupcdo de projetos — padrdes que
persistem apesar de décadas de reformas e avangos metodologicos (Flyvbjerg, 2009; Flyvbjerg
& Bester, 2021; Volden & Andersen, 2018). Essas falhas ndo sdo meramente técnicas; elas
erodem a confianga publica, desperdicam recursos fiscais escassos e perpetuam déficits de
infraestrutura que afetam desproporcionalmente economias em desenvolvimento (World Bank,

2017).

Duas correntes dominantes de pesquisa buscaram explicar essas disfungoes
persistentes, porém cada uma oferece apenas um relato parcial. A primeira corrente, enraizada
na literatura sobre megaprojetos e vieses de planejamento, indica que projetos individuais de
infraestrutura sofrem sistematicamente de viés de otimismo e representacdo estratégica
distorcida, levando a subestimacgado de custos e superestimagao de beneficios (Flyvbjerg, 2009;
Flyvbjerg et al., 2002; Flyvbjerg & Bester, 2021). Embora esse corpo de trabalho tenha
produzido prescri¢des influentes — previsao por classes de referéncia, auditorias independentes
e alinhamento de incentivos (Flyvbjerg, 2008) —, ele tem se concentrado predominantemente
no nivel do projeto, com atencao limitada a como esses vieses se propagam quando multiplos

projetos sdo selecionados, priorizados € governados como um portfolio.

A segunda corrente, fundamentada na gestdo de portfolios de projetos (PPM),
reconhece que o desempenho do portfoélio depende ndo apenas da qualidade de projetos
individuais, mas de mecanismos de selecdo, priorizacao e alinhamento operando no nivel do
portfolio (Martinsuo & Killen, 2014; Martinsuo & Lehtonen, 2007; Volden & Andersen, 2018).
Avancos recentes demonstram ainda que portfélios ndo sdo meramente instrumentos de

execugdo estratégica, mas arenas ativas por meio das quais a diregdo estratégica ¢ moldada,
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contestada e reconfigurada (Vedel & Geraldi, 2020; Martinsuo & Ahola, 2022). Em contextos
do setor publico, contudo, as decisdes de portfolio sdo mediadas por pressdes politicas,
restri¢des regulatorias e heterogeneidade institucional, que tendem a desviar a priorizagdo das
alternativas que maximizam o valor publico (Maceta et al., 2017, 2020). Criticamente, esta
literatura tem tratado amplamente os 6rgdos de fiscalizagdo — como tribunais de contas e
controladorias — como varidveis contextuais ou restricoes externas, em vez de elementos
constitutivos da governanga de portfolios (Volden & Andersen, 2018; Martinsuo & Killen,
2014).

A articulagdo entre essas duas correntes permanece um desafio critico ndo resolvido.
Falta-nos conhecimento empirico sobre os mecanismos institucionais pelos quais os vieses de
planejamento documentados no nivel do projeto escalam para riscos sist€émicos no nivel do
portfolio, e sobre o papel que as instituicdes de controle publico podem desempenhar na
mitigagdo — ou na amplificacdo inadvertida — desses riscos. A literatura sobre controle
publico, por sua vez, tem tradicionalmente enfatizado a accountability retrospectiva e a
conformidade legal (Guerra, 2007; Meirelles, 2013; O'Donnell, 1998), com avangos mais
recentes reconhecendo a importancia do controle preventivo e concomitante (CGU, 2016;

IPEA, 2018).

Perspectivas emergentes sobre governanga colaborativa e adaptativa sugerem que a
efetividade institucional em configuragcdes complexas com multiplos atores depende menos da
imposic¢ao hierdrquica e mais da capacidade das organizag¢des de coordenar, aprender e ajustar
praticas sob restrigdes (Ansell & Gash, 2008; Emerson, Nabatchi & Balogh, 2012). Contudo,
ainda ndo existe uma teoria empiricamente fundamentada sobre como os 6rgaos de fiscalizagao
efetivamente estruturam, adaptam e calibram suas praticas de governanga sob condi¢des de
pressdo politica, heterogeneidade institucional e escassez de recursos — condigdes que
caracterizam a governanca de portfolios de infraestrutura publica em configuracdes

institucionalmente complexas e multinivel (Klijn & Koppenjan, 2016).

Este estudo aborda essa lacuna investigando a seguinte questao de pesquisa: Como as
institui¢des publicas de fiscalizacdo adaptam suas praticas de governang¢a no controle de
portfolios de projetos de infraestrutura sob condi¢cdes de complexidade institucional, restri¢des
de recursos e pressao politica? Duas questdes subsidiarias orientam a investigagdo: (a) Quais

mecanismos institucionais explicam a escalada dos vieses de planejamento de projetos
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individuais para riscos sist€émicos no nivel do portfélio? (b) Como o timing do controle — ex

ante, in itinere € ex post — molda as trajetérias e o desempenho dos portfolios?

Para abordar essas questdes, adotamos um design de pesquisa qualitativa indutiva
informado pelos principios da teoria fundamentada construtivista (Charmaz, 2006), utilizando
procedimentos estruturados de codificagdo que progridem de conceitos empiricos de primeira
ordem para temas de segunda ordem e dimensdes tedricas agregadas (Gioia et al., 2013). O
estudo baseia-se em 46 entrevistas em profundidade com representantes de 6rgdos de controle
interno (controladorias) e instituicdes de fiscalizacdao externa (tribunais de contas) nos niveis

federal, estadual e municipal, cobrindo as cinco regides do Brasil.

O contexto brasileiro oferece um cendrio teoricamente produtivo para esta
investigacdo, dada sua pronunciada fragmentacdo federativa, capacidade institucional
heterogénea entre 26 estados e mais de 5.500 municipios, alta exposi¢ao politica € um padrao
documentado de baixo desempenho de portfolios de infraestrutura, com 37% dos projetos
federais interrompidos e estouros de custos frequentemente superiores a 50% das estimativas
iniciais (TCU, 2022; FISCOBRAS, 2020-2024; CGU, 2019). Essas condi¢des intensificam os
dilemas de governanca em estudo e tornam as respostas adaptativas dos 6rgaos de fiscalizagao

empiricamente visiveis.

Este estudo oferece trés contribui¢des. Primeiro, avanga a literatura sobre gestdo de
portfolios publicos ao especificar os mecanismos institucionais pelos quais vieses de
planejamento no nivel micro escalam para riscos no nivel macro do portfélio — um processo
que tem sido notado, mas ndo empiricamente teorizado (Flyvbjerg & Bester, 2021; Maceta et

al., 2017).

Segundo, busca estender a literatura sobre controle publico ao reconceptualizar a
fiscalizacdo ndo como uma fungdo puramente retrospectiva e sancionatoria, mas como uma
capacidade de governanga adaptativa que molda as trajetdrias dos portfolios de forma
prospectiva, conectando a scholarship de accountability publica com frameworks emergentes
sobre governanca colaborativa e adaptativa (Ansell & Gash, 2008; Emerson et al., 2012).
Terceiro, contribui para a literatura sobre planejamento de infraestrutura ao colocar em primeiro
plano a dimensao temporal do controle como uma variavel estrutural, com implicacdes para a

alocagdo de recursos de governanga ao longo do ciclo de investimento.
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4.2 REVISAO DE LITERATURA

Esta secdo desenvolve os fundamentos tedricos do estudo por meio de quatro
argumentos inter-relacionados. Primeiro, estabelecemos a gestao de portfolios de infraestrutura
publica como um dominio com desafios de governanga distintivos, enraizados na tensdo entre
racionalidade estratégica e mediacdo politica (Se¢do 4.2.1). Segundo, examinamos como 0s
vieses de planejamento documentados no nivel do projeto escalam para riscos sist€émicos no
portfélio por meio de mecanismos institucionais que permanecem subteriorizados (Secao
4.2.2). Terceiro, reconceptualizamos o controle publico, superando seu enquadramento
tradicional como fiscalizacao retrospectiva e posicionando-o dentro de perspectivas emergentes
sobre governanga adaptativa e colaborativa (Secdo 4.2.3). Quarto, situamos essas dindmicas
dentro das realidades institucionais de configuragdes federativas, onde a capacidade
heterogénea e a governangca multinivel criam condi¢des distintivas para o exercicio da
fiscalizacdo (Secdo 4.2.4). Juntos, esses quatro argumentos estabelecem o espago conceitual

que motiva a questdo de pesquisa e orienta a analise indutiva.
4.2.1. Gestdo de Portfolios de Infraestrutura Publica e Valor Publico

A Gestao de Portfolios de Projetos (GPP) constitui um instrumento-chave da gestao
estratégica, permitindo que as organizacdes selecionem, priorizem e coordenem conjuntos de
projetos para alcangar objetivos estratégicos (Martinsuo & Killen, 2014; Volden & Andersen,
2018). No setor privado, o sucesso do portfolio ¢ tipicamente avaliado por meio de retornos
financeiros, alinhamento estratégico e otimizagdo de recursos. No setor publico, contudo, a
logica da gestao de portfolios adquire caracteristicas distintivas. Espera-se que os portfélios
publicos maximizem o valor publico agregado, um conceito que abrange ndo apenas eficiéncia
econdmica, mas também equidade, legitimidade democratica, aprendizagem institucional e
fortalecimento de capacidades organizacionais (Bryson, Crosby & Bloomberg, 2014;

Martinsuo & Geraldi, 2020).

Nos portfolios de projetos do setor privado, a logica predominante ¢ econdmica,
orientada a geracdo de vantagem competitiva e retorno organizacional. A prioriza¢do de
projetos tende a basear-se em métricas financeiras, desempenho estratégico e alocagao eficiente
de recursos escassos, sendo o sucesso associado a resultados mensuraveis de eficiéncia e
rentabilidade. Nesse contexto, o gerenciamento de portfolio atua como mecanismo de
otimizacdo do valor organizacional, operando em ambiente decisorio relativamente estavel, no

qual objetivos estratégicos e critérios de avaliagdo apresentam maior convergéncia.
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No setor publico, por sua vez, os portfolios assumem natureza distinta, pois se
vinculam a geracdo de valor publico e a materializacdo de politicas publicas. A selegdo e
priorizagao de projetos passam a incorporar multiplas dimensdes — sociais, institucionais e
politicas — além da conformidade normativa e da prestacdo de contas a sociedade.
Consequentemente, o processo decisorio torna-se mais complexo e menos dependente de
critérios estritamente financeiros, exigindo equilibrio entre impacto social, legitimidade
institucional e responsabilidade administrativa. Embora compartilhem instrumentos e técnicas
de gestdo, portfolios publicos e privados diferem fundamentalmente quanto a finalidade
estratégica e aos critérios de decisdo empregados, refletindo racionalidades organizacionais

distintas (Maceta & Berssaneti, 2020).

Essa concepgdo mais ampla de valor introduz desafios de governanga que nao tém
paralelo direto em configuragdes corporativas. As decisdes de portfolio publico sao mediadas
por ciclos eleitorais, marcos regulatdrios, compromissos ideoldgicos e pressdes de multiplos
Stakeholders, que frequentemente desviam a priorizacdo das alternativas com maior retorno
social esperado (Maceta et al., 2020; Volden & Andersen, 2018). A sociedade, como principal,
porém frequentemente o menos organizado dos Stakeholders, arca com as consequéncias das
falhas de portfolio por meio de servigos de infraestrutura ndo realizados, desperdicio fiscal e

erosao da confianga institucional (Maceta et al., 2020; Ninan et al., 2019; Baker & Solak, 2014).

Além disso, pesquisas recentes demonstram que portfolios de projetos ndo sdo
meramente instrumentos para implementar estratégias predeterminadas. Os portfélios também
funcionam como arenas por meio das quais a dire¢do estratégica ¢ ativamente moldada,
contestada e reconfigurada ao longo do tempo (Vedel & Geraldi, 2020; Martinsuo & Ahola,
2022). Em configura¢des do setor publico, isso significa que a governanca de portfolios €
simultaneamente um exercicio de gestao estratégica e de negociacao politica, uma dualidade
que a literatura de GPP reconheceu, mas ndo teorizou plenamente (Maceta et al., 2017).
Consequentemente, o desempenho de portfolios de infraestrutura publica ndo pode ser
adequadamente compreendido apenas por meio de analise no nivel do projeto; requer aten¢ao
a arquitetura institucional por meio da qual os portfélios sao governados, incluindo o papel das

institui¢des de fiscalizagao que medeiam entre padroes técnicos e realidades politicas.

Uma perspectiva integrada sobre governanga de portfélios publicos deve, portanto,
combinar pelo menos quatro dimensdes: (i) as estruturas de governanga, incentivos e vieses que
moldam as decisdes de portfolio; (i1) os critérios de valor publico, viabilidade socioecondmica
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e utilidade social que devem orientar as escolhas de investimento (Baker & Solak, 2014; Bryson
et al., 2014); (iii) os métodos e instrumentos analiticos capazes de aumentar a maturidade das
avaliagdes ex ante; e (iv) o papel dos mecanismos de controle publico e accountability na
garantia de transparéncia e aprendizagem institucional (Rajdo, 2021; Maceta et al., 2020). As

trés subsecdes seguintes desenvolvem essas dimensdes sequencialmente.
4.2.2 Vieses de Planejamento e sua Escalada para Riscos no Nivel do Portfolio

Um corpo robusto e bem documentado de evidéncias indica que grandes projetos de
infraestrutura sofrem sistematicamente de vieses de planejamento que comprometem
estimativas de custos, projecdes de cronograma e previsdoes de beneficios. Os custos reais
excedem as estimativas iniciais em média 28% para rodovias, 34% para pontes e tineis e 45%
para ferrovias, enquanto a demanda realizada ¢ tipicamente 20% a 50% inferior as previsoes

(Flyvbjerg, 2009; Flyvbjerg et al., 2002; Flyvbjerg & Bester, 2021).

Dois mecanismos complementares explicam esses desvios: o viés de otimismo, pelo
qual os tomadores de decisdo genuinamente mantém crencas irrealisticamente favoraveis sobre
os resultados dos projetos devido a ancoragem, excesso de confianga e heuristicas cognitivas;
e a representacdao estratégica distorcida, pela qual as estimativas sdo intencionalmente
manipuladas para garantir aprovacao politica ou financiamento (Flyvbjerg, 2009; Lovallo &

Kahneman, 2003).

As respostas prescritivas a esses vieses sdo bem estabelecidas e incluem a previsao por
classes de referéncia, que calibra estimativas utilizando distribuigdes empiricas de projetos
comparaveis concluidos (Flyvbjerg, 2008); abordagens de front-end loading que estruturam
decisdes de fases iniciais por meio de gates progressivos de comprometimento crescente
(Merrow, 2011); auditorias técnicas independentes prévias a inclusdo orgamentaria; e
incentivos institucionais que vinculam a accountability a precisao das estimativas (Flyvbjerg &
Bester, 2021). Esses instrumentos tém demonstrado efetividade na redugdo de vieses no nivel

do projeto individual.

No entanto, a questao critica para a governancga de portfolios publicos ndo ¢ meramente
se projetos individuais sao bem planejados, mas como os vieses no nivel do projeto se propagam
em riscos sist€émicos no nivel do portfolio. Esse processo de escalada tem sido notado na
literatura, mas permanece subteorizado (Maceta et al., 2017; Volden & Andersen, 2018). Trés

mecanismos podem ser identificados a partir da pesquisa existente, embora sua interagdo nao
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tenha sido empiricamente modelada. Primeiro, a agregacao do viés de otimismo ocorre quando
multiplos projetos excessivamente otimistas sdo selecionados simultaneamente, criando um
portfolio cujas necessidades agregadas de recursos excedem sistematicamente os or¢amentos

disponiveis (Flyvbjerg & Bester, 2021).

Segundo, a selegdo enviesada distorce a composicdo do portfolio quando projetos
politicamente favorecidos sdo priorizados em detrimento de alternativas tecnicamente
superiores, degradando a coeréncia estratégica global do portfélio (Volden & Andersen, 2018;
Maceta et al., 2020). Terceiro, a dependéncia de trajetéria e a irreversibilidade operam quando
projetos inadequados, uma vez incluidos no portfélio, continuam a receber recursos devido a
efeitos de custos afundados, comprometimento politico e auséncia de mecanismos criveis de

descontinuagdo (Maceta et al., 2017; Dixit & Pindyck, 1994).

No contexto brasileiro, esses mecanismos de escalada sdo amplificados por um
ambiente institucional fragmentado no qual ciclos eleitorais curtos, as limitagdes técnicas de
governos subnacionais e a auséncia de critérios vinculantes de entrada para planos plurianuais
de investimento (PPAs) favorecem a inclusdo de projetos com baixa maturidade técnica (Rajao,
2021; Maceta et al., 2020). O resultado € um portfolio extenso e heterogéneo que compete por
recursos escassos e ¢ estruturalmente vulneravel a interrupgdes, escalada de custos e déficit de
beneficios. Crucialmente, os instrumentos prescritivos desenvolvidos na literatura sobre vieses
de planejamento (previsdo por classes de referéncia, front-end loading, analise custo-beneficio)
pressupdem a existéncia de capacidade institucional e estruturas de governanca capazes de
impor sua aplicagdo, um pressuposto que nao se verifica uniformemente na paisagem

institucional de administragdes publicas federativas (Martinsuo & Killen, 2014).

4.2.3 Controle Publico como Governanga: Da Accountability Retrospectiva a Capacidade

Adaptativa

No contexto de portfolios de infraestrutura publica, “controle” refere-se a capacidade
institucional de fiscaliza¢do, orientacdo e correcdo exercida para assegurar conformidade
regulatodria, integridade fiscal e valor publico (Meirelles, 2013; Guerra, 2007). No arcabougo
institucional brasileiro, essa capacidade ¢ exercida por dois tipos complementares de
institui¢des: os o0rgaos de controle externo, principalmente os tribunais de contas, que sdo
entidades constitucionais autonomas realizando auditorias financeiras e operacionais; € 0s
orgdos de controle interno, compostos pelas controladorias que operam dentro do Poder

Executivo (CGU no nivel federal, e equivalentes estaduais e municipais). Juntas, essas
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institui¢des formam um sistema de accountability horizontal destinado a restringir a

discricionariedade do Executivo e promover o interesse publico (O’Donnell, 1998).

As abordagens tradicionais de controle publico t€ém enfatizado a accountability
retrospectiva, ou seja, a deteccao de irregularidades, a imposi¢do de sangdes e a garantia de
conformidade legal apds a execugdo do projeto (Guerra, 2007; Meirelles, 2013). Essa
orientacdo ex post reflete uma légica de dissuasdo: o controle dissuade a ma conduta ao elevar

o custo esperado da ndo conformidade.

Embora essa fungdo permaneca essencial, suas limitagdes tornam-se evidentes no nivel
do portfolio. Sinteses de achados de auditorias federais revelam um padrdo recorrente no qual
as fragilidades mais consequentes estdo concentradas na fase de pré-investimento: estudos de
viabilidade inadequados, projetos deficientes, estimativas irrealistas de custos e cronogramas,
com efeitos em cascata sobre licitagdo, execucao e desempenho financeiro (World Bank, 2017;
CGU, 2016). No nivel do portfolio, esses problemas estdo estruturalmente embutidos na entrada
do funil de projetos e ndo podem ser resolvidos apenas pelo controle orientado a sangdes (IPEA,

2018).

Esse reconhecimento tem impulsionado uma mudanca, tanto na pratica quanto na
scholarship, em dire¢do ao controle preventivo e concomitante, isto ¢, intervengdes que operam
antes ou durante a execucao do projeto para prevenir a ma alocagdo, em vez de meramente puni-
la (CGU, 2016). A dimensao temporal do controle emerge como estruturalmente importante: o
controle ex ante pode prevenir a inclusao de projetos mal concebidos no portfélio; o controle
concomitante pode detectar e corrigir desvios durante a execucao; e o controle ex post alimenta
licdes aprendidas de volta para a aprendizagem institucional e futuros ciclos de planejamento
(Guerra, 2007). A efetividade do controle depende, portanto, ndo apenas do que ¢ auditado, mas
criticamente de quando o controle ¢ exercido, um ponto com implicagdes significativas para a

alocagao de recursos dentro das instituigoes de fiscalizacao.

Para além da dimensdo temporal, perspectivas emergentes da teoria da administragdo
publica sugerem que a efetividade da governanca em configuragdes complexas com multiplos
atores depende menos da imposi¢do hierdrquica de regras e mais da capacidade das instituigdes
de coordenar, aprender e ajustar adaptativamente suas praticas sob condi¢gdes de incerteza e
restri¢do. A literatura sobre governanga colaborativa demonstra que o desempenho institucional
em ambientes fragmentados melhora quando as organizagdes desenvolvem normas

compartilhadas, protocolos conjuntos de tomada de decisdo e mecanismos de accountability
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mutua (Ansell & Gash, 2008; Emerson, Nabatchi & Balogh, 2012). Emerson et al. (2012)
propdem um framework integrativo no qual os regimes de governanga colaborativa sdo
sustentados por engajamento baseado em principios, motivacao compartilhada e capacidade
conjunta para acdo, dimensdes que ressoam com as praticas cooperativas observadas entre

orgdos de fiscalizagdo brasileiros.

De forma mais ampla, o conceito de governanga adaptativa captura a ideia de que
instituicdes operando em ambientes complexos e dindmicos ndo podem depender
exclusivamente de regras fixas e procedimentos predeterminados. Em vez disso, devem
desenvolver a capacidade de perceber condicdes em mudanga, experimentar abordagens
alternativas e recalibrar continuamente suas praticas em resposta a feedback (Ansell & Gash,
2008; Emerson et al., 2012). Em configuracdes de governanca multinivel, como as que
caracterizam estados federativos, essa capacidade adaptativa ¢ ainda condicionada pela
estrutura das redes interorganizacionais, pela distribuicdo de recursos entre niveis de
governanga e pelo grau de convergéncia metodologica entre instituicdes (Klijn & Koppenjan,

2016).

Aplicar essa perspectiva ao controle publico sobre portfolios de infraestrutura sugere
uma reconceptualizacdo: em vez de conceber a fiscalizagdo exclusivamente como um
mecanismo corretivo que opera apos o fato, o controle pode ser compreendido como uma
capacidade de governanca adaptativa, ou seja, a habilidade das institui¢des de fiscalizacdo de
equilibrar dinamicamente rigor técnico, viabilidade pratica e legitimidade politica ao longo do
ciclo de vida do portfélio. Essa reconceptualizagao ndo descarta a importancia das funcdes
tradicionais de accountability; antes, situa-as dentro de uma compreensao mais ampla de como
as instituigdes de controle moldam as trajetorias dos portfolios por meio de antecipagao,
coordenagdo e aprendizagem, além de detec¢do e sangdo. Essa ¢ a premissa teorica que o

presente estudo investiga empiricamente.

4.2.4 Heterogeneidade Institucional e Capacidade de Governanca em Configuragoes

Federativas

As dinamicas de governanga descritas acima se desenrolam dentro de contextos
institucionais especificos que moldam as possibilidades e restrigdes da pratica de fiscalizagao.
O Brasil, como uma federacdo de escala continental compreendendo 26 estados e 5.568
municipios, exibe pronunciada heterogeneidade institucional. Estados como Sao Paulo e Rio

de Janeiro possuem institui¢des de fiscalizagdo tecnicamente sofisticadas, com orgamentos
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substanciais e equipes especializadas, enquanto pequenos municipios em regides periféricas
operam com capacidade técnica minima e frequentemente carecem até mesmo de expertise
basica em engenharia para avaliagcdo de projetos (Arretche, 2012; Souza, 2005). Essa assimetria
tem consequéncias diretas para a gestao de portfolios de infraestrutura: entidades com menor
capacidade institucional tendem a produzir projetos com avaliagdes de viabilidade mais frageis,
que alcancam o estdgio de mobilizagdo de recursos com maior vulnerabilidade a riscos

contratuais, técnicos e financeiros (Grin et al., 2018).

A heterogeneidade institucional de configuracdes federativas cria um conjunto
distintivo de desafios de governanca que qualificam a aplicabilidade de prescricdes de gestao
de portfélios desenvolvidas em contextos organizacionais mais unitarios. Em organizagdes
centralizadas, a governanca de portfolios tipicamente pressupoe capacidade de implementagao
relativamente uniforme, sistemas de informagdo padronizados e coordenacdo hierarquica
(Martinsuo & Killen, 2014). Em configuracdes federativas, por contraste, a coeréncia no nivel
do portfolio deve ser alcancada entre multiplas entidades autdnomas com capacidades
heterogéneas, incentivos politicos diversos € mecanismos formais limitados de coordenagao.
Essa tensdao entre o imperativo de coeréncia do portfélio e a realidade da fragmentacgdo
institucional constitui um dilema central de governanga no contexto brasileiro (Souza, 2005;

Grin et al., 2018).

Duas respostas institucionais tém sido propostas para lidar com a assimetria de
capacidade. A primeira envolve a cooperacao horizontal, incluindo consorcios intermunicipais,
redes de aprendizagem e o compartilhamento de recursos técnicos entre entidades no mesmo
nivel de governo (Grin et al., 2018). A segunda envolve a assisténcia técnica estruturada, na
qual entidades com maior capacidade (governo federal, estados, bancos publicos) fornecem
orientagdo e apoio a entidades menores (Arretche, 2012). Ambas as estratégias dependem de
intensa coordenagao federativa, que permanece desigual na paisagem institucional brasileira
(Souza, 2005). No dominio do controle publico, mecanismos cooperativos analogos tém
emergido, incluindo auditorias coordenadas, metodologias compartilhadas (como as
desenvolvidas pelo IBRAOP) e redes interinstitucionais para compartilhamento de dados e

convergéncia metodologica (World Bank, 2017).

A capacidade dos 6rgdos de fiscalizagdo de aprender com a experiéncia e melhorar
suas praticas ao longo do tempo constitui uma dimensdo adicional da capacidade de
governanga. A pesquisa sobre aprendizagem organizacional demonstra que as instituicdes
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diferem em sua habilidade de capturar, codificar e aplicar licdes do desempenho passado (Levitt
& March, 1988; Argyris & Schon, 1978). Organizagdes com rotinas robustas de aprendizagem
refletem sistematicamente sobre resultados, experimentam abordagens alternativas e

incorporam ligdes em procedimentos formalizados e regras de decisao.

Em contraste, instituigdes com capacidade de aprendizagem mais fraca tendem a
repetir padrdes mesmo quando estes se mostram ineficazes, dependendo de transferéncia
informal de conhecimento que ¢ vulnerdvel a rotatividade de pessoal e a descontinuidade
institucional (Levitt & March, 1988). No contexto da fiscalizacao de infraestrutura publica, a
aprendizagem organizacional ¢ condicionada pela capacidade institucional, pela cooperagdo
interinstitucional e pela disponibilidade de mecanismos estruturados de feedback que vinculem

achados de auditoria a melhorias no planejamento.

Tomadas em conjunto, essas consideragdes sugerem que a governanga de portfolios
de infraestrutura publica em configuragdes federativas ¢ moldada por uma interagdo dindmica
entre capacidade institucional, cooperacdo interinstitucional e aprendizagem organizacional,
todas operando sob as pressdes da exposi¢do politica e da escassez de recursos. O modelo
tedrico que emerge deste estudo visa capturar essa interagdo empiricamente e especificar como
os orgdos de fiscalizacdo navegam essas condigdes por meio de praticas de governanga

adaptativa.

4.3 METODO DE PESQUISA

4.3.1 Design da Pesquisa

Este estudo adota um design de pesquisa qualitativa indutiva voltado ao
desenvolvimento de teoria a partir de dados empiricos sobre como institui¢des publicas de
fiscalizacdo adaptam suas praticas de governanga no controle de portfélios de projetos de
infraestrutura. O design segue a metodologia Gioia (Gioia, Corley & Hamilton, 2013), que
fornece um procedimento sistematico para progredir de dados qualitativos brutos a conceitos
tedricos fundamentados, por meio de uma progressao estruturada de conceitos de primeira
ordem centrados no informante, a temas de segunda ordem orientados pelo pesquisador, a
dimensdes teodricas agregadas. Essa abordagem ¢ particularmente adequada a fendmenos que

sdo processuais, multicamadas e insuficientemente capturados por frameworks tedricos
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existentes, caracteristicas que se aplicam a governanga adaptativa na fiscalizagdo de

infraestrutura publica.

A orientagdo epistemoldgica do estudo ¢ informada pelos principios da teoria
fundamentada construtivista (Charmaz, 2006), que enfatizam a coconstrugao de significado
entre pesquisador e participantes, a comparacao iterativa entre conceitos emergentes € novos
dados, e a sensibilidade tedrica ao contexto institucional. Embora o estudo ndo siga o aparato
procedimental completo da teoria fundamentada (por exemplo, amostragem teorica no sentido
glaseriano ou o modelo paradigmatico de Strauss & Corbin, 1990), ele se apoia nos principios
de Charmaz de abertura a categorias emergentes, comparagao constante e busca de saturacao

conceitual como compromissos orientadores ao longo de todo o processo analitico.

A unidade de andlise compreende as praticas de governanca e controle exercidas por
institui¢des publicas de fiscalizacdo sobre portfolios de projetos de infraestrutura nos niveis
federal, estadual e municipal no Brasil. A unidade de observagdo consiste em auditores
individuais e gestores dentro de oOrgdos de controle interno e externo, cujos relatos
proporcionam acesso as praticas institucionais, restricoes e estratégias adaptativas sob

investigacao.
4.3.2 Amostragem e Coleta de Dados

A amostragem foi proposital e orientada pelo principio de variagdo maxima (Patton,
2015), buscando diversidade entre regides geograficas, niveis federativos (federal, estadual,
municipal), tipos de instituicdes de fiscalizacao (tribunais de contas e controladorias) e fungdes
profissionais (auditoria interna, auditoria externa, engenharia, gestao publica). Essa estratégia
foi desenhada para permitir a identificacdo de padrdes interinstitucionais e apoiar a
generalizacdo analitica, assegurando que os temas emergentes ndo fossem artefatos de um

contexto institucional ou nivel de governanca particular (Eisenhardt, 1989; Gioia et al., 2013).

O critério de inclusdo foi o envolvimento profissional direto em auditoria, inspe¢ao ou
supervisdo de obras publicas e investimentos em infraestrutura. O critério de exclusdo foi o
exercicio de funcdes exclusivamente administrativas ndo relacionadas a fiscalizagdo de
infraestrutura. A coleta de dados resultou em 46 entrevistas validas distribuidas pelas cinco
regides do Brasil, com participagao de instituigoes federais, estaduais € municipais. A Tabela 7

apresenta o perfil consolidado dos participantes.
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Tabela 7. Perfil consolidado dos participantes (n = 46)

Categoria

Orgios participantes

Cargo

Vinculo funcional

Controle Interno

Controladorias estaduais e
municipais

Auditor de Controle Interno

Servidor publico efetivo

3 a 10 anos

106

Controle Externo

Tribunais e Conselhos de Contas

Auditor de Controle Externo

Servidor publico efetivo

5a 15 anos

Tempo médio de experiéncia

Administra¢do, Engenharia,
Contabilidade, Economia, Direito

Engenharia, Administragdo Publica,

Formagio predominante Contabilidade, Economia, Direito

Auditoria de obras, conformidade,
gestdo de riscos e controle interno
preventivo

Auditoria operacional, financeira e

Foco das atividades de desempenho

Numero de entrevistas 21 25

Fonte: Dados da pesquisa

O Apéndice A apresenta as controladorias estaduais € municipais, bem como os

Tribunais e Conselhos de Contas listados na Tabela 1, desagregados em detalhe.

Os dados foram coletados por meio de entrevistas semiestruturadas em profundidade
guiadas por um protocolo padronizado e previamente pilotado (Kvale, 2007; Fontana & Frey,
2005). O protocolo compreende quatro secdes: (i) apresentagao dos objetivos do estudo e base
legal para o tratamento de dados; (ii) consentimento informado e autorizagdo para gravacao;
(ii1) questdes centrais e de aprofundamento organizadas em torno da questdo-guia central:
“Quais sao os principais desafios, riscos € ameacas enfrentados no controle de portfolios de
projetos de infraestrutura publica?”’; e (iv) metadados da entrevista. O protocolo completo € o
termo de consentimento livre e esclarecido s3o apresentados nos Apéndices B e C,

respectivamente.

As entrevistas foram conduzidas por videoconferéncia (Google Meet), gravadas com
autorizagdo dos participantes e transcritas utilizando software de transcricdo automatizada
seguido de verificagdo humana sistematica. Os participantes foram anonimizados por meio de

codificacdo alfanumérica (por exemplo, E1, E2), e as gravagdes foram armazenadas em
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repositorio criptografado com acesso restrito. A duracdo das entrevistas variou de

aproximadamente 30 a 45 minutos.

A saturagdo conceitual foi avaliada iterativamente ao longo da coleta de dados. Apds
a quadragésima terceira entrevista, novos dados confirmaram categorias previamente
identificadas sem introduzir dimensdes conceitualmente novas, consistente com o principio de
que a saturagdo ¢ alcangada quando dados adicionais produzem retornos teéricos decrescentes
(Charmaz, 2006, Hennink, Kaiser & Weber, 2017). A amostra final de 46 entrevistas abrangeu
todas as 27 unidades federativas brasileiras e cobriu a gama completa de tipos de instituigdes
de fiscalizagdo e fungdes profissionais, proporcionando amplitude empirica suficiente para a

generalizacdo analitica perseguida neste estudo.

4.3.2 Analise dos Dados

A andlise seguiu o procedimento estruturado de codificagdo prescrito pela metodologia
Gioia (Gioia et al., 2013), apoiado pelo software MAXQDA para gerenciamento de dados,
codificagdo e recuperagao. O processo analitico desdobrou-se em quatro estagios iterativos,
consistentes com a énfase do método em preservar a voz do informante enquanto

progressivamente abstrai em dire¢do a conceitos teoricos.

No primeiro estdgio, codificacdo de primeira ordem, as transcricdes das entrevistas
foram codificadas utilizando termos e expressdes o mais proximos possivel da linguagem dos
proprios participantes (codigos in vivo), gerando um grande conjunto de conceitos empiricos
que refletem as diversas praticas, desafios e estratégias descritos pelos entrevistados. Este
estagio priorizou a fidelidade a perspectiva dos informantes e produziu mais de 200 codigos
iniciais.

No segundo estagio, teorizacao de segunda ordem, os codigos de primeira ordem
foram comparados, agrupados e abstrados em temas de ordem superior com base em
propriedades conceituais compartilhadas. Isso envolveu comparagdo iterativa entre entrevistas
e institui¢des, buscando padrdes recorrentes que transcendessem relatos individuais. Neste
estagio, a lente tedrica do pesquisador, informada pelas literaturas sobre governanga de

portfolios, controle publico e governanga adaptativa, foi aplicada aos dados, consistente com a
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énfase de Gioia et al. (2013) na transicdo da andlise centrada no informante para a analise

centrada no pesquisador.

No terceiro estagio, formagao de dimensdes agregadas, os temas de segunda ordem
foram consolidados em dimensodes tedricas abrangentes representando os constructos centrais
do modelo emergente. Nove dimensdes agregadas foram identificadas, organizadas em trés
grupos: condigdes estruturais que moldam o controle (Planejamento e Viabilidade; Governanga
e Coordenagdo; Capacidade Institucional; Influéncia Politica), estratégias de resposta
desenvolvidas pelos orgaos de fiscalizacdo (Gestdo de Riscos e Controle Preventivo;
Cooperacao Interinstitucional) e mecanismos de maturagao institucional (Melhoria e Inovagao;
Transparéncia e Controle Social; Aprendizagem Organizacional). O conceito integrador
central, capacidade de governanca adaptativa, emergiu como o fendmeno que conecta essas

dimensdes em um modelo tedrico coerente.

No quarto estagio, integracdo teorica, as relagdes entre as dimensdes agregadas foram
examinadas para construir o modelo tedrico substantivo. Isso envolveu identificar como as
condigdes estruturais desencadeiam respostas adaptativas, como essas respostas geram
resultados observaveis e como os mecanismos de maturacao institucional criam loops de
feedback que recalibram incrementalmente as praticas de fiscalizagdo. O modelo resultante
(apresentado na Sec¢do 4) foi iterativamente refinado por meio do reexame dos dados até que as
relagdes entre as dimensdes estivessem empiricamente fundamentadas e internamente

coerentes.

Ao longo de toda a analise, a comparacao constante (Charmaz, 2006) foi empregada
para testar categorias emergentes contra novos dados, identificar casos negativos ou condi¢des-
limite e refinar defini¢des conceituais. Uma auditoria interna de codigos foi conduzida para
assegurar estabilidade de defini¢cdes e consisténcia de aplicagdo ao longo de todo o corpus de

entrevistas.

A estrutura de dados completa, mostrando a progressdo dos conceitos de primeira
ordem, passando pelos temas de segunda ordem até as dimensdes agregadas, com excertos

verbatim ilustrativos, ¢ apresentada na Tabela 2, na abertura da secao de Resultados (Segao 4).

4.3.3 Rigor Metodologico
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Para assegurar a qualidade e a confiabilidade dos achados, o estudo adotou critérios
estabelecidos para avaliagdo de pesquisa qualitativa (Lincoln & Guba, 1985; Tracy, 2010),

operacionalizados conforme descrito a seguir.

A credibilidade foi perseguida por meio de trés estratégias: (a) amostragem proposital
de variacdo méaxima cobrindo todas as unidades federativas, niveis de controle e tipos de 6rgados
de fiscalizagdo, assegurando que os achados estdo fundamentados em experiéncias
institucionais diversas e ndo em relatos idiossincraticos; (b) comparacdo iterativa entre
entrevistas e contextos institucionais, que permitiu a identificagdo de padrdes convergentes e a
detec¢do de evidéncias desconfirmatorias; e (c¢) o uso de codificagdo in vivo para preservar a

voz dos informantes e minimizar a imposicao tedrica prematura.

A transferibilidade foi aprimorada por meio de descricdo densa do contexto
institucional brasileiro, incluindo a estrutura federativa, as fungdes e prerrogativas dos 6rgaos
de fiscalizacdo e as condigdes de governanga que caracterizam os portfolios de infraestrutura
publica. Esse detalhamento contextual permite que os leitores avaliem a aplicabilidade dos

achados a outras configuragdes institucionalmente complexas (Lincoln & Guba, 1985).

A dependabilidade foi sustentada por uma trilha de auditoria abrangente
documentando todas as decisdes analiticas, incluindo a progressdo dos cddigos de primeira
ordem as dimensdes agregadas, a logica para fusdo ou divisdo de categorias e a evolugdo do

modelo tedrico ao longo das itera¢des analiticas.

A confirmabilidade foi fundamentada em uma matriz explicita de evidéncias
vinculando dados empiricos (excertos verbatim) a categorias analiticas e proposi¢oes teoricas,
assegurando que o modelo emergente pode ser rastreado até os dados dos quais foi derivado
(Miles, Huberman & Saldana, 2014). Adicionalmente, a estrutura de dados completa (Tabela
Al) e o protocolo de entrevista (Apéndice B) sdo fornecidos para permitir avaliagao

independente do processo analitico.

4.4 RESULTADOS

Esta se¢do apresenta os resultados empiricos organizados em cinco partes. Primeiro,
apresentamos a estrutura de dados completa que emergiu da anéalise (Tabela 2) e fornecemos
uma visdo contextual geral do ambiente de governanca descrito pelos participantes (Se¢ao

4.4.1). Em seguida, apresentamos as nove dimensdes agregadas agrupadas em trés categorias
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analiticamente distintas: condi¢des estruturais que moldam a fiscalizagdo (Secdo 4.4.2),
estratégias de resposta adaptativa desenvolvidas pelos 6rgaos de fiscalizagdo (Se¢do 4.4.3) e
mecanismos de maturagdo institucional que sustentam e refinam a capacidade adaptativa ao
longo do tempo (Secao 4.4.4). A Secdo 4.4.5 examina as principais dinamicas relacionais entre

as dimensdes. A Se¢do 4.4.6 apresenta o modelo tedrico emergente.

A Tabela 8 exibe a estrutura de dados completa, mostrando a progressao dos conceitos
de primeira ordem (observagdes empiricas centradas no informante), passando pelos temas de
segunda ordem (categorias conceituais orientadas pelo pesquisador), até as dimensdes tedricas

agregadas.

Tabela 8. Estrutura de dados: Dos conceitos de primeira ordem as dimensoes agregadas

Conceitos de primeira ordem (excertos Temas de segunda . .
3 ] Dimensoes agregadas

ilustrativos) ordem
“Projetos iniciados sem licengas ambientais e

posteriormente suspensos.” (E1) | “A obra

comega s6 com projeto basico, deixando o Falhas estruturais no PLANEJAMENTO E

executivo para depois.” (E1) | “Projetos planejamento ex ante VIABILIDADE
frequentemente iniciam sem estudos prévios
adequados.” (E15)

“Cronogramas e orgamentos irrealistas que

ficam sendo aditados até acabar o recurso.” . . .
Vieses sistematicos na

(E1) | “Projetos basicos mal elaborados geram estimacio de custos e PLANEJAMENTO E
multiplos aditivos contratuais.” (E9) | V;;abili dade VIABILIDADE
“Praticamente todo contrato acaba precisando
de aditivo.” (E16)
“Cada secretaria funciona como se fosse uma
organizacao independente.” (E1) | “Os dados Frasmentacio
estdo espalhados e ndo existe um banco insti tucigonal o ?al ta de GOVERNANCA E
unificado.” (E2) | “A acdo integrada existe coordenacio COORDENACAO
mais por esfor¢o individual do que por ¢
desenho institucional.” (E18)
“Faltam auditores com formagdo em
engenhariq.” (E5) | O quadro de pessoal ¢ Escassez de recursos CAPACIDADE
desproporcional ao volume de obras.” (E3) | -y 00 oo cializados INSTITUCIONAL

“As equipes se aposentam e ndo ha reposigdo
por concurso.” (E17)
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“Municipios pequenos ndo tém capacidade
institucional para gerir obras.” (E4) | “Existem
grandes diferencas de nivel de maturidade
entre os estados.” (E11)

“Antes o controle s6 vinha depois do
problema; agora tentamos atuar de forma
concomitante.” (E2) | “O controle preventivo é
muito mais eficaz do que a fiscalizagdo ex
post.” (E4)

“O planejamento de auditoria agora ¢ baseado
em risco, relevancia e materialidade.” (E20) |
“Matrizes de risco existem, mas ainda sdo
muito subjetivas.” (E15)

“Existe pressao politica e midiatica sobre
decisdes técnicas.” (E1) | “Obras de alta
visibilidade sofrem forte interferéncia
politica.” (E18)

“Se a gente aplicar todo o rigor técnico, muitas
obras simplesmente ndo andam.” (E11) |
“Existe medo de paralisar obras quando se
detectam problemas.” (E17)

“Criamos redes de cooperacdo entre
institui¢des de auditoria.” (E4) | “Auditorias
coordenadas ajudam a compensar o quadro

limitado.” (E19)

“Os manuais do IBRAOP sdo uma referéncia
técnica comum.” (E12) | “Existe troca
constante de checklists e metodologias.” (E18)

“Usamos ferramentas de BI para cruzamento
de dados; IA completa ainda € experimental.”
(E14) | “Ferramentas de automacao estao
sendo testadas em carater piloto.” (E4)

“Algumas institui¢des sdo muito avangadas,

outras ainda estdo no nivel basico.” (E20) |

“Municipios praticamente nao tém sistemas
avangados.” (E15)

“Painéis publicos aumentaram a transparéncia
ativa.” (E19) | “A transparéncia ativa depende
muito da maturidade institucional.” (E18)

“A transparéncia gera sobrecarga
operacional.” (E7) | “Dados incompletos
geram falsos positivos.” (E6)

“Aprendemos com obras paralisadas e criamos
painéis de monitoramento.” (E4) | “A
experiéncia pratica sé recentemente comegou a
ser formalizada em normas.” (E11)
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Heterogeneidade de

capacidades entre niveis CAPACIDADE
P INSTITUCIONAL
de governo
Mudanga do controle GESTAO DE RISCOS E
reativo para o preventivo = CONTROLE PREVENTIVO
Adogdo de metodologias GESTAO DE RISCOS E

baseadas em risco CONTROLE PREVENTIVO

Pressdo politica sobre

Ry INFLUENCIA POLITICA
decisdes técnicas
Trade-offs entre rigor
técnico e viabilidade INFLUENCIA POLITICA
pratica
Emergeéncia de redes 3
estruturadas de COOPERACAO
cooperacao INTERINSTITUCIONAL
interinstitucional
Comparillamnode - cooremacio
& INTERINSTITUCIONAL
ferramentas
Adogdo de tecnologias by HORTA E INOVACAO
de automagao e analytics
Adogo desigual de MELHORIA E INOVACAO
inovacdes
Expansdo da TRANSPARENCIA E

transparéncia ativa CONTROLE SOCIAL

TRANSPARENCIA E
CONTROLE SOCIAL

Desafios operacionais da
transparéncia

APRENDIZAGEM
ORGANIZACIONAL

Sistematizagdo da
aprendizagem

111



112

“Capacitacdo continua ¢é essencial, mas ainda ¢ Mecanismos de
insuficiente.” (E14) | “A maioria do treinamento e APRENDIZAGEM
aprendizado ainda acontece informalmente, no disseminagdo de ORGANIZACIONAL
dia a dia.” (E17) conhecimento

Fonte: Dados da pesquisa.

4.4.1 Visao Contextual Geral: O Dilema da Governanca

Antes de examinar cada dimensdo em detalhe, ¢ importante caracterizar o ambiente de
governanga abrangente descrito pelos participantes. Os entrevistados retrataram
consistentemente um cendrio institucional definido por multiplas pressdes frequentemente
conflitantes. De um lado, hd uma expectativa normativa de rigor técnico e estrita conformidade
com regras formais. De outro, ha a realidade pratica de projetos iniciados sem planejamento
adequado, operando dentro de arquiteturas institucionais fragmentadas que dificultam a

coordenacao. Como um participante sintetizou:

“Existe controle federal, estadual e municipal olhando o mesmo projeto, mas sem

conversar entre si” (E4, TCU).

Dentro desse ambiente, os 6rgaos de fiscalizacao confrontam um dilema central: como exercer
controle rigoroso sem comprometer a implementacdo de politicas publicas essenciais. Os
participantes enfatizaram que as decisdes sdo tomadas sob condi¢cdes de incerteza, com
informacdes incompletas e prazos apertados, em configuragdes onde multiplos Stakeholders
detém interesses legitimos, porém divergentes. Essa racionalidade limitada ¢ agravada pela

auséncia de informagdes confidveis nos estagios iniciais:

“«“

do existe ferramenta para avaliar o risco de paralisa¢do de obra. A gente descobre

quando a obra ja parou” (E10, CGE-SE).

Essas restricdes motivam os o6rgdos de fiscaliza¢do a desenvolver estratégias que variam
em seu grau de adaptabilidade. Em vez de aplicar mecanicamente procedimentos padronizados,
institui¢des com maior capacidade adaptativa ajustam continuamente suas praticas em resposta
as condicdes que encontram, equilibrando rigor técnico, pressdes politicas e demandas sociais
por meio de processos de aprendizagem, cooperagdo e priorizacao estratégica. As secoes
seguintes examinam as nove dimensdes que constituem esse processo adaptativo, organizadas
em trés grupos analiticos: condi¢cdes estruturais, estratégias de resposta e mecanismos de

maturagao institucional.
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4.4.2 Condigoes Estruturais que Moldam a Fiscalizagdo

Quatro dimensdes agregadas representam as condigdes estruturais recorrentes que
caracterizam o ambiente no qual os 6rgdos de fiscalizagdo operam e que constituem o contexto

causal demandando respostas adaptativas.
4.4.3. Planejamento e Viabilidade

Esta foi a dimensio mais frequentemente referenciada ao longo das entrevistas. E
caracterizada pela fragilidade ou auséncia de estudos abrangentes de viabilidade (EVTEA) nas
fases iniciais dos projetos, orcamentos subestimados, cronogramas irrealistas e falta de métricas
de avaliagdo ex ante. Os participantes descreveram repetidamente decisdes de fase inicial sendo

tomadas sem a base técnica minima necessaria para a execucao:

“Tem projeto que é licitado antes de ter estudo de viabilidade. Ai o orgdo executor tem

que refazer tudo” (El1, CGE-GO,).

»»”

“Projetos chegam com erros de medi¢do e sem compatibilizagdo. Isso atrasa tudo

(E3, TCE-RO).

Essas deficiéncias no planejamento de fase inicial produzem consequéncias em cascata
a jusante, incluindo padrdes recorrentes de retrabalho, aditivos contratuais, paralisagdes de
obras e estouros de custos. A evidéncia empirica indica que muitas das disfun¢des observadas
durante a execugdo dos projetos estdo estruturalmente enraizadas na inadequacao das decisdes
de pré-investimento, um padrdo que se manifesta ndo como falha episddica, mas como

caracteristica sistémica da governancga de portfolios de infraestrutura publica.
4.4.4. Governanca e Coordenacdo

Esta dimensao refere-se a fragmentacao institucional e a auséncia de mecanismos
efetivos de coordenagdo entre os multiplos atores envolvidos na governanga de portfolios de
infraestrutura. A fragmentacdo opera em dois niveis: arquitetura de governanga (falta de
coordenagdo institucional rotineira) e infraestrutura de informacdao (bancos de dados

incompativeis e metodologias ndo padronizadas).

“Cada institui¢do usa um banco de dados diferente. E dificil cruzar informacées” (E12,

CGU).

“Um tribunal usa a planilha A, outro usa a B. O resultado nunca ¢ o mesmo” (El3,
TCDF/IBRAOP).
113



114

Essas barreiras criam lacunas de fiscalizagdo nas quais o0 mesmo projeto pode estar
sujeito a multiplas auditorias descoordenadas, enquanto outros projetos escapam ao escrutinio
por completo. A auséncia de convergéncia metodoldgica impede ainda mais a acumulagao de
dados comparaveis entre jurisdi¢des, limitando o potencial para governanga de portfélios

baseada em evidéncias.
4.4.5. Capacidade Institucional

Esta dimensdo relaciona-se a limitacdes em recursos humanos, tecnoldgicos,
or¢amentarios e metodologicos dentro dos 6rgaos de fiscalizacdo. A escassez de pessoal
especializado, particularmente engenheiros, foi frequentemente citada, especialmente em

contextos municipais e em alguns estados:

“Hoje temos apenas dois engenheiros para analisar mais de cinquenta obras” (ES,

CGM-Maceio).

“A demanda aumentou, mas o quadro ndo. As pessoas trabalham no limite” (E15, TCE-

RJ).

As restrigdes de capacidade moldam ndo apenas o que ¢ auditado, mas também a
profundidade e a tempestividade do controle realizado. Importantemente, a capacidade nao foi
descrita como uniformemente baixa; ao contrario, varia substancialmente entre contextos
institucionais, produzindo uma paisagem de qualidade de fiscalizagdo heterogénea que espelha

a assimetria federativa mais ampla do sistema institucional brasileiro.
4.4.6. Influéncia Politica

Esta dimensdo captura as pressdes exercidas por atores politicos tanto sobre érgaos
executores quanto sobre instituigdes de fiscalizagdo. Os participantes descreveram a influéncia
politica como pervasiva, operando por meio de dois canais principais: aceleragdo de
cronogramas de projetos para além da prontidao técnica e tentativas de atenuar sancgdes de

auditoria.

“Ano de elei¢do é terrivel. O gestor quer inaugurar obra... ai come¢a uma obra sem
projeto executivo, sem licenciamento ambiental, sem nada” (E7, Controladoria

Municipal).

“Quando a gente encontra irregularidades... come¢cam as pressoes: ‘Vocé ndo precisa

multar’, ‘Essa multa vai inviabilizar a obra’” (E21, CGU).
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As pressoes politicas interagem com e amplificam as deficiéncias de planejamento: os
ciclos eleitorais comprimem cronogramas de formas incompativeis com avaliagdes rigorosas
de viabilidade, enquanto a resisténcia a sangdes enfraquece a funcao dissuasiva do controle ex
post. Juntas, essas quatro condi¢des estruturais definem o ambiente de governanga ao qual os

orgdos de fiscalizagdo devem responder adaptativamente.
4.4.7 Estratégias de Resposta Adaptativa

Em resposta as condigdes estruturais descritas acima, as instituigdes de fiscalizagao
desenvolvem duas estratégias adaptativas centrais: gestao de riscos com orientacao preventiva
e cooperagao interinstitucional. Estas representam os mecanismos primarios por meio dos quais

a capacidade de governanga adaptativa é concretizada na pratica.

Gestao de Riscos e Controle Preventivo

Esta dimensao captura praticas voltadas a antecipar e prevenir irregularidades, em vez
de meramente detectd-las apos o fato. A mudanca do controle corretivo para o preventivo
emergiu como uma aspiragdo generalizada e, em configuragdes institucionais mais maduras,

como uma pratica cada vez mais formalizada:

“A gente ainda atua depois do problema. Precisamos entrar mais cedo” (E16, CGE-

AM).

Onde a logica preventiva foi institucionalizada, as matrizes de risco servem como
ferramentas de triagem e priorizagao, redirecionando recursos de auditoria da demanda reativa

para a alocagdo estratégica:

“«“

oje a gente decide o que auditar pela matriz de risco, nao por demanda” (E36, TCE-

AM).

Algumas instituicdes avancaram ainda mais, implantando sistemas automatizados de

monitoramento para fiscaliza¢do continua:

“Temos um painel em tempo real que mostra o estdagio das obras e o gasto executado.

Quando algo sai da curva, o sistema dispara um alerta” (E34, TCE-ES).
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No entanto, os entrevistados também reconheceram limitagdes significativas na

padronizagdo e no suporte técnico subjacente as praticas preventivas:

“O risco ainda é medido mais por intui¢do do que com ferramenta. Falta capacita¢do

e parametros claros” (E17, TCE-PR).

Esses relatos indicam que o controle preventivo ¢ desigualmente institucionalizado no
sistema de fiscalizacdo, com sua efetividade dependendo da disponibilidade de infraestrutura
de dados, maturidade metodoldgica e recursos humanos especializados. A dimensao revela,
assim, um gradiente de capacidade preventiva entre instituigdes, variando de discurso

aspiracional a integragdo operacional.
Cooperacao Interinstitucional

Esta dimensdo abrange praticas de coordenacdo voltadas ao intercambio de
informacdes, a padronizacdo metodologica e a auditorias conjuntas entre 6rgaos de fiscalizagao.
A cooperagdo emergiu empiricamente como resposta direta a fragmentagdo descrita na Secao

4.2:

“Estados comegaram a trocar informagoes e até a realizar auditorias compartilhadas”

(E31, TCE-AP).

“Os bancos de dados de contratos agora sdao publicos e conectados” (E38, TCE-SC).
Os respondentes apontaram as redes nacionais como particularmente significativas:

“A Rede Integrar ajudou muito a padronizar as fiscaliza¢oes” (E42, TCM-RJ).

A cooperacao opera simultaneamente como estratégia técnica (dados compartilhados,
metodologias comuns, auditorias conjuntas) e como estratégia institucional (redes que reduzem
redundancias, reforcam a consisténcia entre jurisdicdes e aumentam a resiliéncia coletiva a
pressdo politica). Notavelmente, os entrevistados descreveram a coopera¢do ndo como uma
caracteristica formal do sistema de fiscalizacdo, mas como uma resposta emergente a limitagcdes
praticas, desenvolvida organicamente por instituigdes que buscavam compensar a fragmentacao

estrutural.
4.4.7 Mecanismos de Maturacdo Institucional

O terceiro grupo de dimensdes captura mecanismos por meio dos quais os orgaos de
fiscalizacao sustentam, refinam e aprimoram incrementalmente sua capacidade adaptativa ao

longo do tempo. Diferentemente das estratégias de resposta da Secdo 4.3, que representam
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reacdes diretas as pressdes estruturais, e€sses mecanismos operam como processos de
desenvolvimento institucional de longo prazo que progressivamente aprimoram a qualidade e

a sofistica¢do da fiscalizacao.
Melhoria e Inovacio

Esta dimensdo refere-se a ado¢do de instrumentos, metodologias e tecnologias
voltadas a modernizacdo das praticas de controle publico. A tecnologia foi frequentemente

enquadrada como meio de expandir o escopo de auditoria enquanto reduz o esfor¢o manual:

“Usamos um robé que cruza dados de contrato com o portal da transparéncia. Isso

elimina muito retrabalho” (E38, TCE-SC).

“«“

oje tudo precisa ser comprovado com dados, ndo so com parecer técnico” (E46,

TCE-RS).

A inovacao estende-se para além da automagdo, incluindo monitoramento de

desempenho e avaliagdao de impacto:

“Estamos criando um painel de indicadores para monitorar eficiéncia e impacto

social” (E29, TCU).

No entanto, os respondentes reconheceram desigualdades substanciais na capacidade
de adocdo entre instituigdes, com alguns tribunais de contas implantando andlises avangadas
enquanto controladorias municipais carecem de infraestrutura tecnologica basica. Essa difusdo
heterogénea implica que a inovagdo, em vez de aprimorar uniformemente a fiscalizag¢do, pode
inicialmente ampliar a lacuna de capacidade entre instituicdes mais e menos dotadas de

recursos.
Transparéncia e Controle Social

Esta dimensao ¢ caracterizada pelo compartilhamento de dados abertos, comunicagdo
publica e mecanismos de participacao cidada na fiscalizag¢do. A transparéncia foi descrita tanto

como pratica operacional quanto como mecanismo de legitimidade:

“Publicamos tudo no portal, com mapas interativos e fotos das obras” (E28, CGM-

Recife).

“Recebemos denuncias e fotos da populagdo pelo aplicativo de controle social” (E40,

TCE-AM).
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Os participantes também identificaram um trade-off ndo trivial: expandir os requisitos
de transparéncia pode criar sobrecarga operacional, particularmente quando a qualidade dos
dados e a capacidade analitica sdo desiguais. Apesar dessa tensao, o padrdo geral sugere que a
transparéncia funciona tanto como uma camada adicional de monitoramento, estendendo a
fiscalizagdo para além da capacidade das instituigdes formais, quanto como um mecanismo de
resiliéncia que torna as reversdes politicamente motivadas de decisdes técnicas mais custosas e
visivelis.

Aprendizagem Organizacional

Esta dimensdo refere-se a processos por meio dos quais instituigdes de fiscalizagdo
capturam, codificam e aplicam conhecimento derivado de sua pratica acumulada. A
sistematizagao de licdes aprendidas foi descrita como essencial para evitar a repeti¢ao de falhas

conhecidas:

“Criamos um relatorio anual comparando os erros mais frequentes para evitar

repeticao” (E1, CGE-GO,).

“Compartilhamos planilhas e modelos de relatério. E simples, mas ajuda a

padronizar” (E33, TCE-MT).

A aprendizagem nao era uniforme. Instituicdes bem dotadas de recursos formalizam a
aprendizagem por meio de programas de capacitagdo, sistemas de gestdo do conhecimento e
comunidades de pratica. Instituicdes menores dependem de mecanismos informais, como

experiéncia pessoal e trocas ad hoc, que sdo vulnerdveis a rotatividade de pessoal e a

descontinuidade institucional:

“A maioria do aprendizado ainda acontece informalmente, no dia a dia” (E17, TCE-

PR).

Esse padrao reforca o papel de rotinas codificadas e repositorios compartilhados como
mecanismos que sustentam a memoria institucional para além da permanéncia individual, uma
condi¢do critica para que a aprendizagem persista como capacidade organizacional e nao

meramente individual.

4.4.9 Dinamicas Relacionais entre Dimensoes
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As nove dimensdes identificadas acima ndo operam isoladamente. A evidéncia
empirica revela trés padrdes relacionais abrangentes que estruturam o processo de governanga

adaptativa.

O primeiro padrio ¢ uma dinAmica de vulnerabilidade em cascata originada em
Planejamento e Viabilidade. Fragilidades no planejamento de fase inicial, elas proprias
condicionadas pela Capacidade Institucional e amplificadas pela Influéncia Politica, propagam-
se a jusante ao longo do ciclo de vida do portfélio, gerando problemas recorrentes em licitagao,
execugdo e gestdo financeira. Essa cascata ndo ¢ linear, mas auto-reforgante: projetos mal
planejados consomem recursos de auditoria desproporcionais durante a execu¢do, reduzindo a
capacidade disponivel para o controle preventivo de outros projetos no portfolio. A evidéncia
sugere que Planejamento e Viabilidade operam como o ponto de entrada primario do risco

sist€émico no nivel do portfolio.

O segundo padrio é uma dinimica de cooperacio compensatéria vinculando
falhas de Governanca e Coordenacido a emergéncia de Cooperaciao Interinstitucional e,
subsequentemente, a Melhoria e Inovacao. Quando a fragmentacao institucional cria lacunas
ou redundancias de fiscalizagdo, organizacdes mais maduras respondem desenvolvendo
mecanismos cooperativos, como auditorias compartilhadas, metodologias comuns e bancos de
dados integrados, que parcialmente compensam a auséncia de uma arquitetura formal de
coordenacdo. Essa cooperagdo, por sua vez, estimula a padronizagdo metodologica e a inovagao
tecnologica, na medida em que as instituicoes adaptam ferramentas compartilhadas as

condicodes locais.

A dinamica ¢ compensatoria e ndo estrutural: a cooperacao mitiga a fragmentagao, mas
ndo resolve os déficits subjacentes de desenho de governanca. Crucialmente, a efetividade da
cooperacao ¢ ela propria condicionada pela Capacidade Institucional: instituigdes com menos
recursos t€ém menor capacidade de participar de redes cooperativas, criando o risco de que a

cooperagao reforce, em vez de reduzir, as assimetrias de capacidade.

O terceiro padrao ¢é um ciclo de aprendizagem reforcante conectando Gestao de
Riscos e Controle Preventivo, Transparéncia e Controle Social e Aprendizagem
Organizacional. A medida que os 6rgdos de fiscalizagdo se deslocam para praticas preventivas,
geram dados estruturados sobre riscos do portfolio e padrdes recorrentes de falha. Esses dados
alimentam mecanismos de transparéncia (painéis publicos, auditorias abertas), que por sua vez

expoem as institui¢des de fiscalizagdo ao escrutinio externo e ao feedback cidaddo. A
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combinagdo de acumulacdo interna de dados e feedback externo cria condigdes para a
aprendizagem organizacional, a codificacdo de ligdes, o refinamento de matrizes de risco e o
aprimoramento progressivo de metodologias de auditoria. Esse ciclo ¢ reforgante: a
aprendizagem melhora a capacidade preventiva, que gera melhores dados, que aprimoram a

transparéncia, que cria novas oportunidades de aprendizagem.

Contudo, esse ciclo reforgante ndo ¢ autossustentavel. E condicionado pela Capacidade
Institucional (instituicdes bem-dotadas de recursos aprendem mais rapido), ameacado pela
Influéncia Politica (que pode interromper a priorizagdao baseada em dados) e dependente de um
limiar minimo de Cooperacao Interinstitucional para a difusdo metodoldgica. O ciclo, portanto,
opera de forma desigual ao longo do sistema de fiscalizacdo, produzindo o que pode ser
caracterizado como ilhas de maturidade adaptativa dentro de uma paisagem mais ampla de

capacidade de governanca heterogénea.

Esses trés padrdes relacionais, vulnerabilidade em cascata, cooperagdo compensatoria
e aprendizagem reforgante, constituem a estrutura dindmica da governanga adaptativa na
fiscalizacao de portfélios de infraestrutura publica. Eles sdo sintetizados no modelo tedrico

apresentado na secao seguinte.

4.4.10 Modelo Teorico Emergente de Governanga Adaptativa

As secOes anteriores apresentaram nove dimensdes agregadas que emergiram da
analise de 46 entrevistas e identificaram trés padrdes relacionais que estruturam sua interagao:
vulnerabilidade em cascata, cooperagdo compensatoria e ciclo de aprendizagem reforgante.
Nesta secdo, integramos esses elementos em um modelo tedrico substantivo que aborda a
questdo de pesquisa central: como as instituicdes publicas de fiscalizagdo adaptam suas praticas
de governanca no controle de portfoélios de projetos de infraestrutura sob condi¢des de

complexidade institucional, restrigdes de recursos e pressao politica?

O modelo emergiu por meio de um movimento analitico progressivo. Primeiro, o
processo de codificacdo revelou que as nove dimensdes ndo sdo equivalentes em status
analitico: diferem em origem, funcao e orientacdo temporal. Quatro dimensdes (Planejamento
e Viabilidade, Governanca ¢ Coordenacdo, Capacidade Institucional e Influéncia Politica)
apareceram consistentemente nos relatos dos participantes como condi¢des herdadas do

ambiente de governanga mais amplo: problemas que os 6rgaos de fiscalizagdao encontram, mas
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ndo produzem. Duas dimensdes (Gestdo de Riscos e Controle Preventivo, Cooperacao
Interinstitucional) foram descritas como respostas deliberadas a essas condigdes: estratégias
que as instituigdes desenvolvem e implantam para navegar seu ambiente. Trés dimensdes
(Melhoria e Inovacao, Transparéncia e Controle Social, Aprendizagem Organizacional) foram
caracterizadas por sua natureza cumulativa e progressiva: mecanismos que se desdobram ao

longo do tempo e que permitem as institui¢des refinar e sustentar suas respostas adaptativas.

Segundo, esse agrupamento tripartite (condigdes, estratégias, mecanismos) revelou
uma logica processual. As condigdes estruturais criam pressdes que demandam respostas
institucionais. Essas respostas, quando efetivadas, geram experiéncias praticas que, por meio
dos mecanismos de maturagdo, sdo convertidas em rotinas, metodologias e capacidades
organizacionais. Ao longo do tempo, essas capacidades recalibram incrementalmente o sistema
institucional, modificando parcial e indiretamente algumas das condi¢des estruturais que
originaram o processo adaptativo. Trata-se ndo de um ciclo fechado com resultados

deterministicos, mas de um processo aberto, dindmico e incremental de adaptagao institucional.

Terceiro, a analise relacional (Secao 4.5) especificou como esse processo opera. O
padrao de vulnerabilidade em cascata mostrou que as falhas de planejamento, a condicao
estrutural mais frequentemente citada, propagam-se a jusante como risco sistémico auto-
reforcante, consumindo recursos de auditoria e reduzindo o espago para acdo preventiva. O
padrao de cooperacdo compensatdria revelou que a fragmentagdo de governanga gera redes
cooperativas emergentes que mitigam, mas nao resolvem, déficits estruturais de coordenagao.
O ciclo de aprendizagem reforcante demonstrou que controle preventivo, transparéncia e
aprendizagem organizacional formam uma triade mutuamente reforgante, porém que opera de
forma desigual, condicionada pela capacidade institucional e ameagada pela interferéncia

politica.

No centro dessas dinamicas encontra-se o que denominamos capacidade de
governancga adaptativa: a habilidade dos orgdos de fiscalizagdo de equilibrar dinamicamente
rigor técnico, pressdes politicas e demandas sociais sob restrigdes institucionais e
or¢amentarias. Essa capacidade ndo ¢ um atributo organizacional fixo, mas uma propriedade
emergente da interagdao entre condi¢des estruturais, estratégias de resposta e mecanismos de
maturagdo. Manifesta-se como um gradiente: instituicdes com maior capacidade adaptativa
demonstram flexibilidade estratégica, sensibilidade contextual e tomada de decisdo calibrada,
enquanto aquelas com menor capacidade tendem a rigidez, reatividade e posturas corretivas.
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A Figura 6 sintetiza esses elementos em um framework processual organizado em torno de

cinco movimentos analiticos.

O primeiro movimento, Condi¢oes Estruturais e Contexto Causal, representa as
quatro dimensdes exogenas que geram pressoes sistémicas sobre a pratica de fiscalizagdo. Essas
condi¢des ndo sdo produzidas pelos o6rgdos de fiscalizacdo; sdo herdadas do sistema de
governanga publica mais amplo e constituem o ambiente ao qual as instituicdes de fiscalizacao
devem responder. Deficiéncias de planejamento, fragmentacdo de governancga, limitagdes de
capacidade e pressdes politicas coexistem e interagem, criando um ambiente de governanca
caracterizado por dilemas recorrentes entre o que ¢ tecnicamente requerido, o que €

praticamente viavel e o que ¢ politicamente sustentavel.

O segundo movimento, Emergéncia da Capacidade de Governanca Adaptativa,
representa o fendmeno integrador central. Diante de multiplas pressdes estruturais
frequentemente conflitantes, os oOrgdos de fiscalizacdo desenvolvem graus varidveis de
capacidade adaptativa. Essa capacidade ndo surge de uma tnica fonte; emerge da interrelagao
entre restricdes herdadas e agéncia institucional, de como as organizagdes interpretam seu
ambiente, mobilizam recursos disponiveis e fazem escolhas estratégicas sobre o timing, o
escopo ¢ a modalidade de suas intervengdes. A evidéncia empirica mostra que essa capacidade
¢ heterogénea no sistema de fiscalizagdo: as mesmas condi¢des estruturais produzem respostas

institucionais marcadamente diferentes dependendo da capacidade adaptativa da organizagao.
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Figura 6. Modelo emergente do processo de governanga adaptativa da fiscalizagdo sobre portfolios de infraestrutura publica. Fonte: Dados da pesquisa.
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O terceiro movimento, Estratégias de Resposta, representa como a capacidade
adaptativa se materializa em praticas observaveis. Duas estratégias centrais foram identificadas. A
gestdo de riscos com foco preventivo redireciona a fiscalizacdo da deteccdo ex post para a
antecipagdo ex ante, utilizando matrizes de risco, monitoramento continuo e priorizagao baseada
em evidéncias para intervir antes que os problemas se tornem irreversiveis. A cooperagao
interinstitucional aborda a fragmentacdo de governanga por meio de auditorias compartilhadas,
metodologias comuns, bancos de dados integrados e redes de coordenagdo que compensam as
limitagdes da ac¢do institucional isolada. Orgdos com menor capacidade adaptativa tendem a operar
isoladamente, predominantemente em modo corretivo. Orgdos com maior capacidade adaptativa
combinam essas estratégias, ajustando suas abordagens as caracteristicas especificas de projetos,

orgdos executores e contextos territoriais.

O quarto movimento, Mecanismos de Maturacdo Institucional, representa os
processos por meio dos quais as estratégias de resposta sdo sustentadas, refinadas e amplificadas
ao longo do tempo. Melhoria e inovagdo expandem o repertorio técnico da fiscalizacdo por meio
de automacdo, analytics e monitoramento de desempenho. Transparéncia e controle social
estendem a fiscalizacdo para além das fronteiras das instituigdes formais, criando mecanismos de
accountability externa que aumentam o custo politico de reverter decisdes técnicas. A
aprendizagem organizacional converte a experiéncia pratica acumulada em rotinas codificadas,
metodologias compartilhadas e conhecimento formalizado, permitindo que a memoria
institucional persista para além da permanéncia individual dos servidores. Juntos, esses
mecanismos efetivam o ciclo de aprendizagem reforcante identificado na analise relacional: o
controle preventivo gera dados estruturados, que alimentam a transparéncia, que cria escrutinio

externo, que impulsiona a aprendizagem, que refina a capacidade preventiva.

O quinto movimento, Recalibragdo Institucional Incremental, representa as
dinamicas adaptativas do modelo. Os mecanismos de maturacao geram loops de feedback parciais
e indiretos que promovem ajustes graduais no sistema de fiscalizacdo. Esses ajustes ndo eliminam
as condi¢des estruturais que originam o processo adaptativo: deficiéncias de planejamento,
fragmentagdo de governanga e pressdes politicas persistem. No entanto, o efeito cumulativo de
aprendizagem, inovagao, cooperacao e transparéncia progressivamente refina as metodologias de

avaliacdo de riscos, fortalece as redes interinstitucionais, expande a tomada de decisao baseada em
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evidéncias e, nas configuracdes institucionais mais maduras, contribui para melhorias incrementais
nas praticas de planejamento e na coordenacdo de governanga. O feedback ¢ representado no
modelo como uma linha tracejada para sinalizar sua natureza indireta, parcial e contingente: a
recalibracdo ndo ¢ automadtica nem garantida; depende de comprometimento institucional
sustentado, alocacdo adequada de recursos € um limiar minimo de espago politico para autonomia

técnica.

Em sintese, o modelo revela que a governanca da fiscalizagdo sobre portfolios de
infraestrutura publica ndo € um sistema estatico de regras e conformidade, mas um processo aberto,
dindmico e incremental de adaptacdo institucional. A capacidade de governanga adaptativa, o
fendmeno central, emerge da interagao entre restrigdes estruturais herdadas, estratégias deliberadas
de resposta e mecanismos cumulativos de maturacao. Esse processo produz melhorias graduais na
efetividade, legitimidade e resiliéncia do controle publico, mas opera de forma desigual ao longo
do sistema de fiscalizag¢do, gerando ilhas de maturidade adaptativa dentro de uma paisagem de
capacidade de governanga heterogénea. As implicagdes tedricas e praticas desse modelo sao

examinadas na secao seguinte.

4.5. DISCUSSAO
4.5.1 Contribuicoes Teoricas

Este estudo oferece trés contribuicdes tedricas principais para a literatura sobre
governanca publica, fiscalizacdo e gestdo de portfélios de projetos de infraestrutura. Tomadas em
conjunto, essas contribuigdes reposicionam o controle publico de um mecanismo meramente
corretivo ou sancionatdrio para um processo de governanga adaptativa que molda as trajetorias dos

portfolios sob condigdes institucionais adversas.
Escalada dos vieses de planejamento de projetos para portfolios

A primeira contribuicdo reside na identificacdo e especificagdo dos mecanismos
institucionais pelos quais os vieses de planejamento, amplamente documentados no nivel de
projetos individuais (Flyvbjerg, 2009; Flyvbjerg & Bester, 2021), escalam para o nivel do
portfolio. Embora a literatura sobre megaprojetos tenha produzido evidéncias robustas sobre viés

de otimismo e representacdo estratégica distorcida, ela se concentrou predominantemente em
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dinamicas de nivel micro e meso dentro de projetos ou programas isolados. Este estudo estende
esse corpo de trabalho ao demonstrar como tais vieses se tornam endoégenos aos sistemas de
governanca de portfolios, onde sdo reproduzidos e amplificados por meio de arranjos

institucionais.

Trés mecanismos explicam essa escalada, correspondendo ao padrao de vulnerabilidade
em cascata identificado na analise empirica. Primeiro, o planejamento imaturo em cascata ocorre
quando multiplas rodadas aceleradas de aprovagado de projetos, frequentemente impulsionadas por
prazos politicos, sacrificam a avaliag@o técnica aprofundada. Projetos com estudos de viabilidade
incompletos passam por gates institucionais sucessivos, acumulando riscos que se materializam
apenas durante a execugdo. Segundo, a assimetria estrutural de informagdo surge da
heterogeneidade da capacidade institucional entre entidades federativas, particularmente entre
grandes agéncias executoras € municipios menores sem equipe técnica especializada. Terceiro, a
captura pelo ciclo politico enfraquece os critérios técnicos de entrada, na medida em que pressoes

eleitorais favorecem a inclusdo de projetos com baixa maturidade técnica.

Ao tornar esses mecanismos explicitos, o modelo responde a chamados por uma
teorizagcdo mais profunda de como disfungdes no nivel do projeto se agregam em riscos no nivel
do portfolio em configuragdes institucionalmente complexas (Maceta et al., 2017; Volden &
Andersen, 2018). Também estende o framework de Flyvbjerg (2009) para além do nivel do projeto,
mostrando que os mesmos vieses que distorcem estimativas individuais de custo e beneficio
também distorcem a composi¢do e a alocagdo de recursos do portfolio quando as salvaguardas

institucionais sdo insuficientes.
Reconceptualizagdo do controle publico como governancga adaptativa

A segunda contribui¢do diz respeito a uma reconceptualizagdo do controle publico.
Abordagens tradicionais enquadram o controle como um instrumento predominantemente
retrospectivo orientado para detectar irregularidades e impor sangdes (Guerra, 2007; Meirelles,
2013). A scholarship de gestao de portfolios reconhece mecanismos formais de governanga, como
gates decisorios, sistemas de monitoramento e estruturas de priorizagdo (Martinsuo & Killen,
2014; Volden & Andersen, 2018), mas frequentemente pressupde contextos de alta capacidade
institucional e interferéncia politica limitada. Ao examinar o contexto brasileiro, este estudo
mostra que, sob condi¢des de escassez de recursos, fragmentagdo institucional e pressdo politica,

126



127

a efetividade do controle depende menos da aplicagdo mecanica de regras e mais da capacidade
adaptativa dos orgaos de fiscalizagdo de calibrar rigor técnico, viabilidade pratica e legitimidade

politica.

Essa reconceptualizagdo alinha o controle publico com perspectivas contemporaneas
sobre governanga colaborativa e adaptativa na administracdo publica. Ansell e Gash (2008)
demonstram que o desempenho institucional em configuragdes de governanca fragmentada
melhora por meio de normas compartilhadas, tomada de decisdo conjunta e accountability mitua,
dindmicas que paralelizam estreitamente o padrao de cooperacdo compensatodria identificado neste
estudo, onde 6rgaos de fiscalizacdo desenvolvem redes cooperativas para superar a fragmentagao

estrutural.

Emerson, Nabatchi e Balogh (2012) propdem que os regimes de governanga colaborativa
sdo sustentados por engajamento baseado em principios, motivagdo compartilhada e capacidade
conjunta para acdo, dimensdes que ressoam com as praticas de cooperagdo interinstitucional
observadas no sistema de fiscalizagao brasileiro. Klijn e Koppenjan (2016) argumentam ainda que
a efetividade da governanga em configuragdes multinivel depende de capacidades de gestdo de
redes, ¢ ndo de comando hierarquico, uma proposicdo que os presentes achados substanciam

empiricamente no dominio da fiscaliza¢ao de infraestrutura publica.

O controle, assim, deixa de ser compreendido exclusivamente como enforcement para ser
analisado como uma capacidade organizacional dindmica, sustentada por praticas preventivas,
cooperacao interinstitucional e aprendizagem coletiva. Esse reposicionamento articula as
literaturas tradicionalmente separadas de accountability publica (O’Donnell, 1998; Guerra, 2007)
e governanca adaptativa (Ansell & Gash, 2008; Emerson et al., 2012), demonstrando sua
complementaridade na explicacdo de como institui¢des de fiscalizagdo navegam ambientes

complexos de governanga.
A dimensdo temporal do controle e a dependéncia de trajetoria

A terceira contribuicao destaca o papel estrutural do timing nas atividades de controle e
sua influéncia nas trajetorias dos portfolios. Os achados sugerem que quando o controle ¢ exercido
tem efeitos parcialmente irreversiveis sobre o desempenho do portfolio, uma dimensdo que tem
recebido atencdo insuficiente tanto na literatura de gestdo de portfolios quanto na de controle

publico.
127



128

Trés padrdes temporais explicam essa irreversibilidade. Primeiro, custos de corregao
exponencialmente crescentes surgem porque decisdes de fase inicial geram compromissos
técnicos, contratuais e politicos que sdo dificeis de reverter (Beste & Klakegg, 2022). Segundo, a
assimetria na detectabilidade significa que certos problemas, como falhas de projeto ou estimativas
irrealistas de demanda, sdo identificaveis apenas durante a fase ex anmfe; uma vez iniciada a
execugao, esses problemas tornam-se embutidos e sua corregao requer recursos desproporcionais.
Terceiro, a dependéncia de trajetoria na capacidade institucional implica que a capacidade nao ¢
estatica, mas se desenvolve cumulativamente ao longo do tempo, produzindo efeitos diferentes
dependendo de quando ¢ mobilizada, um achado consistente com perspectivas de aprendizagem
organizacional que enfatizam a natureza cumulativa e dependente de trajetdria do conhecimento

institucional (Levitt & March, 1988; Argyris & Schon, 1978).

Como implicagdo teorica central, esses achados sugerem que o desempenho de portfolios
publicos ¢ uma fun¢ao conjunta da qualidade de execucdo e da qualidade da sele¢do de projetos e
do design inicial. Esse insight desafia pressupostos implicitos na scholarship de gestdo de
portfolios de que projetos mal concebidos podem ser plenamente corrigidos durante a execucao
(Volden & Andersen, 2018), e alinha-se com argumentos de dependéncia de trajetoria na economia
institucional (North, 1990), bem como com conceitos de irreversibilidade na teoria de opgdes reais

(Dixit & Pindyck, 1994).
Rumo a uma visdo integrada

Em suma, essas trés contribui¢cdes apontam para uma reconceptualizagdo integrada da
governanca de portfolios de infraestrutura publica. Enquanto estudos anteriores tipicamente tratam
planejamento de viabilidade, gestao de portfolios e controle publico como dominios analiticamente
separados, o modelo aqui proposto articula-os como componentes interdependentes de um sistema
de governanga adaptativa cuja efetividade depende da interacdo dinamica entre condi¢des
estruturais, estratégias de resposta e mecanismos de maturacdo institucional. Ao conectar a
literatura de megaprojetos (Flyvbjerg), a scholarship de governanga de portfolios (Martinsuo &
Killen; Volden & Andersen) e a teoria da administracdo publica sobre governanga adaptativa e
colaborativa (Ansell & Gash; Emerson ef al.; Klijn & Koppenjan), o estudo fornece um framework

integrativo que nenhuma dessas literaturas oferece individualmente.

Tensoes Estruturais na Governanga Adaptativa de Portfolios
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O modelo de governanga adaptativa sugere que a governanga de portfolios de
infraestrutura publica ¢ moldada menos por relagdes lineares de causa e efeito e mais por tensoes
estruturais persistentes. Em vez de representarem falhas de implementagao, essas tensoes refletem
contradi¢cdes duradouras inerentes a governanga de portfolios em ambientes institucionalmente
complexos e politicamente expostos. Trés tensdes centrais, cada uma conectada a um dos padroes

relacionais identificados na analise empirica, merecem atencao particular.
Rigor técnico versus viabilidade politica

A primeira tensdo diz respeito ao equilibrio entre rigor técnico e viabilidade politica, uma
contradicao que esta no cerne do padrao de vulnerabilidade em cascata. As institui¢cdes de controle
estdo normativamente orientadas para impor padrdes técnicos robustos. No entanto, a aplicagdo
estrita desses padrdes pode tornar projetos inviaveis em contextos de capacidade institucional
limitada ou desencadear resisténcia politica quando decisdes técnicas conflitam com prioridades

eleitorais.

Essa tensdo nao ¢ resolvivel por meio de melhores regras; requer calibragdao adaptativa,
isto €, a capacidade de ajustar a exigéncia da fiscalizagdo as caracteristicas especificas de projetos,
orgdos executores e contextos politicos. Esse achado estende os argumentos de governanga de
portfolios que enfatizam estruturas formais e gates decisorios (Martinsuo & Killen, 2014; Volden
& Andersen, 2018), mostrando que, em configuragdes politicamente expostas, a efetividade de tais
estruturas depende da capacidade das institui¢des de controle de exercer discricionariedade dentro

de mandatos formais.

Uma dimensdao temporal estreitamente relacionada intensifica essa tensdo. Logicas
tradicionais de fiscalizacdo enfatizam a accountability ex post, detectando irregularidades e
impondo sangdes apods a execucao. Contudo, os achados demonstram que prevenir falhas a jusante
requer intervengdo mais precoce, embora a agdo preventiva seja restringida pela incerteza
informacional e pela sensibilidade politica nos estagios iniciais. A tensdo torna-se estrutural porque
a corregdo posterior ndo ¢ simplesmente mais custosa; ela ¢ frequentemente menos eficaz devido
as irreversibilidades criadas pelos compromissos iniciais (Beste & Klakegg, 2022; Dixit &
Pindyck, 1994). Isso refor¢a o papel do timing como um problema central de governanga em

portfolios de infraestrutura.

Coeréncia de portfolio versus fragmentagdo institucional
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A segunda tensao relaciona-se ao imperativo de coeréncia do portfolio e a realidade da
fragmentagao federativa, uma contradi¢do que impulsiona o padrao de cooperagcao compensatoria.
A coeréncia no nivel do portfolio requer coordenagdo, priorizagdo e alinhamento entre projetos
(Martinsuo & Killen, 2014; Volden & Andersen, 2018). Em configuragdes federativas, contudo,
os projetos estdo distribuidos entre multiplas entidades autonomas com capacidades heterogéneas
e incentivos diversos, tornando a otimizacdo centralizada dificil. Essa tensdo sugere que a
governanca de portfolios publicos depende de articulagdo de fronteiras e negociacao
interinstitucional, em vez de dire¢do puramente hierarquica, qualificando assim a transferibilidade
de prescricdes de governanga de portfolios desenvolvidas em contextos organizacionais mais

unitarios.

A dinamica de cooperacdo compensatoria identificada nos achados representa uma
resposta institucional emergente a essa tensao: os 6rgdos de fiscalizacdo desenvolvem auditorias
compartilhadas, metodologias comuns e redes de coordenagdo ndo porque sdo formalmente
mandatados, mas porque a fragmentacdo torna o controle isolado insuficiente. Essa resposta
cooperativa ¢ consistente com a teoria de governanga em redes (Klijn & Koppenjan, 2016) e com
frameworks de governanga colaborativa (Ansell & Gash, 2008), mas os presentes achados
especificam uma condi¢do de contorno critica: a cooperagdo ¢ condicionada pela capacidade
institucional, criando o risco de que as redes cooperativas reforcem, em vez de reduzir, as

assimetrias de capacidade ao longo do sistema de governanga.
Demandas de transparéncia versus capacidade adaptativa

A terceira tensdo diz respeito as demandas de transparéncia e accountability versus a
capacidade operacional de processar e agir sobre informacdes, uma contradicdo que molda as
condigdes sob as quais o ciclo de aprendizagem reforcante opera. A transparéncia ¢ amplamente
promovida como pilar da governanga publica, porém expandir os requisitos de transparéncia pode
criar sobrecarga operacional significativa quando a qualidade dos dados, a padronizacdo e a
capacidade analitica sdo desiguais. Da perspectiva da governanca adaptativa, iniciativas de
transparéncia podem paradoxalmente reduzir a efetividade da fiscalizacdo quando ocupam o

espaco da andlise preventiva e da priorizagdo baseada em risco (Volden & Andersen, 2018).

Contudo, o ciclo de aprendizagem reforcante também mostra que a transparéncia, quando
apoiada por capacidade institucional adequada, funciona como um poderoso amplificador da
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governanca adaptativa, gerando escrutinio externo, feedback cidadao e pressdes de accountability
que impulsionam a aprendizagem organizacional e o refinamento metodologico. A tensdo,
portanto, ndo ¢ entre transparéncia e efetividade per se, mas entre transparéncia mandatada sem
capacidade e transparéncia incorporada como mecanismo de aprendizagem. Essa distingdo tem
implicagdes significativas para o desenho de sistemas de accountability na governanca de
portfolios publicos, sugerindo que os requisitos de transparéncia devem ser calibrados a
capacidade institucional, em vez de impostos uniformemente em paisagens de governanca

heterogéneas.

Tomadas em conjunto, essas trés tensdes explicam por que a governanga de portfolios de
infraestrutura publica ndo pode ser adequadamente capturada por modelos estaticos de
planejamento, conformidade ou alinhamento. A efetividade da governanca emerge da capacidade
adaptativa das institui¢des de gerenciar contradi¢des duradouras ao longo do tempo, equilibrando

mecanismos formais com restri¢des contextuais e realidades politicas.
4.5.2 Implicagoes Praticas

As implicagdes praticas deste estudo traduzem os insights tedricos em orientagdes
aciondveis para instituigdes de controle publico, 6rgaos de planejamento e tomadores de decisdao
no nivel do portfélio, mantendo sensibilidade as restri¢gdes institucionais e realidades politicas

destacadas ao longo da analise.

Realocagdo dos esfor¢os de controle para as fases iniciais do investimento

\

A primeira implicacdo pratica diz respeito a realocacdo deliberada dos esforgos de
controle para os estagios iniciais do ciclo de investimento. Consistente com pesquisas anteriores
mostrando que intervencdes ex post t€m capacidade limitada de corrigir deficiéncias estruturais
em projetos mal concebidos (Flyvbjerg, 2009; Flyvbjerg & Bester, 2021), nossos achados indicam
que os 6rgaos de controle agregam maior valor quando priorizam auditorias e avaliagcdes técnicas
durante a fase de planejamento, particularmente a valida¢do de estudos de viabilidade prévios a
inclusdo orcamentdria. Isso inclui estabelecer protocolos formais para revisao independente de
projetos acima de limiares predefinidos de valor ou complexidade e desenvolver capacidades
técnicas especializadas por meio de treinamento direcionado, recrutamento seletivo ou cooperagao

com outras institui¢des (Beste & Klakegg, 2022).
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Institucionaliza¢do da cooperagdo interinstitucional

A segunda implicacdo pratica relaciona-se a institucionalizacdo da cooperacao
interinstitucional como estratégia permanente de governanga, € ndo como resposta episddica. A
fragmentagdo federativa e as capacidades institucionais heterogéneas comprometem os esforgos
de controle isolados (Martinsuo & Ahola, 2022; Volden & Andersen, 2018). Nossos resultados
reforcam a necessidade de redes de cooperagdo formalizadas entre tribunais de contas,
controladorias e 6rgdos centrais de planejamento para possibilitar compartilhamento de dados,
convergéncia metodoldgica e aprendizagem coletiva. Além dos ganhos de eficiéncia, tais redes
funcionam como mecanismos de protecao institucional, reduzindo a exposi¢cdo de organizagdes
individuais a pressdo politica e refor¢ando a legitimidade por meio de acdo coletiva (Ansell &

Gash, 2008; North, 1990).

Integracado sistémica de instrumentos de planejamento ex ante

\

A terceira implicagdo pratica diz respeito a integracdo sistémica de instrumentos de
planejamento ex ante. A aplicagdo fragmentada de ferramentas de viabilidade, risco e priorizacao
limita sua efetividade na melhoria das decisdes de investimento (Martinsuo & Killen, 2014).
Nossos achados apoiam o desenvolvimento de arquiteturas integradas de planejamento que
conectem analise de viabilidade, avaliagdao de riscos, estimagdo de beneficios e critérios de
priorizacdo dentro de um fluxo decisorio coerente, reduzindo assimetrias de informacdo e

fortalecendo a seletividade do portfolio (Flyvbjerg, 2009; Beste & Klakegg, 2022).
Criterios técnicos vinculantes para entrada no portfolio

A quarta implicag@o pratica envolve o estabelecimento de critérios técnicos vinculantes
para inclusdo de projetos em instrumentos formais de planejamento, como planos plurianuais de
investimento. A auséncia de critérios claros e verificaveis permite que pressdes politicas de curto
prazo dominem as decisdes de selecao, perpetuando a inclusdao de projetos com baixa maturidade
técnica. Introduzir limiares minimos de viabilidade técnica, econ6mica e institucional como
condicdes necessarias para entrada no portfolio alinha-se com as evidéncias sobre preven¢do de
representacdo estratégica distorcida e viés de otimismo no nivel do portfélio (Flyvbjerg & Bester,

2021; Martinsuo & Killen, 2014).

Revisdo dos incentivos institucionais
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Por fim, a quinta implicagdo pratica diz respeito a revisdo dos incentivos institucionais
associados a estimacdo de custos, cronogramas e beneficios. O viés de otimismo sistematico
persiste quando as organizagdes enfrentam accountability limitada por estimativas ex ante
imprecisas (Flyvbjerg, 2009). Os sistemas de avaliacdo de desempenho institucional devem
incorporar métricas relacionadas a precisao das estimativas, criando incentivos para planejamento
mais realista e consequéncias proporcionais para desvios recorrentes e injustificados (North, 1990;

Dixit & Pindyck, 1994).

Tomadas em conjunto, essas implicagdes praticas reforcam que melhorar a governanca
de portfolios de infraestrutura publica requer mudangas graduais, porém estruturais, na forma
como o controle ¢ exercido e integrado a tomada de decisdo. Ao alinhar controle preventivo,
cooperacdo interinstitucional e aprendizagem organizacional, as instituigdes publicas podem
progressivamente aprimorar a qualidade do investimento e contribuir para objetivos mais amplos
de sustentabilidade fiscal, legitimidade institucional e criacdo de valor publico (Bryson et al.,

2014; Volden & Andersen, 2018).
4.5.3 Implicagoes Metodologicas e Limitagoes

Este estudo também oferece implicacdes metodoldgicas para a pesquisa em governanga
publica e gestdao de portfolios de projetos. Uma primeira implicacao refere-se ao valor de designs
qualitativos multi-institucionais para o estudo da governanca no nivel do portfolio. Pesquisas
anteriores frequentemente recorreram a estudos de caso de uma unica organizagao ou abordagens
baseadas em survey, que podem obscurecer dinamicas interinstitucionais, fragmentagao federativa
e influéncia politica (Martinsuo & Killen, 2014). Ao engajar quarenta e seis respondentes de
orgdos de controle interno e externo operando nos niveis federal, estadual e municipal, este estudo
captura padrdes interinstitucionais e mecanismos recorrentes de governanga, apoiando a

generalizagdo analitica além de fronteiras organizacionais (Eisenhardt, 1989; Gioia et al., 2013).

Uma segunda implicacdo relaciona-se a progressao estruturada de conceitos empiricos de
primeira ordem a dimensoes teoricas agregadas, seguindo a metodologia Gioia (Gioia ef al., 2013).
Essa abordagem aprimora a transparéncia sobre como insights tedricos sdo derivados de dados
qualitativos, distinguindo claramente representacdes centradas no informante de abstracdo tedrica

centrada no pesquisador, um principio particularmente apropriado para pesquisa em governanca
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do setor publico, onde praticas adaptativas e mecanismos informais de coordenacdo sdo pouco

capturados apenas por indicadores formais (Langley, 1999).

Uma terceira implicacdo refere-se a importancia da temporalidade na pesquisa sobre
governanca. Os achados destacam que o timing do controle tem efeitos parcialmente irreversiveis
sobre as trajetorias dos portfolios, sugerindo que designs transversais podem subestimar efeitos
cumulativos e dependentes de trajetoria. Abordagens qualitativas que colocam em primeiro plano
processo, aprendizagem e loops de feedback sao bem adequadas para examinar dindmicas de

governancga ao longo do tempo (Langley, 1999).

Este estudo apresenta limitagdes que apontam dire¢des para pesquisas futuras. Primeiro,
o design qualitativo enfatiza profundidade em detrimento de amplitude e ndo visa generaliza¢ao
estatistica; estudos futuros poderiam complementar esses insights com analises quantitativas de
larga escala sobre desempenho de portfolios e timing de controle. Segundo, o foco empirico em
portfolios de infraestrutura brasileiros reflete um contexto de alta complexidade institucional e
exposicao politica; pesquisas comparativas entre paises com diferentes tradi¢cdes de governanca
poderiam refinar a compreensao de como a capacidade de governanga adaptativa se manifesta sob

condi¢des variadas.

Terceiro, as entrevistas fornecem insight rico sobre praticas e percepcdes de governanga,
mas trabalhos futuros poderiam triangular com andlise documental, dados administrativos ou
registros longitudinais de portfolios para fortalecer a inferéncia causal. Quarto, embora o modelo
identifique as dimensodes e dinamicas da governanca adaptativa, ndo quantifica o peso relativo de
cada dimensao ou os limiares nos quais a capacidade adaptativa muda de reativa para preventiva,
uma questdo adequada para abordagens de métodos mistos ou configuracionais como a Analise

Qualitativa Comparativa (QCA).

4.6 CONCLUSAO

Este estudo investigou como institui¢des publicas de fiscalizagdo adaptam suas praticas
de governanca no controle de portfolios de projetos de infraestrutura sob condi¢des de
complexidade institucional, restricoes de recursos e pressdo politica. Por meio de um design

qualitativo indutivo apoiado em quarenta e seis entrevistas com representantes de orgdos de
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controle interno e externo em todos os niveis da federagdo brasileira, o estudo desenvolveu um
modelo tedrico substantivo de capacidade de governanca adaptativa na fiscalizagdo de

infraestrutura publica.

O modelo revela que a governanga de portfolios ¢ sustentada por um processo aberto e
dinamico no qual restrigdes estruturais herdadas (deficiéncias de planejamento, fragmentagao de
governanca, limitacdes de capacidade e pressdes politicas) dao origem a respostas adaptativas e
mecanismos de maturagdo institucional que recalibram incrementalmente o sistema de
fiscalizagdo. Trés dinamicas relacionais estruturam esse processo: um padrao de vulnerabilidade
em cascata por meio do qual os vieses de planejamento se propagam como risco sistémico no
portfolio; um padrdo de cooperagdo compensatdria por meio do qual a fragmentacao institucional
desencadeia redes cooperativas emergentes e um ciclo de aprendizagem reforcante por meio do
qual controle preventivo, transparéncia e aprendizagem organizacional amplificam mutuamente a
capacidade adaptativa, embora de forma desigual, produzindo ilhas de maturidade adaptativa

dentro de uma paisagem de governanga heterogénea.

A contribui¢do teorica central do estudo é a reconceptualizagdo do controle publico,
tradicionalmente entendido como fiscalizagdo retrospectiva, como uma capacidade de governanca
adaptativa que molda as trajetorias dos portfolios de forma prospectiva por meio de antecipagao,
coordenacdo e aprendizagem. Ao conectar a literatura sobre megaprojetos e vieses de
planejamento, a scholarship de gestdo de portfolios e a teoria da administracdo publica sobre
governanca colaborativa e adaptativa, o estudo fornece um framework integrativo que nenhum

desses corpos de trabalho oferece individualmente.

Para praticantes, os achados apoiam uma reorientacdo estratégica da fiscalizagdo em
diregdo a intervengdo em fases iniciais, a cooperagdo interinstitucional institucionalizada, a
arquiteturas integradas de planejamento, a critérios técnicos vinculantes para entrada no portfélio
e a estruturas de incentivos que recompensem a precisao das estimativas. Para pesquisadores, o
modelo abre caminhos para investigacdo comparativa entre tradicdes de governanga, teste
quantitativo das dinamicas identificadas e exame longitudinal de como a capacidade adaptativa se

desenvolve e se constrdi ao longo do tempo.

O modelo de Capacidade de Governanga Adaptativa produzido neste estudo, estruturado
em nove dimensdes analiticas organizadas em condi¢des estruturais, estratégias de resposta e
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mecanismos de maturagdo, oferece uma explicacdo teoricamente fundamentada de como 6rgaos
de controle lidam com os desafios de governanga de portfolios publicos. No entanto, o modelo é,
por natureza, uma representacao analitica: descreve dimensdes e padrdes relacionais, mas nao
prescreve como operacionaliza-los em rotinas, instrumentos ¢ indicadores que sustentem a

adaptacao no cotidiano organizacional. Essa ¢ precisamente a lacuna que o Estudo 3 endereca.

O Observatério de Processos traduz as dimensdes do modelo em componentes
operacionais concretos: diagnostico de maturidade, oficinas de mapeamento participativo,
indicadores derivados de pontos criticos do fluxo e ritos de governanga com papéis formais,
configurando a camada de operacionalizagdo que conecta a teoria a pratica. Dessa forma, os trés
estudos operam em sequéncia logica cumulativa: o Estudo 1 identifica onde o campo nao vai
(pesquisa aplicada, nivel extraorganizacional), o Estudo 2 teoriza o que acontece nesse espago
(governanga adaptativa como capacidade emergente), ¢ o Estudo 3 demonstra como dar
consequéncia operacional ao que foi teorizado (tecnologia organizacional baseada em processos,

testada em ciclo piloto de Pesquisa-Acao).
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5 PRODUTO TECNICO-TECNOLOGICO: OBSERVATORIO DE PROCESSOS: UMA
TECNOLOGIA ORGANIZACIONAL PARA GOVERNANCA POR EVIDENCIAS EM
ORGAOS DE CONTROLE PUBLICO

5.1. INTRODUCAO

Projetos e portfolios de infraestrutura publica sdo, simultaneamente, instrumentos
centrais de desenvolvimento e fontes recorrentes de desperdicio, atrasos e frustragao de beneficios
sociais. A literatura tem demonstrado que sobrecustos, paralisagdes e disputas contratuais estao
fortemente associados a problemas estruturais de governanga ao longo do ciclo de vida dos
projetos, com especial peso nas etapas iniciais, o front-end, onde decisdes de planejamento, selecao
e definicdo de escopo condicionam de forma duradoura o desempenho dos empreendimentos

(Flyvbjerg, 2009; Flyvbjerg & Bester, 2021; Volden & Andersen, 2018).

Uma analise bibliométrica do campo de estratégia em projetos (Estudo 1 desta tese),
baseada em acoplamento bibliografico de 69 artigos publicados nos trés principais periodicos da
area, revelou que a literatura contemporanea compreende projetos de infraestrutura como
fenomenos macro e estratégicos, nos quais desempenho e valor publico dependem de mecanismos
de governanca que conectem planejamento, decisdo, execugdo e aprendizagem ao longo do tempo

(Morris & Geraldi, 2011; Geraldi & Sdéderlund, 2018).

Contudo, a mesma analise identificou lacunas estruturais persistentes: concentragdo de
pesquisas no nivel meso-organizacional, escassez de abordagens aplicadas e técnicas (Tipo 1) e
limitada atencdo ao nivel extraorganizacional, precisamente o espago institucional dos 6érgaos de
controle publico. Essa configuracdo evidencia um desafio recorrente: traduzir recomendagdes
estratégicas e de governanga em mecanismos operacionais replicaveis — processos, papéis,

critérios e métricas capazes de sustentar decisdes consistentes sob complexidade e restri¢des.

No contexto brasileiro, 6rgaos de controle interno e externo tém ampliado a énfase em
abordagens preventivas (ex ante), buscando identificar fragilidades antes da materializa¢do de
danos ao erario (INTOSAI 2019; CGU, 2016). Apesar desse avango normativo, os proprios

processos de auditoria e fiscalizagdo operam frequentemente de maneira fragmentada, com baixa
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formalizacdo ponta a ponta, limitada padronizacdo decisoria e reduzida instrumenta¢do por

indicadores (ABPMP, 2013; Dumas et al., 2018).

Uma investiga¢do qualitativa indutiva conduzida com 46 representantes de instituicdes
de controle interno e externo no Brasil (Estudo 2 desta tese) avangou na compreensdo desse
fenomeno ao revelar a Capacidade de Governanga Adaptativa como conceito central: a habilidade
de 6rgaos de controle de ajustar dinamicamente praticas e instrumentos sob multiplas pressoes,
escassez de recursos, planejamento insuficiente, fragmentacao institucional e influéncia politica,
por meio de ciclos que envolvem prevengdo, coordenacao, transparéncia e aprendizagem. O
modelo tedrico emergente, estruturado em oito dimensdes analiticas, demonstrou que a governanga
adaptativa ndo ¢ um estado, mas um processo que exige sustentagdo por rotinas monitoraveis,

papéis claros, instrumentos padronizados e ciclos de feedback.

Contudo, uma lacuna aplicada decisiva persiste: como materializar essa governanca
adaptativa em processos monitoraveis, com pontos de decisdo (gates), critérios verificaveis,
indicadores e rotinas de retroalimentagdo — condi¢do para que o controle preventivo seja
efetivamente adaptativo e ndo apenas normativamente prescrito. E nesse ponto que a gestdo por
processos (Business Process Management - BPM) se apresenta como base operacional, ao permitir
explicitar processos ponta a ponta, definir rotinas, identificar gargalos e desvios e criar indicadores

orientados a governanga por desempenho (ABPMP, 2013; Dumas et al., 2018).

Nesse contexto se insere este Produto Técnico-Tecnologico (PTT), que descreve e
sistematiza o Observatorio de Processos como uma tecnologia organizacional baseada em BPM,
voltada a governanga por evidéncias, desenvolvida incrementalmente em contexto real por meio
de Pesquisa-Ac¢do (Reason & Bradbury, 2008; Tripp, 2005). O Observatorio integra: (i)
diagnostico de maturidade em gestdo por processos; (ii) oficinas de mapeamento e analise pelo
método MP5; (iii) modelagem em BPMN 2.0; (iv) identificagcdo de pontos criticos do fluxo AS-IS
(gargalos, handoffs e desvios); e (v) proposi¢ao de indicadores e ritos de acompanhamento, com

suporte a painel de monitoramento.

O objetivo geral deste PTT ¢ sistematizar o Observatorio de Processos como produto
técnico-tecnologico capaz de operacionalizar, em rotinas e instrumentos de gestao por processos,
desafios tipicos de governanca adaptativa em ambientes publicos complexos. Especificamente,

busca-se: (i) explicitar o desenho do Observatorio (governanga, papéis e método); (ii) descrever
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seus componentes operacionais (diagnostico, oficinas, instrumentos e templates); (iil) apresentar
sua logica de monitoramento (indicadores e painéis) e seus ritos de acompanhamento; e (iv)

demonstrar resultados do ciclo piloto e indicar condigdes para replicagdo e escalabilidade.
Classificacdo do PTT e aderéncia ao programa de pos-graduacio

Nos termos da classificacdo definida pelo Grupo de Trabalho de Produgdo Técnica e
Tecnologica (GT-PTT) da CAPES, este produto enquadra-se na categoria Processo/Tecnologia e
Produto/Material ndo patentedveis, produtos e processos tecnoldgicos que, por sua natureza
organizacional, ndo apresentam mecanismo formal de protecdo de propriedade intelectual, mas
constituem contribui¢des documentadas, replicaveis e passiveis de avaliacio quanto ao seu
impacto. O Observatorio de Processos ¢ uma tecnologia organizacional: ndo gera patente ou
registro de software, mas configura um arranjo integrado de método (MP5/BPMN), instrumentos
(diagnostico, templates, catalogo de indicadores, painel), governanga (papéis, ritos, ciclos de
monitoramento) e documentagdo (mapas, relatorios de oficinas, fichas de coleta) que pode ser

instanciado em diferentes contextos organizacionais publicos.

Em relagio aos critérios de avaliagdo da Area 27 (Administragio Publica e de Empresas,
Ciéncias Contéabeis e Turismo), o produto apresenta: (a) abrangéncia potencialmente nacional,
dado que o modelo ¢ aplicavel a qualquer 6rgdo de controle externo ou interno do sistema de
controle publico brasileiro; (b) impacto real, evidenciado pela aplicagdo em ciclo piloto
institucional com 169 respondentes no diagndstico e seis oficinas de mapeamento; (c)
replicabilidade assegurada pela modularidade do produto (diagnostico + oficinas + mapeamento
+ indicadores + governanga), que permite instanciacao em outras unidades e instituicdes mediante
customizagdo leve; (d) grau de inovagdo médio-alto, ao combinar gestdo por processos (BPM)
com governanca adaptativa em contexto de controle publico — articulag@o inédita na literatura e
na pratica setorial; e (e) complexidade alta, por envolver multiplos atores intersetoriais, cocriacao

participativa, integragdo de método e instrumentos e ciclos iterativos de intervengao e reflexao.

Quanto a aderéncia programatica, este PTT estd vinculado ao Programa de Pos-
Graduacao em Gestao de Projetos (PPGP) da Universidade Nove de Julho (UNINOVE), primeiro
e unico programa stricto sensu em Gestdo de Projetos no Brasil, avaliado com conceito 5 pela
CAPES (conceito méximo para programas profissionais). O trabalho insere-se na linha de pesquisa
Estratégia em Projetos, ao investigar como desafios estratégicos de governanga em portfolios
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publicos de infraestrutura podem ser operacionalizados por meio de processos, instrumentos €
rotinas em 6rgdos de controle. O PTT materializa o objetivo central do Doutorado Profissional do
PPGP — o desenvolvimento de solugdes inovadoras em gestao de projetos com aplicacdo pratica
nas organizagdes — ao produzir um artefato replicavel que conecta a literatura de estratégia em
projetos (Estudo 1) e a teoria de governanga adaptativa (Estudo 2) a uma intervencao

organizacional documentada e validada em contexto real.

Embora projetos e processos sejam categorias analiticas distintas (projetos sao
empreendimentos temporarios € processos sao padrdes recorrentes de atividade), o PTT nao
propde “gestao de processos” como alternativa a gestao de projetos. O artefato estrutura o processo
decisorio do front-end (triagem, selecdo e planejamento) que governa projetos publicos de
infraestrutura, tornando explicitos critérios, responsabilidades e gafes e viabilizando

monitoramento por indicadores para apoiar decisdes ex ante.

Nesse sentido, rotinas processuais e BPMN funcionam como infraestrutura de governanga
e aprendizagem, reduzindo retrabalho e fragilidades sistémicas no ingresso e qualificacdo de
projetos — especialmente quando integrados a indicadores voltados a detecg@o precoce de riscos
e inconsisténcias (Dumas et al.,, 2018). Essa articulagdo ¢ compativel com a literatura que
reconhece a legitimidade de artefatos orientados a processos decisorios no campo de estudos de
projetos (Gregor & Zwikael, 2024) e com evidéncias de aplicacdo integrada de abordagens de

gestao de projetos em iniciativas de redesenho de processos (Musonda & Okoro, 2022).

5.2 FUNDAMENTACAO TEORICA

A fundamentacao deste PTT articula quatro eixos tedricos que sustentam o Observatorio
de Processos como tecnologia organizacional: (i) o enquadramento estratégico dos estudos de
projetos; (i) a governangca ¢ o desempenho de portfolios de infraestrutura publica; (iii) a
governanca adaptativa como capacidade institucional; e (iv) a gestdao por processos (BPM) como
mecanismo de operacionalizacdo. A construg¢do desses eixos apoia-se nos resultados dos dois

estudos anteriores desta tese e nos respectivos corpora tedricos.

5.2.1 Estratégia em estudos de projetos e a centralidade do nivel macro
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A literatura contemporanea de estudos de projetos vem deslocando a compreensao de
projetos de meros "veiculos de implementacdo" para espagos dinamicos de atividades estratégicas,
que influenciam e sdo influenciados por objetivos e disputas em niveis organizacionais e societais
(Morris & Geraldi, 2011; Geraldi & Soderlund, 2016; Svejvig & Andersen, 2015). Nesse
enquadramento, Geraldi e Soderlund (2018) propdem um framework analitico que combina tipos
de pesquisa (Tipo 1 - técnico; Tipo 2 - compreensdo; Tipo 3 - emancipatorio) com niveis de

investigacdo (micro, meso € macro), permitindo mapear tendéncias e lacunas do campo.

A revisdo sistemdtica conduzida no Estudo 1 desta tese aplicou esse framework a um
corpus de 69 artigos e revelou concentracao de pesquisas no nivel meso (74%), em abordagens
interpretativas (77%) e em contextos intraorganizacionais (61%), com escassez expressiva de
pesquisas no nivel micro (0%) e de abordagens emancipatorias/transformadoras (6%). Projetos de
infraestrutura, por sua escala, interdependéncias e impacto publico, tendem a ser compreendidos
como fendmenos macro e estratégicos (Martinsuo, 2013; Martinsuo & Ahola, 2022), nos quais
desempenho e valor publico dependem de mecanismos de governanga que conectem

planejamento, decisdo, execugdo e aprendizagem ao longo do tempo.

Para este PTT, a implicacao ¢ dupla: (a) o campo reconhece a relevancia estratégica dos
projetos de infraestrutura, mas carece de pesquisas aplicadas (Tipo 1) que traduzam governanga
em instrumentos operacionais; e (b) o nivel extraorganizacional — espaco institucional dos 6rgaos

de controle — permanece sub-representado, sendo precisamente o contexto deste produto.

5.2.2 Governanga e desempenho de portfolios de infraestrutura: vieses, riscos e controle

preventivo

A literatura sobre infraestrutura piblica documenta que megaprojetos e portfolios sdo
suscetivels a vieses sistematicos de planejamento, com sobrecustos e estimativas de demanda
frequentemente distorcidas, decorrentes tanto de otimismo irrealista quanto de representagao
estratégica (Flyvbjerg, 2009; Flyvbjerg et al., 2002; Flyvbjerg & Bester, 2021). No Brasil,
relatorios de auditoria e acompanhamento apontam interrupgdes frequentes e sobrecustos
expressivos em portfolios de infraestrutura, reforcando a relevancia pratica e cientifica do

problema (TCU, 2022; FISCOBRAS, 2020-2024; CGU, 2019).

Uma implicagdo recorrente ¢ que a eficacia do portfélio depende de como o ciclo

decisodrio organiza filtros ex ante, “gates " de decisdo e instrumentos analiticos — para impedir a
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entrada e a persisténcia de projetos pouco viaveis (Rajaram et al., 2010; World Bank, 2017; SAE,
2018). Essa logica reforga a importancia do controle preventivo e do monitoramento orientado por
risco, deslocando parte do esfor¢o de controle do ex post para o ex ante e para o in itinere ou

concomitante (CGU, 2016; Guerra, 2007).

No campo juridico-administrativo, "controle" pode ser compreendido como capacidade
institucional de orientar, supervisionar e corrigir para assegurar conformidade e valor publico,
reduzindo assimetrias informacionais e realinhando incentivos (Meirelles, 2013; Guerra, 2007). O
desempenho desse controle depende de coordenagdo interinstitucional e harmonizagao
metodologica, constituindo uma arquitetura de fluxos de informagdo que conecta planejamento,

contratacdo e execugao (World Bank, 2017; INTOSALI 2019).
5.2.3 Governanga adaptativa como capacidade institucional

Sob condigdes de complexidade institucional, restrigdes de recursos, fragmentagdo
federativa e influéncia politica, a governanca de portfolios estratégicos depende de mecanismos
dinamicos de ajuste, aprendizagem e feedback, capazes de recalibrar praticas e instrumentos diante

de condicdes adversas persistentes (Duit & Galaz, 2008; Folke et al., 2005; Ansell & Gash, 2008).

O Estudo 2 desta tese investigou empiricamente esse fenomeno por meio de 46 entrevistas
semiestruturadas com representantes de 6rgaos de controle interno e externo no Brasil, revelando
a Capacidade de Governanga Adaptativa como constructo central. Essa capacidade manifesta-se
como propriedade emergente da interacdo entre trés grupos de dimensdes analiticas: (a) condi¢oes
estruturais herdadas do ambiente, Planejamento e Viabilidade, Governanca e¢ Coordenacao,
Capacidade Institucional, Influéncia Politica; (b) estratégias de resposta deliberadas — Gestao de
Riscos e Controle Preventivo, Cooperacao Interinstitucional; e (c) mecanismos de matura¢do
cumulativos, Melhoria e Inovagdo, Transparéncia e Controle Social, Aprendizagem

Organizacional.

O modelo revelou trés padrdes relacionais criticos: vulnerabilidade em cascata (falhas de
planejamento propagam-se como risco sistémico), cooperag¢do compensatoria (fragmentagao gera
redes cooperativas emergentes) e ciclo de aprendizagem refor¢ador (controle preventivo,

transparéncia e aprendizagem formam triade mutuamente reforgadora).
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A implicagdo aplicada ¢ direta: se a governanca ¢ adaptativa, ela precisa ser sustentada
por mecanismos operacionais continuos, rotinas, papéis, critérios, indicadores e ciclos de feedback,
capazes de transformar sinais do ambiente em decisdes e ajustes rastreaveis. A "tradugao" de um
modelo adaptativo para a pratica organizacional exige uma infraestrutura de gestdo que torne a
adaptacao monitoravel e acionavel — precisamente a lacuna que o Observatério de Processos

busca preencher.
5.2.4 Gestdo por processos como mecanismo de operacionalizagdo: BPM, BPMN e MP5

A gestdo por processos (Business Process Management — BPM) constitui uma disciplina
voltada a melhoria continua de processos organizacionais, oferecendo linguagem, métodos e
instrumentos para explicitar fluxos, responsabilidades, decisdes e indicadores de desempenho
(ABPMP, 2013; Dumas et al., 2018). No ambito da administragdo publica, o BPM tem sido
adotado como instrumento de modernizacdo organizacional, com potencial para aumentar

transparéncia, padronizacao e rastreabilidade de processos administrativos (Falcdo, 2013).

A escolha do BPM como base operacional para este PTT sustenta-se em trés razdes: (a)
permite explicitar processos "ponta a ponta", tornando visiveis as transferéncias entre areas
(handoffs), os pontos de decisdo (gateways), os retornos (loops) e os gargalos que, no contexto do
controle publico, sdo frequentemente tacitos e ndo documentados; (b) fornece a base para derivar
indicadores de desempenho orientados a pontos criticos do fluxo, viabilizando monitoramento
continuo e governanga por evidéncias; e (c) oferece ciclo de vida estruturado (mapeamento AS-IS
— analise — redesenho TO-BE — monitoramento) que se alinha ao carater iterativo da Pesquisa-

Acdo e a natureza adaptativa da governancga investigada no Estudo 2.

Como notacdo de modelagem, foi adotado o Business Process Model and Notation
(BPMN) versdo 2.0, padrdo internacional mantido pela Object Management Group (OMG), que
permite representar fluxos de trabalho com precisdo suficiente para comunicar tanto a equipes
técnicas quanto a gestores e participantes dos processos (ABPMP, 2013). A construcdo dos
modelos foi apoiada pelo software Bizagi Modeler, ferramenta de acesso livre recomendada em

manuais de mapeamento de processos no setor publico (TCU, 2013).

Como método estruturante das oficinas de mapeamento, foi adotada a Modelagem de
Processos em 5 Passos (MP5®), que organiza a modelagem em cinco etapas sequenciais:

Descoberta (identificagdo do processo e seus atributos), Encapsulamento (delimitagcdo de
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macroetapas e fronteiras), Designagdo (atribui¢do de responsabilidades por etapa), Desvios
(mapeamento de excegodes, eventos interruptivos e fluxos alternativos) e Refinamento (validagao,
priorizacdo e consolidacdo do modelo). O MPS5 enfatiza aprendizagem réapida, clareza de
responsabilidades, tratamento explicito de excegdes e validagdo incremental com os participantes
do processo (Sousa, 2019), caracteristicas que o tornam adequado a contextos organizacionais com
baixa maturidade em gestao por processos — como o identificado no diagndstico institucional que

precedeu o piloto.
5.2.5 Observatorio de Processos como tecnologia organizacional

O Observatoério de Processos (OP) ¢ concebido como nucleo técnico e metodologico de
apoio a gestdo por processos, vinculado a um objetivo estratégico institucional de melhoria
continua e fortalecimento de cultura organizacional orientada a eficiéncia e inovagdo. No piloto, o
OP articula diagnostico de maturidade, oficinas MP5, modelagem em BPMN 2.0 e definicao de
indicadores e ritos de acompanhamento, configurando um arranjo integrado de governanga,

método, instrumentos e rotinas.

Assim, o Observatorio configura-se como uma tecnologia organizacional baseada em
processos: nao € apenas um conjunto de mapas ou relatdrios, mas uma infraestrutura leve de gestao
que sustenta padronizagdo, coordenagdo, prevencdo, aprendizagem e ajuste continuo. Essa
articulacao responde diretamente a lacuna identificada nos Estudos 1 e 2: o campo de estratégia
em projetos reconhece a centralidade dos mecanismos de governancga (Estudo 1), e a investigacao
empirica demonstra que esses mecanismos dependem de sustentagdo operacional continua (Estudo

2), o Observatorio € a camada de operacionaliza¢do que conecta teoria e pratica.

5.3. METODOLOGIA
5.3.1 Delineamento metodologico

Este Produto Técnico-Tecnoldgico (PTT) foi desenvolvido por meio de Pesquisa-Acao,
adotada como estratégia metodoldgica por sua adequagdo a contextos em que a producdo de
conhecimento ocorre simultaneamente a transformacao da pratica, em um processo colaborativo,

reflexivo e iterativo (Reason & Bradbury, 2008; Tripp, 2005). Nessa perspectiva, a Pesquisa-A¢ao
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organiza ciclos de planejamento, intervengdo, observagao e reflexdo, com participagdo dos atores

envolvidos e ajustes sucessivos a partir de evidéncias geradas no proprio campo.

A escolha por Pesquisa-Ac¢do se justifica por trés caracteristicas do problema e do
contexto: (i) a necessidade de construcao incremental de uma estrutura de governanca em gestao
por processos, com aprendizagem institucional ao longo do ciclo; (ii) o carater interdependente e
intersetorial dos processos criticos selecionados para o piloto, que demandava cocriagdo com 0s
proprios executores; e (iii) a exigéncia de aderéncia organizacional e viabilidade pratica,
incompativel com um desenho prescritivo fop-down. Essas caracteristicas alinham o delineamento
a natureza do problema investigado nos Estudos 1 e 2 desta tese: a lacuna entre recomendagdes

estratégicas de governanga e sua operacionalizagdo em rotinas organizacionais sustentaveis.

Cabe explicitar o escopo metodologico: o presente trabalho documenta o primeiro ciclo
macro da espiral de Pesquisa-Ac¢do, compreendendo diagndstico, estruturacdo do produto,
intervencao em campo e consolidagao inicial. Dentro desse ciclo macro, a intervencao operou por
meio de ajustes reflexivos entre etapas, nos quais achados de uma fase redirecionaram o
planejamento e a conducgdo da fase seguinte (conforme detalhado na secdo 5.3.3). Os ciclos
subsequentes, redesenho TO-BE baseado em dados, monitoramento com indicadores em operagao
e ajuste continuo dos ritos de governanca, constituem a continuidade natural da espiral e estdo
indicados como proximos passos (Se¢do 6). Essa delimitagdo € coerente com a pratica de Pesquisa-
Agd0 em contextos organizacionais, nos quais teses frequentemente documentam um ou dois

ciclos completos de intervengao (Coughlan & Coghlan, 2002; Tripp, 2005).
5.3.2 Contexto, papel da pesquisadora e participantes

O desenvolvimento ocorreu em ambiente real, no ambito de um projeto-piloto
institucional de um 6rgao de controle externo de ambito estadual, orientado a testar um modelo de
gestao por processos em uma unidade administrativa responsavel por processos-meio de natureza
diversa (contratagdes, gestdo de materiais, contratos, contabilidade e finangas). O piloto integra a
agenda institucional de redesenho e melhoria de processos, vinculado a objetivo estratégico do

Plano Estratégico vigente da instituigao.

A selecao da unidade e do processo foi justificada por trés critérios: (a) posi¢ao estratégica
na cadeia de valor institucional, o processo de contratagdes permeia todas as areas do 6rgao; (b)

diversidade de atores envolvidos, quatro diretorias ¢ uma assessoria participam do fluxo; e (c)
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resultados do diagnodstico de maturidade, a unidade apresentou grau elevado de estruturagdo e

formalizagdo, reunindo condig¢des para um piloto produtivo.

A pesquisadora atuou na coordenacdo técnica do piloto, em regime de residéncia na
instituicdo, com funcdes de estruturacdo metodologica, organizagdo e condugdo das oficinas,
consolidacdo dos registros e articulacao das devolutivas. A participagdo dos servidores seguiu
légica de cocriacdo: gestores e equipes técnicas das diretorias envolvidas atuaram como coautores
do diagndstico, do mapeamento e das propostas de melhoria, preservando o principio participativo

central da Pesquisa-A¢ao (Reason & Bradbury, 2008).

A estrutura de governanga do piloto foi formalizada com papéis definidos: patrocinador
institucional (alta gestdao), dono do projeto (dire¢do da unidade), gerente do projeto (coordenagdo

estratégica) e coordenagdo técnica (pesquisadora), além de pontos focais nas areas mapeadas.
5.3.3 Estrutura em ciclos da Pesquisa-Ag¢do

A pesquisa-ag¢ao foi acompanhada por uma equipe fixa vinculada ao projeto institucional,
que participou de todas as etapas e atuou como instancia continua de verificagdo, reflexao e
validagdo dos resultados intermedidrios. Essa equipe acompanhou as oficinas, avaliou entregéaveis
parciais e deliberou sobre adaptagdes, incorporando um mecanismo de governanga do proprio
processo de pesquisa-agao e refor¢cando seu carater colaborativo e reflexivo, no qual pesquisadores
e participantes organizacionais compartilham responsabilidade sobre a intervencdo e sobre a
qualidade das evidéncias produzidas (Reason & Bradbury, 2008; Tripp, 2005). Essa dindmica
também ¢ compativel com aplicacdes de pesquisa-agdo em estudos de projetos, nas quais a
participacao continuada dos atores permite testar, ajustar e estabilizar praticas em condigdes reais

de trabalho (van der Hoorn, 2016).

Na fase de planejamento, foram definidos de maneira colaborativa o escopo da
intervencdo, os objetivos operacionais e os procedimentos de registro, de modo a assegurar
rastreabilidade das decisdes e das mudangas realizadas ao longo do processo (Tripp, 2005). Assim,
foram adotados protocolos de documentagdo sistematica (por exemplo, registros de oficinas,
versdes sucessivas dos modelos/artefatos, decisdes acordadas e evidéncias de feedback),
permitindo que cada iteracdo fosse analisada criticamente e servisse de base para ajustes

subsequentes (Coughlan & Coghlan, 2002; Tripp, 2005).
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A Pesquisa-Ac¢ao foi operacionalizada em quatro ciclos articulados. Embora apresentados
sequencialmente, os ciclos ndo constituem fases estanques: cada ciclo gerou achados e reflexdes
que redirecionaram o planejamento e a conduc¢do do ciclo seguinte, configurando a dindmica

iterativa caracteristica do método.
Ciclo 1 — Diagnostico e problematizacdo (sensibilizagdo e linha de base)

O primeiro ciclo estruturou uma linha de base sobre a maturidade em gestao por processos
e sobre as condi¢des de engajamento para implantagdo do piloto. Foi elaborado um plano de
aplicacao de questionario, com defini¢do de objetivos, escopo, publico-alvo (272 servidores da
unidade), estratégia de comunicacdo e procedimentos de coleta e andlise (quantitativa e
qualitativa). O diagndstico obteve 169 respostas validas (taxa de adesdo de 62,13%, superando a
meta institucional de 60%) e evidenciou: (a) desafios de governanca (auséncia de papéis formais
em gestdo de processos, baixa padronizacdo, inexisténcia de indicadores); (b) barreiras culturais
(visdo predominantemente operacional e setorial dos processos); e (c) oportunidades para

implanta¢do do Observatorio.

Reflexdo e redirecionamento — Ciclo 2: O diagnostico revelou que a visao dos servidores sobre
0s processos era essencialmente operacional e fragmentada por setor, com baixa percepcao do
valor estratégico e institucional. Essa constata¢do levou a duas decisdes de desenho para o Ciclo
2: (1) incluir uma etapa preparatdria de alinhamento de identidade (Canvas de Processos) antes do
método MP5, com foco em proposta de valor e visdo institucional, para ampliar a perspectiva dos
participantes antes do mapeamento técnico; e (ii) priorizar para o piloto um processo com
participacao de multiplas diretorias (Contratacdes), precisamente para confrontar a fragmentacao

setorial identificada.
Ciclo 2 — Planejamento da intervengdo e estruturagdo do Observatorio (instrumentos e método)

No segundo ciclo, a equipe estruturou o Observatério como nucleo de apoio técnico e
metodologico, definindo: (a) o método de oficinas (MP5), com adaptacdo ao contexto
institucional; (b) materiais de apoio (apostila com conceitos operacionais de BPMN 2.0, gateways,
papéis, indicadores e "momentos da verdade"); (c) instrumentos de registro e consolidacao
(Canvas de Processos, Diagrama de Atributos do Processo — DAP, femplates de mapeamento); e

(d) papéis e rotinas de governanga do ciclo de monitoramento. A selecao dos processos priorizou
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areas que apresentavam grau elevado de estruturagdo e formalizacdo no diagnostico, concentrando

o piloto no processo de Contratagdes.

Ciclo 3 — Intervengdo em campo (oficinas, mapeamento e achados do AS-1S)

O terceiro ciclo constituiu o nucleo da intervengdo, com a condugao de seis oficinas de

cocriagdo € mapeamento ponta a ponta, realizadas em formato hibrido (encontros remotos e

atividades presenciais de apoio) entre outubro e dezembro de 2025, com participagao de servidores

de quatro diretorias e uma assessoria.

As oficinas seguiram a sequéncia do MP5, precedida da etapa preparatoria de alinhamento

de identidade definida no Ciclo 2:

Identidade (Oficina 1): preenchimento coletivo do Canvas de Processos, com identificagao
de proposta de valor, clientes, parceiros, recursos ¢ forma de relacionamento. A oficina
confirmou o achado do diagnostico: a leitura do processo era predominantemente
operacional, com percepg¢ao limitada do valor estratégico e institucional. Ao final, o grupo

consolidou a Declaracao de Proposta de Valor do processo.

Descoberta (Oficina 2): aplicagdo do Diagrama de Atributos do Processo (DAP), com
identificag¢do estruturada de proposito, clientes, regras, entradas, saidas, fluxo principal,
participantes e recursos. O exercicio favoreceu a explicitagdo de expectativas e dores de

cada setor e o reconhecimento de interdependéncias.

Encapsulamento (Oficina 3): delimitacdo de macroetapas e fronteiras do processo. Nesta
oficina emergiu um achado relevante: sobreposi¢des e ambiguidades de fronteira, com
absor¢do, por areas executoras, de atividades que deveriam ser realizadas por areas

demandantes — especialmente na etapa de recepgao e qualificagdo da demanda.

Designagdo (Oficina 4): atribuicdo de responsabilidades por etapa. A andlise evidenciou
que duas diretorias participavam do inicio de todas as etapas mapeadas, com execugao de
atividades semelhantes nas fases iniciais — configurando sobreposicao de atribuigdes com
potencial duplicidade de esforco. Reflexdo e redirecionamento — Oficinas 5-6 e Ciclo 4:
Os achados das Oficinas 3 e 4 (sobreposicao de fronteiras, absor¢ao indevida de atividades,
duplicidade entre diretorias) reorientaram a conducdo das oficinas seguintes em duas

direcdes: (i) na Oficina 5 (Desvios), o foco foi deslocado do mero "registro do problema"
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para a abordagem preventiva, tratando os desvios mapeados como insumo para definir
controles, critérios de completude e medidas de mitigagao; e (ii) no Ciclo 4, a proposi¢do
de indicadores priorizou explicitamente as dimensdes de handoffs, retrabalho e
fragmentagdo operacional como métricas de monitoramento — respondendo diretamente

ao padrao de sobreposi¢ao identificado.

e Desvios (Oficina 5): mapeamento de excecdes, eventos interruptivos e fluxos alternativos,
com classificacdo por natureza (eventos, problemas de dados, exce¢des procedimentais) e
registro de regras de decis@o. A técnica "E se...?" foi aplicada para explorar cenarios que

acionam caminhos alternativos.

e Refinamento (Oficina 6): validacdo coletiva e técnica do modelo, priorizagcdo de desvios
para monitoramento (por risco juridico, frequéncia, impacto em prazos e geracdo de
retrabalho), e critica do processo AS-IS com roteiro de questdes (escopo, atrasos, gargalos,

variagdes, erros, riscos e suporte de sistemas).

O produto consolidado do ciclo foi 0 mapeamento AS-IS ponta a ponta do processo de
Contratacdes em BPMN 2.0, compreendendo cinco etapas (Planejamento, Preparatoria,
Contratacdo, Execucdo e Encerramento), com identificacdo explicita de pontos de decisdo,

transferéncias entre areas (handoffs), retornos (loops), subprocessos e desvios.
Ciclo 4 — Reflexdo, ajustes e consolidagdo (monitoramento e governanga)

O quarto ciclo compreendeu a consolidagdo dos aprendizados do piloto ¢ a construgdo da
proposta de monitoramento por indicadores. A partir dos pontos criticos identificados no
mapeamento AS-IS, foram propostos 24 indicadores organizados por etapa do processo e por
dimensao de desempenho (tempo, qualidade, conformidade e transferéncias entre areas), dos quais

9 foram selecionados como KPIs do Observatorio para leitura executiva.

A logica de construgdo dos indicadores reflete a reflexividade do processo: nao foram
definidos a priori, mas derivados dos achados empiricos das oficinas. Por exemplo, o indicador
PREP-5 (tempo médio de passagens entre areas) foi proposto como marcador direto da
fragmentagdo operacional evidenciada nas Oficinas 3 e 4; o indicador PLAN-1 (% de demandas

incompletas) responde ao padrao de absor¢ao de tarefas identificado no Encapsulamento.
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O ciclo incluiu ainda a definicao de ficha padrao de coleta e monitoramento, a proposi¢ao
de ritos de acompanhamento (reunides mensais com pontos focais, consolidagdes bimestrais com
deliberacdo de agdes corretivas) e revisdes de escopo — como a decisdo de encapsular
subprocessos (instru¢do de licitacdo, compra direta) para detalhamento em ciclos futuros,

registrada como gestdo de escopo do Observatorio.
5.3.4 Técnicas de coleta de dados e materiais empiricos

A evidéncia empirica foi composta por multiplas fontes produzidas ao longo dos ciclos:

documentos institucionais de contextualizacao e diagnostico (relatédrio situacional, pontos

de observagao, diagndstico de maturidade em gestdo de processos);

e instrumentos de pesquisa e planejamento (questiondrio de diagndstico e plano de

aplicagdo);

o registros de execucao do projeto (relatorio de atividades da residéncia, versdes do projeto-

piloto, atas e registros das oficinas);

e produtos das oficinas (Canvas preenchido, DAP, mapas AS-IS em BPMN 2.0, registro de

achados por etapa, quadros de indicadores e proposta de KPIs);

e materiais metodoldgicos do Observatorio (apostila MPS5, ficha padrdo de coleta,

instrumentos de governanga e monitoramento).
5.3.5 Procedimentos de andlise e validag¢do pratica

A andlise seguiu logica compativel com Pesquisa-A¢do: os dados foram interpretados
durante o processo para orientar decisdes de intervengao e refinamento do produto, com validagao
incremental junto aos participantes em momentos de devolutiva, revisdo e consolidacdo dos
materiais (Reason & Bradbury, 2008; Tripp, 2005). Essa dindmica ¢ evidenciada nos
redirecionamentos documentados na sec¢ao 3.3: o diagnostico informou o desenho das oficinas, os
achados das oficinas reorientaram a proposicao de indicadores, e as decisdes de escopo ajustaram

o perimetro do produto.

A validagao pratica do produto foi conduzida por trés eixos de evidéncia:
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e Aderéncia e engajamento: adesdo ao diagnostico (169 respostas, 62,13%) e participacao
ativa nas oficinas (servidores de quatro diretorias e uma assessoria ao longo de seis

encontros);

e Funcionamento do método: execugdo completa das seis oficinas MP5, produgdo do
mapeamento AS-IS ponta a ponta em BPMN 2.0 e identificagdo sistematica de pontos

criticos por etapa;

e Rastreabilidade problema — mapa — indicador: derivagdo de indicadores diretamente
vinculados a pontos criticos do fluxo mapeado, com logica explicita de desdobramento
(ponto BPMN — dimensdo de desempenho — formula — fonte de dados — rito de

acompanhamento).
5.3.6 Consideracoes éticas, sigilo e protecdo de dados

O desenvolvimento observou requisitos de sigilo institucional e protecdo de dados. O
questionario de diagnostico foi desenhado para ser anonimo e sigiloso, sem mecanismos de rastreio
de identificacdo individual, com diretrizes explicitas de resguardo de dados sensiveis. A coleta foi
realizada por formulario online ndo conectado a rede interna, banco de dados ou sistemas
institucionais, reforcando a prote¢ao de informagdes organizacionais. Para fins de divulgagao
académica, o contexto e as evidéncias sdo apresentados de modo a evitar exposi¢ao de elementos
identificadores do 6rgdo e de seus processos internos, preservando-se a confidencialidade

institucional.

5.4. DESCRICAO DO PRODUTO
5.4.1 Caracteristicas técnicas do produto

O Observatoério de Processos (OP) ¢ um produto técnico-tecnoldgico de natureza
organizacional, classificado como Processo/Tecnologia e Produto/Material ndo patentedaveis nos
termos do GT-PTT/CAPES. Concebido como nucleo técnico e metodologico de apoio a gestao
por processos em contexto publico, o OP articula quatro componentes integrados: (i) diagnostico
de maturidade; (i) método de oficinas e mapeamento; (iii) instrumentacao por indicadores; e (iv)

governanca e monitoramento continuo. A Tabelal sintetiza a composicao do produto.
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Tabela 9. Componentes do Observatorio de Processos.
Componente Descricao Artefatos

Levantamento estruturado do grau de maturidade

. institucional em gestdo por processos, com Questionario de diagnoéstico; plano
Diagnostico de - . ~ . . .
maturidade identificagdo de desafios, barreiras e de aplicacdo; relatorio
oportunidades. Produz linha de base para consolidado.
priorizagdo e desenho da intervencao.
Ciclo de oficinas de cocriagdo com servidores
para mapeamento ponta a ponta do processo, Canvas de Processos; Diagrama de
Método de oficinas e utilizando o método MP5 (Descoberta, Atributos do Processo (DAP);
mapeamento (MP5 + Encapsulamento, Designago, Desvios, mapas AS-IS em BPMN 2.0;
BPMN) Refinamento), precedido de alinhamento de relatorios de oficinas; apostila
identidade (Canvas de Processos). Modelagem MPS5.
registrada em BPMN 2.0.
Derivacgao de indicadores a partir dos pontos
riti fl AS-IS (gargalos, hand .
= criticos do uxo SIS (g galos, handofffs, Quadros de indicadores por etapa;
Instrumentacéo por loops, desvios), organizados por etapa e . ~
e e . - . catalogo de KPIs; ficha padrio de
indicadores dimensdo de desempenho (tempo, qualidade, .
. N ~ coleta e monitoramento.
conformidade, transferéncias). Selecdo de KPIs
para leitura executiva.
Estrutura de papéis (Dono do
Definic¢ao de papéis formais, ritos de Processo, Gestor, Analista do OP,
Governanga e acompanhamento e ciclos de retroalimentagao pontos focais); calendério de
monitoramento para sustentar monitoramento continuo e reunides (mensais técnicas,
melhoria. bimestrais executivas); prototipo

de painel de monitoramento.
Fonte: Dados da pesquisa
O produto opera em logica encadeada: o diagnostico informa a priorizagdo do processo e o desenho
das oficinas; as oficinas geram o mapeamento e revelam pontos criticos; os pontos criticos
fundamentam os indicadores; e os indicadores alimentam o ciclo de governanga e monitoramento
— que, por sua vez, gera aprendizados para novos ciclos de mapeamento e redesenho. Essa
circularidade ¢ a esséncia do Observatorio: ndo ¢ um produto estatico de documentagao, mas uma

infraestrutura viva de gestao.
5.4.2 Funcionalidades e diferenciais
O Observatorio opera com foco em trés funcionalidades centrais:

(a) Apoio metodologico ao mapeamento e redesenho de processos. O OP oferece um
método estruturado para que equipes técnicas construam colaborativamente o modelo do processo.
A sequéncia Canvas — MP5 — BPMN permite partir de uma visdo de alto nivel (proposta de
valor, clientes, parceiros) e avangar progressivamente até o detalhamento de atividades,
responsabilidades, excecdes e fluxos alternativos. No piloto, essa sequéncia permitiu que
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servidores com baixa maturidade em gestao por processos, conforme evidenciado no diagnostico,
produzissem um mapeamento ponta a ponta em BPMN 2.0 em seis oficinas, com identificacdo de

pontos criticos por etapa.

(b) Instrumenta¢do por indicadores e painel. Esta ¢ a funcionalidade central do
Observatorio e seu principal diferencial em relacdo a iniciativas convencionais de mapeamento de
processos. O OP ndo se limita a produzir mapas: transforma o mapeamento em sistema de medigao
e decisdo. A partir dos pontos criticos identificados nas oficinas e explicitados no BPMN (gargalos,
handoffs, retornos, esperas e desvios), o OP define indicadores sentinela com métricas acionaveis,
organizados por etapa do processo e por dimensao de desempenho. No piloto, essa logica produziu
24 indicadores organizados em cinco etapas (Planejamento, Preparatoria, Contratagcdo, Execucao
e Encerramento), cada um com férmula, evento de inicio/fim, fonte de dados e ponto critico BPMN
associado. Desses, 9 foram selecionados como KPIs do Observatério para leitura executiva,
cobrindo as dimensdes de disciplina de entrada, fragmentacdo operacional, retrabalho,
conformidade e capacidade de fechamento. A ficha padrao de coleta € monitoramento (Anexo I)

padroniza a operacao de cada indicador.

(c) Governanga e institucionalizagdo da gestdo por processos. O OP inclui definicao de
papéis formais, Dono do Processo (responsavel institucional pelo processo), Gestor (responsavel
operacional), Analista do OP (suporte técnico-metodoldgico) e pontos focais (representantes das
areas no fluxo), e proposta de ciclos de acompanhamento: reunides mensais com pontos focais
(pauta fixa, andlise de variagdo, deliberacdo de agdes corretivas) e consolidacdes bimestrais para
decisdes executivas de priorizagdo. A integragdo com metas do Plano Estratégico institucional visa

garantir sustentabilidade e relevancia gerencial do monitoramento.

Diferenciais do Observatorio: O OP diferencia-se de iniciativas convencionais de
mapeamento de processos em trés aspectos: (i) € leve e escalavel, pode ser expandido
gradualmente por portfélio de processos e por maturidade institucional, sem exigir investimento
pesado em tecnologia ou consultoria externa; (ii) produz trilha de evidéncia rastredvel, cada
indicador ¢ derivado de um ponto critico BPMN, com logica explicita de desdobramento
(problema — mapa — indicador — rito de decisdo), o que sustenta accountability e governanca

por evidéncias; e (iii) atua como vetor de cultura organizacional — as oficinas participativas e 0s
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ritos de monitoramento promovem colaboracdo intersetorial, clareza de responsabilidades e

aprendizagem compartilhada.

5.4.3 Articulagdo entre o Observatorio e a Capacidade de Governang¢a Adaptativa

O Observatorio de Processos foi concebido como camada de operacionalizagdao da

Capacidade de Governanga Adaptativa teorizada no Estudo 2. Para explicitar essa conexao, a

Tabela 2 apresenta a correspondéncia entre as dimensdes do modelo tedrico e os componentes e

funcionalidades do OP.

Tabela 10. Correspondéncia entre as dimensdes da Capacidade de Governanga Adaptativa (Estudo 2) e os

componentes do Observatdrio de Processos.

Dimensao
(Estudo 2)

Planejamento e
Viabilidade

Governancga e
Coordenacio

Capacidade
Institucional

Influéncia Politica

Gestao de Riscos e
Controle Preventivo

Cooperacio
Interinstitucional

Grupo

Condigoes
estruturais

Condigoes
estruturais

Condigoes
estruturais

Condigoes
estruturais

Estratégias de
resposta

Estratégias de
resposta

Componente/funcionalidade do
oP

Diagnostico de maturidade +
mapeamento AS-IS (etapa de
Planejamento)

Estrutura de papéis + ritos de
monitoramento

Diagnéstico de maturidade

Patrocinador institucional +
vinculag@o ao Plano Estratégico

Oficina Desvios (MP5) +
indicadores de conformidade

Oficinas participativas com
multiplas diretorias

Como operacionaliza

Torna visiveis as falhas de
entrada da demanda e os
critérios minimos de
completude, viabilizando
triagem prévia e controle ex
ante. Indicadores PLAN-1 a
PLAN-4.

Define Dono do Processo,
Gestor, Analista e pontos
focais; institui reunides mensais
e bimestrais com pauta fixa e
deliberacdo de agoes.

Mapeia grau de estruturacdo,
formalizac¢@o e competéncias
em gestdo de processos,
identificando barreiras e
condigdes para intervengao.
Ancora o piloto em objetivo
estratégico institucional,
conferindo legitimidade e
protegdo contra
descontinuidade.

Mapeia excegdes, eventos
interruptivos e fluxos
alternativos; classifica por
natureza e prioriza por risco
juridico. Indicadores CONT-1 a
CONT-5, EXE-3 a EXE-S5.
Promove cocriagdo entre arecas
que operam no mesmo fluxo
(Diretoria e Assessoria),
explicitando interdependéncias
e reduzindo fragmentag@o.
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Fornece base empirica para
priorizar melhorias
(simplificacdo, automagdo,
padronizagdo) orientadas por
dados, ndo por percepgao.
Torna o desempenho do
processo visivel e

Mecanismos Catalogo de KPIs + ciclo de

Melhoria e Inovagio de maturagio redesenho TO-BE

Transparéncia e Mecanismos Painel de monitoramento + trilha de o
. ~ A documentado, com indicadores

Controle Social de maturagao evidéncia o ~
acessiveis a alta gestdo e
auditaveis.
Transforma eventos pontuais

. . . . - em padrdes observaveis ao
Aprendizagem Mecanismos Ciclo de monitoramento + séries p
o ~ s . ~ longo do tempo, sustentando
Organizacional de maturagdo | historicas + ritos de reflexdo

decisdes por séries historicas e
nao por casos isolados.

Fonte: Dados da pesquisa.

Essa correspondéncia evidencia que o Observatdorio ndo ¢ uma solu¢do técnica
desconectada da teoria: cada componente responde a uma dimensao do modelo de governanca
adaptativa, e o conjunto opera como infraestrutura que sustenta a adaptagao de forma monitoravel,

rastreavel e acionavel.
5.4.4 Representacdo visual do produto’
As figuras a seguir materializam o produto e seus resultados no ciclo piloto:

A Figura 7 apresenta a Estrutura Analitica do Projeto (EAP) foi elaborada com base no
principio da decomposi¢@o hierarquica das entregas do projeto, conforme as boas praticas de
gerenciamento de projetos. A estrutura organiza o Piloto do Observatorio de Processos em quatro
macroetapas: Diagnostico e Sensibilizagdo, Estruturagdo, Mapeamento de Processos e Ciclo de

Teste e Melhoria Continua.

A decomposicao foi realizada até o nivel de entregaveis verificaveis, garantindo clareza
de escopo, rastreabilidade metodoldgica e alinhamento com os objetivos da pesquisa aplicada. A
EAP orienta a execucdo do estudo, servindo como instrumento de controle metodologico e

validagdo das etapas desenvolvidas.

3 Os artefatos (mapas e indicadores) sdo apresentados em nivel metodologico e ilustrativo, sem identificacio de
unidades, pessoas, sistemas ou casos € nao representam norma, procedimento oficial ou posicionamento institucional.
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Piloto Observatorio de

Processos
1. Diagnostico e 2. Estruturagio 3. Oficinas de 4. Ciclo de Teste e
Sensibiliza do OP Mapeamento Melhoria
3 ) N\
.1 Instrumento de 2.1 Estrutura Inicial do 3.1 Pontos Focais 4.1 Modelo Testado
Avaliagdo de Definidos (Piloto)
Maturidade. / ‘ /
\ \ - \
1.2 Plano de —[ 2.2 Guia Metodoldgico 3.2 Processos Prioritarios -[ 42&;‘&?{;‘; g
Sensibilizagao. ) ) )
~ N\ ~
1.3 Relatério de . : N 4.3 Processos
Diagnéstico —[2.3 Metodologia Validada —[ 3.3 Plano de Oficinas -[ Redesentiados:
Organizacional 7 7/ /
\ N
1.4 Avaliagdo de 3.4 Processos Mapeados Ingi':aigsrfsm (aK%eIS)
Resultados ) )
—I 1.5 Ligdes Aprendidas | EOHRNOCeAITES
4.6 Sistema de
Acompanhamento

Figura 7. EAP do Projeto.
Fonte: Dados da pesquisa.

De forma sintética, a Figura 8 representa a progressdao logica do projeto desde o
alinhamento estratégico até a implementagdo de um modelo estruturado de monitoramento e

melhoria continua, evidenciando a coeréncia metodoldgica da intervencao proposta.

Planejamento Relatério

.. idénci . . j i Diagndstico Oficinas Observatério
Estratégico Residéncia Situacional Projeto Piloto g
A A A A A A A .
Selegdo e
Edital de Abertura do Questionirio e Mapeamento e Testes

Objetivo Estratégico:

Pontos observados Selegio
Plane to de vall C

Proposta de

ivo

X anilise das melhorias Definigio de
Avaliagio da

mplantagdo

Gestdo de Processo

tdo Publica e

de melhorias

Controle Externo.

Figura 8. Linha do tempo do Projeto Piloto e marco das oficinas — situa o OP na agenda institucional.
Fonte: Dados da pesquisa.

O OP esta estruturado a partir de um modelo conceitual representado no Canvas do
Observatorio, que sintetiza sua proposta de valor, seus objetivos, publico-alvo, atividades
principais, entregas e resultados esperados. O Canvas (figura 9) permite uma visualiza¢dao
integrada da atuagdo do Observatorio, funcionando como um guia estratégico para orientar a sua

implantacdo e consolidagao.
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O Canvas explicita ndo apenas as responsabilidades do nucleo de processos, mas também
como este se articula com as areas institucionais e contribui para o alcance dos objetivos

organizacionais.

Canvas de Negécio

Setor:

Data:

Verséo:

Recursos Principais

« Equipe especializada em gestao
por processos.

« Equipe Responsavel (Pontos
Focais, Gerentes e Donos de
Processos).

+ Ferramenta de modelagem de
processos (Bizagi).

Repositério de Processos.

Base de dados de processos
organizacionais.

« Apoio das liderangas
institucionais.

Parceiros Principais

Atividades Principais

+ Mapeamento, redesenho e

revisao de processos.

+ Monitoramento de indicadores de

desempenho e resultados.

« Orientacao e capacitagdo de

Proposta de Valor

+ Atuar como nucleo técnico de

apoio a gestdo por processos .

« Facilitar a padronizagao e

integragéo dos processos
organizacionais.

Relacionamento com
Clientes

+ Atendimento consultivo

periédico ou sob demanda.
Comunicagao direta e continua

sobre indicadores, avangos e
resultados.

com

« Manuteng@o e renovagao do Guia

de Processos.

+ Reunides sistematicas de

acompanhamento e ajustes.

« Divulgagao de boas praticas.

« Relatérios periédicos.

« Acompanhar os indicadores e

dos fluxos p

«+ Impulsionar a cultura de gestao por

processos.

« Promover a redugao de falhas,

gargalos e retrabalho.

+ Estimular evolugdo da maturidade

servidores. + Assessorar a execugéo de « Oficinas de desenho e
‘ metodologias, técnicas, I \to de
+ Padronizagdo e fer de Gerenci de as areas d
metodolégica. Processos. ’

Apoio em projetos estratégicos
em processos.

Declaragdo da
Proposta de Valor

Contribuir para o aprimoramento

« Internos: Servidores, Diretorias,

+ Indiretos: Sociedade e 6rgaos de

Segmento de Clientes

Departamentos e Unidades..

controle que se beneficiam de
processos mais eficientes.

Canais

Relatérios executivos.

+ Diretorias + Repositério de processos. institucional em processos.
+ Presidéncia. da govemnangs, fortalecendo @ 1. oficinas e capacitagses.
« Equipe ) cultura de gestéo por processos,
9 + Monitorar o desempenho dos aplicando boas préticas e . »
processos modelados. indic que p a - C interno (e-mails).
adronizagéo, integragéo e . i
+ Apoiar a governanga do Portfélio melﬁoria das gtividadegs d%s HioSEl F2ine! de Monttoramento
de Processos processuais. (dashboards).
« Portal interno do Observatério
(intranet).
Fonte: de O (2000).

Figura 9. Canvas do Processo preenchido — demonstra o alinhamento de identidade e proposta de valor.
Fonte: Dados da pesquisa.

A Figura 10 apresenta o principal resultado das oficinas foi o mapeamento ponta a ponta
do processo no formato “AS-IS”, com identificacdo explicita de pontos de decisdo, transferéncias

entre areas (handoffs), retornos (loops) e subprocessos associados.
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Figura 10. Diagrama geral do Processo de Contratagdo (5 etapas) — apresenta a visao macro do fluxo mapeado
(Bizagi Modeler).

Fonte: Dados da pesquisa

Quando a demanda ingressa incompleta ou incorreta, o fluxo sofre interrupgdes e
retornos, com aumento de retrabalho e tempo total. Esse ponto se manifesta de forma recorrente
no inicio do processo, especialmente nas atividades associadas a etapa de Planejamento e ao

subprocesso “Elabora¢do da Demanda” (Figuras 11 e 12).

=
ENCAMINHAR a

Area responsével l

REALIZAR
Ajustes

Elaborar
Demanda

Da Identificagao da Demanda
A Demanda Solicitada
Cliente

T
|
|
1
1 Ponto critico: retrabalho elevado.
: ------------------------ KPI: % documentos irregulares;
| KPI: tempo médio de revisao.
1
|
1
|
|

4
SOLICITAR
Ajustes

FINALIZAR
Revisao

&

" REVISAR
Documentos

Setor

Documentos de

formalizagdo da

demanda: DFD,
ETP, TR e Anexos

Elaboragao da Proposta

Da Identificagio da Demanda A

bizagi

Figura 11. Mapa BPMN da Etapa de Planejamento com loops e handoffs na entrada da demanda (exemplifica a

identificacdo de pontos criticos).
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w £
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<
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Subprocesso Critico

Demanda incompleta ou Incorreta
KPI: indice de corre¢do ou
retrabalho ou tempo

Figura 12. Subprocesso "Elaborar Demanda" (ilustra o problema central de entrada incompleta).
Fonte: Dados da pesquisa

A Figura 13 ilustra a articulagdo entre o mapeamento do processo na etapa de
Planejamento e a constru¢ao dos indicadores de desempenho (KPIs) do Observatorio de Processos.
A representacdo evidencia que os indicadores ndo sdo definidos de forma abstrata ou desvinculada
da realidade operacional, mas emergem diretamente da andlise estruturada do fluxo processual
modelado em BPMN.

A partir do mapeamento detalhado, tornam-se visiveis pontos criticos como retrabalho,
loops de ajuste, fragmentacdo de atividades, falhas na entrada da demanda e tempos de espera

associados a interacdo com o cliente. Esses elementos, identificados visualmente no diagrama do

processo, constituem a base empirica para a formulagao dos KPIs apresentados na tabela associada

a figura.
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Figura 13. KPIs da Etapa de Planejamento (Ilustra o /ink do Mapeamento e o desenvolvimento dos KPIs do

Observatorio).
Fonte: Dados da pesquisa.

5.4.5 Documentos que compoem o produto

O PTT ¢ acompanhado dos seguintes artefatos complementares, produzidos e aplicados

durante o piloto (Tabela 11):

Tabela 11. Artefatos complementares.

Artefato Conteudo

Diagnéstico de maturidade

Questionario + plano de aplicagdo +
relatorio consolidado (169 respostas)

Registro de cada oficina com achados,

Relatorios das oficinas pontos criticos, desvios e

encaminhamentos

Mapas BPMN (AS-IS)

Quadros de indicadores fonte, ponto BPMN e dimensao

Mapeamento ponta a ponta do processo de
Contratagdes em 5 etapas + subprocessos

24 indicadores por etapa, com formula,

Funcao no Observatorio

Linha de base e priorizagdo

Trilha de evidéncia

metodologica

Produto central do mapeamento

Base para monitoramento
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Catalogo de KPIs 9 KPIs selecionados para leitura executiva Painel de governanga

Template com identificacdo, defini¢do
Ficha padrao de coleta operacional, regras de coleta, periodicidade Padronizacdo da operagdo
€ comunicagio

Guia do método com conceitos de BPMN,
Apostila MP5 gateways, papéis, indicadores e Capacitagdo e replicacdo
"momentos da verdade"

Template preenchido com proposta de

. . L Alinhamento de identidade
valor, clientes, parceiros, atividades-chave

Canvas de Processos

Fonte: Dados da pesquisa.

5.5 RESULTADOS E APLICABILIDADE

Os resultados do Observatério de Processos sdo apresentados em trés blocos: (5.1)
achados empiricos do ciclo piloto, organizados por etapa do processo mapeado; (5.2) proposta de
monitoramento por indicadores derivada dos achados; e (5.3) cenarios de aplicabilidade e
escalabilidade. O resultado central do piloto ndo ¢ apenas a producao de mapas, mas a conversao
do mapeamento em instrumentacdo gerencial — indicadores derivados de pontos criticos,

organizados em painel e sustentados por ritos de acompanhamento.

5.5.1 Achados empiricos do ciclo piloto

(a) Diagnostico de maturidade como linha de base. O diagnostico obteve 169 respostas
de um universo de 272 servidores (62,13%), superando a meta institucional de 60%. Além da
adesdo quantitativa, o diagnostico evidenciou: auséncia de papéis formais em gestao por processos,
baixa padronizacao de fluxos, inexisténcia de indicadores de desempenho processual e visdao
predominantemente operacional e setorial dos processos — confirmando a necessidade de uma

estrutura como o Observatdrio para sustentar a transi¢ao para governanga por evidéncias.

(b) Mapeamento AS-IS ponta a ponta e achados por etapa. As seis oficinas produziram
o mapeamento completo do processo de Contratacdes em BPMN 2.0, compreendendo cinco etapas
(Planejamento, Preparatdria, Contratagdo, Execugdo e Encerramento), com identificagdo explicita
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de pontos de decisdo, transferéncias entre areas (handoffs), retornos (loops), subprocessos e

desvios. Os principais achados por etapa foram:

o FEtapa de Planejamento — problema central: demanda incompleta e bate-volta com o
demandante. Quando a demanda ingressa incompleta ou incorreta, o fluxo sofre
interrupgdes e retornos, com aumento de retrabalho e tempo total. Adicionalmente, para
evitar paradas, equipes executoras absorvem providéncias que pertencem as areas
demandantes — o que melhora a fluidez no curto prazo, mas desloca responsabilidade,
amplia risco de inconformidade e consolida um padrao de acomodacdo que incentiva o
envio impreciso e reduz o aprendizado das areas de origem. O mapeamento evidenciou
loops recorrentes entre area executora e demandante no subprocesso "Elaborar Demanda".

o FEtapa Preparatoria — problema central: muitas passagens de bastido e retrabalho
interno. A etapa ¢ extensa e com multiplas transferéncias entre areas, o que aumenta
exposicao a atrasos, paradas e retrabalho. Parte das variagdes de prazo esta associada a
handoffs e a verificagdes repetidas. A andlise de responsabilidades (Oficina 4) evidenciou
que duas diretorias participam do inicio de todas as etapas mapeadas, com execugdo de
atividades semelhantes — configurando sobreposi¢ao de atribuicdes, potencial duplicidade
de esfor¢o e aumento do custo de coordenagao.

o FEtapa de Contratacido — problema central: retrabalho documental e risco legal na
publicagdo. Apesar do encadeamento predominantemente normatizado, o mapa evidencia
pontos de varia¢do associados a interagdo com fornecedor e a regularidade documental,
com ciclos de reenvio que aumentam o tempo da etapa ¢ afetam marcos formais do
procedimento. A tempestividade de publicacdo do termo constitui marco sensivel com
risco legal e institucional.

e FEtapa de Execugdo — problema central: decisoes frageis, fiscalizacdo tardia e risco na
aceitagdo do objeto. A sequéncia ¢ mais linear, porém a qualidade técnica das decisdes e a
capacidade de fiscalizacao influenciam diretamente o desempenho ¢ o risco. Destacam-se
como pontos sensiveis a gestdo de instrumentos associados (aditivos, termos), a
fiscaliza¢do e os momentos de analise de conformidade do objeto.

o FEtapa de Encerramento — problema central: pendéncias finais e risco pés-contrato.
Pendéncias finais podem prolongar o ciclo e gerar risco pds-contrato, sobretudo quando ha

atraso na revisao, na libera¢do de garantias e na atualizagdo de registros.
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Um achado transversal relevante ¢ a causalidade entre etapas: muitas "falhas" observadas
no fim do fluxo (atrasos, retrabalho, riscos) sdo, na pratica, consequéncias de problemas na entrada
da demanda e na fragmentagado da etapa preparatoria. O Observatdrio torna essa causalidade visivel

e administravel.

5.5.2 Proposta de monitoramento por indicadores

A proposta de indicadores ndo foi construida como lista genérica de métricas, mas como
desdobramento direto dos pontos de atengdo, gargalos e gaps evidenciados no mapeamento AS-
IS. A logica €: se 0 mapa mostrou onde o processo "quebra", "volta" ou "espera", os indicadores
foram escolhidos para transformar essas ocorréncias em evidéncia objetiva, viabilizando

priorizacdo de melhorias e governanga do ciclo de monitoramento.

Foram propostos 24 indicadores organizados por etapa do processo e por dimensdo de
desempenho (tempo, qualidade, conformidade e transferéncias entre areas). A Tabela 12 apresenta

os indicadores selecionados como KPIs do Observatorio para leitura de alta gestdo.

Tabela 12. KPIs do Observatorio (alta gestao).

Ponto critico

Codigo Indicador Dimensio O que revela BPMN
o . .
PLAN-1 A). de demandas Qualld?de / Falha na origem da Elaborar Demanda
incompletas Compliance contratacao
PLAN-3 N medlo‘ de ciclos Handoffs | Fluxo Bate-vglta Loop Cliente <>
de ajuste excessivo Area
Tempo médio de Fragmentagao do
PREP-5 passagens entre Handoffs (critico) & ¢ Troca de raias
; processo
areas
PREP-6 Tempo total da Tempo (sintese) Arrasto estrutural Etapa Preparatdria
etapa preparatoria
CONT-3 N medlo. de ciclos Handoffs Desggste Loop de ajustes
de ajuste (fornecedor) operacional
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Tempo entre

CONT-4 formalizagdo e Tempo / Risco legal Publicar Termo
s Compliance
publicagdo
% de contratos com Qualidade / Qualidade da Analisar
EXE-4 ~ ) ~ :
sancoes Compliance execucao Conformidade
Tempo médio de Tempo Capacidade de .
L1 .. L Analisar
EXE-5 analise da (condicionado ao decidir com .
. . Conformidade
conformidade compliance) seguranca
ENC-5 Tempo total de Tempo (sintese) Qualidade do Encerrar Contrato

encerramento fechamento

Fonte: Dados da pesquisa.

Os 9 KPIs cobrem o processo de ponta a ponta, com ancoragem em cada etapa: disciplina
de entrada e loops (Planejamento), fragmentacao e handoffs (Preparatoria), repeticdo de ajustes e
risco legal (Contratacdo), capacidade de decidir com seguranga e tempestividade (Execugdo) e

capacidade de fechamento com redugdo de pendéncias (Encerramento).

Cada indicador conta com detalhamento operacional completo: férmula, evento de inicio
e fim da medicdo, fonte de dados (predominantemente SEI e processos administrativos) e
dimensao predominante. O detalhamento esta consolidado nos quadros por etapa que compdem o0s

artefatos do produto (Secdo 4.5).

Para padronizar a operacao dos indicadores, foi desenvolvida uma Ficha Padrao de Coleta
e Monitoramento, com campos de identificacdo, finalidade, defini¢do operacional, regras de

coleta, periodicidade, responsabilidade e forma de comunicagao.

5.5.3 Cenarios de aplicabilidade e escalabilidade
Aplicabilidade realizada (piloto)

No ciclo piloto, o Observatério demonstrou capacidade de: (a) produzir diagnoéstico
institucional com taxa de adesdo acima da meta; (b) conduzir mapeamento ponta a ponta
colaborativo em seis oficinas, com identificagdo de pontos criticos; (c) derivar indicadores
rastreaveis a partir dos achados do mapeamento; e (d) propor estrutura de governanga com papéis
e ritos de acompanhamento.
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Aplicabilidade continua (proximos ciclos)

Os proximos passos recomendados incluem: (a) piloto operacional com processos reais
"do zero", aplicando tags de acompanhamento ¢ medindo indicadores desde a entrada da demanda
até o encerramento; (b) reunides mensais com pontos focais para analise de variagdo e agdes
corretivas, com consolidagdes bimestrais de aprendizados; (¢) inicio do redesenho TO-BE baseado
em dados e feedbacks; e (d) detalhamento de subprocessos encapsulados (instrugdo de licitagao,

compra direta) em novos ciclos de oficinas.
Aplicabilidade ao front-end de iniciativas estratégicas e infraestrutura

Além do uso em processos administrativos, o Observatorio pode apoiar processos
associados ao front-end de iniciativas estratégicas — incluindo analise, priorizag¢do e controle de
demandas relacionadas a obras e infraestrutura — ao permitir integrar instrumentos
complementares de planejamento (EVTEA/TEES, FEL, 5CM, RCF) como pontos verificaveis no
fluxo decisorio (World Bank, 2017; SAE, 2018). O OP nao substitui esses instrumentos; cria o
"encaixe processual" para que sejam aplicados com critérios, evidéncias minimas e rastreabilidade.
Essa aplicacao constitui proje¢do futura, ndo resultado do piloto atual, e depende de extensao do

Observatorio para processos finalisticos da institui¢ao.
Escalabilidade

A escalabilidade ¢ favorecida pela modularidade do produto: o nticleo metodologico
(diagnostico + MP5 + BPMN + indicadores + governanga) pode ser replicado por "pacotes" para
outros processos e unidades, sem exigir implantacao integral de BPM em toda a organizagao desde
o inicio. A customizagdo necessaria ¢ leve, adaptagao de instrumentos ao processo especifico — e
os pré-requisitos sdo: patrocinio institucional, disponibilidade de servidores para oficinas e acesso

a dados de tramitacao processual.
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5.6. CONSIDERACOES FINAIS

Este PTT sistematizou o Observatorio de Processos como tecnologia organizacional
voltada a governanga por evidéncias em ambientes publicos complexos, desenvolvida e aplicada
em contexto real por meio de Pesquisa-Acao. O trabalho responde a uma lacuna evidenciada pela
articulagdo dos trés estudos desta tese: o campo de estratégia em projetos reconhece a centralidade
de mecanismos de governanga para portfolios de infraestrutura (Estudo 1), e a investigagdo
empirica com 6rgdos de controle revela que essa governanga ¢ adaptativa e exige sustentagao
operacional continua (Estudo 2), mas faltava a camada de operacionalizacdo. O Observatorio ¢
essa camada: transforma conceitos de governanca adaptativa em processos monitoraveis, papéis

formais, indicadores rastreaveis e ritos de acompanhamento.

No plano dos resultados, o ciclo piloto demonstrou a viabilidade do produto em trés
dimensdes: aderéncia institucional (diagnéstico com 62,13% de adesdo), funcionamento do
método (mapeamento ponta a ponta em seis oficinas com identificacdo de pontos criticos por
etapa) e rastreabilidade (24 indicadores derivados diretamente dos achados do AS-IS, organizados
em 9 KPIs para leitura executiva). A correspondéncia entre as dimensdes da Capacidade de
Governanga Adaptativa e os componentes do Observatorio (Quadro 2) demonstra que o produto
ndo ¢ solugdo técnica ad hoc, mas operacionalizacdo deliberada de um modelo teodrico

empiricamente fundamentado.
5.6.1 Limitacoes

Quatro limitagdes devem ser explicitadas. Primeira: o piloto documentou o primeiro ciclo
macro da espiral de Pesquisa-Acao, com ajustes reflexivos entre etapas, mas os ciclos subsequentes
(redesenho TO-BE, monitoramento com dados operacionais reais, ajuste de ritos) ainda nao foram
executados. A validagdo plena do ciclo de governanca depende de operacao continuada com séries
historicas. Segunda: a proposta de indicadores ¢ derivada dos achados do mapeamento e validada
qualitativamente pelos participantes, mas ainda ndo foi testada com dados operacionais reais — 0s
indicadores propostos sdo, neste estagio, métricas com légica demonstrada, ndo métricas com linha

de base empirica.

Terceira: o piloto foi conduzido em uma unidade administrativa com processos-meio
(contratacdes); a aplicabilidade a processos finalisticos (auditoria, fiscalizacao, controle de obras)

¢ plausivel, mas ndo testada. Em quarto lugar, embora o PTT proponha um conjunto de KPIs e
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respectivas definicdes operacionais, os indicadores ainda ndo foram testados empiricamente em
um ciclo completo de monitoramento (coleta sistematica, apuragdo periddica e uso gerencial
continuado). Assim, os KPIs devem ser interpretados como proposta inicial de operacionalizagao,
cuja robustez e utilidade pratica dependem de validacao futura em ambiente real, incluindo ajustes

de fontes de dados, periodicidade, metas e responsabilidades de governanca.
5.6.2 Contribuicoes

Como contribui¢do ao campo de estratégia em projetos, o PTT demonstra que a "fronteira
de expansao" identificada no Estudo 1 ¢ viavel: pesquisa aplicada (Tipo 1), de nivel macro, em
contexto extra-organizacional (6rgdo de controle externo), com perspectiva transformadora
(Pesquisa-Ac¢ao). Como contribuicao a pratica, o Observatdrio oferece uma infraestrutura leve e
modular para que organizacdes publicas operacionalizem governanca por evidéncias sem

dependéncia de consultoria externa permanente ou investimento pesado em tecnologia.
5.6.3 Diregoes futuras

Recomenda-se: (a) conduzir o piloto operacional com medicao real de indicadores desde
a entrada da demanda até o encerramento; (b) iniciar o redesenho TO-BE orientado por dados e
pelas recomendacdes de melhoria identificadas nas oficinas; (c) avaliar a extensdao do Observatorio
para processos finalisticos do orgdo, testando a aplicabilidade ao front-end de iniciativas de
infraestrutura; e (d) investigar a integragdo do OP com instrumentos complementares de analise
ex ante (EVTEA, FEL, 5SCM), o que constituiria contribui¢ao original a interface entre BPM e

governanca de portfolios publicos.
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6. INTEGRACAO DOS ACHADOS E MATRIZ DE CONTRIBUICOES

6.1 SINTESE INTEGRATIVA DOS TRES ESTUDOS

Esta tese investigou como os desafios estratégicos de governanga em portfolios publicos
de infraestrutura podem ser compreendidos, teorizados e operacionalizados para aperfeigoar a
atuacdo dos orgdos de controle publico no Brasil. Para responder a essa questao, a pesquisa foi
estruturada em trés estudos articulados por uma légica cumulativa: compreender o campo (Estudo

1), teorizar empiricamente (Estudo 2) e operacionalizar (Estudo 3).

O Estudo 1 mapeou a estrutura intelectual do campo de estratégia em projetos por meio de
revisdo sistematica com acoplamento bibliografico e andlise fatorial exploratéria de 69 artigos
publicados entre 2007 ¢ 2025 nos trés principais periodicos da area. A analise identificou cinco
fatores que organizam o campo, revelando uma arquitetura intelectual até entdo ndo documentada:
um nucleo integrador centrado na interface portfolio-estratégia, ladeado por correntes
especializadas em capacidades organizacionais, design estratégico de projetos, recursos
estratégicos e Stakeholders. A aplicacao do framework de Geraldi e Soderlund (2018) ao corpus
revelou concentracdo de pesquisas no nivel meso-organizacional (74%), predominancia de
abordagens interpretativas (77%), escassez de pesquisa emancipatoria (6%) e presenga reduzida
de pesquisa aplicada e técnica (17%). A lacuna mais significativa foi a virtual auséncia de
investigacdo no nivel extraorganizacional e em contextos de controle publico, precisamente o

espago institucional em que os 6rgaos de controle operam.

O Estudo 2 preencheu essa lacuna ao investigar empiricamente como 46 representantes de
Controladorias e Tribunais de Contas, das cinco regides do Brasil, adaptam suas praticas de
governanca em portfolios publicos de infraestrutura sob condi¢cdes de complexidade institucional,
restricdes de recursos e pressdo politica. Utilizando metodologia Gioia com principios de
Grounded Theory construtivista, o estudo produziu um modelo tedrico da Capacidade de
Governanga Adaptativa estruturado em nove dimensdes organizadas em trés grupos: condigdes
estruturais adversas (planejamento precario, fragmentacao institucional, escassez de capacidade,
influéncia politica), mecanismos adaptativos (temporalidade do controle, cooperagao
interinstitucional, transparéncia e accountability) e resultantes de maturacdo (aprendizagem
organizacional, inovagao institucional). Trés padrdes relacionais emergiram: vulnerabilidade em

cascata, cooperagao compensatoria e ciclo reforgador de aprendizagem.
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O Estudo 3 traduziu essa compreensao tedrica em intervengao operacional, desenvolvendo
e testando o Observatorio de Processos como tecnologia organizacional de governanga por
evidéncias. Por meio de Pesquisa-A¢do em um o6rgao de controle externo estadual, o estudo
realizou diagnodstico de maturidade (169 respostas de 272 servidores), conduziu seis oficinas de
mapeamento com o método MP5 e BPMN 2.0, produziu o mapeamento AS-IS ponta a ponta do
processo de Contratagdes (cinco etapas: planejamento, preparatdria, contratagdo, execugdo e
encerramento), derivou 24 indicadores organizados por etapa e dimensao de desempenho, e propds
nove KPIs executivos com estrutura de governanga baseada em papéis, ritos e ciclos de

monitoramento.

6.2 ARTICULACAO ENTRE OS ESTUDOS

A articulacdo entre os trés estudos ndo € apenas sequencial, mas substantiva. Cada estudo
alimenta o seguinte e € retroalimentado por ele, configurando uma cadeia de conhecimento em que

diagnostico, explicacao e intervencao se complementam.

O Estudo 1 forneceu ao Estudo 2 a fundamentagdo para situar a investigacao empirica em
um espago que a propria literatura reconhecia como lacunar: o nivel extraorganizacional de
institui¢des cuja missdo constitucional ¢ governar o sistema de controle como um todo, € ndo
executar projetos individualmente. Sem o mapeamento do campo, a opgao por investigar 6rgaos
de controle seria uma escolha tematica; com o mapeamento, tornou-se uma resposta a uma lacuna

estrutural documentada.

O Estudo 2 forneceu ao Estudo 3 ndo apenas o construto teorico central (Capacidade de
Governanga Adaptativa), mas as dimensdes concretas que orientaram o desenho do Observatério
de Processos. A correspondéncia entre as nove dimensdes do modelo tedrico e os componentes
operacionais do Observatorio ¢ deliberada: o diagndstico de maturidade operacionaliza a dimensao
de escassez de capacidade; as oficinas de mapeamento operacionalizam a dimensdo de
aprendizagem organizacional; a estrutura de papéis e ritos operacionaliza a dimensdo de
cooperagdo interinstitucional; e os indicadores derivados do fluxo AS-IS operacionalizam a

dimensao de transparéncia e accountability.
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O Estudo 3, por sua vez, ofereceu ao conjunto da tese a demonstracao de viabilidade da
pesquisa aplicada (Tipo 1) no campo de estratégia em projetos em nivel macro e contexto
extraorganizacional, exatamente o espaco que o Estudo 1 identificou como sub-representado. Essa
circularidade confirma a coeréncia da arquitetura da pesquisa e demonstra que a logica cumulativa
ndo € apenas um principio de organizagdo, mas um mecanismo de validagao reciproca entre os

estudos.

6.3 MATRIZ CONTRIBUTIVA DE AMARRACAO (MCA)

A Tabela 2 apresenta a Matriz Contributiva de Amarragao (MCA), que sintetiza, para cada
estudo, a sintese dos resultados, as contribui¢des para o avanco do conhecimento, as limitagdes e
as propostas de estudos futuros. A matriz permite a leitura transversal dos achados e evidencia a

complementaridade entre os trés estudos.

6.4 CONTRIBUICOES INTEGRADAS DA TESE

A leitura transversal da MCA revela que as contribuicdes dos trés estudos ndao sao
independentes, mas constituem uma cadeia de valor académico em que cada elo fortalece os

demais.

No plano tedrico, a tese oferece trés contribuigdes articuladas. Primeiro, um mapa
empiricamente fundamentado do campo de estratégia em projetos que documenta sua arquitetura
intelectual e suas lacunas estruturais (Estudo 1). Segundo um modelo tedrico da Capacidade de
Governanga Adaptativa que reposiciona o controle publico de mecanismo retrospectivo para
processo adaptativo de governanga (Estudo 2). Terceiro, a demonstracdo de que a gestdo por
processos pode funcionar como camada intermedidria de operacionalizagdo entre teoria de
governanca e pratica institucional (Estudo 3). Tomadas em conjunto, essas contribuigdes
preenchem a cadeia causal identificada no problema de pesquisa: porque o campo nao investigava
o nivel extraorganizacional (lacuna tedrica), ndo existiam modelos explicativos (lacuna empirica),

e porque nao existiam modelos, nao havia instrumentos operacionais (lacuna operacional).
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Quadro 2 — Matriz Contributiva de Amarraciao (MCA)

Questao central:

Como os desafios estratégicos de governanga em portfolios piblicos de infraestrutura podem ser compreendidos, teorizados e operacionalizados para
aperfeicoar a atuagdo dos orgdos de controle publico no Brasil?

Objetivo geral:

Compreender, teorizar e operacionalizar os desafios estratégicos de governang¢a em portfolios publicos de infraestrutura, contribuindo para o
aperfeicoamento da atuagdo dos orgdos de controle publico no Brasil.

Estudo

Sintese dos resultados

Contribuigoes tedricas

Contribuicdes praticas

Limitac¢oes

Propostas de estudos
futuros

Estudo 1

Identificacdo de cinco fatores
que organizam O campo:
interface portfolio-estratégia
(nucleo integrador), capacidades
e inovagdo, design estratégico,
recursos estratégicos €
Stakeholders.

Concentracdo: 74% meso, 77%

Mapa empiricamente
fundamentado da frente de
pesquisa do campo, revelando
arquitetura  intelectual  ndo
documentada em  revisdes
anteriores.

Primeira aplicacdo empirica do
framework  de  Geraldi e

Agenda de pesquisa
fundamentada em dados, ndo
em opinido autoral.

Strategic  Project  Studies
Matrix como ferramenta para
programas de pesquisa e
avaliagdo de  portfolios
académicos.

Corpus restrito a trés
periddicos (IJPM, PMJ,
IJMPB), excluindo
periddicos de  gestdo
estratégica e
administragdo publica.
Acoplamento
bibliografico sensivel a

Expandir corpus para
periodicos de  gestdo
estratégica e
administragdo publica.
Estudos longitudinais da
evolugdo do campo.
Pesquisas aplicadas (Tipo
1) no nivel macro e extra-

Estratégia em interpretativo, 0% micro, 6% | Séderlund (2018) a um corpus praticas de citacdo. organizacional.
projetos: mapa emancipatorio. Presenga | sistematicamente definido. Classificacdo  envolve | Investigagdo empirica dos
bibliométrico do | reduzida de pesquisa aplicada | Demonstragdo de estratificagdo julgamento contextos  institucionais
campo (17%). epistemologica: pesquisa técnica interpretativo. identificados como
(Capitulo 2) Virtual auséncia de investigagdo | concentrada no nivel meso, Frente de  pesquisa  lacunares.
no nivel extra-organizacional e | emancipatoria no macro. dindmica: padrdes podem
em contextos de controle estar mudando.
publico.
Desenvolvimento da Strategic
Project Studies Matrix como
instrumento de posicionamento
de pesquisas.
Modelo  tedrico  emergente: Especificagdo dos mecanismos Realocacdo de esfor¢os de  Design qualitativo sem | Validagdo quantitativa em
Capacidade de Governanga de escalada de vieses de | controle para fases iniciais do | generalizacdo estatistica. | larga escala (desempenho
Estudo 2 Adaptativa com 9 dimensdes em | planejamento do nivel do projeto | ciclo de investimento. Foco no contexto  de portfdlios vs.
Capacidade de 3 grupos. para o nivel do portfolio. Institucionalizagio da | brasileiro: alta | temporalidade do
Governanga Condigdes adversas: | Reconceituagdo do  controle | cooperacdo interinstitucional complexidade controle).
Adaptativa em PPI | planejamento  precario  em | publico: de mecanismo | como estratégia permanente. | institucional e exposi¢do Pesquisa comparativa
(Capitulo 3) cascata, fragmentagdo | retrospectivo e sancionador para Integracdo  sistémica de | politica. internacional entre
institucional, escassez de | capacidade = de  governanca  instrumentos de | Entrevistas captam | tradi¢des de governanga
capacidade, influéncia politica. | adaptativa. planejamento ex ante. percepgoes; triangulacdo = distintas.
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Estudo 3/ PTT
Observatorio de
Processos
(Capitulo 4)

Mecanismos adaptativos: | Modelo integrativo que conecta Critérios técnicos | com dados Triangulagdo com dados
temporalidade do  controle, | governanga colaborativa (Ansell | vinculantes para entrada de | administrativos documentais e registros
cooperagdo interinstitucional, = & Gash, 2008), PPM (Martinsuo | projetos em portfolios. fortaleceria  inferéncia | longitudinais de portfolios.
transparéncia e accountability. | & Killen, 2014) e megaprojetos  Revisdo  de  incentivos  causal. Abordagens

Resultantes de  maturacdo: | (Flyvbjerg, 2009). institucionais para | Modelo ndo quantifica  configuracionais (QCA)
aprendizagem  organizacional, estimativas realistas. peso relativo das | para identificar
inovacdo institucional. dimensdes nem limiares | combinagdes de
Trés padrdes: vulnerabilidade em de transigao. dimensdes.

cascata, cooperagao

compensatoria, ciclo reforgador

de aprendizagem.

Diagnostico de maturidade: 169 Demonstracdo de viabilidade da  Tecnologia organizacional @ Primeiro ciclo de | Ciclos subsequentes de
respostas  (62,13%), revelando pesquisa aplicada (Tipo 1) no | replicavel: diagnéstico + Pesquisa-Acéo (nivel | Pesquisa-A¢do com coleta

heterogeneidade interna entre
diretorias.

Mapeamento AS-IS ponta a
ponta do processo de
Contratagdes: 5 etapas, gargalos,
handoffs e desvios identificados.
Achados por etapa: demanda
incompleta, retrabalho
documental, sobreposi¢do de
responsabilidades, fiscalizagdo
tardia, pendéncias no
encerramento.

Achado transversal: causalidade
entre etapas (falhas iniciais
propagam-se ao longo do fluxo).
24 indicadores por
etapa/dimensao, 9 KPIs
executivos, estrutura de
governanga com papéis e ritos.

nivel macro e contexto extra-
organizacional.

Articulagao inédita entre
governanga adaptativa ¢ BPM
em o6rgdo de controle publico.
Evidéncia de que a gestdo por
processos pode funcionar como
camada de operacionalizag¢do da
governanga.

oficinas + mapeamento +
indicadores + governanga.
Modular e escalavel por
pacotes, sem exigir
implantagdo  integral de
BPM.

Aplicavel a  processos
administrativos e finalisticos
de orgdos de controle.
Catadlogo de indicadores
derivados de pontos criticos
reais do fluxo.

macro): interven¢do nao

completou ciclos de
refinamento.
Indicadores  propostos,

ndo testados com dados
reais de operagao.

Piloto em processos-
meio (Contratagdes), ndo
em processos finalisticos
(Auditoria, Fiscalizagdo).
Contexto de um unico
orgao de controle
estadual.

e teste de indicadores.
Extensdo para processos

finalisticos (auditoria,
fiscalizac@o).

Replicagio em outros
orgdos  para  avaliar
transferibilidade.
Desenvolvimento de
painel de monitoramento
automatizado.

Integracdo com process
mining para analise de
conformidade.

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).
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No plano pratico, a tese produz cinco implica¢des aciondveis: realocacdo de esforgos de
controle para fases iniciais, institucionalizacdo da cooperacdo, integragdo de instrumentos de
planejamento ex ante critérios técnicos vinculantes e revisdao de incentivos institucionais
(Estudo 2), além de uma tecnologia organizacional replicavel com diagnéstico, mapeamento,
indicadores e governanca (Estudo 3). Essas implicacdes sdo complementares: as
recomendagdes do Estudo 2 indicam o que fazer, e o Observatorio do Estudo 3 oferece como

fazer.

No plano metodologico, a tese demonstra a viabilidade de pesquisas multimétodo que
integram bibliometria, teorizacdo indutiva e pesquisa-a¢do em uma arquitetura coerente. Essa
demonstragdo ¢ relevante para o campo de estratégia em projetos, que se beneficia de
abordagens que conectem diagnodstico de campo, produgdo de teoria e intervencao pratica,

conforme indicado por Morris e Geraldi (2011) e Geraldi e S6derlund (2018).

6.5 LIMITACOES DA TESE

Além das limitagdes particularizadas de cada estudo, sintetizadas na MCA, a tese como

um todo apresenta limita¢des que merecem consideragao.

A primeira limitacdo refere-se a construgdo da relagdo entre os trés estudos. Embora a
sequéncia compreender-teorizar-operacionalizar confira coeréncia ldgica ao desenho, a
articulagdo entre estudos foi construida iterativamente ao longo da pesquisa, e ndo deduzida a
priori de um modelo tedrico prévio. Isso ¢ caracteristico de pesquisas exploratdrias com
componente indutivo, mas significa que o encadeamento entre os estudos ¢ mais forte em

retrospecto do que seria em um desenho experimental classico.

A segunda limitacdo refere-se ao escopo geografico e institucional. Os Estudos 2 e 3
foram conduzidos exclusivamente no contexto brasileiro, cuja combinacao de fragmentagao
federativa, heterogeneidade institucional e exposi¢ao politica ¢ particularmente aguda. As
dimensdes e padrdes identificados podem manifestar-se de forma diferente em paises com
tradi¢des de governanga distintas, sistemas de controle mais centralizados ou menor influéncia

politica sobre portfélios de infraestrutura.

A terceira limitacdo refere-se a temporalidade. O Estudo 3 realizou um tnico ciclo de
Pesquisa-Acdo, o que limita a possibilidade de avaliar os efeitos da intervenc¢do ao longo do

tempo. Os indicadores foram propostos, mas ndo testados com dados reais de operacdo. A
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sustentabilidade do Observatorio de Processos além do ciclo piloto depende de condicdes

organizacionais que a pesquisa pode influenciar, mas ndo garantir.

6.6 AGENDA DE PESQUISA FUTURA

A sintese das propostas de estudos futuros da MCA permite a formulagdo de uma agenda

de pesquisa organizada em trés eixos.

O primeiro eixo ¢ a expansao do mapeamento do campo. Estudos futuros podem ampliar
o corpus bibliométrico para periddicos de gestdo estratégica, administracdo publica e
governanga, permitindo verificar se as lacunas identificadas no Estudo 1 decorrem de
delimitagdo tematica das revisdes existentes ou refletem vazios genuinos no conhecimento
disponivel. Investigacdes longitudinais da evolucao do campo sdo particularmente relevantes,
dado o crescimento recente de pesquisas sobre inteligéncia artificial, sustentabilidade e

transformagdo pos-pandémica em projetos.

O segundo eixo ¢ o aprofundamento da teoria de governanca adaptativa. Pesquisas
comparativas internacionais podem refinar a compreensao de como a Capacidade de
Governanca Adaptativa se manifesta sob tradi¢des institucionais distintas. Abordagens
configuracionais (QCA) podem identificar quais combinagdes de dimensdes produzem
diferentes padrdoes de governanca. Estudos quantitativos podem validar os mecanismos
identificados em larga escala, testando a relagdo entre temporalidade do controle, cooperacao

interinstitucional e desempenho de portfolios.

Em particular, estudos internacionais comparativos podem testar se as nove dimensoes
e os trés padroes relacionais identificados (vulnerabilidade em cascata, cooperacdo
compensatdria e ciclo refor¢ador de aprendizagem) se reproduzem, se se reconfiguram ou se
emergem configuragdes alternativas em ambientes com maior centralizagao decisoria, maior

estabilidade regulatoria ou menor exposigao politica.

O terceiro eixo ¢ a maturagdo e dissemina¢do do Observatério de Processos. Ciclos
subsequentes de Pesquisa-Acao devem coletar dados reais de operacdo para testar e calibrar os
indicadores propostos. A extensao para processos finalisticos (auditoria, fiscalizacdo) permitira
avaliar a aplicabilidade do instrumento além de processos-meio. A replicagdo em outros 0rgaos
de controle testara a transferibilidade. A integracdo com tecnologias de process mining pode

automatizar a analise de conformidade e acelerar a identificagdao de desvios.
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Adicionalmente, uma agenda de internacionalizacdo pode ampliar a testagem do PTT
por meio de replicagdes em instituigdes de controle de outros paises, permitindo comparar
condigdes de governanga e avaliar, com dados reais de operacao, a estabilidade, sensibilidade

e utilidade gerencial dos KPIs propostos.

A convergéncia desses trés eixos aponta para um programa de pesquisa que conecte
mapeamento de campo, teorizacdo empirica e intervencdo pratica em ciclos iterativos,
contribuindo para que o campo de estratégia em projetos amplie sua relevancia em contextos

institucionais complexos e em niveis de analise que permanecem sub-representados.
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APENDICE A. Lista completa dos participantes da entrevista (n = 46)
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Este apéndice apresenta a lista completa dos participantes das entrevistas incluidas no

estudo qualitativo. Para garantir a confidencialidade, os participantes sdo identificados por

codigos institucionais, conforme descrito na se¢do Método. A tabela especifica o tipo de

controle, nivel de governo ¢ a abreviagao utilizada no estudo.

Tabela Al. Participantes da entrevista

No.

10

11

12

13

14

15

Instituicio/Estado Tipo de controle Nivel governamental Cadigo utilizado

CGE-GO
TCDF

TCE-RO

TCU
CGM-Maceid
TCE-TO
CGM-Rio Branco
CGM-Fortaleza
CGE-BA
CGE-SE
TCE-MG

CGU

TCDF
CGM-Manaus

TCE-RJ

Interno

Externo

Externo

Externo

Interno

Externo

Interno

Interno

Interno

Interno

Externo

Externo

Externo

Interno

Externo

Estado
Estado
Estado
Federal
Municipal
Estado
Municipal
Municipal
Estado
Estado
Estado
Federal
Estado
Municipal

Estado

CGE-GO

TCDF

TCE-RO

TCU-1

CGM-Maceid

TCE-TO

CGM-Rio Branco

CGM-Fortaleza

CGE-BA

CGE-SE

TCE-MG

CGU

TCDF

CGM-Manaus

TCE-RJ
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16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

31

32

33

34

35

36

37

38

39

40

CGE-AM

TCE-PR

CGE-RIJ

CGE-MS

TCM-GO

CGE-RN

CGM-BH

TCE-CE

TCE-RN

CGE-MG

TCE-SP

CGM-—Recife

TCU

TCE-PI

TCE-CE

TCE-AP

CGE-MS

TCE-MT

TCE-ES

TCE-PB

TCE-AM

TCM-PA

TCE-SC

TCM-RJ

TCE-AM

Interno

Externo

Interno

Interno

Externo

Interno

Interno

Externo

Externo

Interno

Externo

Interno

Externo

Externo

Externo

Externo

Interno

Externo

Externo

Externo

Externo

Externo

Externo

Externo

Externo

Estado
Estado
Estado
Estado
Estado
Estado
Municipal
Estado
Estado
Estado
Estado
Municipal
Federal
Estado
Estado
Estado
Estado
Estado
Estado
Estado
Estado
Estado
Estado
Estado

Estado
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CGE-AM

TCE-PR

CGE-RJ

CGE-MS

TCM-GO

CGE-RN

CGM-BH

TCE-CE

TCE-RN

CGE-MG

TCE-SP

CGM-Recife

TCU-2

TCE-PI

TCE-CE

TCE-AP

CGE-MS

TCE-MT

TCE-ES

TCE-PB

TCE-AM

TCM-PA

TCE-SC

TCM-RJ

TCE-AM
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41 TCE-SC Externo Estado TCE-SC

42 TCM-RJ Externo Estado TCM-RJ

43 TCE-RR Externo Estado TCE-RR

44  TCE-RS Externo Estado TCE-RS

45 CGM-Manaus Interno Municipal CGM-Manaus
46 CGE-BA Interno Estado CGE-BA

Fonte: Dados da pesquisa.

Nota metodologica

A amostra compreende 46 entrevistas realizadas com representantes de orgdos de
controle interno e externo que atuam nos niveis federal, estadual e municipal. Foram realizadas
multiplas entrevistas com algumas instituicdes para captar a variagao de perspectivas e praticas.
A diversidade de tipos de controle e niveis de governo permite a generalizagdo analitica,
possibilitando a comparacdo entre diferentes funcdes institucionais, niveis de governanga e

contextos de supervisao de portfélio.

A andlise do perfil sociodemografico indica predomindncia masculina, com
aproximadamente 85,1% de homens e 14,9% de mulheres entre os respondentes, a idade média
dos entrevistados foi de 43,1 anos, evidenciando um grupo profissional em estagio
intermediario a avangado de carreira. De modo consistente, o tempo médio de atuacdo na area
de controle foi de 12,3 anos, indicando experiéncia profissional acumulada relevante para a

compreensdo dos fendmenos investigados.
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APENDICE B. PROTOCOLO E GUIA DE ENTREVISTA

1. Identificacao do estudo

Titulo: Controle e Governanca de Portfélios de Projetos de Infraestrutura Publica no Brasil.

Pesquisador principal: [Nome].

Programa: Programa de Pos-Graduacdo em Gestao de Projetos (PPGP) — Universidade Nove

de Julho.

Objetivo do estudo: Compreender os desafios, riscos € ameacas envolvidos no controle de

portfolios de projetos de infraestrutura publica.

2. Protocolo operacional

e Convite enviado aos participantes com uma explicacdo dos objetivos e procedimentos

da pesquisa.
e Consentimento informado obtido antes da entrevista.

o Entrevistas semiestruturadas realizadas via Google Meet (aproximadamente 30 a 45

minutos).
e Gravacdo de 4udio realizada com autorizagdo expressa do participante.
e As entrevistas foram transcritas, anonimizadas e validadas pelo pesquisador.

e Os dados s@o armazenados com seguranga em um repositdrio criptografado com acesso

restrito.

3. Guia de entrevista semiestruturada
Introducao:

Breve apresentagao da formagao profissional do participante e de sua experiéncia com

auditorias ou supervisao de projetos de infraestrutura.
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Pergunta orientadora:

“Quais sdo os principais desafios, riscos e ameagas enfrentados no controle de portfolios de

projetos de infraestrutura publica?”

Perguntas de acompanhamento:
1. Como sdo definidos os critérios para priorizar e selecionar auditorias?
2. Que tipos de pressoes politicas ou institucionais influenciam as atividades de controle?

3. Quais mecanismos sdao mais eficazes na redugao de riscos € na melhoria da governanga
de portfolio?
4. Como ocorre a interagdo entre os o6rgdos de controle interno e os 6rgdos de controle

externo?

5. Que fatores poderiam aumentar a eficacia do controle preventivo?

Nota metodologica

O guia de entrevista foi elaborado para permitir que os participantes expressassem
livremente suas experiéncias e percepgoes, garantindo, a0 mesmo tempo, a comparabilidade
entre as entrevistas. Questdes exploratorias foram utilizadas de forma flexivel para investigar
temas emergentes e esclarecer respostas, em consonancia com as melhores praticas de pesquisa

qualitativa para o desenvolvimento de teorias indutivas.
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APENDICE C. TERMO DE CONSENTIMENTO E LIVRE ESCLARECIMENTO

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLAEECIDO E
TERMO DE COMPROMISS0 DE CONFIDENCIALIDADE E PROTECAO DE DADOS

Caro participante,

Guostariamos de convidi-lo a participar como voluntino da pesquiza intitulada “Controle Estratégico de Portfolios Piblicos
de Infraestrutura no Brasil” que e refere i teee de Marta Dulcélia Gurael Avila, RA n® 623130176, no curso de Doutorado
Profissional em Gestio de Projetos da Universidade Nove de Julho (UNINOVE), tendo come professer orientador Prof. Dr.
Femando Antonio Eibeiro Sermra (UWNINOVE) e coorientador Prof. Dr. Fui hMamuel de Sousa Fragoso (Universidade de Evora
- Portugal).

A presente pesquisa, composta por trés estudes, objetiva desenvolver um modelo de controle estratégico para aperfeigoar o
controle dos Portfolios Publicos de Infraestrutura (PPT) no Brasil. A pesquisa € composta por trés estudos integrados. O Estudo
1 1dentifica questdes emergentes e lacunas na govemanca de portfolios de projetes, ressaltando a3 complexidades institucionais
€ a importéncia dos stakeholders externos. O Estudo 2 foca nos desafios e externalidades do contexto brasileiro que dificultam
o controle dos PPL, realizando entrevistas com membros dos orgdos de controle para identificar riscos & ameagas estratégicas.
O Estudo 3 propée um modelo estratésico de controle, desenvolvido a partir de simulagdes computacionals com dados reais
de PPL vizando prever e mitizar riscos.

Se o{a) Sr.(a) aceitar participar, contribuira parz desenvolvemos mecamismos de confrole mans estratégicos que permitam
considerar as particulandades e dificuldades dos contextos locaiz e remionaiz em grandes projetos de mfraestrutura, confidos
em Portfolios Publicos de Infraestrutura.

A pesquiza, através de enfrevista, ndo oferece riscos 2 sua integridade fisica como participante, mas pode provocar algum
constrangimento pelo teor dos questionamentoz. O(a) Sr.(a). possul a liberdade de retirar sua permiss#o 2 qualguer momento,
38ja antes ou depois da coleta dos dados, independente do motrvo € sem nenhum prejuizo a sua pessoa

Este termo também estabelece um compromisso de confidencialidade. Todos os dados coletados serdo tratades de forma
sigilosa e utilizados exclusivamente para os propositos desta pesquisa. Seus dados pessoals néo serdo drvulgados, assepurando
sua anonimizagio conforme exigido pela Lei Geral de Protegfc dz Dados (LGPD) e demais normativas aplicaveis. Os
pesquisadores assumem o compromisso de ublizar oz dades somente para esta pesquisa. Os resultados da pesquisa serdo
znalisados e publicados, mas sua identidade ndo sera drvulgada, sendo plenamente gnardads em sigilo.

Bessaltamos que ofz) Sriz) tem o direito de ser mantido(a) atualizado(z) sobre oz resultades parciais da pesquisa
Esclarecemos que ao concluir a pesquiza serd comunicado dos resultados.

MNio hd despesas pessodis para ofa) participante em qualquer fase do estudo. Também ndo hd compenszacdo financemra
relacionadz & sua participegdo. Se existir qualquer despesa adicional, ela serd paga pelos responsavels da pesquisa, de acordo
com orgamento previstoplanejado.

Este Termo de Consentimento Livre & Esclarecido & de Compromisso de Confidencialidade e Proteggo de Dados sera assinado
digitalmente, uma via ficara com o pesquisador e a outra com ofz) Sr.(a), participants da pesquisa. Em qualquer etapa do
estudo, poderd contatar as pesquisadoras para o esclarecimento de dividas ou para refirar o consentimento de utilizacdo dos
dados coletados. Contato dos responsavels: hlarta Dulcélia Gurpel Awila, Whatsfpp: (110 981086000 (e-
mailmarta avila@uni? edu br/mrgelavila@amail com), Prof Dr. Femande Antomio PFibeiro Semra  (e-mail:
femandorserra@gmail .com) e Prof Dr. Bl Mamuel de Sousa Fragoso (e-mail: riragoso@uevora.pt).

Conzentimento Pos—Informacio
Confirmo que Marta Dulcélia Gurgel Avila explicou-me oz ohjetivos desta pesquiza, bem como, a forma de participagio. As

altemativas para minha participacdo tambem foram discutidas. Eu li e compreendi este Termo de Conzentimento, portanto, eu
concerdo em dar meu consentimento para participar come veluntario (2) desta pesquisa.

Assinatura do Participante Assinatura da Pesquizadora

198

198



199

ANEXO 1. FICHA PADRAO DE COLETA E MONITORAMENTO DE INDICADORES

1.1. Identificacdo do Indicador

Codigo:

Nome do Indicador:

Etapa do Processo:

Atividade BPMN Associada:

Dimensao Principal:

O Tempo O Qualidade [J Compliance U1 Handoffs

1.2. Finalidade do Indicador

Pergunta que o indicador responde:

Risco monitorado:

L] Atraso [ Retrabalho [ Risco juridico L1 Perda de controle do fluxo

1.3. Defini¢ao Operacional

O que é medido (defini¢do clara):

Unidade de medida:

U1 dias [ % [ quantidade

Formula (se aplicavel):

1.4. Regras de Coleta (ponto critico)

Evento de Inicio da Medicao:

(marco objetivo, com data registrada)

Evento de Fim da Medicao:

(marco objetivo, com data registrada)

Fonte de Dados:

O SEI O Processo administrativo [1 Sistema [J Outro

Forma de Coleta:

199



[ Manual por leitura do processo

] Semiautomatica

0 Automatica

1.5 Periodicidade e Responsabilidade

Periodicidade de Coleta:

] mensal [ bimestral [ trimestral

Responsavel pela Coleta:

Responsavel pela Analise:

1.6 Forma de Comunicacio

Publico-alvo:

L] Técnico 1 Gestao [1 Alta Administracao

Forma de apresentacio:

[ tabela [ grafico L1 semaforo [ narrativa

1.7 Observacoes do Observatoério
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