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Resumo

A criagio de valor publico por meio de governo digital ndo é mais uma opgdo. E necessario que os servigos
digitais sejam implementados segundo a perspectiva dos cidaddos e levando em conta os fatores contextuais e
sociais. Contudo, o valor publico ainda é pouco explorado em investigagdes cientificas brasileiras e em servigos
governamentais. O objetivo deste estudo ¢ explorar o valor publico no contexto dos servigos digitais por meio de
uma analise sistematica de literatura. O trabalho contribui com um repertoério de significados ¢ fundamentos e
com uma proposta de um conceito de valor publico na perspectiva do servigo digital. Um conceito mais
adequado para valor publico em servigo digital ¢ o valor produzido pelo governo, que é percebido pelos cidadios
e criado na adogd@o dos servigos digitais. Este estudo pode contribuir para abrir caminhos para uma nova linha de
pesquisa brasileira em valor publico no contexto do governo digital.

Palavras-chave: valor publico, servigos digitais, governo digital.

Abstract

Public value creation through digital government is no longer an option. It is necessary that digital service be
implemented according to citizens’ perception and contextual and social factors. However, public value concept
is intricate and still insufficiently used in both public services delivered by government and researches. The goal
of this study is to explore public value in digital services delivery through a systematic review of national and
international literature. This work contributes with a public value concept based on a repertory of meanings and
fundamentals within the national context. We understand that a public value concept that is more adequate to
digital services is the value produced by government and perceived by citizens because of the digital services
adoption. This study can contribute to create opportunities to a new research line in public value in digital
government.

Keywords: public value, digital services, digital government.
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1. Introducio

Os governos e a comunidade cientifica brasileira precisam colocar o tema de valor publico nas suas agendas. O
surgimento da tematica de valor publico diz respeito a sua abordagem como uma alternativa (STOKER, 2006)
ou reacdo (VAN VEENSTRA, 2012) ao paradigma da New Public Management (NPM). A NPM tem sido
criticada por sua comparacdo entre o setor publico e privado, tratando os cidaddos como clientes (ALFORD;
HUGHES, 2008). Quando o governo trata os cidaddos como clientes, corre-se o risco de discriminar os cidadaos
e falhar nos valores democraticos de imparcialidade e igualdade. Essas criticas 8 NPM também servem para o
contexto do governo digital. Entendemos que os requisitos e a qualidade dos servigcos deve ser discutida a partir
da perspectiva centrada no cidaddo, portanto, do lado da demanda. Isso significa que o governo digital deve ser
implementado a luz do valor publico, contemplando, assim, as preferéncias coletivas e ndo o foco individual da
NPM (O’FLYNN, 2007). Ademais, o sucesso do governo digital deve ser baseado no valor criado por meio dos
servicos experienciados pelos cidaddos ao usar os servigos digitais (ALSHIBLY; CHIANG, 2015).

Propomos este estudo por conta da oportunidade de promover a perspectiva do cidadao em governo digital, em
contraponto a NPM, aliada ao tema de valor publico, tema ainda pouco explorado e pouco utilizado como um
direcionador de praticas governamentais. Nesse sentido, o objetivo deste ensaio tedrico ¢ explorar e
compreender as diferentes abordagens de valor publico e propor um conceito de valor publico associado a
servicos digitais governamentais. Portanto, o presente artigo trata da trajetoria do valor publico, desde o seu
surgimento na disciplina de gestdo publica até a conex@o, a partir de 2003, com a pauta de governo digital.
Também exploramos os diferentes conceitos de valor publico e o debate quanto a falta de consenso acerca de seu
conceito. Desta forma, apresentamos um repertério € nos posicionarmos quanto ao nosso conceito proposto de
valor publico no dmbito dos servigos digitais. A pesquisa tem enfoque qualitativo e com carater exploratorio.
Mapeamos as produgdes cientificas no tema de valor publico por meio do emprego de procedimentos
metodologicos e técnicas advindas da bibliometria, realizadas na base Web of Science em todo o periodo da base
e localizamos 133 artigos, escritos por 216 autores, vinculados a 137 instituigdes de 28 paises. Dentre eles,
constam 20 artigos que tratam especificamente de governo digital associado ao valor publico, que se constituem
no nosso foco principal de andlise.

O presente trabalho esta dividido em cinco partes: esta primeira parte composta pela introduc¢do, onde estdo
inseridos os objetivos e a justificativa da pesquisa. A segunda, a da fundamentagdo tedrica. A terceira apresenta a
metodologia da pesquisa. A quarta parte contempla a analise e discussdo dos resultados. E, por fim, na quinta
parte, apresentamos as consideragdes finais do trabalho.

2. A trajetoria do Valor Publico

O conceito de valor ¢ usado frequentemente em economia, marketing, contabilidade, estratégia, finangas,
estratégia, gestdo e sistemas de informacéo. J4 o conceito de valor publico ¢é originado da administragdo ptblica
(AL-HUJRAN et al., 2015). Apesar do conceito de valor publico ter emergido ha duas décadas, em
administracdo publica, somente ha pouco tempo tem atraido mais atengdo nesta area (ALFORD; O’FLYNN,
2009). Esta nova abordagem de valor publico encoraja os gestores publicos a escutar ¢ engajar o publico, como
usuarios e cidaddos. Embora alguns cidaddos possam ndo usar tais servigos, muitos outros sdo capazes de
usufruir dos beneficios diretos destes (BLAUG et al., 2006).

O paradigma de valor publico teve suas origens em programas de educag@o executiva da Escola Kennedy de
Governo, da Universidade de Harvard. Este obteve novas interpretagdes como a de Mark Moore (WILLIAMS;
SHEARER, 2011), em 1994, no seu artigo “Valor Publico como foco da estratégia” e em seu livro “Criando
valor publico: Gestdo estratégica em governo”, em 1995. O argumento principal de Moore é que os gestores
publicos devem tomar decisdes e buscar formas colaborativas de gerar resultados que produzam valor para o
publico (ALFORD; HUGHES, 2008; WILLIAMS; SHEARER, 2011; CORDELLA; BONINA, 2012). Ja para
Smith (2004), Moore criou a ideia de valor ptblico, por meio de uma série de estudos em gestdo estratégica, nos
Estados Unidos. No entanto, Braug ef al. (2006) tratam o Livro de Moore (1995) como o trabalho seminal em
valor publico. Por outro lado, Alford e O’Flynn (2009) afirmam que a abordagem de valor publico
desenvolveu-se a partir do que se tornou conhecido como “Kennedy Project”, no qual Moore participou. Tal
projeto tinha como missdo desenvolver uma teoria para uso no ensino de executivos do setor publico dentro de
um programa executivo. Desde entdo o interesse pelo tema tem aumentado ja que as ideias de valor publico sao
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consideradas uma corrente alternativa importante com uma perspectiva revigorante para o papel do Estado
(CORDELLA; BONINA, 2012).

Para Moore (1995, p. 28), “o objetivo do trabalho gerencial no setor publico ¢ criar valor publico, da mesma
forma que o objetivo do trabalho gerencial no setor privado ¢ criar valor privado”. Assim, para o autor, a criagdo
de valor publico para os cidaddos e a satisfagdo de suas necessidades deveria guiar as operagdes dos Orgaos
publicos na prestagdo de servigos. A introducdo da nogdo de valor publico sugere uma radical mudanga nas
praticas gerenciais do setor publico. O valor publico traz para o centro das a¢cdes governamentais a busca de
solucdes que garantam a melhor coesdo possivel com as expectativas dos cidaddos (CORDELLA; BONINA,
2012).

Ja em relagdo ao governo digital, a perspectiva do valor publico possibilita um melhor entendimento das
consequéncias da utilizagdo das Tecnologias de Informagdo e Comunicagdo (TIC) no setor publico e modifica a
forma de avaliar seu uso, adicionando a abordagem do impacto nas suas dimensdes sociais e politicas, as quais
sdo vitais para adog@o de TIC no setor publico. Os primeiros estudos cujas abordagens associam valor publico no
contexto do governo digital sdo: (1) o “Relatorio do Setor Publico Mundial 2003” da ONU (ONU, 2003) e (2)
“Valor Publico e e-Governo” de Kearns (2004). Ja a pesquisa realizada em artigos cientificos na Web of Science
(em artigos com revisdo por pares), associando os termos “valor publico” e “governo digital" somente encontrou
artigos a partir do ano de 2006.

Para a ONU (2003), o melhor governo digital ¢ aquele que € visto como um processo de criagao de valor publico.
A ONU (2003, p. 1) indica que o “Governo digital ¢ justificado se ele melhora a capacidade da administrago
publica de aumentar o fornecimento de valor publico, isto é, entregar as coisas que as pessoas querem”. Aponta
ainda que o modelo de inter-relacionamento entre pessoas, governo e valor publico é simples e direto se aplicado
a governo: as pessoas expressam suas preferéncias, o governo usa TIC para melhorar as capacidades de entregar
0 que as pessoas querem e, no final, um valor publico ¢ criado. Contudo, esse modelo ¢ muito dificil de ser
aplicado porque os estudos apontam que ndo ha confianga no governo e nem legitimidade de representacao.
Kearns (2004) fez um estudo relevante, recomendando o uso do valor publico associado ao governo digital. Para
Kearns (2004, p. 6), “valor publico ¢ visto como um framework analitico que se refere ao valor criado para os
cidadaos pelo governo e que deve ser usado para tomada de decisdo, avaliagdo de performance e, no contexto de
governo digital, como uma ponte entre a tecnologia e as comunidades politicas”. O autor entende que o governo
digital é frequentemente visto como um processo mecanico de implantag¢ao de servicos online e, por conta disso,
os beneficios mais amplos do uso de TIC ndo sdo levados em considerag@o. A prontiddo dos cidaddos para usar
os servigos digitais aumenta se eles percebem que a entrega de servigos publicos economiza tempo e dinheiro,
considerando que economizar tempo ¢ um elemento principal do conceito de valor publico (AL-HUJRAN et al.,
2015). Assim, o uso de TIC no setor publico é uma estratégia-chave para alcancar facetas diferentes do valor
publico, tanto na defini¢do das politicas e no design dos servigos quanto na produgdo e prestacdo final
(SAVOLDELLI et al., 2014).

3. Procedimentos Metodologicos

Uma revisao integrativa de literatura foi base para a fundamentagdo teodrica deste estudo. Com o emprego de
técnicas bibliométricas, mapeamos e analisamos a produgdo cientifica internacional sobre valor publico. Além
disso, analisamos os artigos produzidos no Brasil sobre o tema. A seguir, descrevemos as etapas e o0s
procedimentos metodologicos realizados neste estudo.

3.1 Etapa 1 - Pesquisa dos artigos internacionais de valor publico

A realizacao da busca de literatura foi feita na base Web of Science (WoS) e na sua sub-base Social Science
Citation Index (WoS-SSCI). A partir do critério de busca da palavra-chave “public value”, utilizando como
estratégia de busca de topico (busca no titulo, resumo e palavras-chave), a busca foi realizada em junho de 2017,
em todo periodo disponivel na base. Foram encontradas 305 publica¢des indexadas. Em seguida foram aplicados
os seguintes filtros: tipos de documento (“article” ou “review”), todas as categorias, todas as areas de pesquisa e
titulos da fonte (“Public Administration”, “Business Economics” e “Information Science Library Science”),
totalizando 133 publicagdes escritas por 216 autores vinculados a 137 instituicdes em 28 paises. Estes artigos
foram publicados em 35 periddicos e utilizaram 6.434 referéncias bibliograficas. Na sequéncia, os dados
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bibliograficos desses artigos foram exportados para o software HistCite para gerenciamento e andlise
bibliomética das publicagdes, permitindo uma analise completa, sem duplicagdes dos artigos indexados na
WoS-SSCI.

3.1.1 Distribuig¢do temporal

Conforme a linha cronologica (Figura 1), a primeira publicagdo ocorreu em 1995. Esta publicacdo ¢ o artigo de
Moore (1994), que juntamente com seu livro de 1995 constituem as referéncias seminais (WILLIAMS;
SHEARER, 2011) da ideia de valor publico na sua aplicagdo na administragao publica.

.
s

L

1994 2002-2004 2005-2006 2007-2008 2009-2010 2011-2012 2013-2014 2015-2017

Figura 1 — Distribuigdo temporal das publica¢des sobre valor publico.

Fonte: Elaborado pelos autores (2017), com base em dados da Web of Science.

Depois disso, até¢ 2002, por oito anos consecutivos, nenhuma publicag@o foi escrita sobre este tema. E depois, de
2002 até 2008, identificamos um crescimento de mais de 260%. O crescimento das publicagdes permanece no
periodo de 2009 e 2012. Porém, o numero de publicagdes aumenta significativamente de 2015 e 2017, que
corresponde ao maior volume de publicagdes em todo periodo analisado. Isso evidencia como o tema valor
publico tem recebido destaque na literatura nestes ultimos anos e, portanto, a relevancia deste trabalho para area
de conhecimento em administragdo publica.

3.1.2 Artigos mais citados

Analisamos os dez artigos mais citados entre os 133 artigos constantes da Tabela 1, para entendimento do
surgimento do valor publico na disciplina de gestdo publica. Posteriormente, analisamos e consideramos
conhecimentos advindos de outros artigos citados pelos dez artigos selecionados inicialmente. Mesmo com
artigos desde 1994, o artigo de Stoker (2006) tem o maior volume de citagdes. Ja o artigo de Moore (1994),
considerado o artigo seminal sobre valor publico, esta em oitavo lugar em quantidade de citagdes.

Tabela 1 - Os 10 artigos mais citados sobre valor publico (1989 a 2017).

N°  Autores (Ano) Titulo Periddico Qj[deL de
Citagoes
Public value management - A new American Review of
! Stoker (2006) narrative for networked governance? Public Administration 228
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Privatization and its reverse: Explaining Journal of  Public
Hefetz e Warner . .. .
2 (2004) the dynamics of the government Administration on 159
contracting process. Research and Theory
Jorgensen e . . Administration &
3 Bozeman (2007) Public values - An inventory. Society 129
4 Bozeman (2002) Public-value failure: When efficient Publllc Administration 102
markets may not do. Review
5 Alford e Hughes Public value pragmatism as the next American Review of 7
(2008) phase of public management. Public Administration
Williams e Appraising public value: Past, present . . .
6 Shearer (2011) and future. Public Administration 45
Cordella e Bonina A public valge perspective for ICT Government
7 (2012) enabled public sector reforms: A Information Quarter] 42
theoretical reflection. y
. Australian  Journal of
8 Moore (1994) Public value as the focus of strategy. Public Administration 35
9 Smith (2004) Focusing on public value: Something Australian Journal of 35

new and something old. Public Administration

10 Rhodes e Wanna ;re};eollllls?llatlse o p(l)l\ll):rfm\l/:l:tle’ (gozscuiﬁi Australian Journal of 33
(2007) pon: £ Public Administration
platonic  guardians.

Fonte: Elaborada pelos autores — baseada em dados da Web of Science, junho de 2017

3.1.3 Periddicos com maior volume de publicacdes

A Tabela 2 apresenta as fontes de publicagdo com mais de cinco artigos publicados em valor publico, bem como,
a quantidade de cita¢des globais. A soma total de artigos desses periddicos € igual a 64, o que corresponde a 48%
da quantidade total de 133 artigos encontrados na busca. Dentre as 35 publicagdes que compdem o corpus da
pesquisa, a Australian Journal of Public Administration é que tem maior volume de artigos publicados sobre
valor publico (16). Em seguida, a Public Administration Review tem 15 artigos publicados e, também, o maior
volume de citagdes.

Tabela 2 — Periodicos com mais de cinco artigos publicados (1989-2017)

Qtde. de Citagdes

Periddico Quantidade de Artigos Globais
Australian Journal of Public Administration 16 329
Public Administration Review 15 357
Public Management Review 13 107
Public Administration 11 271
Government Information Quartely 9 135
TOTAL de ARTIGOS 64

Fonte: Elaborada pelos autores — elaborada a partir da Web of Science, junho de 2017
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3.2 Etapa 2 — Busca dos artigos internacionais de valor publico associados a governo digital

Com o critério de busca da palavra-chave “public value” AND “e-government”, utilizando como estratégia de
busca de topico na Web of Science, com os mesmos filtros da pesquisa bibliométrica anterior, localizamos 20
artigos (vide Apéndice A). A andlise desses artigos nos permitiu refletir e nos posicionar sobre o conceito de
valor publico no contexto do governo digital.

3.3 Etapa 3 - Busca dos artigos nacionais de valor publico

A realizagdo da busca na produg@o nacional ocorreu em junho de 2017 pela palavra-chave “valor publico” na
base SPELL, que ndo retornou nenhum documento. A mesma busca foi realizada, no mesmo periodo, na base
SciELO, com a mesma palavra-chave “valor publico” e selecionando “cole¢des=Brasil’. Essa pesquisa obteve
como resultado trés artigos brasileiros, conforme a Tabela 3.

Tabela 3 — Os trés artigos nacionais sobre valor ptblico

Autores (Ano) Titulo Periddico

Inanime et al. Analise do sistema digital de compras do governo federal Revista de
(2012) brasileiro sob a perspectiva da criacdo de valor publico. Administragao

Gurgel (2014) Braverman, o Estado e a “administra¢do consensual”. Cadernos EBAPE. BR
Porpino e De O caso do PAC Embrapa: requisitos de uma gestdo orientada Revyista de
Stefani (2014) para resultados no setor publico. Administragio Publica

Fonte: Elaborado pelos autores — baseada em dados da SciELO (2017)

O trabalho de Gurgel (2014) ¢ Porpino e De Stefani (2014) tratam valor piblico no ambito da administragdo
publica, enquanto o trabalho de Inamine et al. (2012) ¢ o tinico que utiliza a perspectiva do valor publico no
contexto do governo digital por meio da analise do sistema digital de compras eletronicas do Governo Federal
Brasileiro.

3.4 Etapa 4 — Analise critica

Apds o tratamento dado aos artigos para aplicagdo das técnicas da pesquisa bibliométrica, iniciamos a leitura
integral dos artigos para entendimento das abordagens do valor publico na gestdo publica, bem como, no
contexto do governo digital. Para tanto, procedemos a leitura dos 20 artigos (vide Apéndice A), bem como dos
10 artigos constantes da Tabela 1. Posteriormente, usando a abordagem de snowballing, realizamos a leitura de
74 trabalhos (58 artigos cientificos e 16 livros e relatorios), que foram insumo para analise de resultados
apresentada a seguir.

4. Resultados

Neste topico analisamos a produgdo cientifica internacional sobre valor publico, no contexto da gestao publica,
em um primeiro momento e, posteriormente, no ambito do governo digital. No caso das publicagdes nacionais,
a escassez de trabalhos em contraponto a expressiva quantidade produzida internacionalmente, associada a
relevancia da tematica, apontam para a necessidade de ampliagdo de pesquisa em nivel nacional.

4.1 As diferentes abordagens do valor publico na gestdo publica

A analise da literatura revela que ha diferengas entre as abordagens de valor publico entre os diversos autores.
Alguns entendem valor publico como sendo um novo paradigma da administragdo publica, outros como uma
teoria normativa e ainda ha aqueles que compreendem valor publico como um framework de avaliagdo ou
simplesmente como uma perspectiva a ser utilizada nas agdes e decisdes dos gestores publicos. A seguir
destacamos as principais abordagens identificadas nessa investigacdo.
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O estudo de Kelly ef al. (2002) trata da reforma dos servigos publicos na Inglaterra tendo sido referenciado por
diversos autores e utilizado como ponto de partida por Stoker (2006), o artigo mais citado em nosso
levantamento. Eles abordam o valor publico como uma perspectiva ampla de medir o desempenho do governo e
orientar as decisdes politicas, em uma abordagem holistica que incorpora as preferéncias coletivas. Ja o trabalho
conduzido por Blaug et al. (2006), denominado “Valor Publico, politicas e gestdo publica”, apresenta valor
publico como uma abordagem que surgiu da nova teoria de servicos publicos e que deve atender tanto os
principios de eficiéncia quanto o da democracia. Entendem, ainda, que valor publico ¢ uma importante inovagao
conceitual de prestagdo de servico publico, como foco em um sistema de governanga com o cidaddo no centro.
Ainda, no mesmo estudo, mencionam valor publico como um framework para garantir que as organizacgdes
sejam mais responsivas para as necessidades do publico.

Moore (1994) é o artigo mais antigo encontrado na pesquisa bibliométrica realizada e aponta o valor publico
como a tarefa principal do gestor publico. Destaca, também, um importante ponto que emerge da exploragdo da
ideia de valor publico: a primazia da defini¢do do valor publico e que deve ser reservada aos cidaddos e seus
representantes. Ja, no seu livro, de 1995, Moore trata valor ptiblico como um dos trés elementos do framework,
representado pelo tridngulo estratégico. O primeiro elemento do tridngulo estratégico ¢ o valor piblico que
representa os objetivos estratégicos; o segundo ¢ o ambiente da administragdo publica, onde os individuos ¢ as
organizagdes operam para alcance do valor publico; e o terceiro elemento diz respeito aos recursos e as
capacidades operacionais para se atingir os objetivos estratégicos (WILLIAMS; SCHEARER, 2011). Para
Rhodes e Wanna (2007) ¢ incorreto tratar valor publico como uma teoria ja que Moore ndo deixa claro se de fato
¢ um novo framework teérico, um conceito, um dispositivo heuristico ou ainda uma ferramenta de gestfo. Os
autores apontam ainda que Moore ndo buscou tornar o valor publico uma teoria empirica ou uma prescrigdo
normativa. Adicionalmente, Rhodes ¢ Wanna (2007) identificam cinco premissas centrais do valor publico: (1)
funcionarios publicos como guardides do interesse publico; (2) primazia da gestdo; (3) relevancia da experiéncia
do setor privado; (4) o rebaixamento da politica e (5) visdo benigna das organiza¢des de grande escala.

Ja para Alford e Hughes (2008), a nova abordagem da administracdo publica, denominada “pragmatismo do
valor publico” vem para resolver o problema das abordagens anteriores que usavam a orienta¢ao de “mao tnica”.
Para o autor, a melhor abordagem gerencial ¢ a produgdo de valor que se constitui em um prisma util por
considerar os fins. Alford e O'Flynn (2009), listam quatro abordagens possiveis para o valor publico: valor
publico como um paradigma, como uma retérica, como uma narrativa e, por ultimo, valor publico como uma
perspectiva sobre o desempenho. Em uma abordagem diferente, Bozeman (2002), foca seu trabalho na ideia de
falhas em valor publico e, para tanto, cria uma lista de critérios de falha publica. Ainda, Stoker (2006) considera
o valor publico um novo paradigma da gestao publica como contraponto ao paradigma da NPM. E nessa mesma
linha, Cordella e Bonina (2012) tragam um comparativo entre as caracteristicas dos dois paradigmas da gestdo
publica conforme apresentado no Tabela 4, a seguir.

Tabela 4 — Paradigmas da gestdo publica

Valor Publico NPM (New Public Management)

Base logica Administragao publica Gestao privada
. Relaci lgaca . o - .
Foco dominante N ’a F:lonamentos, promulgacao Racionalizag@o administrativa, resultados
politica
Definiga A . A e e
- oIgao e do Preferéncias coletivas Preferéncias individuais agregadas
interesse publico
Objetivo de Objetivos multiplos, mudando todo Ge€stdo .das entrad.as e saidas para garantir
Desempenho tempo economia e capacidade de resposta para os
clientes
Modelo dominante Sistema  de accountability ~Accountability crescente via contratos de
de accountability multiplo desempenho
Sistema de entrega Menu de alternativas selecionados Setor privado ou 6rgdos publicos definidos
preferencial pragmaticamente rigorosamente
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. Cumprimento de multiplos I
Meios ump wp Competigao
objetivos
. Cumprimento de  expectativas
Fins sociari)s P “Governo que trabalha melhor e custa menos”

Fonte: Cordella e Bonina, 2012

Diferente de Stoker (2006), Cordella e Bonina (2012) entendem que a NPM pode se constituir em um
subconjunto de objetivos do framework de valor publico. Para eles, um setor ptiblico orientado para a criagdo de
valor publico pode priorizar a eficiéncia e economia, como prega a NPM, mas também se concentrar nas praticas
focadas em valor publico.

4.2 A perspectiva de valor puiblico no contexto de governo digital

No final da década de 90, as iniciativas de governo digital foram impulsionadas pelas experiéncias do setor
privado. O sucesso da adog@o de racionalizagdo organizacional e suporte as trocas eletronicas (e-commerce),
foram sem davida um estimulo para o engajamento do governo digital nas reformas da NPM. Essa tendéncia ¢
evidente pela adogdo de solugdes técnicas e estratégicas em governo digital importadas das experiéncias do setor
privado, focadas na racionaliza¢do administrativa ¢ nas praticas gerenciais. Embora as inciativas tenham sido
importantes, o foco em eficiéncia, efetividade e economia nas reformas do setor publico sdo limitadas,
subestimando os fatores contextuais e as questdes sociais e politicas de sua adogdo (CORDELLA; BONINA,
2012). A Tabela 3 apresenta a distribuicdo temporal dos 20 artigos internacionais que tratam valor publico em
governo digital.

Tabela 5 - Distribui¢do temporal das publicagdes de governo digital com valor ptblico

2006 1
2010 4
2012 4
2013 1
2014 3
2015 3
2016 2
2017 2
TOTAL 20

Fonte: Elaborada pelos autores — baseada em dados da Web of Science (2017)

Podemos verificar que a produgdo cientifica na tematica de valor publico no contexto do governo digital é
recente, com inicio a partir de 2006, permanecendo constante nos demais periodos. Contudo, nos parece que,
pela sua importancia, ha uma oportunidade de ampliacdo do conhecimento e aplicagdo pelos governos do
conceito de valor publico, no &mbito do governo digital.

Para Yildiz e Saylam (2013), as questdes relativas a demanda e as justificativas de implementacdo de governo
digital estdo intimamente relacionadas com o valor publico que o governo digital produz. Na mesma linha,
Al-Hujran et al. (2015) apontam que a legitimidade do governo digital como um todo depende de quio bem ele
cria valor ao produzir resultados, servigos e confianca. Para Karunasena e Deng (2012), o répido
desenvolvimento do governo digital faz com que a adocdo do conceito de valor publico de uma perspectiva dos
cidaddaos ndo ¢ somente apropriado, mas necessario. Alguns autores tratam valor publico como forma de
avaliagdo e mensuragdo do governo digital. Para Karkin e Janssen (2014), a avaliagao do governo digital deve
incluir uma grande variedade de valores publicos. Por conta do questionamento dos investimentos em iniciativas
de governo digital por diversos stakeholders, pesquisas de desenvolvimento de frameworks de avaliacdo de valor
publico em governo digital (HEEKS, 2006) tém sido realizadas. Cresswell et al. (2006) analisaram o retorno dos
investimentos em TIC pelos governos e propdem um framework de valor puiblico, como um guia para planejar,
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entender e mensurar o valor publico.

4. Discussio dos Resultados

As abordagens utilizadas para valor publico em governo digital nos 20 artigos resultantes da pesquisa na
producdo cientifica internacional (Apéndice A) foram analisadas. Dos 14 artigos que declaram sua posi¢ao, seis
deles entendem que o valor publico ¢ um conceito. Trés publicagdes tratam valor publico como uma perspectiva.
Ja duas publicacdes tratam como teoria e outras duas, como paradigma. Somente um artigo entende que valor
publico ¢ um framework. Defendemos que a abordagem a ser utilizada para valor publico no contexto de
governo digital, seja como uma perspectiva. Isso porque incorpora uma significagdo mais densa que um conceito
somente. Além disso, a abordagem como perspectiva permite englobar diferentes nuances, interpretacdes e
aplicacdes, dada a importante trajetoria de valor publico trilhada até aqui. Ademais, a abordagem de paradigma
parece equivocada, especialmente em uma légica Kuhniana, onde o paradigma ¢ visto como uma revolucio
cientifica que altera a perspectiva historica da comunidade cientifica que a experimenta. J& em relagdo as
dificuldades para uma defini¢do consensual para valor publico sumarizamos na Tabela 6 o posicionamento de
alguns autores.

Tabela 6 — Posicionamentos acerca do conceito de valor publico

Posicionamento quanto ao conceito de valor publico Autor (ano)

Cordella e Bonina
(2012)

Karunasena e Deng
(2012, p. 77)

As ideias de valor publico t€m tido diferentes entendimentos.

“O valor publico pode ser definido de varias formas”.

Como ¢ uma teoria que ainda esta emergindo e se desenvolvendo, ainda ndo ha

consenso sobre o conceito de valor publico. PANG et al (2014)

Como conceito e conceituagdo teérica, valor publico é relativamente novo na | Karkin e Janssen
administragdo publica. E ainda, por ndo ser uma tarefa facil, parece ser a razio pelo | (2014)
pouca profundidade e amplitude de conhecimento acumulado sobre valor publico.

Fonte: Adaptado de LOPES (2016)

A fim de contribuirmos com uma conceituagio para valor publico no contexto de servigos digitais, listamos os
conceitos das 20 publicagdes internacionais de valor publico associados a governo digital (vide Apéndice A).
Observamos que oito desses artigos (40%) ndo declaram um conceito de valor publico (6) ou apresentam varios
conceitos de valor publico sem definir um tnico conceito (2). Verificamos, também, que outros oito artigos (40%)
utilizam conceitos de terceiros: quatro baseados em Mark Moore, autor do artigo seminal de valor publico, dois
originarios de Kelly ef al. (2002), um de Al-Hujran (2009) e um do relatério de Accenture (2008). Por fim,
somente quatro publicagdes (20%) apresentam seu proprio conceito de valor publico. Uma caracteristica
presente na maior parte dos conceitos, sejam eles definidos pelo proprio autor, originados de outros autores ou
quando varios conceitos sdo mencionados, ¢ a prestagdo de servigos como direcionador e gerador de valor
publico. A alta qualidade dos servigos é considerada como uma fonte de valor publico (KEARNS, 2004). Assim,
fica claro que este deve ser um elemento fundamental a ser considerado na significagdo de valor publico.

Também chama atengdo, dentre os 10 artigos que apontam um conceito, que todos tratam aspectos originados da
gestdo publica. Esse empréstimo do conceito de valor publico de outra disciplina fez sentido por conta da
novidade acerca do fendmeno no campo de pesquisa em governo digital. Contudo, passada mais de uma década
de estudo e, por conta da relevancia como medida de sucesso das iniciativas de governo digital, entendemos que
ha necessidade de uma conceituagdo propria para valor publico no contexto de governo digital. Nesse sentido,
entendemos que o conceito deve, compulsoriamente, tratar de trés aspectos, quais sejam: (i) servigos publicos
digitais; (ii) perspectiva do cidaddo e (iii) percepcéo e criagdo de valor publico. Em primeiro lugar, os servigos
digitais s@o o principal meio que o governo pode criar valor piblico no contexto do governo digital. Segundo Yu
(2008, p. 160), “o principal objetivo do governo digital ¢ criar valor publico ao prestar servicos aos cidadaos,
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empresas ¢ 0rgaos governamentais”. Portanto, os servigos digitais sdo base fundamental como componentes do
conceito de valor publico em governo digital. O cidaddo ¢ o principal ator que define o valor publico e o
principal receptor dos servicos digitais (HUI; HAYLLAR, 2010; KARUSENA; DENG, 2012). Desse modo, no
que tange ao segundo aspecto, a perspectiva do cidaddo, essa ¢ uma caracteristica relevante a ser considerada
quando da defini¢do do conceito pela propria natureza do valor publico. Por fim, consideramos como premissa
fundamental para a significagdo do conceito, a distin¢do entre percepcao e criagdo do valor publico. A natureza
do valor publico envolve preferéncias coletivas (CORDELLA; BONINA, 2012). O cidaddo ¢ capaz de perceber
beneficios coletivos que ndo sdo necessariamente de seu autointeresse (ALFORD; HUDHES, 2008). Assim, o
valor publico em governo digital pode ser percebido pelos cidaddos como um beneficio coletivo, mesmo que nédo
tenha um beneficio individual ou mesmo sem a adogdo propriamente dita. Dessa forma, o valor publico pode ser
percebido pelo individuo sem necessariamente ser criado diretamente para ele ou utilizado por ele (LOPES,
2016). Além das trés premissas anteriores, o trabalho de Al-Hujran et al. (2015) é um insumo importante como
base para nossa proposta de conceito, visto que trata o valor percebido pelos cidaddos. Assim, propomos atribuir
um conceito para valor publico com foco no contexto de governo digital e especialmente em servicos digitais,
qual seja: valor publico € o valor produzido pelo governo, que € percebido pelos cidadaos e criado na adocao dos
servicos digitais.

6. Conclusoes

Este estudo tem como objetivo explorar e compreender as abordagens de valor publico e propor um conceito de
valor publico associado aos servicos digitais. Trilhamos um percurso entre os fundamentos, abordagens e historia
da producdo de conhecimento de valor publico. A partir desse entendimento, dentro das novas interpretagdes no
dominio do governo digital, entendemos que estamos ‘“afiando as ferramentas erradas” ao utilizar as
significacdes e fundamentos da NPM em governo digital. HA de se transformar a visdo tecnocentrada, que
domina o nosso campo cientifico e pratico das agdes governamentais, para a perspectiva do valor publico,
especialmente na prestacao de servicos digitais ao cidaddo. A natureza do publico ¢ intimamente relacionada aos
interesses coletivos, preconizados pela perspectiva do valor ptblico, e ndo no foco em interesses individuais,
como os baseados na NPM. Assim, no que tange ao conceito de valor ptblico, especialmente fundamentado em
servigo digital, propomos um conceito especifico.

Dentro do exposto acima, urge que o governo e¢ a comunidade cientifica brasileira discutam uma nova
perspectiva de significagdo de governo digital, dentro de uma agenda de pesquisa voltada ao valor publico.
Assim, uma analise relevante diz respeito as motivagdes que levam a academia brasileira a ndo tratar e priorizar
a tematica de valor publico. Uma primeira razdo pode ser pela falta de pesquisa empirica internacional sobre o
tema (ALFORD et al., 2016), que pode levar a percepcdo de baixa aplicabilidade no ambito do contexto nacional.
A segunda razdo pode estar relacionada a cultura nacional com foco nas teorias “de fora” e, nesse caso, ao
perceber que a produgdo cientifica internacional ainda considera o tema complexo, ambiguo e ndo resolvido
(HARTLEY et al., 2016), os pesquisadores brasileiros ndo priorizem o debate acerca da tematica de valor
publico. Um terceiro motivo para a baixa aplicabilidade do valor publico pode residir na dificuldade de
estabelecimento de métricas, por meio de valor publico, que definam os fins e justifiquem os meios das agdes,
praticas e politicas publicas e, que pode dificultar a geracdo de frameworks ou modelos conceituais como
instrumentos de medi¢do da criagdo de valor publico.

Também, e ndo menos importante, se torna a analise da baixa aplicacdo do valor publico no contexto
governamental brasileiro. Sabemos que a pratica de ouvir a voz ao cidaddo tem demonstrado dificuldades de
implementagdo. Ora, tratar valor publico significa entender que os arbitros do valor piblico (MOORE, 2014) se
encontram fora do governo. Portanto, devem ser chamados a colaborar, a definir o que € valor publico e o que
adiciona valor publico. Os arbitros sdo aqui entendidos como agentes de avaliagdo da criagdo de valor publico,
englobando percepgdes individuais e coletivas. Além disso, o governo deve reconhecer seu papel de garantidor
de valor publico, especialmente por meio dos servigos publicos digitais. Assim, cada problema social a ser
resolvido poderia se constituir em uma oportunidade de criagdo de valor, mesmo quando considerarmos que os
cidaddos frequentemente mudam o grau de importancia dos valores publicos. Nessa 16gica, os governos terdao
que criar novos espacos de interagdo na esfera publica. Assim, gestores publicos devem levantar, junto aos
diversos stakeholders, percepgdes quanto as proposigdes de valor, em uma logica preconizada por Alford et al.
(2016) como “a busca inquietante de valor”. No Brasil, o governo digital tem focado fortemente nas TIC e pouca
atencdo tem sido dada as aspirag¢des da sociedade, na 16gica de colaboragdo e cocriacdo cidada. Tal fato constitui
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um grande paradoxo, onde a busca pela eficiéncia e pela padronizacdo, facilitadas pelas tecnologias, podem estar
gerando um governo digital ineficaz, com baixo impacto ou utilidade ao cidadao.

Finalmente, devemos considerar que as nossas crengas baseadas em um repertério emprestado do mundo privado
ndo sdo mais suficientes. Ndo se trata de abandonar totalmente os preceitos da NPM e sim, de forma
complementar, incluir os significados do valor publico. Assim, usando a metafora de Kuhn (1962), precisamos
incluir mais uma nova pec¢a neste quebra-cabegas chamado governo digital.

Reconhecemos que este estudo apresenta algumas limitagdes, em especial de cunho metodoldgico. Quando
aplicamos a técnica de snowballing, descrita no topico 3.4, a fim de estender os artigos com relevancia para o
escopo desta investigacdo, ndo podemos descartar a possibilidade de termos excluidos artigos importantes. Na
mesma linha, quando aplicamos critérios de exclusdo na pesquisa bibliométrica podemos ter excluido livros,
relatdrios de governo ou de praticantes, que possam ter contribui¢do relevante para a questao de pesquisa. Assim,
consideramos que futuras pesquisas devam necessariamente incluir topicos e questdes de investigagdo como uma
proposta de agenda de pesquisa focada em valor publico, em governo digital e, especialmente, na prestagdo de
servicos digitais sob perspectiva do cidadao.
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Os 20 artigos de governo digital com uso de valor publico dentro da colecdo (1989 a 2017)

Autores Titulo e quantidade de Citagdes Abordacem Conceito de wvalor publico
(Ano) Globais © utilizado
Valor Publico pode ser interpretado
. e-Government information como valor que os cidaddos e seus
Grimsley e . . ~
systems: Evaluation-led design . representantes buscam em relagdo
1 Meehan . . Conceito .
for public value and client trust aos resultados estratégicos e na
(2007) A . L
(62) experiéncia dos servigos publicos
(Moore, 1995)
A public value perspective for Valor Publico esta relacionado com
Cordella e | ICT enabled public sector as realizagdes dos  objetivos
2 Bonina reforms: A theoretical reflection. | Paradigma | estabelecidos  pelo  programas
(2012) (42) governamentais e pela entrega de
servigos publicos aos cidadaos.
Critical factors for evaluating the Apresenta conceitos de varios
Karunasena e . . . ~
3 Deng (2012) public value of e-government in | Conceito autores, mas ndo define um
J Sri Lanka. (28) conceito unico.
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