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PORTUGUES

VALOR PUBLICO: O CIDADAO NO CENTRO DA
GESTAO PUBLICA?

Karen M. Gross Lopes?, Marie Anne Macadar® e Edimara Mezzomo Luciano*

O DESAFIO DOS GOVERNOS

Os cidadaos estdo utilizando cada vez mais recursos de tecnologia digital e vivendo em um
mundo em rede, desafiando assim os governos a entregar servigos que gerem experiéncias que
atendam as necessidades do publico e aumentem seu nivel de empoderamento. A populagao
brasileira, de alguma forma, tem acompanhado essa tendéncia mundial. Pesquisas demonstram
que, no Brasil, o cidaddo esta cada vez mais conectado. Mesmo em regides mais pobres do
pafs, a difusdo de dispositivos méveis com acesso a Internet tem crescido consideravelmente.
Em 2016, quase 90% dos usuarios de aparelhos celulares enviavam mensagens instantaneas,
e detectou-se um uso intensivo de redes sociais, em patamares que atingem 78% dos usudrios
de Internet (Comité Gestor da Internet [CGl.br], 2017).

! Este artigo foi baseado na dissertagdo de mestrado “Fatores direcionadores para a criacao de valor piblico na adocao
de servicos eletronicos pelo cidadao” (Lopes, 2016).
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Conveniéncia, agilidade e simplicidade passam a ser considerados atributos imprescindiveis
nos servicos publicos digitais, que sdo aqueles prestados por meio da utilizagao de tecnologias
digitais. Contudo, os servigos ofertados ainda estdao aquém do esperado. Grande parte deles
ndo é completamente concluida no meio digital e ainda promove pouca participagdo cidada
(Nucleo de Informacado e Coordenacdo do Ponto BR [NIC.br], 2018). Em nivel local, a realidade
ainda é pior: 17% das prefeituras brasileiras declararam ter realizado consulta publica pela
Internet nos 12 meses anteriores a pesquisa TIC Governo Eletrénico 2017 e apenas 10%
declararam disponibilizado iniciativas de votagao on-line neste mesmo periodo (NIC.br, 2018).

A histéria do governo eletronico (e-Gov) ndo € nova, e, agora, inicia um novo estdgio. A busca
pela reducdo de custos continua sendo fator de grande relevancia para a entrega de servigos
publicos, mas a adigao de valor publico deveria ser o principal objetivo (United Nations Public
Administration Network [Unpan], 2014). Assim, o sucesso dos programas de e-Gov deve ter
como base o valor criado pelos beneficios vivenciados e também pelo valor percebido pelos
cidaddos que utilizam servigos eletronicos (Alshibly & Chiong, 2015). Se, por um lado, a
entrega de servicos publicos deve economizar tempo e dinheiro dos cidadaos, por outro lado,
inovagdo em governo sé faz sentido quando se entrega valor as pessoas.

Diante desse cenario, urge que os governos insiram o tema de valor pdblico em suas agendas,
para que possam, em consequéncia, colocar o cidaddao no centro do processo. Assim, é
importante discutir quais fatores promovem a criagao de valor publico.

Este artigo visa contribuir com o debate acerca da perspectiva de valor piblico no contexto
brasileiro, bem como apontar recomendacdes para os gestores publicos quanto aos aspectos
relevantes no planejamento e implementagao de servigos digitais. Serd apresentado um modelo
que discute os fatores direcionadores de valor piblico em servigos digitais, a relagao entre
esses fatores e o impacto que causam na adogdo de servicos eletrénicos para os cidadaos.

VALOR PUBLICO: SIGNIFICADOS E FUNDAMENTOS

A criacdo de valor publico, por meio do governo digital, nao é mais uma opgao. O mercado,
hd muito tempo, vem buscando adicionar valor na entrega de seus produtos. Disciplinas de
marketing, finangas, estratégia, entre outras, usam com frequéncia o conceito de valor ou de
valor agregado. Na administragdo publica, essa definicdo se torna valor piblico (Al-Hujran,
Al-Debei, Chatfield, & Migdadi, 2015). Esse conceito ndo é novo, foi proposto em 1995 por
Mark Moore, ao afirmar que, assim como o objetivo gerencial do setor privado é criar valor, a
tarefa do gestor publico é entregar valor pdblico.

Na administragdo publica, o valor publico surge como contraponto (Van Veenstra, 2012) ou
alternativa (Stoker, 2006) a new public management (NPM), cujo paradigma é baseado na
gestao privada e cujo foco € a eficiéncia e a redugdo de custos. Na NPM, o cidadao é tratado
como cliente, e as preferéncias individuais agregadas consolidam o interesse publico. Ja pelas
lentes do valor piblico, os cidadaos nao sao clientes (Alford & Hughes, 2008). O interesse
publico é definido pelas preferéncias coletivas, uma vez que os cidaddos ndo valorizam
somente os beneficios diretos e seu autointeresse. Assim, a grande critica a NPM é que, ao
tratar os cidaddos como clientes, corre-se o risco de discriminar os primeiros e falhar nos
valores democraticos de imparcialidade e igualdade (Cordella, 2007).
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O mesmo ocorre no contexto do governo eletrdnico: no final da década de 1990, as iniciativas
da area foram impulsionadas pelas experiéncias do setor privado. O sucesso da adocao de
racionalizagdo organizacional e suporte as trocas eletronicas (e-commerce) foram um estimulo
para o engajamento do governo eletronico nas reformas da NPM. Essas iniciativas, embora
importantes em seu tempo, se tornaram limitadas ao colocar o foco (apenas) em eficiéncia,
efetividade e resultados econdmicos nas reformas do setor piblico, subestimando os fatores
contextuais e as questdes sociais e politicas de sua adocdo (Cordella & Bonina, 2012).

Até 2010, o valor publico era pouco explorado em estudos cientificos no contexto de governo
eletronico. Desde entdo, o assunto tem aparecido frequentemente em revistas cientificas
internacionais. Atualmente, as diversas chamadas de artigos em publicacdes de grande impacto
demonstram a relevancia do tema. Ja no contexto brasileiro, tanto em produgdes cientificas
quanto em iniciativas governamentais, o assunto ainda é pouco discutido.

Portanto, o debate nao é apenas relevante, mas necessdrio. A percepcao da entrega de valor
plblico em servigos publicos digitais exige uma mudanca nas prdticas de gestdo (Pereira,
Macadar, Luciano, & Testa, 2017). Dar voz ao individuo e empodera-lo, por meio de agdes
praticas de abertura governamental e colaboragdo cidada, sdo caminhos para a efetividade
da adogdo de servicos digitais. O caminho para criar valor puiblico é elementar e claro em
relacdo a percepgdo conceitual, embora seja complexo na execugdo: as pessoas expressam
suas preferéncias e necessidades, o governo usa tecnologia para melhorar a sua capacidade
de entregar o que os cidaddos querem e precisam e, ao final, o valor puiblico é criado (Unpan,
2003). Na mesma linha, os servigos precisam ser constantemente avaliados, algo que acontece
em apenas 25% daqueles oferecidos pelo governo federal, segundo pesquisa da Escola
Nacional de Administragdo Piblica (Escola Nacional de Administragdo Publica [Enap], 2018).

Ao se debater esse tema tdo emergente, ndo hd consenso acerca do conceito de valor piblico
(Pang, Lee, & Delone, 2014). A literatura aponta apenas que 0s servicos governamentais sao
uma fonte de geracdo de valor publico (Kearns, 2004). Assim, neste artigo, assumimos como
conceito de valor piblico em servigos eletrénicos: o valor produzido pelo governo, aquele que
é percebido pelos cidadaos e criado na adogao dos servigos digitais (Lopes, 2016).

0S QUATRO FATORES DIRECIONADORES DE VALOR PUBLICO EM SERVICOS
DIGITAIS

E necessario atentar para os fatores que promovem a criacao de valor publico. Neste artigo
utilizamos os resultados de uma pesquisa qualitativa, a partir de um estudo de caso de um
servigo digital no governo do Rio Grande do Sul visando explorar a percepgao dos cidadaos
quanto a entrega de valor publico (Lopes, 2016). A Tabela 1 apresenta o conceito adotado
para cada um dos fatores e as variaveis suportadas pela literatura pesquisada, bem como
depoimentos selecionados de cidaddos e caracteristicas desse publico.

PORTUGUES
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TABELA 1
FATORES DIRECIONADORES DE VALOR PUBLICO

Fator direcionador de Conceito adotado
valor publico

Colaboracao cidada Processo de dialogo com a
sociedade, colaboracao cidada no
design e na prestacao do servico
e empoderamento do cidadao.

Abertura governamental A percepcao dos cidadaos quanto
a abertura governamental para
receber colaboracao cidada.

Design do e-servico Os aspectos relacionados ao
projeto, concepcao e desenho
até a sua efetiva prestacado do
e-servico, na perspectiva do
cidadao.

Confianca dos cidadaos A confianca no governo e
a credibilidade dos canais
eletrénicos por meio dos quais os
servicos publicos sao prestados
sao vistos como requisitos
necessarios para incentivar os
cidadaos a usarem o servico
digital.

Fonte: Lopes (2016)

E possivel observar, nos depoimentos dos

também com o governo.

COLABORACAO CIDADA

2

Variaveis
observaveis

Dialogo com a
sociedade

Colaboracao

Empoderamento
do cidadao

Transparéncia
governamental

Abertura para
colaboracao

Orientacao para o
usuario

Facilidade de uso

Usabilidade

Confianca na
tecnologia

Confianca no
governo

Depoimento ilustrativo

“...nas eleicdes a gente s6 vai marcar um
nimero, mas eles nao tao perguntando
porqué e quais motivos de marcarmos esse
nimero. Aqui a gente esta direcionando as
respostas de forma focada”. (Nao adotante
do servico publico digital, 25 a 44 anos)

“Nao adianta tu falar com uma porta
fechada, né? Mas, se a porta estiver aberta,
tu vais continuar falando. Agora, se a porta
fechar, nao adianta [...]. Entdo, se houver
uma porta aberta, onde tu podes dar a tua
opiniao [...], tu vais dar opiniao”. (Adotante
do servico publico digital, 35 a 44 anos)

“Um servico muito simples de navegar. O
governo tem que tomar esse cuidado, ser
simples para a populacéo. A gente deve
conseguir acessar com facilidade, pois, se
o site for muito complicado, a maioria das
pessoas nao vai usar”. (Adotante do servico
publico digital, 45 a 59 anos)

“Quanto mais a gente confia mais a gente
tende a colaborar, pois nos sentimos
mais comprometidos. Quando a gente vé
que as pessoas, 0 6rgao ou a instituicao
estao comprometidos, que estao fazendo
um trabalho sério, a gente também se
compromete e abraca aquela causa”.
(Adotante do servico publico digital, 35 a
44 anos)

cidadaos entrevistados, um desejo por maior
participacdo e por uma relagdo mais proxima e mais simples ndo apenas com os servigos, mas

A colaboracdo cidada é um fator que aborda os aspectos referentes ao dialogo com a

sociedade, a colaboragdo no design do servico, a prestagao do servico e ao empoderamento

do publico. Considerando que o cidaddo é o principal usuario dos servigos publicos, logo,

ciente de suas necessidades e preferéncias, ele teria condi¢gbes de apresentar uma visdo “de

fora para dentro”. Assim, dar voz ao cidaddo é uma das condigdes fundamentais para entender

e entregar valor publico. Os cidaddos adotantes e ndo adotantes entrevistados corroboraram

com a suposicdo de que a disposi¢ao de colaborar ocorre igualmente quando esta € relativa a

beneficios coletivos, tipicos do valor pdblico, e ndo somente pelo autointeresse.

Se, por um lado, a pesquisa TIC Domicilios 2016 aponta que 26% dos usudrios de Internet

com 16 anos ou mais que nado utilizaram servigos de e-Gov nos 12 meses anteriores ao estudo

apontaram que dificilmente recebem retorno de suas solicitagdes (CGl.br, 2017) -, o caso
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estudado no Rio Grande do Sul difere desse resultado, uma vez que os canais de comunicagdo
elencados foram percebidos de forma positiva pelos entrevistados. Assim, o empoderamento
é uma experiéncia subjetiva positiva, que resulta de uma comparagdo de habilidades dos
usudrios (ou crengas que estes tém acerca de suas proprias habilidades) em comparagado as
habilidades anteriores (Alshibly & Chiong, 2015).

ABERTURA GOVERNAMENTAL

A percepcao dos cidadaos a respeito da disposicao e da prontidao do governo para receber
sua colaboracdo é considerada neste estudo como um fator direcionador de valor publico,
sendo denominada abertura governamental. Depreende-se a necessidade de que os atores
governamentais estejam abertos a criagdo de novas formas que permitam aos cidadaos
colaborarem no design e na prestacdo de e-servigos publicos. Os canais de didlogo e de
colaboragdo também s3o percebidos como mecanismos de abertura governamental.
Esse entendimento é expresso pelo reconhecimento da existéncia de canais para ddvidas,
informagdes e, principalmente, pelo fato do atendimento ser realizado por uma pessoa (e nao
de maneira automatizada).

DESIGN DO E-SERVICO

O design do e-servico contempla aspectos relativos a concepgdo do servigo, englobando
desde o seu planejamento até a forma como a prestagao de servigo € realizada. Ndo ha divida
que a alta qualidade cria valor publico, seja pela oferta do servico (via multicanais), pela
inovacdo na prestagao (Savoldelli, Codagnone, & Misuraca, 2014; Kearns, 2004) ou pela
qualidade do design. Desse modo, o design deve ser baseado na orientagdo para o usuario.
Assim, quanto mais facil seu uso, mais benéfico e valoroso o e-servico sera percebido pelos
cidaddos (Al-Hujran et al., 2015).

CONFIANGA DOS CIDADAOS

A confianga dos cidaddos é um fator direcionador de valor piblico para a adogao de e-servigos.
Ela é um elemento determinante para a criagdo de valor piblico (Al-Hujran et al., 2015). Este
fator trata da credibilidade do governo diante dos cidaddos, uma vez que a confianga nas
instituicbes governamentais é considerada como importante fonte de valor publico (Kearns,
2004). Também inclui a confianga da populagdo nos meios eletronicos para a prestagao de
servigo (Alshibly & Chiong, 2015).

RELACOES ENTRE OS FATORES DIRECIONADORES E A ADOCAO DO
E-SERVICO

O modelo conceitual apresentado na Figura 1 é resultado de uma revisdo da literatura
combinada com as evidéncias identificadas em pesquisa realizada no Rio Grande do Sul
(Lopes, 2016).

PORTUGUES
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FIGURA 1
MODELO DE CRIACAO DE VALOR PUBLICO

Fatores direcionadores de valor publico IlEss

Colaboracao cidada - Abertura governamental

Dialogo com a sociedade
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|
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. Falta de divulgacao

. Preferéncia pelo presencial

Fonte: Elaboracéo das proprias autoras.

A primeira dimensdo, denominada “Fatores direcionadores de valor piblico”, contempla os
quatro fatores e suas relagdes. Ja a segunda dimensdo, chamada de “Valor puiblico”, trata
dos aspectos referentes a criacdo e percepcgdo de valor piblico, bem como, da adogdo do
e-servico.

A colaboragdo cidada apresenta relagdo com a abertura governamental, uma vez que
é influenciada pela percepgdo do cidaddo sobre a prontiddo do governo acerca de sua
participagao. O design do e-servigo esta relacionado ao processo colaborativo, uma vez que
trata da captura e do tratamento das necessidades dos cidaddos no que se refere aos aspectos
de desenho da prestagdo do e-servigo. Por estar diretamente relacionado com a adogdo do
e-servigo (Hui & Hayllar, 2010), o design é considerado um fator direto no modelo. A percepcao
de abertura governamental pelos cidadaos influencia a confianga dos cidadaos. A percepcao
dos cidaddos quanto a abertura para o processo de criagdo de forma colaborativa gera valor
publico (Savoldelli et al., 2014). Se os cidadaos percebem o governo como confiavel, eles vao
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ampliar a sua colaboragdo (Meijer, 2015). A confianga dos cidadaos é considerada um fator
direto de criagdo de valor piblico por ter relagao direta com a adogdo do e-servico (Savoldelli
et al., 2014) e influenciar o processo colaborativo.

Assim, por meio da ado¢do do e-servigo, o valor piblico é criado. A percepgdo de valor piblico
ocorre somente apds a criagdo do valor piblico e pode ser obtida por meio dos beneficios
experienciados pelos cidadao ao adotar o servigo (Alshibly & Chiong, 2015). Uma outra forma
de percepgao de valor piblico de um e-servico pode ocorrer mesmo quando a criagdo de
valor publico se dd para outrem, ou seja, quando o cidadao percebe que foram estabelecidos
beneficios coletivos, mas que estes ndo necessariamente sdo de seu interesse (Alford & Hughes,
2008). Por fim, as barreiras para a adogao sdo consideradas fatores inibidores, limitadores ou
motivos para ndo adogdo do e-servigo. Por essa razdo, elas devem ser consideradas no modelo
conceitual, uma vez que dificultam a criagdo de valor publico (Meijer, 2015).

VALOR PUBLICO NA AGENDA: RECOMENDACOES AOS GESTORES PUBLICOS

O cenario atual de adogdo de servigos digitais exige uma mudanga na oferta. O debate é
necessdrio. Fica claro que o lado da oferta ndo é capaz de entender o lado da demanda.
Ultrapassar os desafios impostos aos governos para atrair os cidadaos conectados a sociedade
em rede ndo é uma tarefa facil. Nao se trata de preconizar o abandono dos principios de
eficiéncia e racionalizagdo administrativa, mas de complementa-los com a perspectiva de “fora
para dentro”, que deve estar fundamentada em uma visao centrada no cidadao, priorizando
suas necessidades e preferéncias coletivas.

O modelo que este artigo propde estd centrado na perspectiva do valor publico, o qual
apresenta-se como um caminho sensato e possivel, pois foca na transformacdo da percepgao
do cidadao quanto as entregas do governo a sociedade. Ele também pode ser entendido como
um ponto de partida para o estabelecimento de diretrizes de governanca digital, bem como
uma fonte para subsidiar agdes focadas em inovacdo e melhoria da qualidade dos servigcos
publicos.

Comecar o planejamento pelo design do e-servigo, fator direto de criagdo de valor publico,
é um bom inicio. Caracteristicas como usabilidade, conveniéncia, simplicidade e facilidade
de uso emergiram como atributos positivos na experiéncia de uso na pesquisa realizada.
E importante destacar que uma boa conducio do processo de design passa necessariamente
pela homologacao e teste com o cidaddo. Assim, mudancas no design e novas experiéncias
digitais devem ser acompanhadas por métodos que englobem observagao e requisitos relevantes
para o cidadado. Tecnologias emergentes, como, por exemplo, Internet das Coisas, inteligéncia
artificial ou blockchain, apresentam potencial altamente inovador quando associadas a oferta
de e-servicos governamentais, mas elas também precisam ser consideradas na perspectiva do
cidadao. Questdes de privacidade e seguranca de dados provenientes do cidadao precisam ser
fortemente consideradas neste momento de design do e-servigo.

Mecanismos de didlogo podem ser implementados pela presenca de ferramentas para coleta de
necessidades e dendncias dos cidadaos, pela opgdo de recebimento de noticias, atualizagoes
e atividades governamentais, e até mesmo pela presenca de um nimero de telefone (Karkin
& Janssen, 2014). Contudo, é necessdrio ter em mente a importancia de canais de didlogo e
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colaboragao alternativos, os quais sejam distinguidos pelos cidaddos. A implantagdo de um
chat, por exemplo, pode contribuir para atender uma questao cultural num contexto em que o
relacionamento interpessoal é fortemente valorizado pelo publico.

A busca por canais sistematicos de interagdo que tenham o foco direto em servigos digitais
é um desafio para os atuais gestores de Tl no setor plblico. Assim, sugere-se aos governos
intensificarem o uso de mecanismos focados em coprodugdo e captacdo de novas ideias.
Nas diversas esferas governamentais brasileiras, constatam-se oportunidades de ampliagdo dos
mecanismos formais de participagdo e coleta de ideias (CGl.br, 2016), as quais sdao impostas
como desafios para os governos (Meijer, 2015).

A prontiddo do governo para a colaboragdo cidada, apontada como um dos pilares de uma
gestao publica aberta, deve ser uma constante quando se trata da percepcdo de confianga
dos cidadaos. A confianga é um fator relevante e tem relacdo direta com a criagao de valor
publico. Assim, é preciso atentar também para garantias de privacidade dos dados pessoais
utilizados durante a realizagdao do servigo digital e também para a seguranga no acesso ao
site governamental. A confianca institucional deve ser reforgada, com destaque para o papel
principal do servidor publico na prestagao do servigo.

Estratégias e politicas podem considerar esses fatores direcionadores de valor pdblico.
Acreditamos que o sucesso na implementagdao de um e-servigo estard muito préximo de ser
alcancado quando esses quatro fatores forem integralmente considerados nessa trajetéria.
Assim, os governos e a comunidade cientifica brasileira devem adotar uma nova perspectiva de
significagdo governo digital, incluindo nas suas agendas a temdtica centrada no valor puiblico.
Num momento em que os cidaddos parecem estar mais atentos ao trabalho do poder publico,
também sdo exigidas mudancgas dos servicos digitais prestados pelos 6rgaos governamentais.
Alguns estudos mostram que o caminho para essa mudanga ja estd mapeado. Portanto, é hora
de o os gestores plblicos superarem os desafios que o tema impde.
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