PUCRS

ESCOLA DE NEGOCIOS )
PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM ADMINISTRAGAO
DOUTORADO

KAREN MARIA GROSS LOPES

A INFLUENCIA DOS FATORES ESTRUTURAIS NA CRIACAO DE VALOR PUBLICO
NO GOVERNO DIGITAL BRASILEIRO

Porto Alegre
2021

|
POS-GRADUAGCAO - STRICTO SENSU

Pontificia Universidade Catodlica
do Rio Grande do Sul




KAREN MARIA GROSS LOPES

A INFLUENCIA DOS FATORES ESTRUTURAIS NA CRIACAO DE VALOR PUBLICO
NO GOVERNO DIGITAL BRASILEIRO

Tese apresentada como requisito parcial para a obtencdo do
grau de Doutora em Administracdo, do Programa de Pos-
graduacdo em Administracdo da Escola de Negdcios.

Professora Orientadora: Dr. Edimara M. Luciano

Porto Alegre
2021



Ficha Catalografica

L8641 Lopes, Karen Maria Gross

Ainfluéncia dos fatores estruturais na criacao de valor

publico no governo digital brasileiro / Karen Maria Gross Lopes.
—2021.

145.

Tese (Doutorado) — Programa de Pos-Graduagao em
Administragao, PUCRS.

Orientadora: Profa. Dra. Edimara Mezzomo Luciano.

1. valor publico. 2. posigoes de valor ptiblico. 3. governo

digital. 4. governo eletronico. 5. servigos digitais. I. Luciano,
Edimara Mezzomo. II. Titulo.

Elaborada pelo Sistema de Geragao Automatica de Ficha Catalografica da PUCRS
com os dados fornecidos pelo(a) autor(a).
Bibliotecaria responsavel: Clarissa Jesinska Selbach CRB-10/2051




KAREN MARIA GROSS LOPES

A Influéncia Dos Fatores Estruturais Na Criagdo De Valor Publico No Governo Digital
Brasileiro

Tese apresentada comeo requisito
parcial para a obtencdo do grau de
Doutor em Administracdo, pelo
Programa de Pos-Graduacdo em
Administracdo da Escola de Negocios
da Pontificia Universidade Catolica do
Rio Grande do Sul.

Aprovado em 30 de marcgo de 2021, pela Banca Examinadora.

BANCA EXAMINADORA:

ék}**x_&

Profa. Dra./Edimara Mezzomo Luciano
Orientadora e Presidente da sessao

A a/
W
Profa.

V/V“W &(}2»- vEAAD,

Dra. Mirian Oliveira

/A

\ad
"‘*:'r: .'.'_/', (4 < "

Profa. Dra. Mal,i'é Anne Macadar Moron

Profa. Dra. Maria Alexandra Cunha



A revolucédo digital ndo é apenas tecnoldgica, mas principalmente uma revolucéo de

poderes e valores (Thiulin, 2018)



AGRADECIMENTOS

Agradeco ao Luis, parceiro incansavel e incentivador do meu desenvolvimento.
Ao Felipe e ao Gabriel, meus orgulhos e amores incondicionais para toda a vida.
Ao0s meus pais, exemplos de valores e principios.

Ao0s meus irmaos e cunhadas, em especial, ao Jaime que me ensinou o0 caminho da Educagdo como
ferramenta de conhecimento e ensino.

A profa. Edimara Mezzomo Luciano, minha orientadora, exemplo de exceléncia, ética e busca
incansavel pelo conhecimento, analise e pensamento critico.

A profa. Marie Anne Macadar, minha primeira inspiracio na atividade académica e, especialmente,
por me apresentar, no mestrado, ao conceito de valor pablico e fazer me apaixonar pelo tema.

Ao Guilherme Costa Wiedenhoft, pelas consultorias, sorriso aberto e paciéncia nos momentos de
apreensao e angustia.

Ao Fabio Pinheiro dos Santos, amigo e incentivador do meu sucesso profissional e académico.
Ao Dibnifer Alan da Silveira, parceiro e entusiasta do valor publico a partir da visdo do cidadao.

A PROCERGS, pelo suporte institucional ao trabalho de pesquisa, especialmente na pessoa do José
Antoénio Costa Leal.

Ao Governo do RS, pelo apoio ao doutorado, nas pessoas do Secretéario Claudio Gastal, da
Secretéaria Izabel Matte e do Secretario e Coronel Marcelo Gomes Frota.

Ao Grupo de Pesquisa em Governanca Eletrénica da PUC-RS, colegas de compartilhamento de
conhecimento e debates enriquecedores, especialmente ao Odirlei que sempre esteve disponivel
para auxiliar com a sua experiéncia anterior no doutorado.

Aos colegas do GTD — Grupo de Transformacéo Digital dos Estados e Distrito Federal, pelo apoio
na coleta de dados em seus estados, especialmente nas pessoas do Thiago Avila e Lutiano Silva.

A CAPES, pela bolsa e fomento a ciéncia.


http://www.lume.ufrgs.br/browse?type=author&value=Luciano,%20Edimara%20Mezzomo

RESUMO

O mundo virou digital. O fendmeno da transformacdo digital aumenta as expectativas e gera
pressdo social para servigos publicos digitais mais ageis e simplificados: hd um publico 14 fora. O
efeito transformador do governo digital ainda é contestado. Observa-se um paradoxo: hd muitos
investimentos e pouca entrega de valor publico. A pandemia da Covid-19 acelerou e revigorou o
papel do governo digital, uma vez que a utilizacdo de servicos digitais esta se difundindo a medida
que o distanciamento social impulsiona as interacfes on-line. Os governos devem servir ao interesse
publico, para o publico, no contexto do ethos publico. S6 que o interesse publico é diverso e
controverso. E as tecnologias ndo sdo livres de valor: o governo digital requer decisdes e escolhas.
As priorizacdes sao impactadas por fatores externos e internos que influenciam a tomada de decisao
dos gestores publicos. Com isso, as liderancas tém um papel relevante na implementacdo de
iniciativas digitais. Quando adotam uma posi¢dao de valor publico, muitas vezes, se baseiam em
valores subjacentes as tradi¢cGes da administracdo pablica. Dentro desse contexto, este estudo trata a
aplicacdo de valor publico como direcionador das iniciativas digitais e objetiva analisar os fatores
que impactam as posi¢Oes de valor publico nas iniciativas digitais dos estados brasileiros. Para tanto,
adota-se uma trajetoria, por meio de uma logica encadeada em trés artigos, de forma que os resultados
do antecessor sdo insumos para o posterior. O primeiro € um ensaio tedrico que resulta em propostas
tedricas a serem adotadas pelos seguintes. O segundo, um estudo qualitativo para entrega de um
modelo conceitual, que € validado pelo terceiro artigo, com abordagem quantitativa. Os achados déao
conta de que a midia € considerada o Unico agente externo que tem poder relevante nas priorizagdes
das iniciativas digitais. Dentre os fatores estruturais internos, a crise fiscal, as restricdes orcamentarias
e os fatores politicos aparecem como intervenientes relevantes nas priorizagdes, impulsionando as
iniciativas com foco na eficiéncia e produtividade interna. A rivalidade entre as posicGes é
confirmada, demonstrando que a concorréncia existe e que a solucdo dada, pelos gestores publicos,
permanece com o imperativo da eficiéncia administrativa. A investigacdo aponta, também, que 0s
governos ndo priorizam a escuta ao cidadao e ndo criam espagos de participacédo e colaboragéo cidada.
Contudo, a melhoria dos servigos para o cidaddo tem gerado impacto positivo na simplificagdo
interna. O achado contraintuitivo, verificado na pesquisa quantitativa, diferentemente da pesquisa
qualitativa, é que os fatores politicos e os fatores de pessoal ndo tém gerado efeito nas priorizagdes
para melhoria nos servigos publicos digitais. O estudo, como um todo, conecta a base tetrica do
estudo de valor publico com as tendéncias normativas da retdrica da pesquisa e a validagdo empirica
em cima das praticas reais, no contexto das iniciativas digitais nos estados brasileiros. A grande

contribuicdo deste estudo é o desenvolvimento de uma escala de medicéo de valor publico baseado
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na teoria do valor publico e no framework de posicdes de valor pablico. Além disso, adiciona novos
contrutos e variaveis que explicam como os fatores estruturantes influenciam as posi¢6es de valor
publico nas priorizacdes de projetos de governo digital nos estados brasileiros. A principal limitacéo
do estudo é ter ouvido somente os gestores publicos, assim, uma nova pesquisa poderd incluir a coleta
de dados das percepcdes dos agentes politicos, servidores publicos, fornecedores do Estado e,
especialmente do arbitro da criagdo do valor publico que é o cidad&o brasileiro.

Palavras-chave: valor puablico, posi¢cdes de valor publico, governo digital, governo eletrénico,

servicos digitais



ABSTRACT

The world has gone digital. The phenomenon of digital transformation raises expectations and
creates social pressure for more agile and simplified digital public services: there is an audience out
there. The transformative effect of digital government is still contested. There is a paradox: there are
many investments and little delivery of public value. The Covid-19 pandemic has accelerated and
reinvigorated the role of digital government, as the use of digital services is spreading as social
distance drives online interactions. Governments must serve the public interest, for the public, in the
context of the public ethos. However, the public interest is diverse and controversial. Technologies
are not free of value: digital government requires decisions and choices. Prioritizations are impacted
by external and internal factors that influence public managers' decision making. As a result, leaders
have a relevant role in the implementation of digital initiatives. When they adopt a position of public
value, they are often based on values underlying the traditions of public administration. Within this
context, this study deals with the application of public value as a driver of digital initiatives, and aims
to analyze the factors that impact positions of public value in digital initiatives in Brazilian states. For
this, a trajectory is adopted, through a logic explained in three articles, so that the results of the
predecessor are inputs for the latter. The first is a theoretical essay that results in theoretical proposals
to be adopted by the following. The second, a qualitative study to deliver a conceptual model, which
is validated by the third article, with a quantitative approach. The findings show that the media is
considered the only external agent that has relevant power in prioritizing digital initiatives. Among
the internal structural factors, the fiscal crisis and budget restrictions combined with political factors
also appear as relevant players in prioritizing, driving initiatives with a focus on efficiency and
internal productivity. The rivalry between the positions is confirmed, demonstrating that competition
exists and that the solution given, by public managers, remains with the imperative of administrative
efficiency. The investigation also points out that governments do not prioritize listening to citizens
and do not create spaces for citizen participation and collaboration. However, improving services for
the citizen has had a positive impact on internal simplification. The counterintuitive finding, verified
in the quantitative research, unlike the qualitative research, is that the political factors and the
personnel factors have not had an effect on the prioritization for improvement in digital public
services. The study, as a whole, connects the theoretical basis of the study of public value with the
normative tendencies of research rhetoric and empirical validation over real practices in the context
of digitalinitiatives in Brazilian states. The great contribution of this study is for the development of
a scale for measuring public value based on the theory of public value and the framework of positions

of public value. In addition, it adds new constructs and variables that explain how structuring factors
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influence positions of public value in prioritizing digital government projects in Brazilian states. The
main limitation of the study is that it only listened to public managers, thus, a new survey may include
the collection of data on the perceptions of political agents, public servants, State suppliers and,
especially, the arbitrator for the creation of public value, which is the citizen Brazilian.

Keywords: public value, public value positions, digital government, eletronic government, digital

services
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1. INTRODUCAO

O mundo virou digital e o cidaddo tambem (Mergel et al., 2019). A “geracdo Facebook”
demanda que os governos, ao redor do mundo, respondam mais rapidamente a sua expectativa
de disponibilidade de 24 horas por dia, 7 dias por semana, acesso personalizado aos servigos
governamentais e experiéncias centradas no usuario como ela vivencia nas redes sociais
(Mergel et al., 2018). A transformacdo digital estd fora do setor publico e esta mudando as
necessidades, as expectativas dos cidaddos sobre os servigcos publicos e as intervengdes
governamentais (Gascé, 2017), aumentando a exigéncia e a pressdo social para mais entregas
(Dwivedi et al. 2017). Assim, o efeito transformador do governo digital ainda é contestado
(Mergel et al., 2019), a percepcéo do potencial para implementar mudangas organizacionais no
setor publico permance obscura (Tassabehji et al., 2016) e, frequentemente, os cidaddos
percebem que o governo ndo é responsivo as suas necessidades, desejos e reclamacdes (Eom et
al., 2018).

1.1 Delimitag@o do Tema e Problema de Pesquisa

Do lado da oferta, as organizagdes publicas estdo usando as Tecnologias de Informacéo
e Comunicacdo - TICs de forma massiva (Mellouli et al., 2020) por meio de programas de
governo digital. Muitos paises estdo buscando estratégias de governo digital, inclusive, algumas
séo radicalmente diferentes daquelas iniciativas anteriores de governo eletronico. As novas
abordagens incluem a entrega do governo como plataforma (Ranchordas e Guanta, 2020),
Internet das Coisas — IOT (Tang e Ho, 2019) e Inteligéncia Artificial — IA (Mehr, 2017), entrega
multicanal integrada de forma on-line e off-line, desenvolvimento agil de servigos digitais,
expansdo da e-participacédo e parcerias, abordagens centradas em pessoas e uso inovador de
tecnologias em cidades inteligentes (UNPAD, 2020), entre outras.

Aliado a isso, desde o inicio de 2020, a pandemia da Covid-19 revigorou o papel do
governo digital. A utilizacdo de servigos digitais convencionais estad se difundindo mais a
medida que o distanciamento social impulsiona as interacdes on-line (UNPAD, 2020). As TICs
também foram cruciais para garantir que governos pudessem criar estratégias de continuidade
da prestacdo de servigcos em um cenario de restricbes ao movimento de pessoas e ao
funcionamento tradicional das organizacdes. Uma proporcdo maior de usuarios de Internet
procurou informag@es ou servicos digitais durante a crise sanitaria: um quinto dos usuarios da
rede, com 16 anos ou mais, realizou consulta médica ou com outro profissional da salde via

Internet desde o inicio da pandemia; subindo de 56%, em 2019, antes da pandemia, para 75%
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de usuérios. No Brasil, o governo federal autorizou o uso da telemedicina, em carater
emergencial, durante a pandemia, possibilitando, assim, a realizacédo de consultas entre médicos
e pacientes via Internet. Quanto aos locais onde usuarios buscaram informacGes sobre 0s
sintomas da Covid-19, 72% acessaram paginas ou aplicativos de noticias, 57% o fizeram em
paginas ou aplicativos especificos da area da salde, 53% em péaginas ou aplicativos
governamentais, 45% em redes sociais, 38% em fontes como Wikipédia ou blogs e 37% em
aplicativos de mensagens (CGI, 2020a).

Observa-se um paradoxo: apesar dos grandes investimentos (Liang et al., 2017) e do
governo digital ter experenciado um grande desenvolvimento (Wang, 2018, Lopes et al. 2019,
Salvodelli et al., 2014; Busch e Henriksen, 2018), contudo, ha pouca entrega de valor publico
(Soe e Drechsler, 2018; Anwer et al., 2016). Nem todos os projetos de TIC entregam valor
(Luna-Reyes et al. 2016). O governo digital apresenta muitas falhas (Pedersen, 2017). Os
efeitos da transformacdo digital nas organizagdes e no ambiente governamental ainda séo
controversos (Mergel et al,, 2019), os resultados sdo limitados e ndo atingem o cidadao
(Perdersen, 2018; Gupta e Suri, 2017). Apesar do grande interesse por inovacao no setor publico
(Gasco, 2017), a inovacédo aberta tem resultados limitados (Mergel et al., 2019). Ainda, 0s
beneficios e impactos ndo sdo consistentes (Rose et al., 2018), sdo questionados (Pedersen,
2018), ndo ha progresso significativo e muitos programas provaram ser decepcionantes (Hardy
e Willians, 2011) e fazem os cidaddos reduzir, de forma dramatica, a confianca no governo
(Jansenn et al., 2018; Sundberg, 2016). Ora, 0 governo deve encontrar o cidaddo no mundo
digital (Ndaguba e Ijeoma, 2018).

O panorama no Brasil, em nivel nacional, aponta o pais esta entre os 20 melhores,
entre 193 paises, com melhor oferta em servicos digitais publicada pela Organizacdo das
Nacgdes Unidas - ONU (UNPAD, 2020). O Brasil ficou em primeiro lugar neste quesito na
América do Sul e em segundo nas Ameéricas. Desde janeiro de 2019, mais de 800 servicos
publicos de interesse da sociedade, antes acessados somente presencialmente, ja foram
transformados em digitais, permitindo que o cidadao os acesse de casa, pelo computador ou
celular, evitando deslocamentos agora desnecessarios (Casa Civil, 2020). Mesmo assim, 0
Brasil tem um longo caminho a percorrer no desenvolvimento do governo digital: apesar dos
avangos na oferta de servigos digitais, 0s segmentos mais vulneraveis da populacéo séo os que
menos usam essa possibilidade de acesso on-line: somente 46% dos individuos, com 60 anos
ou mais, alcangando 75% entre aqueles de 25 a 34 anos. Diferengas significativas também

foram observadas em termos de classe social: a propor¢do alcangada de 88% para classe A,
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contra 48% nas classes DE. Apesar do crescimento no uso de servicos de governo digital, a
proporcao daqueles que realizam servicos inteiramente on-line (sem ter que ir para um local
fisico) ainda é baixo (CGl.br, 2020b).

J& no contexto dos governos estaduais, ha grande disparidade entre os estados em
relacdo as suas capacidades para transformacao digital, segundo pesquisa realizada com 1.219
respondentes. Um dos indicadores, que demonstra a percepcao de existéncia da competéncia,
oscilou muito entre os estados, tanto nas capacidades individuais, coletivas ou
organizacionais. Contudo, a pesquisa demonstrou que ha uma caracteristica comum em todos
os estados: o foco principal dos resultados a serem buscados com o0s programas de
transformacdo digital continua sendo abusca pela eficiéncia interna (Gov 1.0) com
49,77%; seguido de 38,37% para na eficiéncia na relacéo externa (Gov 2.0). E, o foco menos
buscado, s@o as iniciativas para melhor democracia (Gov 3.0), com somente 11,85%. Esse
resultado esta alinhado ao 9,59% de objetivo de uso das TIC, pelo governo, com baixo foco
em resolucdo de problemas sociais (Gov 3.0), denotando a baixa prioridade para iniciativas de
engajamento cidaddo. E até mesmo a entrega de servi¢os publicos, ainda tem como foco
principal, a entrega unidirecional, do governo para os cidaddos, em grande parte dos casos
(57,67%) (Luciano et al., 2021).

E verdade que os governos enfrentam os desafios ligados a varios fatores contextuais,
como limitacao de recursos, questdes regulatorias e objetivos conflitantes, falta ou insuficiéncia
de infraestrutura e capacidades digitais, em especial, em paises em desenvolvimento (UNPAD,
2020; Pedersen, 2018). Por outro lado, ainda insistem em uma viséo tecnocentrada (Savoldelli
et al., 2014). Insistem em tratar as TICs como principais propulsoras de mudangas e
transformacao nos governos priorizando a eficiéncia (Busch e Henrisen, 2018). Ora, o foco ndo
deve ser em tecnologia e sim em valor publico. Valor publico como o fim do governo digital
(Panagiotopoulus et al., 2019) e, o governo digital como meio de criar valor pablico (Mellouli
et al., 2020). A implementacao das TICs néo é livre de valor (Distel e Lindgren, 2019) e requer
decisdes sobre valores e, algumas vezes, escolhas entre valores (Bannister e Connoly, 2014).
Assim, embora as razdes do sucesso ou fracasso sejam complexas, as liderancas tém papel
fundamental: sdo atores relevantes (Rose et al., 2015b) e tém papel ativo nas administracdoes
publicas como responsaveis pela mudanca (Mergel et al., 2019).

Com base nesse contexto, especialmente do cenario brasileiro, este estudo trata da
aplicacdo de valor publico como direcionador das iniciativas de governo digital. A Figura 1

apresenta 0 mapa conceitual da pesquisa cujas referéncias sdo citadas ao longo do documento.
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Figura 1 — Mapa Conceitual da Pesquisa

CONTEXTO - Mundo e cidadao digital

MAPA CONCEITUAL

(Gupta e Suri, 2017)

da PESQU I SA = Ha um uso intenso de TIC no governo com novas abordagens e tecnologias (UNPAD, 2020)

= O governo digital tem experienciado um grande desenvolvimento: tornou-se maduro (Wang, 2018)

= Novo contexto do mundo e cidadao digital: os servicos publicos ndo estao imunes as transformagoes da sociedade (Mergel et al, 2018; Gupta e Suri, 2017)
A medida que os cidados se acostumam com as TICs as suas expectativas perante o governo crescem: tém exigéncia mais alta em relagao ao governo digital

= O Covid acelerou e revigorou o papel e a importancia do governo digital (CGl.br, 2020a)

= No Brasil, a realidade dos estados apresenta grandes disparidades em termos de capacidades para transformacao digital (GTD, 2021)

PROBLEMA - Falhas nos programas de governo digital: o foco

deve ser valor publico

DIRECIONAMENTO - Valor publico como fim estratégico do
governo digital

= A despeito dos investimentos em governo digital no setor publico, esta dificil de alcangar beneficios consistentes
(Rose et al,, 2018)

= O interesse publico é dificil de articular por conta do contencioso provocado pelos valores rivais (Rose et al, 2015b)
= A priorizagdo do governo digital é na abordagem de objetos racionais, priorizando a eficiéncia (Busch e Henrilsen,
2018)

= Os cidadaos nao percebem o governo como responsivo as suas necessidades (Eom et al, 2018) e ha cetiscismo se o
governo digital é capaz de evoluir para a transformagao genuina do governo (Tassabehiji et al., 2016).

= Os resultados do governo digital sdo limitados: os impactos reais da transformacao digital sdo questionados
(Pedersen, 2018)

= Ha forte influéncia dos fatores estruturais como fatores econémicos (Papi et al,, 2018), fatores politicos (Cordella e
Bonina, 2012; Rose et al, 2015a), entre outros, que representam barreiras para transformacao digital (GTD, 2021) e
desafios para enfrentar o governo digital (UNPAD, 2020)

= Paradoxo: muitos investimentos e pouca entrega de valor plblico (Soe e Dreschler, 2018,; Lopes et al, 2019)

= Foco em valor publico como fim estratégico dos programas de governo digital (Sudenberg, 2016)

= Valor publico é um sucessor bem adequado para NPM no ambito do governo digital (Soe e Dreschler, 2018)

= Necessidade do entendimento dos fatores de criacao de valor publico (Gupta e Suri, 2017) e de uma visao menos
tecnocentrada (Savoldelli et al, 2014)

= Papel das liderancas: como atores relevantes na priorizacdo e escolha das iniciativas digitais (Rose et al,, 2015a) e
como garantidor do valor publico (Bryson e Crosby, 2014), ja que a tecnologia nao é livre de valor (Sundberg, 2016) e
requer escolhas e decisdes (Rose et al, 2018)

= O framework de posicoes de valor de Rose é de grande valia (Raneroup e Henriksen, 2019) e grande densidade
tedrica (Tholl et al, 2020), contudo falta aplicagao pratica empirica em outros contextos (Twizeyimana e Andersson,
2019)

Tema da Pesquisa: A aplicacao do valor publico como direcionador das iniciativas de governo digital

Fonte: A autora (2021)
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Os valores enraizados nas culturas gerenciais do setor publico, a partir das tradi¢cdes da
Administracdo Publica ndo podem ser desvinculados dos gestores. Afetam as escolhas e geram
uma complexidade da avaliagdo dado que os recursos séo limitados e devem ser priorizados.
Na pratica, as estratégias, investimentos, projeto e implementagdo do governo digital sdo
influenciadas pelas posicdes de valor publico, profundamente arraigadas no discurso e nas
acdes dos gestores publicos advindas das tradi¢bes da gestdo publica (Persson e Goldkuhl,
2010). Assim, ndo ha como negar um dos principais stakeholders, que, no papel de governo
tem o papel de garantidor de valor pablico (Sundberg, 2016; Bryson e Crosby, 2014). E, mais,
torna-se de grande relevancia a investigacdo dos porqués e das motivacdes que estdo

subjacentes as decisdes dos gestores publicos.

1.2 Motivagao

Ainda precisa ser explorado como projetos de governo digital criam valor pablico
(Panagiotopolus et al., 2019). Em pesquisa em cinco top journals, Gupta e Suri (2017)
apontaram que ha poucos estudos aferindo valor publico. Portanto, a divida permanece: como
implementar governo digital para criagdo de valor publico? (Soe e Drerschler, 2018). Dado o
contexto brasileiro, com multiplos estados, com diferentes niveis de maturidade em governo
digital (Luciano et al., 2021), se torna relevante uma contribuigcdo pratica dos fatores que
influenciam a decisdo (e sucesso ou insucesso). Do ponto de vista tedrico, um estudo
esclarecedor e de grande valia que traz uma proposta de taxinomia, foi realizado por Rose et
al., (2015a), que sintetizou em um framework de posi¢des de valor publico em governo digital
(Toll et al., 2020, Ranerup e Henriksen, 2019). Nesse framework, os autores categorizam e
explicam o contencioso entre as posi¢fes de valor publico. Contudo, eles ndo exploram 0s
intervenientes nas posicdes de valor publico adotadas pelos gestores publicos, em um contexto
interdisciplinar com as tradigdes da gestdo publica, em programas de governo digital com uma
visdo tecnocentrada. Muitos estudos medem os fatores de sucesso e insucesso das iniciativas de
governo digital (Gil- Garcia e Zuviga, 2020), contudo ainda falta desenvolver e testar mais o
construto de valor publico (Meynhardt e Jasinenko, 2020).

A literatura cientifica, especialmente a brasileira, se beneficiarda com um modelo
conceitual tedrico validado empiricamente, com uma escala desenvolvida com relevancia
estatistica, reduzindo o gap dos poucos estudos em valor publico em governo digital no Brasil.
Esta pesquisa identifica e incorpora os fatores que influenciam as posic¢des de valor pablico ao

framework de Rose et al., 2015b, a partir da percepcdo dos gestores publicos estaduais
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brasileiros. Além disso, apresenta um panorama amplo e pratico das iniciativas de governo
digital nos estados brasileiros, com seus porqués e motivacdes por meio do tratamento dos

fatores politicos, legais, econémicos e de pessoal.

1.3 Objetivos da Pesquisa

Esta tese trata da aplicacdo de valor pdblico como direcionador das iniciativas de
governo digital. Tem como pressuposto geral que ha fatores que influenciam as posicfes de
valor pablico nas iniciativas de governo digital dos estados brasileiros. Considerando a situagdo
problematica, o objetivo geral deste estudo é analisar os fatores que impactam as posi¢oes
de valor publico nas iniciativas digitais dos estados brasileiros. A partir deste objetivo,

definiu-se os seguintes objetivos especificos:

= Objetivo Especifico 1 - Analisar criticamente 0s conceitos de Rose e buscar
compreender a contradicdo na qualificacdo dos conceitos de valor e posi¢do de valor;

= Objetivo Especifico 2 - Compreender os fatores que influenciam a priorizacdo dos
valores publicos rivais na implementacéo de iniciativas digitais nos estados brasileiros;

= Objetivo Especifico 3 - Propor um modelo conceitual com os fatores intervenientes e
suas relagdes com as posi¢des de valor publico;

= Objetivo Especifico 4 - Verificar os efeitos dos fatores estruturais nas posi¢des de valor

publico.

1.4 Estrutura do Documento

Neste topico é apresentada a estrutura geral da tese por meio de um fluxo entre os
componentes deste documento, onde sdo destacadas as entradas e saidas de cada parte. Esta
introducdo contempla a delimitacdo do tema, o problema, a motivacdo e o0s objetivos da
pesquisa e, ainda, contém este topico de detalhamento da estrutura do documento. O tépico 2,
de fundamentacéo tedrica explora a literatura do governo digital e a teoria do valor publico. J4,
0s procedimentos metodologicos sao detalhados no tépico 3.

A tese é construida no formato de trés artigos, conforme demonstrado na Figura 2. O
primeiro artigo (tépico 4.1) é base para os demais e visa atender ao objetivo especifico 1.
Propde uma adaptacdo dos dois conceitos, de valor e posi¢do de valor em governo digital,
propostos nos diversos estudos de Rose, qualificando-os como publicos. O segundo artigo
(tépico 4.2) atende aos objetivos especificos 2 e 3. Investiga, por meio de enfoque qualitativo,
a forma de priorizacdo feita pelos gestores publicos dos estados brasileiros, quando da
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implementacdo de iniciativas de governo digital. Com base nisso, propde um modelo conceitual
que consolida os fatores e variaveis intervenientes na priorizacdo. O Gltimo artigo (topico 4.3)
verifica 0 modelo conceitual proposto e gera um modelo teérico-empirico validado.

A sequéncia légica dos trés artigos, componentes da pesquisa determina as etapas
necessarias para operacionalizacdo do estudo visto que cada artigo depende da entrega do seu
antecedente.

As principais contribuicdes, explicitadas na Figura 2, bem como, as sugestBes de

pesquisas futuras e as limitaces desta pesquisa, sdo detalhadas no tépico 5 deste documento.
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Figura 2 — Estrutura do Documento

Hipotese Geral : Ha fatores que influenciam as posicoes de valor publico nas iniciativas de governo digital dos estados brasileiros.

Objetivo Geral: Analisar os fatores que influenciam as posicoes de valor publico nas iniciativas digitais nos estados brasileiros.

A INFLUENCIA DOS ASPECTOS ESTRUTURAIS NA CRIAGAO DE VALOR PUBLICO NO GOVERNO DIGITAL BRASILEIRO

Documento Inicial

Descreve a justificativa,
objetivos, fundamentacao
tedrica e metodologia da
pesquisa

Conceitos utilizados na
tese: governo digital,
valor publico e
posicdes de valor
publico em governo
digital

PRINCIPAIS

OBIJETIVOS

ESCOPO

ESPECIFICOS

CONTRIBUICOES

Artigo 1
Do Valor para o Valor Publico -

Um Paradoxo nas Obras de
Jeremy Rose?

Ensaio tedrico com analise critica
sobre a contradicgdo da nao
qualificagdo como publico nos
conceitos de valor e posigoes de
valor

Objetivo 1 - Analisar
criticamente os conceitos de
Rose e buscar compreender a
contradigdo na qualificagdo dos
conceitos de valor e posicao de
valor

= Relexdo critica sobre o tema
valor pubico que é pouco

explorado na  pesquisa
brasileira

« Contribuigdo tedrica em uma
perspectiva menos

tecnocentrada do governo
digital

Nova qualificagdo dos
conceitos utilizados no
framework de posi¢oes
de valor publico

Artigo 2
A priorizacao das posigoes de

valor publico rivais no governo
digital brasileiro - O imperativo
da eficiéncia

Estudo sobre a priorizacdo das
posicdes de valor publico rivais,
avaliando se a rivalidade existe.
Também mapeia quais os fatores
influenciam as posicdes de valor
publico adotadas pelos gestores

I

Objetivo 2- Compreender os
fatores que influenciam a
priorizagao dos valores publicos
rivais na implementagéo de
iniciativas digitais nos estados
brasileiros

Objetivo 3 -Propor um modelo
conceitual com os fatores
intervenientes e suas relacoes
com as posigdes de valor publico

= Panorama da forma de
prioriza¢do nas iniciativas
digitais em paises
desenvolvidos

= Visdo pratica das iniciativas
digitais em paises em
desenvolvimento

Modelo Conceitual

Artigo 3
Proposigao e validagao de uma

escala de fatores estruturais e

posigoes de valor publico em
governo digital

Pesquisa sobre a influéncia dos
aspectos estruturantes internos
nas posicoes de valor publico.
Além disso, também, valida
conceitual gerando um modelo
tedrico-empirico.

Objetivo 4 - Verificar os efeitos
dos fatores estruturais nas
posicoes de valor publico

l

Incorporagao dos fatores
estruturais no framework de
posi¢oes de valor publico de
Rose

Contribuigéo tedrica
relevante: nova escala
desenvolvida e validada

Fonte: A autora (2021)
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2. FUNDAMENTAGAO TEORICA

Este topico apresenta a base tedrica da tese. Inicia com a descricdo do campo de pesquisa
e do conceito utilizado, neste trabalho, para governo digital. Logo, a seguir, é abordada a teoria
de Valor Publico, tanto na sua origem, no campo da gestdo publica, quanto na sua aplicagdo em
governo digital. Por fim, € apresentado o framework de posic¢Ges de valor publico, lente teérica

relevante para suporte aos resultados da tese.

2.1 O governo digital como evolucéo do governo eletrénico

“O governo digital néo ¢é livre de valor” (Distel e Lindgren, 2019)

E dificil pensar em qualquer governo sem o uso intensivo de TIC. O potencial das
tecnologias digitais esta disponivel para tornar o governo mais agil, mais simplificado e
responsivo para os cidaddos (Tassabehji et al., 2016). Como dominio de estudo, o governo
digital tem suas raizes na ciéncia da computacao, ciéncia politica, sistemas de informacéo e
administracdo publica. Consequentemente, ele reflete uma variedade de perspectivas,
metodologias e temas que se baseiam e se cruzam (Gil-Garcia et al., 2018).

O tema Governo Eletrénico (e-gov) tem sido extensivamente pesquisado nas ultimas
décadas. Ha muitas definicGes e ndo existe um conceito universal para governo eletrénico
(Mergel etal., 2019). O termo n&o € usado de forma uniforme ao redor do mundo (Gupta e Suri,
2017). As diferentes conceituacgdes existentes, incluem e destacam aspectos distintos (Gil-
Garcia e Zunigac, 2020). Rooks et al. (2017) propdem duas defini¢des: uma mais ampla, que
foca no uso da Internet e das TICs para fornecer informac@es governamentais aos cidadaos; e
uma definicdo mais restrita que destaca os uso das TICs para fornecer servicos aos cidadaos.
As diversas definicdes, se colocadas em um continuum, se estendem das TICs, como um meio
de fornecer servigos governamentais mais eficazes e eficientes, para um meio de transformar o
governo e a governanga (Tassabenji et al., 2016).

Para alguns autores, o governo eletrébnico é visto como uma reliquia da Nova
Administracdo Publica - NPM (sigla em inglés: New Public Management) (Tassabehji et al.,
2016), com um foco Unico de ampliacdo da eficiéncia (Busch e Henriksen, 2018). Na mesma
linha, grande parte da literatura se concentra na mudanca dentro do governo, focada em mudar
a prestacao de servico de forma off-line para on-line, mas sem se preocupar em redesenhar ou
reavaliar o proposito e o estilo da prestacdo de servicos em si (Mergel et al. 2019). Contudo,
nos ultimos anos, as pesquisas mudaram o foco, associando o tema governo eletrdnico a

governanca eletronica, que trata das relacbes com os cidaddos e outras partes interessadas
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(Gupta e Suri, 2017), destacando o papel mais ativo do cidaddo como coprodutor e ndo somente
consumidor do servigo (Meijer, 2015).

Em estudos recentes, também tém sido utilizado o termo governo digital associado ao
termo governo eletrnico; outras vezes é usado em substituicdo a ele. A seguir, algumas
abordagens mapeadas na literatura, entre 2018 e 2020.

Q) Autores que permanecem usando a terminologia de governo eletronico sem fazer
mencdo ao governo digital, como por exemplo, Twizeyimana e Anderson, 2019; Ranerup e
Henriksen et al., 2019; Persson et al., 2017; Scholta et al., 2019, Mellouli et al., 2020 e Distel e
Lindgren, 2019;

(i) Autores que citam que governo digital e governo eletrénico sdo sinbnimos, mas
utilizam o termo e-gov em todo o estudo, como por exemplo, Sundberg, 2019 e Janssen et al.,
2018;

(iti)  Autores que entendem que o0s termos governo eletronico, governo digital,
governo transformador e transformacéo digital sdo conceitos inter-relacionados. E, por conta
disso, usam todos dentro de uma perspectiva comum que € a analise de como o setor publico
usa as TICs para melhorar a prestacdo de servigcos publicos, mudar processos, a cultura
organizacional e seu impacto na criagdo de valor. Exemplos do uso dessa abordagem sdo:
Mergel et al. (2019) e Bounabat (2017);

(iv)  Autores, como Soe e Dreschler (2018), que apontam que governo digital vem
sendo usado apenas como uma nova e moderna forma do sinGnimo de governo eletronico;

(v)  Autores que utilizam diretamente o termo governo digital sem qualquer mencgéo
ao governo eletronico. E, ainda, utilizam todo referencial de citagdes de estudos de governo
eletrbnico como embasamento tedrico para governo digital, por exemplo, Gil-Garcia e Zurigac
(2020);

(vi)  Autores que entendem que governo digital € um conceito com escopo mais
amplo de governo eletrénico. A partir disso, usam governo digital como sinbnimo de e-gov,
incluindo as citagBes de governo digital a partir de pesquisas de governo eletrénico. Dentro
dessa abrangéncia mais estendida, incluem novas tecnologias moveis, dados abertos, Internet
das coisas, entre outras. Entendem a necessidade de novos estilos de lideranca com novos
processos de tomada de decisdo, novas formas de entregar servicos e novos conceitos de
cidadania, exemplos como: Gil-Garcia et al. (2018) e UNPAD (2020).

Nesta tese € adotada a abordagem (vi), em consonancia com diversos autores renomados

e revistas de alto impacto que tém utilizado dessa forma. Dentro dessa légica, o Quadro 1
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apresenta os principais autores e conceitos utilizados para governo digital, em publicacdes entre

2018 a 2020, gue se enquadram nesta perspectiva.

Quadro 1 — Artigos com uso do termo governo digital, entre 2018 e 2020

Defining digital
transformation: Results
from expert interviews

Public value creation in
digital government

Public Value Creation
through Digital Service
Delivery from Citizens’
Perspective

Towards a
comprehensive
understanding of digital
government

success: Integrating
implementation and
adoption factors

Digital government and
public management
research: finding the
crossroads

Augile local
governments:
Experimentation before
implementation

The public value of e-
government — A
literature review

Autores

Mergel et al. (2019)

Panagiotopoulus et al.

(2019)

Luna et al. (2019)

Gil-Garcia e Zuniga (2020)

Gil-Garcia et al. (2018, p.
634)

Soe e Dreschler, (2018, p.
324)

Twizeyimana e Andersson
(2019, p. 169)
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Conceito ou Abordagem adotada

Governo digital como mera digitalizacdo dos
processos off-line existentes e trazem a
transformacdo digital como mudanca no escopo
e na direcdo do governo digital.

Governo digital como transformagdo da forma
como as organizagcbes do setor publico
produzem, prestam servicos e interagem com 0s
cidaddos.

Governo digital como gerador de valor ao
aplicar tecnologia da informacdo para suportar
tarefas core do governo e entrega de servico
publico.

Governo digital usado como estratégia de
referéncia administrativa com beneficios como
eficiéncia, eficacia, transparéncia e
accountability (Ndou, 2004).

Conceito de governo digital alinhado a definicdo
de governanca eletronica da UNESCO: “0 uso
de TIC no setor publico com objetivo de
melhorar a entrega de informac@es e servicos,
encorajar a participagdo do cidaddo no
processo de tomada de decisdo e tornar o
governo mais aberto, transparente e efetivo”
(Unesco, 2011)

Conceito alinhado a Luna-Reyes et al. 2016:
“Uso de aplicativos de TIC no governo”.

“O uso de TICs pela administragdo publica”

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos autores supracitados (2021)
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Nesta pesquisa o termo governo digital ¢ entendido como “Uso de TICs na
administracdo publica” (Twizeyimana e Andersson, 2019, p. 169).

O governo digital € um meio de criacdo de valor publico (Mellouli et al., 2020) e um
aspecto essencial para criacdo de valor publico (Gil-Garcia et al., 2018). Nessa ldgica, 0
proximo tépico explora e detalha a principal lente teérica deste estudo, que é a teoria de valor

publico.

2.2 A teoria do valor publico
“A tarefa do gestor publico é criar valor publico.” (MOORE, 1994, p. 296).

A teoria de valor publico teve suas origens em programas de educacdo executivo da
Escola Kennedy de Governo, da Universidade de Harvard, e teve novas interpretagdes com
Mark Moore (Williams e Schearer, 2011), em 1994, no seu artigo “Valor Ptblico como foco
da estratégia” e em seu livro “Criando valor publico: Gestdo estratégica em governo”, em 1995).
Ja Davis e West (2009), Scott e Golden (2009) e Blaug et al. (2006) tratam o livro de Moore
(1995) como o trabalho seminal em valor pablico. Por outro lado, Alford e O Flynn (2009)
afirmam que a teoria de valor pablico foi desenvolvida do que se tornou conhecido como
“Kennedy Project”, onde Moore participou e, que tinha como missdo desenvolver uma teoria
para uso no ensino de executivos do setor publico dentro de um programa executivo. E, desde
Ia, o interesse tem aumentado ja que as ideias do valor publico sdo consideradas uma corrente
alternativa importante com uma perspectiva revigorante para o papel do Estado (O’Flynn, 2007;
Cordella e Bonina, 2012). O argumento principal é que os gestores publicos devem tomar
decisdes e buscar formas colaborativas de gerar resultados que produzam valor para o publico
(Williams e Schearer, 2011; Cordella e Bonina, 2012).

Mark Moore, quando cunhou o termo valor pablico (De Tuya et al., 2017), em 1995,
em meio a efervecéncia da NPM, ndo sabia que sairia de “voz apagada” para mainstream
(Alford et al., 2017). Naquele periodo a NPM reinava, com sua retorica baseada no mundo
privado e focada em eficiéncia (Rose et al., 2015) e vendo, de forma distorcida, o cidaddo como
cliente (Alford & Hughes, 2008). A NPM era apresentada como “tamanho tnico” para toda
visdo de mundo (Soe e Dreschler, 2018). Contudo, Cordella e Bonina (2012) entendem que a
NPM pode se constituir em um subconjunto de objetivos do framework de valor publico, ja que
para eles, um setor publico orientado para a criagdo de valor pablico pode priorizar a eficiéncia
e economia, como prega a NPM, mas também se concentrar nas praticas focadas em valor

publico.
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O Quadro 2 apresenta 0 comparativo entre as caracteristicas dos dois paradigmas da

gestdo publica: o do valor publico e a NPM.

Quadro 2— Paradigmas da gestéo publica

Valor Publico NPM (New Public Management)

Base logica

Foco dominante
Definicao do interesse
publico

Objetivo de Desempenho

Modelo dominante de
accountability

Sistema  de
preferencial

entrega

Meios

Fins

Administragdo publica
Relacionamentos, promulgacéo
politica

Preferéncias coletivas

Objetivos multiplos, mudando todo
tempo

Sistema de accountability multiplo

Menu de alternativas selecionados
pragmaticamente

Cumprimento de multiplos objetivos

Cumprimento  de

sociais

expectativas

Gestéo privada

Racionaliza¢do administrativa, resultados

Preferéncias individuais agregadas

Gestao das entradas e saidas para garantir
economia e capacidade de resposta para
os clientes

Accountability crescente via contratos de
desempenho

Setor privado ou 6rgdos
definidos rigorosamente

publicos

Competicéo

“Governo que trabalha melhor e custa
menos”

Fonte: Cordella e Bonina, 2012, adaptado de O’Flynn (2007) e Stoker (2006)

Com a crise da NPM (Dunleavy et al., 2006), ha um resgate dos estudos de Moore
(1995) que tratam o valor pablico como um entendimento mais amplo de um retorno ou
beneficio do que o valor privado. No contexto do setor publico, valores ndo se restrigem
somente a uma perspectiva econdémica, mas também se referem a importancia que os cidaddos
atribuem aos resultados das politicas e servigos governamentais (Hofmann etal., 2019). Assim,
o valor publico prové uma visdo mais abrangente para dar conta da complexa transformacéo
exigida para mudanca na prestacdo de servico a fim de atender as expectativas e objetivos

publicos (Cordella e Bonina, 2012; Bannister e Connoly, 2014).

2.2.1 A producéo cientifica sobre valor publico

“Moore passa de voz solitaria para mainstream” (Alford et al., 2017)

A fim de mapear a produgédo cientifica internacional sobre valor publico, realizou-se
uma andlise bibliométrica, em todo o periodo da base Web of Science (WoS), até o final de
2020, na sua sub-base Social Science Citation Index (WoS-SSCI), com o critério de busca da

palavra-chave “public value”, utilizando como estratégia de busca de topico, foram encontradas
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580 publicagbes indexadas. Em seguida, foram aplicados os seguintes filtros: tipos de
documento (“article” ou “review”), todas as categorias, todas as areas de pesquisa ¢ titulos da
fonte (“Public Administration”, “Business Economics” ¢ “Information Science Library
Science”), totalizando 265 publicagdes, ou seja, artigos cientificos indexados a periodicos
avaliados por pares. Esses documentos foram escritos por 500 autores, vinculados a 520
instituicdes, publicados em 66 periddicos e utilizaram 13.156 referéncias bibliograficas. Na
sequéncia, os dados bibliograficos dos 265 artigos foram exportados para os softwares SCIMAT
para gerenciamento e analise bibliométrica das publica¢fes, permitindo uma analise completa,

sem duplicacOes dos artigos indexados na WoS-SSCI.

2.2.1.1 Distribuicao temporal das 265 publicagdes

Ao visualizar a linha cronoldgica dos 265 artigos, na Figura 3, é possivel observar que
o artigo de Moore (1994), juntamente com seu livio de 1995, como referéncias
seminais (Williams e Shearer, 2011) da ideia de valor publico. Depois disso, até 2002,
por sete anos consecutivos, nenhuma publicacédo foi escrita sobre este tema. E
depois, de 2012 até 2014, identificou-se um crescimento de publicag6es. Um grande
pico de publicacdes acontece no triénio 2015-2017, com incremento de 103%.
Contudo, o destaque do gréafico se da nos anos de 2018 a 2021, que corresponde 0

maior volume de 257% das publicacdes em todo periodo analisado.

Figura 3 — Distribuic8o temporal das publicacdes sobre valor publico

1994 2002 2003-2005 2006-2008 2009-2011 2012-2014 2015-2017 2018-2021

Fonte: A autora (2021) — baseada em dados da Web of Science, dezembro de 2020
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Isso evidencia como o tema valor publico tem recebido destaque na literatura nestes
Gltimos anos e a relevancia deste trabalho para area de conhecimento da administracdo publica.
E demonstrou ser um tema altamente popular entre os pesquisadores e entre profissionais da
area (Meynhardt, 2020).

2.2.1.2 Artigos mais citados

A Tabela 1 apresenta os 10 artigos mais citados dentro da colecéo das 265 publicac¢des
e apresenta, também, a quantidade de citacbes apontadas por estes artigos no Google
Académico.

Moore (1995) se concentra nos gestores publicos. Ele busca uma retérica persuasiva
para discernir, defender e alcancar o valor pablico, ou o que ele chama de criacdo de valor
publico (Bryson e Crosby, 2014). Ele defende que os gestores publicos devem usar o triangulo
estratégico, uma ferramenta heuristica, baseado em uma estratégia que (1) crie algo valioso, (2)
obtenha legitimidade e sustentabilidade politica e (3) seja operacionalmente viavel (Papi et al,
2018). Um dos objetivos de Moore (1995) foi desenvolver um framework que fosse Gtil para

gestores publicos fazerem seus trabalhos (Benington e Moore, 2011).

Tabela 1 - Os 10 artigos mais citados sobre valor publico (1994 a 2021)

Qtde.
Citac0es
Google
Académico

Qtde. de
Citac0es
Locais!

Titulo Periddico

Autores (Ano)

Creating Public Value: Harvard University

de

,  Moore (1995) Strategic Management in Press 141 5.795
Government
Public value management - A American Review
’ Stoker (2006) new narrative for networked of Public 78 1.640
governance? Administration
o pulio value: Paracigmag. AUSaln oural
O’Flynn (2007) P ) clg of public administra 52 1.149
3 change and managerial tion
implications
Public Value Governance:
Brvson e Crosh Moving Beyond Traditional Public
4 (28/14) Y Public Administration Administration 50 858
and the New Public Review

Management

L A quantidade de citaces locais é baseada no nimero de citages do artigo dentro da colegdo de 265 artigos,

conforme o software SCiMAT
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http://www.hup.harvard.edu/catalog.php?isbn=9780674175587
http://www.hup.harvard.edu/catalog.php?isbn=9780674175587

Jorgensen

e

5 Bozeman (2007)

Public values - An inventory.

The limits to public value, or

Administration &
Society

Australian Journal

46

986

Rhodes e Wanna  rescuing responsible
6 (2007) government from the platonic
guardians.

of Public 44 376
Administration

Public values and Public

7 Bozeman (2007) interest: Counterbalacing University Press 44 994
economic individualism?
Benington Public Value in complex and T
8 (2011) changing times Sem indicagdo 41 370
Kelly et al, . . London, Cabinet
o (2002) Creating Public Value Office 38 138
. S . International
Meynhardt Publllc value |nS|dfa. what is Journal of Public 34 446
10 (2009) public value creation?

Administration
Fonte: A autora (2021)
Para Stoker (2006, p. 41), “os paradigmas da administracdo publica tradicional e da

NPM séo desconfortaveis para a governanga em rede . Ele aponta que a governanca em rede é
um quadro particular de tomada de deciséo coletiva, que se caracteriza por uma tendéncia de
um conjunto mais amplo de participantes como membros legitimos do processo decisorio, em
um contexto de grande incerteza e complexidade. Assim, para Stoker (2006), o valor publico é
construido coletivamente através da deliberagdo envolvendo politicos, funcionarios do governo
e stakeholders.

O’Flynn (2007) indica o surgimento do valor publico, um novo campo de estudo,
como um novo paradigma para repensar as atividades do governo, sistemas de prestacdo de
servicos e politicas publicas. Para ele, valor publico € uma forma multidimensional de
construcdo, reflexo das preferéncias coletivas politicamente mediadas e consumidas pelos
cidadaos (Papi et al., 2018).

“Um novo momento da gestdo publica esta surgindo para ir além da administracdo
publica tradicional e da NPM”. Com essa frase, Bryson e Crosby, 2014 (p. 445) iniciam seu
ensaio tedrico. Nele apontam que este novo movimento, denominado por eles de “uma nova
visdo emergente da administracdo publica”, ¢ uma resposta aos desafios do mundo em rede,
multisetorial e as deficiéncias das abordagens anteriores da administragdo publica. Eles

declaram os quatro fatores que, juntos, representam a solucdo as velhas limitac@es: (i) énfase

2 A publicacéo 7 é um livro que foi referenciado junto na base de dados
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no valor publico e nos valores publicos; (ii) reconhecimento de que o governo tem um papel
especial de garantidor dos valores publicos; (iii) crenca na importancia da gestdo publica de
servir ao e para o publico e (iv) maior énfase na cidadania e na governanga democratica e
colaborativa (Bryson e Croshy, 2014).

Jogersen e Bozeman (2007) estruturam o valor publico em sete categorias: (1)
transformacéo de interesses em decisdes; (2) contribui¢do do setor pablico para sociedade; (3)
relacdo entre administracdo publica e politica; (4) aspectos intraorganizacionais da
admimistracdo publica; (5) relacionamento entre administracdo publica e ambiente; (6)
comportamento dos empregados publicos e (7) relacdo da administragdo publica e cidad&os.
Essas categorias compBem o inventario de 172 valores publicos, que foram fundamentados em
230 estudos.

Rhodes e Wanna (2007) criticam e fazem um ataque frontal a Moore e seus apoiadores
por conta de sete aspectos. Eles argumentam, primeiro, que ndo esta claro se as ideias de valor
publico sdo baseadas no raciocinio normativo ou empirico; segundo, a definicdo de gestor
publico € ampla e vaga; terceiro, que ndo é aplicavel as democracias ao estilo de Westminster,
onde ha uma distin¢do entre os papéis de politicos eleitos e gerentes nomeados; quarto, que
também assume uma visdo benigna dos gestores publicos e organizac¢des publicas — e ignora o
"lado negro” da atividade regulatéria do estado e as relagcBes de poder assimétricas entre
funcionarios do estado, clientes, cidaddos e outros grupos de interesse; quinto, que da uma
primazia perigosa aos gestores publicos empreendedores na definigdo do conteudo das politicas
e programas, as custas dos politicos eleitos e dos partidos politicos; sexto, que atribui muito aos
modelos de gestdo do setor privado e, por fim, falha em reconhecer os objetivos e
responsabilidades muito diferentes da gestdo publica (Benington e Moore, 2011).

Bozeman (2007) é uma das principais vozes da literatura de valores publicos com foco
no nivel politico e social. Para eles, os valores publicos sdo mensurdveis, embora haja
discordancia de como os valores publicos podem ser conceituados e medidos (Bryson e Crosby,
2014).

Benington (2011) traz a perspectiva da esfera publica como um espacgo democratico,
em espaco social, institucional, psicologico, politico, na qual os valores puablicos sdo mantidos,
criados ou diminuidos (Bryson e Croshy, 2014).

Um estudo do Gabinete de Estratégia do Governo do Reino Unido, elaborado por
Kelly et al., (2002), também esta apontado como um dos trabalhos mais citados. O objetivo do
trabalho foi promover a discussdo sobre reforma do Estado e, também, indicar o valor publico

como uma maneira util de definicdo dos objetivos finais do servico publico e do desempenho
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para alcanga-los. Os autores afirmam que valor publico evita as abordagens estreitas e
simplificadas que dominam o passado. Para eles, o valor publico se refere “ao valor criado pelo
governo por meio de servicos, leis e outras acdes” (Kelly et al., 2002, p. 4).

Meynhardt (2009) traz uma visdo menos conhecida de valor publico, que ele
denomina de “valor publico interno”. Essa perspectiva contempla a ideia do que o valor publico
comeca e termina dentro do individuo. Incentiva a pesquisa de relacdes sociais avaliadas em
relacdo as avaliacOes subjetivas, ou seja, seus antecedentes para 0 impacto nas necessidades
bésicas: o valor que um individuo atribui a uma experiéncia é baseado em qudo bem a
experiéncia satisfaz as suas necessidades basicas. Mesmo no setor ptblico com “uma licenga
para operar”, fornecida por um quadro legal, sdo necessarias negociacbes constantes de

proposta de valor a serem entregues.

2.2.2 A abordagem e o conceito do valor publico

“A esséncia do valor publico é a busca de valor inquieto” (Alford et al., 2017)

Alguns autores apontam o valor publico como resposta a fragmentacdo causada pelo
paradigma da NPM (Sundberg, 2016); como alternativa (Stoker, 2006) ou como reacao a ela
(Van Veenstra, 2012; Rose et al., 2015a). Outros autores tratam o valor publico de forma
complementar e como continuidade ou sucessor dos principios da NPM (Alford & O’Flynn,
2009; De Tuya et al., 2017). E, ainda, outros trabalhos afirmam que a NPM estd morta e
derrubam o mito em torno dela quanto a mera imitagdo das praticas de mercado (Dunleavy et
al., 2006).

Um aspecto importante, presente na literatura, € a falta de consenso, na literatura
cientifica, sobre a abordagem mais adequada para o tema de valor pablico: teoria (Meynhardt,
2009; Rose et al., 2018; Twizeyiamana e Anderson, 2019), pespectiva (Kelly et al., 2002;
Mellouli et al., 2020), framework (Kearns, 2004; Blaug, et al., 2006; Moore, 1995), conceito
(Kelly et al., 2002), modelo (O’Flynn, 2007) ou paradigma (Stoker, 2006). O Quadro 3
relaciona estudos recentes, publicados em revistas internacionais, que adotam o valor publico

como teoria.
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Quadro 3 — Artigos recentes que utilizam a abordagem de valor publico como teoria

Artigo Autor (es)

Public Value Inside: What is Public Value Creation? Meynhardt, 2009

Using public value thinking for government IT planning = Cook e Harrison, 2015

and decision making: A case study

Creating public value in global wicked problems Geuijen et al., 2017

Towards a multi-actor theory of public value co- Bryson etal. 2017

creation
Is “we” singular? The nature of public Prebble, 2018

Stakeholder theory for the e-government context: Rose etal., 2018
framing a value-oriented normative core

Public Value Creation in Digital Government Panagiotopoulus et al., 2019
The public value of e-government — a literature review = Twizeyimana e Anderson, 2019

Fonte: A autora (2021)

Nesta tese, adota-se a abordagem de valor pablico como teoria, conforme concebida por
Moore, seu autor seminal, como “uma teoria normativa (em vez de positiva) do comportamento
gerencial (em vez de organizacional)” (Moore, 1995, p. 2). Também esta alinhado ao
entendimento de outros estudiosos, tem status como uma teoria empirica, um padrdo normativo
ou ambos (Cook e Harrinson, 2005). E, também, adota-se o conceito de valor publico como:
“Q valor criado por meio de a¢des governamentais que produzem um beneficio liquido para a
sociedade” (Stoker, 2016).

O topico a seguir traz a base tedrica de valor publico em governo digital, que se constitui

o tema foco desta tese.

2.2.3 Valor publico como fim estratégico do governo digital

Na Gltima decada, ficou claro que os servicos mediados por plataformas digitais, tais
como, Facebook, Airbnb, Uber, etc. ndo sdo imparciais, isentas ou neutras como eram
considerados inicialmente (Ranchordas e Goanta, 2020). Tecnologia ndo € livre de valor
(Bannister e Connoly, 2014). O valor publico é um sucessor bem adequado para NPM no campo
do goveno digital (Soe e Drechsler, 2018). O valor publico tem sido um conceito central nas

pesquisas de governo digital e administragdo publica pelo crescimento de estudos nesse tema
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(Ranerup e Henriksen, 2019). E, cada vez mais, um nimero crescente de pesquisadores
recomenda o uso de valor pablico em governo digital (Cordella e Bonina, 2012; Al-Hujran et
al., 2015; Soe e Dreschler, 2018; Panagiotopolus et al., 2019).

Moore ndo explica diretamente valor publico associado ao governo digital, mas fornece
uma base solida para os estudos de transformacéo na gestdo publica por meio de tecnologias
digitais (Panagiotopoulus et al., 2019). Nesse contexto, a partir de 2003, iniciam-se o0s estudos
do valor publico em governo digital (Kearns, 2004; Deng et al., 2012; Karunasena & Deng,
2012; Wang, 2018) com objetivo de entender a sua criacdo a partir da aplicacdo das TICs no
governo. A Figura 4 representa a disciplina de valor publico em governo digital inserido no

campo de pesquisa mais amplo, a gestdo publica, onde o termo foi originado.

Figura 4 — Areas de estudo em valor puablico

J Valor Publico em
Gestao Publica

s

Valor
Publico em >

Governo
\\Digital

Fonte: A autora (2021) baseada em Moore (1995) e Kearns (2004)
O valor publico, ao fazer parte da disciplina de gestao publica, se diferencia dos estudos

tratados em outros campos, como no Marketing e na Economia (Al-Hujran et al., 2015).

Na revisdo de literatura classica, realizada como suporte tedrico desta tese, foram
encontrados dois estudos como primeiras abordagens de valor publico no contexto do governo
eletronico: (1) o “Relatério do Setor Pablico Mundial 2003 da ONU (UNPAD, 2003) e (2)
“Valor Plblico e e-Governo™ de Kearns (2004). Para UNPAD (2003), o melhor governo digital
é aquele que é visto como um processo de criacdo de valor publico. No mesmo ano, o relatério
da ONU aponta que “Governo digital é justificado se ele melhora a capacidade da

administracdo publica de aumentar o fornecimento de valor publico, isto é, entregar as coisas

3 Projeto conduzido pelo IPPR — Instituto de Pesquisa de Politicas Publicas (www.ippr.org), fundado em 1998, no
Reino Unido. Busca tratar de questdes politicas, intelectuais (entre academia e decisores politicos) e culturais.
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que as pessoas querem” (UNPAD, 2003, p. 1). Ainda, no mesmo relatorio, é apontado que 0
modelo de inter-relacionamento entre pessoas, governo e valor publico € simples e direto se
aplicado a governo: as pessoas expressam suas preferéncias, o governo usa TIC para melhorar
as capacidades de entregar o que as pessoas querem e, no final, um valor pablico é criado.
Contudo, conforme o relatério, esse modelo é muito dificil de ser aplicado porque os estudos
apontam que ndo ha confianca no governo e nem legitimidade de representacdo. 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 decisao,
avaliacdo de performance e, no contexto do governo digital, como uma ponte entre a tecnologia
¢ as comunidades politicas”. Isso porque o autor entende que o governo digital é frequentemente
visto como um processo mecanico de implantagdo de servicos on-line e, por conta disso, 0s
beneficios mais amplos do uso de TIC ndo s&o levados em consideracéo.

Contudo, o que realmente constitui valor publico em governo digital é ainda debatido.
Ainda falta o conceito de valor publico em governo digital (Panagiotopolus et al., 2019). Sua
definicdo ainda é vaga, ambigua, abstrata e permance confusa (Bryson e Crosby, 2014; Soe e
Drechsler, 2018) e é dificil de operacionalizar na prética (Karunasena e Deng et al., 2012; Rose
etal., 2018). Embora seja entendido sua relevancia, ainda precisa ser explorado e compreendido
como medir se 0s projetos de governo digital criam valor publico (Panagiotopolus et al., 2019).

O Quadro 4 apresenta as diferentes abordagens apontadas para valor publico nos estudos
de governo digital.

Quadro 4 — Formas de abordagem do valor publico

Abordagem do valor puablico em governo digital Autor

“... 0 cidaddo é o principal ator que define valor pablico. O cidaddo também é o Hui e Hayllar
(2010, p. 124)

principal receptor dos resultados do e-servigos, que sdo valor agregado”

“Valor publico esta relacionado ao cumprimento dos objetivos estabelecidos nos .
Cordella e Willcocks

programas governamentais e na prestacdo de servicos puablicos a cidadania.” (2010, p.4)

“nds entendemos valor pablico como um novo paradigma potencial para mudar a (Cz%rfze”a ;Bg)nina
forma como n6s enderecamos as reformas do setor publico habilitadas por TIC”.

“... essas definicdes de valor publico demonstram que os cidaddos estédo no centro
Karunasena e Deng

do conceito de valor publico”. (2012, p. 77)
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“Valor pablico é um meio de entender e avaliar o valor adicionado pelas aplicaces Yildiz e Saylam
de governo digital com os esforcos amplos de reformas governamentais, [...] existe (2013, p. 143)
uma ligacéo forte entre governo digital e valor publico”

o ] ] ) ] o Karkin e Janssen (2014)
Utilizam a perspectiva de valor publico para avaliacdo de websites organizacionais.
Entendem valor pblico como uma teoria de gestéo e a utiliza como insumo para Pang et al. (2014)
construcdo do framework tedrico da pesquisa.
“O movimento em direcao ao governo inteligente produzindo valor publico para o
governo digital e genericamente para o setor plblico, requer uma mudanca (Sza(;ﬂdf)”iefgt) al
paradigmatica entre os estudiosos, decisores politicos e praticantes na forma que a

inovacdo no setor publico é concebida”.

“Cidaddos podem ser vistos como consumidores que esperam receber valor Al-Hujran et al.
publico no uso de servigos do governo digital” (A . 27
Apresenta um modelo tedrico de governanca eletronica, que inclui os contatos B
o 3 Meijer (2015)

entre governo e cidaddo, com foco na producdo de valor.
O valor publico pode ser considerado o sucessor da NPM mais adequado para o

o Soe e Drechsler (2008)
governo digital

Traz um argumento poderoso que postula que a criacdo de valor pablico como o .
g P quep g ¢ P Panagiotopoulus et al.

objetivo final do governo digital (2019)

““capacidade do governo digital de prover melhor eficiéncia para o governo,

Twizeyimana e

melhores servicos para os cidaddos e valores sociais como inclusdo, democracia,
cosp Andersson (2019, p. 168)

transparéncia e participacdo”

Fonte: A autora com base nos autores supracitados (2021)

Nesta pesquisa, 0 conceito de valor publico para o governo digital é entendido como
“capacidade do governo digital de prover melhor eficiéncia para o governo, melhores servicos
para os cidad&os e valores sociais como inclusdo, democracia, transparéncia e participacao”
(Twizeyimana e Andersson, 2019, p. 168). O desafio é como implementar isso, ja que a teoria
aplicada ainda é colocada de forma critica e vaga (Karunasena e Deng et al., 2012; Rose et al.,
2018). Nesse contexto, Rose et al., 2015b concebem um framework de posi¢des de valor publico
que séo de grande valia como contribuicdo tedrica (Ranerup e Henriksen, 2019) para o campo
de pesquisa. No topico a seguir, esse framework, bem como a sua origem e embasamento

tedrico sao detalhados.
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2.2.4 Posicdes de valor publico em governo digital

“O governo tem papel especial de garantidor de valor puablico” (Bryson e Crosby, 2014)

A transformacéo digital tem desafiado os governos a responder para uma sociedade mais
digital, influenciando as posi¢des de valor publico (Hoffman et al., 2019). Introduzir novos
paradigmas habilitados por tecnologia frequentemente envolve mudancas em valores e em
sistemas de valores (Bannister e Connoly, 2014). Nessa ldgica, estudos de governo digital estdo
reduzindo a énfase em uma vis@o tecnocentrada e, para tanto, defendem a multiplicidade de
valores que orientam as acGes e estratégias dos gestores publicos (Bannister e Conolly, 2014;
Cordela e Bonina, 2012; Panagiotopolus et al., 2019). Alguns autores tém utilizado o termo
“valores publicos” e tém desenvolvido taxinomias para categorizar e explicar valor publico
como um habilitador das reformas da administracdo publica (Ranerup e Henriksen, 2019). Isso
porque os valores sdo plurais e sobrepostos (Van der Wal e Van Hout, 2009), estdo inseridos
em um contexto do setor publico, altamente emaranhado com processos politicos
(Twizeyimana e Anderson, 2019) e, ainda, devem ser legitimados e validados por todas as
partes interessadas (Rose et al., 2018).

O framework de posicdes de valor publico em governo digital de Rose et al. (2015a) é
uma grande contribuicdo ja que representa uma sintese abrangente dos diferentes paradigmas
da literatura da administracdo publica e governo digital, combinada com a pesquisa empirica
no governo da Dinamarca (Persson et al., 2017). O Quadro 5 apresenta as informac6es desse
estudo, bem como, de outras trés publicacGes, realizadas por Rose, com outros autores, que

contemplam os resultados e aspectos do framework.

Quadro 5 — Estudos sobre o framework “Posigdes de Valor Publico em Governo Eletronico” realizados por Jeremy
Rose em COﬂjUﬂtO com outros autores

Denominagéo

Autores Denominagdo do das posicoes de
modelo
valor

IT Management in Local Jeremy Rosee 2012  Modelo de valor Drivers de valor
Government: The DISIMIT John Stouby Persson para governo
Project eletrnico
How e-Government Jeremy Rose, 2015a | PosicOes de valor | Trés posicdes de
managers prioritise rival John Stouby Persson e rivais para o valor para
value positions: The | Lise Tordrup Heeager governo governo
efficiency imperative eletrénico eletrénico
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Managing e-Government: Jeremy Rose, 2015b = Modelo tedrico de = Quatro posicoes

value positionsand John Stouby Persson, posicBes de valor  de valor para
relationships Lise Tordrup Heeager e e seus governo

Zahir Irani relacionamentos eletrénico
Stakeholder theory for the Jeremy Rose, 2018 | Teoria de Quatro posicdes
E-government context: Leif Skiftenes Flak e posicdes de valor | de valor para
Framing a value-oriented @ystein Seebg para governo governo
normative core eletrénico eletrénico

Fonte: A autora (2021)

No seu primeiro estudo, Rose e Persson (2012) afirmam que desenvolveram um modelo
de valor para governo eletronico, sendo composto por trés drivers de valor. No estudo
conduzido por Rose et al. (2015a), sdo denominadas de trés posi¢Oes de valor rivais para
governo eletrénico. E entendem que as trés posi¢Oes representam a motivacdo de novas
iniciativas importantes de governo digital e tem dependéncia dos Valores Fundamentais. Assim,
os Valores Fundamentais sdo tratados separadamente e sdo caraterizados como valores menos
polémicos e que aparecem de uma forma relativamente consistente nas tradicOes da
administracdo publica (Rose et al., 2015a). J4, no trabalho realizado por Rose et al. (2015b), os
autores denominam de modelo tedrico de posi¢cbes de valor e seus relacionamentos e tratam
como quatro posi¢cdes de valor para governo eletrdnico, entendendo os valores fundamentais
como uma quarta posi¢ao. No altimo estudo, encontrado por esta pesquisa, Rose et al. (2018)
denominam de teoria de posi¢Oes de valor em governo eletronico e utilizam quatro posic¢oes de
valor para governo eletronico.

Nesta tese, adota-se 0 modelo de Rose et al. 2015a, de trés posic¢6es de valor e denomina-
se de framework de posi¢des de valor publico em governo digital, conforme nova qualificacdo
proposta como resultado do Artigo 1 (tépico 4.1 deste documento). Essas escolhas estdo
alinhadas a abordagem de Rose que trata o valor como “fins em vista”, conforme postulado na
Teoria de Dewey (Dewey, 1939). Trata um aspecto menos desenvolvido, até entdo pela
literatura, do conceito de valor: como propdsito, orientado a selecdo para o futuro como meta e
proposito e dentro uma perspectiva formativa e ndo avaliativa. Portanto, este trabalho adota as
trés posicOes que sao referenciadas como conteciosas possibilitando o tratamento e investigagdo
da rivalidade entre elas. Rivalidade entendida como competicdo para alcancar as posicdes de
valor entendendo que priorizar uma posicdo implica em reduzir o foco para outra ou reduzir
recursos que serdo realizados em outra posicé&o.

Neste trabalho adota-se como conceito de posicao de valor publico para governo digital

como “Objetivo geral, motivagdo e as metas compartilhadas pelo grupo de stakehloders que
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participam do projeto de governo digital, que podem representar, também, o principal critério
para a percepcao de sucesso ou fracasso das iniciativas.” (Rose et al., 2018, p. 364 )

A Figura 5 apresenta o framework de posicGes de valor publico para governo digital,
considerada pelos autores uma teoria do tipo 1 de Gregor (Rose et al., 2018). Segundo, Gregor
(2006), esse tipo de teoria ndo se estende além da anélise e descrigdo. N&o faz relagbes causais

entre os fendbmenos e ndo faz predicdes.

Figura 5 - Posices de valores publicos rivais em governo digital

= Eficiéncia = Servigo ptblico = Capacidade de resposta
= Efetividade = Orientacdo para o cidaddo = Consulta

= Economia = Nivel de servico = Colaboragao

= Produtividade = Qualidade do servigo = Participacdo

= Performance

Eficiéncia . . Engajamento

Valores Fundamentais

Honestidade, justi¢a, imparcialidade, igualdade perante a lei, legalidade, objetividade,
profissionalismo, legitimidade, fidedignidade, robustez, confiabilidade, prestacdo de
contas, seguranga

Fonte: Rose et al. (2015b)
Cada posicéo de valor representa escolhas (ou ideais) de valor dominantes inseridos em

cada uma das tradi¢bes da administracdo publica. Cada posi¢ao agrupa um conjunto de valores
representativos complementares. Assim, dentro de cada posicdo, os valores sdo, em grande
parte, sinérgicos e complementares. Contudo, entre as posi¢cfes de valor podem existir
rivalidade ou competicdo (Rose et al., 2018).

Os Valores Fundamentais estdo ligados a burocracia weberiana (Weber, 1947) que
entende que o aparato do estado se torna uma méaquina profissionalizada. Aqui, 0 governo
digital tem foco no apoio aos processos administrativos padronizados e registros digitais. Os
valores representativos sdo: honestidade, justica, imparcialidade, igualdade perante a lei,
legalidade, objetividade, profissionalismo, legitimidade, fidedignidade, robustez,
confiabilidade, prestacdo de contas e seguranga. Neste estudo, os Valores Fundamentais néo

séo considerados uma posicao de valor, conforme posicdo adotada por Rose et al. (2015a).
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A posicdo de valor publico Eficiéncia Administrativa se refere ao ideal de uma
administracdo mais enxuta e eficiente, alinhada aos presupostos da NPM. Seus valores
representativos sdo: eficiéncia, efetividade, economia, produtividade e performance. No que
tange ao governo digital, visa racionalizar, simplificar e transformar a administracdo publica
em torno das tecnologias digitais. J&, a posi¢do de valor publico Melhoria de Servigo objetiva
maximizar a utilidade do governo para sociedade civil ao prover servigos diretamente para o
bem puablico. Como governo digital, objetiva melhorar a disponibilidade, acessibilidade e
usabilidade dos servigos governamentais, fornecendo-os on-line. Os valores representativos
sdo: servigo publico, orientacdo para o cidaddo, nivel de servico e qualidade do servico.
Finalmente, a terceira posicdo de valor publico, o Engajamento Cidaddo, busca envolver a
sociedade civil para facilitar o desenvolvimento de politicas de acordo com os principios
democréticos. Seus valores representativos sdo: capacidade de resposta, consulta, colaboracao
e participacdo (Rose et al., 2015b).

Um aspecto de destaque dos estudos de Rose foi ter trazido a tona o papel da lideranca
como direcionador do sucesso ou insucesso das iniciativas. Teorizam e explicam o porqué do
gestor priorizar uma iniciativa em detrimento de outra como um fendmeno subjetivo. Isso
porque os autores entendem que os valores estdo enraizados nas culturas gerenciais do servi¢o
publico e ndo podem ser desvinculados dos gestores, formando um pano social duradouro.
Assim, os valores estdo subjacentes a acao intencional, explicando o porqué dos gestores
preferirem um curso de acéo a outro (Rose et al., 2015b).

Esta tese atende aos chamamentos de Rose et al. (2015a) e de Twizeyama e Andersson, 2019
para que novos estudos, em novos contextos, complementem ou apresentem diferentes
adaptacOes da aplicacdo do framework. Além disso, Rose et al. (2015a) destacam que a
metodologia utilizado por eles € qualitativa e que outros estudos se beneficiariam com

aplicacdes quantitativas.

O Quadro 6 apresenta os principais conceitos utilizados neste trabalho.
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Quadro 6 — Principais conceitos utilizados na pesquisa

Conceito Definicdo Autor

Governo Digital “Uso de TICs na administragdo publica” Twizeyimana e Andersson (2019,
p. 169)

Valor publico Valor criado por meio de acgBes Stoker (2006)

governamentais que produz beneficio
liquido para sociedade”

Valor publico para “Capacidade do governo digital de prover =~ Twizeyimana e Andersson (2019,

governo digital melhor eficiéncia para o governo, p. 168)
melhores servicos para os cidaddos e
valores sociais como incluséo,
democracia, transparéncia e participacao.

Posicdo de valor publico  “Objetivo geral, motivacdo e as metas Rose et al. (2018, p. 364)
compartilhadas pelo grupo de stakehloders
que participam do projeto de governo
digital, que podem representar, também, o
principal critério para a percepcdo de
sucesso ou fracasso das iniciativas.”
Fonte: A autora com base nos autores supracitados (2021)

Esses conceitos sintetizam a referéncia basica que da suporte e direcionamento aos trés
artigos componentes da tese.

3. METODO da PESQUISA
Este topico trata o posicionamento epistemoldgico desta tese, das questbes éticas
adotadas na pesquisa e, também, do desenho metodoldgico dos trés artigos componentes da

tese.

3.1 Consideracdes Epistemologicas

Esta pesquisa adota o posicionamento epistemoldgico positivista, com enfoque multi-
método de corte transversal, de natureza exploratdria-descritiva, visto que o estudo examina um
tema pouco estudado no Brasil, e ainda, porque o estudo descreve situagdes e caracteristicas
manifestadas pelo fendmeno em estudo (Sampieri et al., 2006). A unidade de analise é o
processo de priorizacdo de iniciativas de governo digital como pratica organizacional, a partir
das percepcOes dos gestores que atuam em projetos nos governos estaduais. A validagdo
empirica é ancorada na experiéncia e acGes praticas dos gestores publicos brasileiros quando

das decisdes de priorizacao das posicdes de valor pablico nas iniciativas de governo digital.
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3.2 Consideracdes Metodoldgicas
O Quadro 7 apresenta um resumo dos métodos utilizados nos trés artigos componentes

da tese.
Quadro 7— Métodos utilizados nos trés artigos da tese

Técnica de

Coleta Técnica de Analise

Abordagem Meétodo

Artigo 1 - Do Valor para o Valor

Plblico - Um Paradoxo nas Positivista Qualitativo Literatura Anadlise Critica
Obras de Jeremy Rose?

Artigo 2 - A priorizacdo das

posicdes de valor publico no Grupos Andlise de contetdo
governo digital brasileiro — O Positivista Quialitativo Focais (categorial e de
imperativo da eficiéncia frequéncia)

Artigo 3 — Proposicéo e

Validacdo de uma escala de Partial Least Squares
fatores estruturais e posicdes de  Ppositivista Quantitativo ~ Survey (PLS) com modelagem
valor publico em governo de equacdes estruturais
digital

Fonte: A autora (2021)
Em relacdo aos procedimentos adotados na coleta de dados, o Artigo 1, um ensaio

tedrico, tem como base os dados advindos da literatura como suporte a capacidade reflexiva,
compreensdo da realidade baseados em pressupostos, analogias e de uma linha argumentativa.

Para o Artigo 2, os dados foram coletados por meio da técnica de grupo focal com 27
gestores publicos integrantes do Grupo de Trabalho para a Transformacdo Digital dos Estados
e do Governo Federal, representando 13 estados das cinco regides geograficas brasileiras.
Foram realizados trés grupos focais. O roteiro dos grupos focais, foi planejado conforme
Oliveira e Freitas (1998) e foi dividido em quatro etapas, quais sejam: (i) nivelamento dos
conceitos; (ii) montagem do mapa individual com a classificagdo do grau de importéncia (1 —
menos importante a 5 — mais importante e sem importancia — nos casos onde aquele valor nao
foi considerado) dos valores publicos priorizados nas iniciativas de governo digital que eles
participaram em seus estados, nos ultimos 12 meses; (iii) consolidacdo dos mapas individuais
em um mapa coletivo e (iv) debate em grupo, a partir de suas experiéncias, a fim de
compreender as motivacdes e justificativas para o resultado geral do mapa coletivo. O grupo
focal buscou entender as tensdes, pressfes e possiveis contradicdes para as escolhas nas
decisbes de priorizacdo. Pode-se obter muitas interacdes e dialogos no grupo, especialmente
quanto as suas percepc¢des nas experiéncias praticas, uma vez que 0s participantes atuam em

contextos similares na implementacdo de iniciativas de governo digital nos estados brasileiros.
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Ja, no Artigo 3, a coleta de dados utilizou um instrumento elaborado a partir do modelo
conceitual e dos insumos da literatura. Esse corpus da pesquisa permitiu a conceituacéo de cada
construto, definicdo de suas variaveis, bem como, as hipdteses a serem testadas. A validacao
de face e contetdo foi realizada junto a trés doutores e doutorandos de universidades externas,
e também, por trés doutorandos e quatro mestrandos, integrantes do Grupo de Pesquisa
PUCRS/CNPqg Governanga & Sociedade Digital (d-GOVS). Um pré-teste foi realizado com
245 respondentes do governo do RS, a fim de garantir a confiabilidade e validade das escalas.
Apos a definicdo do tamanho da amostra, realizacdo do pré-teste e as adequacdes necessarias
no instrumento, foi realizada a aplicacdo final do estudo, que abrangeu 451 gestores publicos
de 18 estados, que garantiram e excederam o atendimento da amostra minima de respostas
validas.

Em relacdo aos procedimentos adotados para analise de dados, no caso do Artigo 1, toda
andlise é fundamentada pela literatura. No Artigo 2 foi realizada a analise por meio da técnica
de andlise de conteudo, categorial e de frequéncia. O processo de analise de dados categorial
foi realizado por meio das seguintes etapas: (i) realizacdo dos grupos focais pela prépria
pesquisadora; (ii) transcri¢do das falas dos participantes; (iii) exploracdo do material por meio
de leitura integral das falas; (iv) classificacdo e codificacdo segundo as categorias pré-definidas;
(v) criagcdo de novas categorias, conforme novos dados oriundos da coleta e (vi) analise de
dados. Como resultado foi gerado um modelo conceitual que contém os fatores intervenientes
nas posicdes de valor publico em governo digital.

Ja para o Artigo 3, os procedimentos metodolégicos foram baseados, principalmente,
nas recomendacdes de Ringle et al. (2014), Bido e Rigo (2019) e Hair et al. (2014). O método
de Partial Least Squares (PLS) com modelagem de equacdes estruturais baseados em variancia
foi utilizado para analise de dados e verificacdo de hipdteses, especialmente por ser indicado
para modelos cujo suporte tedrico é pouco explorado (Ringle et al. 2014), como é o caso desta
pesquisa. Foram realizadas a validagdo do modelo, anélise do modelo de mensuracéo e andlise
do modelo estrutural. Em cada uma das etapas foram realizados os testes estatisticos

correspondentes a cada etapa e seu objetivo.

4. RESULTADOS
Este capitulo apresenta os trés artigos componentes da tese.
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4.1 Artigo 1 — Do Valor para Valor Publico — Um paradoxo nas obras de Jeremy Rose?

RESUMO
O valor publico tem aflorado nos debates da literatura da gestéo publica, especialmente para distinguir os estudos

de valor de outras disciplinas, como Marketing e Economia, como forma de definir um conjunto distinto para o
setor publico, com caracteristicas diferentes do ethos do setor privado. Nesse contexto, as obras de Jeremy Rose
merecem um destaque especial pela densidade tedrica e especialmente porque suprem uma lacuna de
categorizacao dos valores no contexto do governo digital. Contudo, observa-se um paradoxo, j& que Jeremy Rose
ndo qualifica as posicOes e valores como publicos. Assim, este ensaio tem como objetivo analisar criticamente
suas obras e buscar compreender essa contradi¢do. Apresenta um conjunto de argumentos e comprovagdes que
referendam a necessidade e a proposta de adjetivacdo como publico. Contribui para um debate e reflexdo critica
ao trazer a tona o trato de temas como ethos e interesse publico no contexto do governo digital. Ora, sem publico
ndo é governo digital. E governo digital, embora seja um empreendimento complexo e baseado em tecnologia,

ainda assim é publico.

PALAVRAS-CHAVE
Valor publico, posi¢des de valor, governo digital, governo eletronico, servicos digitais

ESTRUTURA DO ENSAIO

Este ensaio trata da aplicagdo do valor publico como direcionador das iniciativas de
governo digital. O governo digital entendido como “Uso de tecnologias de informacéo e
comunicac¢ao na administracéo publica” (Twiseyiana e Andersson, 2019, p. 169). A abordagem
adotada aqui, esta alinhada com Gil-Garcia et al., 2018: se refere ao uso do termo governo
digital como sindnimo de governo eletronico e, dentro de uma perspectiva mais ampla, com
abrangéncia estendida, que inclui as novas tecnologias mdveis, Internet das Coisas (IoT),
Inteligéncia Artificial (1A), bem como, os novos estilos de lideranca com novos processos de
tomada de decisdo, novas formas de entregar servicos e novos conceitos de cidadania. Essa
abordagem também estd em consonancia com diversos autores renomados e revistas de alto
impacto que tém utilizado desta forma. Além desse conceito, adota-se o conceito de valor
publico como “valor criado por meio de a¢Ges governamentais que produzem um beneficio
liquido para sociedade” (Stoker, 2006) ¢ posi¢do de valor publico como “Objetivo geral,
motivacao e as metas compartilhadas pelo grupo de stakehloders que participam do projeto
de governo digital, que podem representar, também, o prinicpal critério para a percepcéo de
sucesso ou fracasso das iniciativas.” (Rose et al., 2018, p. 364). A Figura 1 apresenta a estrutura

deste estudo, dividida em quatro topicos.
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Figura 1 — Estrutura do ensaio

INTRODUGAO
Contexto

Tecnologia néo € livre de valor, portanto sédo importantes os estudos de governo
digital com visdo menos tecnocentrada. As obras de Jeremy Rose preenchem uma
lacuna tedrica de grande valia nos estudos de valor publico.

Problematica 1. Obras d de vali dé
Por que testar e justificar empiricamente suas obras em um campo de pesquisa — gt gra.r; Ll
governamental e ndo qualificar como publico os conceitos de valor e posigdo de o publico daqui?

valor?

Objetivo do Artigo

Analisar criticamente as obras de Rose e buscar compreender a contradigdo nas
qualificagdes dos conceitos de valor e posigéo de valor

FUNDAMENTAGAO TEORICA :

| 2. Onde tudo comeca: a base
Teoria do Valor Publico de Moore + Posicdes de Valor de Rose tedrica

| 3. Onde esta a contradigao:
ANALISE e DISCUSSAO TEORICA Argumentos de discordéancia

3.1 Interesse e Ethos Publico sdo

elementos intrinsecos da gestado publica
Argumentos para discordancia da qualificagéo dada por Rose nos conceitos de [EEEEERE NN (A CRC )
valor e posigéo de valor 3.3 Lentes tedricas sdo alicercadas na

literatura da administracgédo publica

3.4 Governo Digital sem publico nao é
governo

CONCLUSAO

4. Uma proposta de
Concluséo e limitagdes do ensaio e pesquisas futuras direcionamento teérico para o
paradoxo

Fonte: A autora (2021)

No primeiro tdépico, de Introducdo, contextualiza o cenario do governo digital e a
importancia do seu estudo com uma visao menos tecnocentrada, ja que tecnologia nao é livre
de valor (Bannister e Connoly, 2014). Aborda a relevancia e a representatividade dos trabalhos
de Jeremy Rose, em conjunto com outros autores, que culminam no framework de posic¢oes de
valor para o governo digital. E trata, também, o fenémeno objeto deste ensaio que é a aparente
contradicdo de ndo qualificar os conceitos de valor e posi¢cdo como publico. O topico seguinte,
apresenta a base teorica deste estudo: fundamentada na teoria de Valor Publico de Moore (1995)
e nos estudos de Jeremy Rose relativos a categorizagdo das posi¢oes de valor publico. O
terceiro, e principal topico, apresenta a analise e discussdo alicercada por quatro argumentos
apresentados nos subtépico 3.1, 3.2, 3,3 e 3.4. Por fim, o ultimo topico, finaliza com as

conclusbes do ensaio, apresenta as limitacGes e propde pesquisas futuras.

45



1. OBRAS DE GRANDE VALIA — MAS CADE O PUBLICO DAQUI?

Os processos recentes de transformacdo digital tém desafiado o setor publico a
responder com maior agilidade as demandas da sociedade que influenciam as posic¢des de valor
publico (Hoffman et al., 2019). Isso gera a necessidade de que os efeitos transformadores sejam
explorados a luz dos efeitos dos valores pablicos (Cordella e Bonina, 2012). Nesse sentido,
Jeremy Rose possui diversas publicacdes cientificas em revistas de alto impacto que abrangem
diversos temas de pesquisa, como, por exemplo, e-participacdo, desenvolvimento agil, inovacéo
em servicos digitais, desafios para o governo digital, entre outros. Este ensaio vai tratar,
especificamente, de quatro estudos que sdo resultado de um projeto de pesquisa de trés anos no
governo da Dinamarca, quais sejam: Rose e Persson (2012); Rose et al. (2015a); Rose et al.
(2015b) e Rose et al. (2018). Como Jeremy Rose é sempre 0 primeiro autor, neste ensaio essas
quatro publicacdes serédo referidas como “Obras de Rose” ou somente “Rose”.

As obras de Rose se constituem em uma grande contribuicdo no campo dos estudos de
governo digital (Ranerup e Henriksen, 2019). Isso é fato. Navegam pelas tradicGes da
administragdo publica de forma didatica e ordenada, e culminam nas categoriza¢des dos valores
nas trés posicdes de valor para governo digital. Partem das primeiras légicas de automacéo de
governo eletronico até a substituicdo pela retorica da transformacédo. Trazem a tona a reflexéo
sobre os propdsitos, a motivacdo e os objetivos das iniciativas de governo digital a fim de
entender os valores subjacentes que embasam a priorizacao pelos gestores publicos, bem como,
as prerrogativas dessa decisdo. E ndo param por ai: ainda exploram a distin¢éo entre os valores
defendidos nos discursos e valores efetivamente praticados. Agora, a maior riqueza parece ser
o0 entendimento da rivalidade e competicdo entre as posi¢des de valor (Ranerup e Henriksen,
2019) e, especialmente, a clareza quanto a forma como os gestores publicos resolvem esta
rivalidade.

O grande volume de citacdes das obras de Rose, em revistas internacionais de alto
impacto, consolida a relevancia desses quatro estudos. A partir das citacbes feitas a esses
estudos de Rose no Google Scholar em outubro de 2020, que totalizavam 229 artigos, procedeu-
se uma revisao sistematica de literatura, a fim de buscar quais artigos utilizaram do framework
de posi¢des de valor para o governo digital como fundamentacao teorica de suas investigacdes.
O Quadro 1 apresenta o resultado dessa investigacdo, destacando o objetivo, denominacéo e

método utilizado em cada um dos estudos.
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ARTIGO

Quadro 1 — Autores que aplicaram o framework de Rose

OBJETIVO

DENOMINACAO METODO

VALUE POSITIONS IN E-  Aplicar as posicdes de valor para Teoria de Qualitativo |
GOVERNMENT STRATEGIES: | entender as estratégias de e-gov e posicdes de Anélise de
SOMETHING IS (NOT) CHANGING IN | como elas diferem ao longo do = valor eme-gov | contetdo de
THE STATE OF DENMARK tempo documentos
(PERSSON ET AL., 2017)
THE PUBLIC SECTOR’SROLES INTHE = Explorar os potenciais papéis do = Framework de = Qualitativo |
SHARING ECONOMY AND THE | setor publico na economia | valor publico @ Revisdo de
IMPLICATIONS FOR PUBLIC VALUES | compartilhada e a implicacdo Literatura
(HOFMANN ET AL., 2019) para os valores puablicos

Explorar as possiveis variagdes = Paradigmas de = Qualitativo |
WHO ARE THE USERS OF DIGITAL | nas quais o cidaddo como usuario = de valor para | Revisao de
PUBLIC SERVICES? de servigos publicos digitais é @ gestdo de e-gov | Literatura
(DISTEL E LINDGREN, 2019) conceituado na literatura de

governo digital
VALUE POSITIONS VIEWED = Mapear as instancias de posices = Framework de = Qualitativo |
THROUGH THE LENS OF AUTOMATED | de valor e suas divergéncias posicdes de Estudo de
DECISION-MAKING: THE CASE OF @ quando se adota a automatizagdo valor para Caso
SOCIAL SERVICES da tomada de decisdo na e-gov

(RANERUP E HENRIKSEN, 2019)

assisténcia social municipal.

VALUE POSITIONS AND | Mapear como os valores sdo = Framework de | Quantitativo |
RELATIONSHIPS IN THE SWEDISH | priorizados no governo digital da posicdes de Survey
DiGITAL GOVERNMENT Suécia. valor

(SUNDBERG, 2019)

VALUES, BENEFITS,  Investigar como a inteligéncia Modelo Qualitativo |
CONSIDERATIONS AND RISKks OF Al | artificial € retratada em um Anélise de
IN GOVERNMENT: A STUDY OF Al | conjunto de documentos de contetdo de
PoLIcY DOCUMENTS IN SWEDEN politica para organizagdes do documentos

(ToLL ET AL., 2020)

setor publico da Suécia.

Fonte: Elaborado pela autora com base nos autores supracitados (2021)

Persson et al. (2017) apontaram que a aplicacdo foi util porque permitiu analisar os
documentos de estratégia de forma facilitada. Os usuarios das estratégias puderam perceber as
posicdes de valor subjacentes mesmo nesses documentos com alta densidade e dificuldade de
perceber os valores ndo aparentes.

J& Hoffman et al. (2019) consideram o framework (til, entre outros motivos, porque
estabelece categorias de posicdo de valor associadas a quadro tecnologicos e, também,
concentra em como as tecnologias e inovagdes digitais beneficiam e impactam (ou nédo) a boa
governanca. Chama atengéo que os autores denominam o modelo de Rose como framework de
valor publico, j& incorporando a qualificacdo como publico.

Distel e Lindgren (2019) apontam que usam o trabalho de Rose et al (2015b) como

ponto de partida uma vez que eles apresentam diferentes paradigmas de valor visiveis na
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pesquisa e na pratica do governo digital e, ainda, utilizam os motivadores subjacentes as
implementacdes de servicos publicos digitais. No entanto, eles indicam que o framework se
refere aos ideais dos gestores do setor publico e a implementagédo de projetos de governo digital
em Orgaos publicos. Assim, eles apontam que o framework ndo inclui qualquer conceituacéo
de cidaddos como participantes desse processo de implementacdo. Por conta disso, Distel e
Lindgren, 2019, aplicam a visdo dos cidaddos como usuarios de servigcos publicos digitais,
relacionando as pesquisas de governo digital que consideram o papel do cidaddo na prestacdo
de servicos publicos digitais as posi¢des de valor.

Ranerup e Henrikisen (2019) entendem que o estudo de Rose et al (2015b) é
esclarecedor e que o framework € reconhecidamente mais simplista e descritivo, com suas
posicdes de valor que podem servir para detectar e discutir representacbes empiricas e
paradoxos relacionados a elas. Acrescentam, ainda, que estdo respondendo ao chamamento dos
autores ao tratar um estudo de caso sueco de tomada de decisdo automatizada para identificar
as instancias concorrentes e negativas (ou seja, divergentes). Segundo eles, essa perspectiva de
instancias concorrentes de posicdes de valor sdo importantes para entender a estrutura de
responsabilidade complexa e a pluralidade de partes interessadas em projetos de digitalizacao.

Para Sundberg (2019), ha duas vantagens de usar o framework: em primeiro lugar,
pela base tedrica solida dos paradigmas de valor gerencial. Segundo, porque discute o papel do
governo digital e da Tecnologia da Informacdo e Comunicacdo - TIC em relacdo a essas
posicdes de valor. O fato do framework ter suporte, tanto tedrico como empirico, foi uma das
razBes apontadas por Toll et al. (2020) para classificar o modelo como significativo e aplica-lo
no contexto sueco.

Contudo, hd um aspecto dos estudos que parece incoerente ao longo de toda a sua
retorica: por que Rose ndo qualifica as posi¢cdes e os valores para o governo digital como
publicos? Aqui ha uma contradicdo. Entender a afirmacdo de que os valores para 0 governo
digital merecem um estudo a parte € compreensivel, uma vez que os valores que estdo ligados
a uma forma particular de implementacdo que s&o as Tecnologias de Informacdo e
Comunicacdo (TICs), como bem referenciou Rose et al. (2015b). Contudo, ndo € porque sao
estudos especificos que suprimem o ethos publico. Ora, as iniciativas de governo digital séo
implementadas por gestores publicos, no &mbito do publico para um publico.

Por que testar e justificar empiricamente suas obras em um campo de pesquisa
governamental e ndo qualificar como valor e posi¢do de valor publico? Por que afirmar
explicitamente que sua abordagem da pesquisa ancora seu argumento teoricamente nas

tradicdes da administragcdo publica (Rose e Persson, 2012) e ndo adjetivar sua categorizagao
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como publico? Mesmo com a forte critica dos estudos de valores anteriores quanto a: (i) ndo
identificacdo de tensdes e contradicdes potenciais; (ii) desconsideracdo as tendéncias da
administracdo publica nos ultimos 15 anos e (iii) introducdo de objetivos partidarios; ainda
assim, as obras ancoram suas conclusGes no desenvolvimento histérico da préaxis da
administragdo publica.

Sera que Rose ndo adjetivou como publico porque uma das tradi¢Bes analisadas por ele
é a escola do Novo Servigo Publico, que tem suas raizes no desenvolvimento do valor publico
e nos estudos de Moore, autor seminal desse tema? Se esta for a motivagéo para nao qualificar
a principal contribuicdo como valores e posi¢des de valor como publico, parece uma
simplificacdo como forma de facilitar a categorizacdo. Novamente, ha incongruéncia. Mesmo
gue os novos Vvalores da gestdo publica sejam embasados nos interesses coletivos do valor
publico, o préprio Rose declara que os valores burocréaticos tradicionais, ndo sdo incompativeis
com os valores mapeados por ele: s&o complementares (Rose et al., 2015b). E, ainda, mesmo
que a tradicdo de servico publico faca um chamamento maior para servir o interesse publico e
desenvolver valor publico (Moore, 2014), isso ndo significa que o interesse publico nédo
inexistia nas outras tradi¢Bes. Ao contrario, ele é transversal a qualquer escola da administragédo
publica (Stoker, 2006).

Apesar dos questionamentos listados acima, reiteramos que as obras de Rose sdo de
grande valia (Ranerup e Henriksen, 2020) e densidade tedrica (Toll et al., 2020). O escopo da
critica e discordancia deste ensaio se concentra na qualificagcdo dos conceitos e ndo nas proprias
obras de Rose. Assim, 0 objetivo deste ensaio é analisar criticamente as obras de Rose e
buscar compreender a contradi¢cdo nos conceitos de valor e posi¢éo de valor.

O ensaio contribui com uma visdo menos tecnocentrada da tematica de valor publico,
tipica dos estudos de governo digital (Savoldelli et al., 2014). Adota a teoria de valor publico
de Moore (1995) como lente tedrica para fundamentar as posi¢cdes de valor publico de Rose.
Cria uma jornada retdrica com quatro argumentos que embasam o debate acerca do paradoxo
apontado. Possibilita uma reflexdo tedrica e analise sobre os fatores relevantes em contextos de
gestdo publica, quais sejam: interesse publico, participacdo do publico, ethos pablico, processos
democraticos, entre outros. Conclui com um direcionamento tedrico proposto como solugéo

para o paradoxo.
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2. ONDE TUDO COMECA: A BASE TEORICA

Este tdpico apresenta a fundamentacdo tedrica deste ensaio que tem base na teoria de valor
publico de Moore e, especialmente, as obras de Rose referentes as posi¢6es de valor publico,

adotadas pelos gestores publicos, nas prioriza¢Ges das iniciativas digitais.

2.1 Teoria do valor publico
“O governo nado deve ser dirigido como um negdcio e sim, como uma democracia”
Denhardt e Denhardt (2000)

Moore, autor seminal de valor publico, tem um espaco importante na construcdo dos
argumentos e pressupostos defendidos neste ensaio. Apesar de sua concepc¢do inovadora,
concebida na década de 90, suas ideias ganharam lugar de destaque no debate académico e
gerencial somente nos ultimos anos. Ele passou de voz apagada na efervescéncia da Nova
Administracdo Publica — NPM (sigla em inglés de New Public Managament) para mainstream
(Alford et al., 2017), especialmente porque as prescricdes da NPM, extraidas da experiéncia do
setor privado, ndo se mostraram apropriadas (Stoker, 2006). O conceito de valor publico surgiu
como parte de uma mudanca histdrica mais longa no foco de simples governo para uma forma
de governanca colabrativa (Dahl e Soss, 2014) e pode ser considerado como o principal
resultado das atividades governamentais (E.Luna et al., 2019).

Para Moore, o valor publico pode ser criado por uma variedade de entidades,
incluindo organizacBes publicas, empreiteiros privados, organizacdes sem fins lucrativos,
voluntarios e cidadaos (Moore 1995) e esta relacionado a “valor” ou utilidade. Ha outra vertente
de estudiosos que usam o rotulo de "valores publicos”, mais fortemente identificado com
Bozeman (2007), como normas ou principios pessoais (Hartley et al., 2015).

Moore (1994, p. 296) choca ao afirmar que o “ ... governo raramente € visto como
uma instituicdo que pode ‘criar valor® ”. Os cidaddos valorizam o valor publico, em parte,
porque ganham individualmente com ele, direta ou indiretamente, mesmo que s6 possa fazé-lo
por meio de um mecanismo coletivo.

No entanto, determinar e criar o que é valioso para o publico e para a esfera publica é
muito desafiador para gestores publicos; eles podem ndo ser capazes de discernir essas coisas
apenas por meio de instrucdes de politicos (Hartley et al., 2015). Dentro dessa I6gica, Moore
(1995) descreve seu trabalho como um desenvolvimento de uma teoria que teve como nucleo a

construcdo de um framework, denominada de “Triangulo estratégico” e que, ele orientava sua
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adocdo, pelos gestores publicos, para criagdo de valor publico. Esse simbolo central, o triangulo
estratégico, como demonstrado na Figura 2, postula que uma estratégia para uma organizacao

do setor publico, devendo passar por trés testes gerais (Alford e O’Flynn, 2009).

Figura 2 — O Triangulo Estratégico

Legitimidade

e Apoio

Valor
Publico

/

Capacidades
Operacionais

Fonte: Adaptado de Moore (1995)

Primeiro, os gestores devem procurar discernir e formular propositos que se destinam
acriar ou aprimorar valor pablico (Hartley et al., 2015). Em segundo lugar, eles devem trabalhar
para obter legitimidade e atrair o apoio suficiente do ambiente de autorizagdo, composto pelos
politicos eleitos e demais stakeholders (Alford e O’Flynn, 2009). Terceiro, eles devem reunir
as capacidades necessarias para alcancar a meta de valor publico. Embora a estrutura seja
enganosamente simples, cada canto do tridngulo representa os desafios para o trabalho do gestor
publico, especialmente na criagdo de alinhamento entre eles (Hartley et al., 2015).

No contexto deste ensaio, é importante destacar que Rose, assim como Moore, afirma
que os gestores publicos operam em uma ambiente essencialmente politico e que eles tem um
esforco consideravel nas escolhas necessarias para criagdo de valor publico. Assim, tanto
Moore quanto Rose, entendem o papel do gestor publico como altamente relevante e desafiador.
Aliado a isso, a transformacdo digital tém desafiado os governos a responder para uma
sociedade mais digital, influenciando as posic@es de valor publico (Hoffman et al., 2019). Para

gestdo dos projetos de governo digital, os gestores publicos assumem as posi¢oes de valor
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publico que estdo associados aos propdsitos das iniciativas de TIC. O proximo topico apresenta
o framework de posi¢des de valor para governo digital.
2.2 Posicdes de valor publico para governo digital

As obras de Rose consolidam uma tipologia das posigdes de valor em governo digital.
Essa tipologia € resultado de ampla investigacdo da literatura das maiores tendéncias dos
Gltimos 15 anos na literatura de gestdo pablica e, também, originada de dados coletados junto
aos gestores governamentais dinamarqueses. Rose denomina o resultado de sua pesquisa de
teoria, tipo 1 (Gregor, 2006) ja que fornece uma lente para ver ou explicar o mundo e para
entender do ponto de vista de quem vive (Rose et al., 2015a). As trés posi¢des de valor para
governo digital, estdo apresentadas na Figura 3, sdo: (1) Eficiéncia Administrativa (2) Melhoria

de Servico e (3) Engajamento Cidadéao (Rose et al. 2018).

Figura 3 — Posig¢des de valores rivais em governo digital

» Eficiéncia * Servigo publico * Capacidade de resposta
= Efetividade = Orientagdo para o cidadao = Consulta

* Economia * Nivel de servigo = Colaboracdo

* Produtividade * Qualidade do servigo = Participagao

= Performance

Eficiéncia : - Engajamento
Valores Fundamentais

Honestidade, justiga, imparcialidade, igualdade perante a lei, legalidade, objetividade,
profissionalismo, legitimidade, fidedignidade, robustez, confiabilidade, prestacio de
contas, seguranga

Fonte: Rose et al. (2015a)

A Eficiéncia Administrativa se concentra na logica da relagdo custo-beneficio da NPM.
A Melhoria de Servico é derivada da tradi¢cdo do Novo Servico Puablico — NPS (sigla em inglés
de New Public Service) que enfatiza o valor de fornecer melhores servicos aos cidadéos. J4, o
Engajamento Cidadao tem suas raizes em argumentos democréaticos liberais de promocéao da
democracia, deliberacdo e didlogo. Essas trés posi¢des sdo compostas por valores rivais entre
si, em uma logica de competicdo. Por exemplo, em um contexto de dificuldades financeiras, o

valor de economia de custos, na posicdo de Eficiéncia Administrativa, pode entrar em conflito
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com os valores de entrega de servicos publicos digitais, da posi¢do de valor Melhoria de
Servico, dificultando as decisdes de priorizacdo pelos gestores publicos. Para concluir, 0s
Valores Fundamentais sdo baseados na tradi¢cdo burocratica, comegando por um dos seus
principais fundadores, o socilogo alemdo Weber (1947). Esses valores ndo sdo rivais porque
sdo compartilhados e ndo sdo contenciosos com os demais (Rose e Persson, 2012).

3. ONDE ESTA A CONTRADICAO: ARGUMENTOS DE DISCORDANCIA

Este é o principal topico deste ensaio. Apresenta 0s quatro argumentos para dar suporte e
comprovar a existéncia da contradicdo na qualificacdo dos conceitos a fim de gerar uma

proposta de direcionamento tedrico.

3.1 Interesse e Ethos Publico séo elementos intrinsecos da gestéo publica

“O interesse publico é controverso e dificil de articular” (Moore, 2014)

Rose, ao ndo qualificar os valores e as posi¢des de valor como publicos desconsideram
o0 ethos e o interesse publico. E, portanto, ele se equivoca. A vocagdo do servico publico é
baseada no compromisso ético de agir pelo bem publico (Du Gay, 2000). Se o interesse sempre
deve ser publico, os valores compartilhados e priorizados, mesmo que rivais, também devem
ser publicos.

O interesse publico é tema em diversos momentos nas obras de Rose, contudo, nao €
foco de investigacao de suas pesquisas. Ao diferenciar publico de privado, Rose destaca que o
motivo do setor privado é lucro, enquanto no publico o motivo deve ser o interesse publico
(Rose et al., 2018). Conforme demonstrado no Quadro 2, quando Rose descreve as tradicdes
da administracdo publica, ele usa o interesse publico como uma dimensao de comparativo entre

as escolas.

Quadro 2 — Definigdo de interesse publico em cada Escola da Administragdo Publica
‘ Escola Definicao de Interesse Publico
Antiga Administracdo Publica Politicamente definido e expresso em lei

Agregacdo de interesses individuais expressos através

Nova Gestdo Publica (NPM) do mercado

Resultado de um didlogo deliberativo em torno dos

Novo Servigo Publico (NPS) valores compartilhados

Fonte: Rose e Persson (2012)
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Para antiga administragdo publica, o interesse publico é definido como o que é
politicamente definido e expresso em lei. Ja, na NPM, o interesse publico é resultado da
agregacdo de interesses individuais expressos através do mercado. Enquanto na NPS, o
interesse publico é resultado de um didlogo em torno dos valores compartilhados (Rose e
Persson, 2012). Para Bozeman (2007), o interesse publico representa um ideal que muda com
o tempo e lugar, em vez de um conteddo identificavel. Entende que o interesse publico refere-
se a busca dos resultados que melhor atendam a sobrevivéncia e ao bem-estar a longo prazo de
um publico coletivo constituido (Bozeman, 2007). Ainda, a diversidade de interesses também
significa que o consenso simples ndo é realista (Hartley et al., 2015).

Quando detalha as caracteristicas da NPS, Rose aponta que 0s gestores devem responder
a um chamado maior para servir o interesse publico e desenvolver valor publico. No entanto,
determinar e entregar o bem publico ndo é uma tarefa simples ja que construir uma nocao
compartilhada de interesses e responsabilidades compartilhadas (Rose et al., 2015a). Também,
quando detalha a escola do Engajamento Cidaddo, ele aponta que servir o interesse publico
significa engajar a sociedade civil para coproducdo por meio da cidadania ativa. E,
complementa que, nas tradi¢gbes da democracia liberal, o interesse publico é tratado como um
processo definido e redefinido através do didlogo entre cidadaos, politicos e servidores publicos
e, por meio das visdes compartilhadas em rede. Sendo assim, se 0s interesses devem ser
coletivos séo, portanto, publicos (Rose et al., 2015a). Por fim, Rose reconhece que o interesse
publico é tido como certo na teoria de Moore (Rose et al., 2018). Contudo, mesmo que haja o
imperativo moral das instituicdes de agirem representando os multiplos grupos de interessados,
na pratica, o interesse publico é notoriamente controverso e dificil de articular (Moore, 2014).

Ja em relacdo ao ethos publico, tudo comeca quando Rose aponta que valores do setor
privado definem um ethos unificado distinto do setor privado (Rose et al. 2015a). Ele mesmo
reforca esta distincdo dando destaque para o ethos publico. Na prética, isso significa que as
organizac@es publicas estdo envolvidas em um quadro legal e l16gico proprio, denominado de
ethos publico (Lindgren e Janssen, 2013).

As raz0es apresentadas, nos estudos de Rose, para incompatibilidade entre os valores e
posi¢cdes que causam a rivalidade, sdo tipicos de decisdes da esfera publica. Os resultados
publicos sdo complexos e controversos e muitas vezes resultam em compensagdo ndo apenas
entre "bens" e "ruins", mas também entre prioridades concorrentes (Xanthopoulou, 2020). Os
valores que estdo em jogo em uma decisé@o, que exige o estabelecimento de prioridades séo
potencialmente concorrentes e sao puablicos (Moore, 2014). Novamente, denotando que ha uma

contradicdo ao ndo qualificar como publico. Ao relatar e analisar o discurso dos gestores locais
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da Dinamarca e distinguir a forma como a priorizagdo das iniciativas de governo digital eram
realizadas, percebe-se, novamente, aspectos de valores tipicos da gestdo publica. Mesmo sendo
pesquisas com foco na implementacéo de TIC, ainda assim, se referem a aplicacdo de TIC no
contexto de governo.

Por fim, no primeiro paragrafo do topico de Discussao do Rose et al. (2015a), os autores
mencionam explicitamente que respondem ao apelo de Bannister e Connoly (2014) a pesquisa
de valores publicos, sintetizando os resultados de uma nova pesquisa de literatura de valores de
administragdo publica e dos valores de governo digital. Essa frase derradeira consolida a certeza
de que os autores se equivocaram ao suprimir a qualificacdo de publico neste primeiro e
importante estudo de posicdo de valor para governo digital. Sem publico ndo ha governo digital.
Mesmo com toda complexidade de governo digital, ainda é publico: tanto o ethos quanto o

interesse.

3.2 Tem um publico la fora

“Cada problema social a ser resolvido é uma oportunidade de criar valor publico por
meio de deliberacéo coletiva” (Moore, 2014)

Moore desafia a retorica da NPM que trata o governo como “problema e néo solugdo”
(Moore, 2014), ao rejeitar a mera imitacdo das praticas gerenciais empresariais do setor privado
e a ideologia de “administrar o governo como um negécio” (Alford et al., 2017). Na sua
premissa inicial, Moore apregoa que os gestores publicos deveriam usar sua imaginagéo e
habilidades para produzir valor publico para os cidaddos usando os ativos publicos detidos por
eles, assim como os gestores privados estdo comprometidos a gerar valor privado (Moore,
1995).

Os cidadaos sdo os arbitros de valor publico (Moore, 2014). O valor publico é criado
guando processos, produtos e resultados sdo avaliados pelo publico ou agregam valor a esfera
publica (Hartley et al., 2015). Moore (2014) traz o publico “de fora” e faz um chamamento aos
governos a agirem como criadores e garantidores de criacdo de valor publico. 1sso porque a
legitimidade das decisbes governamentais deve ser endossada pela escolha coletiva em uma
l6gica representativa de um governo democratico. Portanto, o valor publico € criado em
relacionamentos nos quais “o publico” esta envolvido (Xanthopoulou, 2020) e depende de um
publico que é chamado a existir (Moore, 2014). Com isso, o valor publico emerge do didlogo e
deliberacdo amplamente inclusiva (Bryson et al., 2014). Mesmo que um publico seja chamado

a existéncia, por meios bastante imperfeitos de governanca democrética, ainda temos o publico
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do “lado de fora”. Tais encontros criam uma capacidade de debater, pensar, agir, julgar e
deliberar sobre ativos publicos em uso pelos gestores governamentais do “lado de dentro” do
governo denominados de ativos publicos e, portanto, de propriedade coletiva, endossados
coletivamente (Moore, 2014). Assim, o desafio dos gestores publicos é envolver o publico em
um dialogo sobre suas preferéncias em uma légica em que uma decisdo para ser legitima ou
para um julgamento ser feito, é necessario o endosso ativo do cidaddo, um consentimento além
das urnas (Stoker, 2006). Os politicos e gestores publicos sdo encarregados de criar valor
publico para quem e o0 que mais interessa ao publico e, portanto, tem que entender o que o
publico valoriza, a fim de enquadrar suas estratégias para discernir e criar valor publico. Na
pratica, entdo, os gestores publicos tém que exercer habilidades politicas para serem capazes de
discernir o potencial de valor publico. Isso ocorre porque as opinides sobre o que é valioso ndo
vém apenas de politicos, mas de uma série de partes interessadas, tanto dentro como fora da
organizacédo (Hartley et al., 2015).

Ora, estes mecanismos de deliberacdo coletiva descritos por Moore (2014), apontam
para o nucleo das obras de Rose que sdo as decisdes e priorizagdes feitas pelos gestores publicos
e, em muitos casos, tendo como base as posi¢Oes de valor rivais. Novamente se estabelece a
falta, nas ideias de Rose, do alicerce no publico. Rose falha ao desconsiderar como ponto de
partida o publico “de fora”. O processo de deliberagdo publica é longo e dificil. E complexo.

Contudo, ndo adjetivar como publico parece uma falha que deve ser corrigida.

3.3 Lentes tedricas foram alicercadas na literatura da Administracdo Publica
“A maldicao da primazia da politica sobre a burocracia” (Alford et al., 2017)

Rose fundamenta seus estudos na literatura da administragdo publica. E a base principal
para o seu resultado tedrico-conceitual. Seu ponto de partida para a sintese do framework das
posicOes de valor sdo as tradi¢cBes da administracdo publica (Rose e Persson, 2012). Elas séo
resultado de um alinhamento baseado no desenvolvimento historico da praxis da administracdo
publica e da analise de valor sobre as tendéncias (Rose et al., 2015a). Trata os valores na
administracdo publica como ambiguos, hibridos, sobrepostos (Van Der Wal e VVan Hout, 2009)
concorrentes, conflitantes e contraditorios (Rutgers, 2008). Para tanto, mapeia os estudos da
literatura da administracdo publica sobre valores.

Em Rose et al. (2018), mesmo que a lente teorica seja a literatura de Sistemas de
Informacéo, baseada nos quadros tecnoldgicos de Orlikowski e Gash (1994), ainda assim ele

usa como base inicial as escolas de administracdo publica. Agora, a principal contradicdo de
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Rose: ao conceituar e descrever os valores do governo digital, ele parte de uma variedade de
estudos relativos a valor publico. Nessa trilha engrandece os trabalhos de Bannister e Connolly
(2014) e Cordella e Bonina (2012), autores de obras relevantes em valor publico. Rose chega a
citad-los como importantes trabalhos para pesquisas em governo digital. Novamente o paradoxo
se impde. Ora, por que Rose parte da tipologia desses autores e ndo adjetiva como os valores

como publicos?

3.4 Governo digital sem publico ndo é governo
“O governo digital € um meio de criar valor publico” Mellouli et al. (2020)

A primeira declaracdo de Rose e Persson (2012) € que o pressuposto do seu estudo é
que o governo digital é conduzido em grande parte por organiza¢des publicas e, portanto,
compartilha dos valores da gestdo publica. Prova disso € que ele denomina os valores e
posicdes resultado de suas obras como valores e posi¢fes para o governo digital. Entender o
governo digital como um empreendimento complexo (Rose et al.., 2015b) faz todo sentido. Os
valores do governo digital dependem dos valores da administracdo publica. Os gestores
publicos desenvolvem o governo digital dentro de um cenario de valores da administracdo
publica (Rose e Persson, 2012). E entender as motivacgdes e propdsitos do porqué das decisoes,
bem como, 0s objetivos comuns também fazem sentido.

Ele reconhece que seu campo de estudo sdo os valores relacionados a prop6sitos sobre
para que servem as TICs, o que elas podem fazer e consequéncias que podem produzir (Rose
et al., 2015a). Os projetos de TIC exigem decisdes das liderangas. Os gestores publicos tém
seus valores pessoais baseados em suas experiéncias e crencas individuais que podem conflitar
com os valores organizacionais dos lideres politicos. Nem sempre os documentos de estratégia
e a retdrica estdo em consonancia (Rose e Persson, 2012). Os valores definidos no discurso
podem ser diferentes dos valores praticados (Rose et al., 2015b). Nem sempre as intencdes
formuladas estéo alinhadas ao padrdo de decisdo (Rose e Persson, 2012). E vai mais longe: faz
critica aos estudos anteriores e ao conceito de valor em governo digital porque compartilham
uma compreensdo congruente de valor. O que parece equivocado para ele ja que as tensdes e
contradi¢des ndo sdo exploradas. Para Rose, 0 papel da lideranga fara a diferenca para o sucesso
ou fracasso das iniciativas porque a responsabilidade gerencial de criacdo, articulacdo e
manutencdo do proposito e direcdo comuns é dos gestores publicos. Assim, ele usa a literatura

da administracdo publica como raizes, mas entende que os valores no contexto do governo
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digital merecem um estudo a parte (Rose et al., 2015b). Mesmo sendo a parte, ndo esta apartado

do publico. Porque governo digital sem publico, ndo é governo.

4. UMA PROPOSTA DE DIRECIONAMENTO TEORICO PARA O PARADOXO

“Viver em democracia é conviver com o conflito e a imperfeicdo” (Moore, 2014)

A densidade tedrica das obras de Rose é um fato (Toll et al., 2020). Traz a luz para a
complexidade organizacional e politica e o papel da lideranca na priorizacdo de valores nas
decisdes referentes as iniciativas do governo digital. Também, traz a tona as tensbes e
contradicdes da retdrica do discurso e da préatica efetiva. E, conclui, com uma entrega relevante
do framework de posicdes de valor para o governo digital, deixando claro o contencioso que
provoca a rivalidade e competicao entre os valores. Para atender o objetivo deste estudo que é
analisar criticamente as obras de Rose e buscar compreender a contradi¢cdo nos conceitos
de valor e posicao de valor, este ensaio partiu desse arcabouco tedrico, associado a teoria do
valor pablico de Moore, como um legado relevante aos estudos de governo digital e ampliou o
debate acerca do paradoxo que deve ser questionado: o porqué de ndo adjetivar os valores e as
posicdes de valor como publico.

A partir deste paradoxo, como um fendmeno objeto deste estudo, promoveu-se uma
analise critica com elementos-chave oriundos do préprio contetido das obras de Rose. Além
disso, fez-se necessario trazer como insumo primordial, a base tedrica dos trabalhos de Moore,
autor seminal de valor publico. Essa base promove a consisténcia tedrico-conceitual relevante
a partir do alicerce dos conceitos e saberes de Moore.

Rose e Moore estdo alinhados em bases conceituais fundamentais que explicam que 0s
gestores publicos devem responder a um chamamento maior para servir o interesse publico e
desenvolver o valor publico. Primeiro, o ethos pablico do cargo publico entendido como a voz
do servico publico, incorpora um compromisso ético do agir em nome do interesse publico.
Segundo, o diélogo entre o publico de dentro e de fora como forma de definir e redefinir o
interesse publico e influenciar o agir e a tomada de decisdes no desenvolvimento de politicas
publicas. Terceiro, a exigéncia da transparéncia e razdes publicas para as acbes. Em quarto,
assegurar que os bens publicos e os bens comuns inclusivos sejam tratados em decisdes e
deliberagBes. Em quinto, o servir imparcialmente ao publico (Rose e Persson, 2012). E, por fim,
a responsabilidade do gestor de ouvir a voz do cidad&o, responder ao que é dito e encontrar e
articular um interesse geral ou comum e fazer com que o governo busque este interesse

(Frederickson, 1996).
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Nossa conclusdo aponta para uma direcédo clara de concordancia com Rose. Porém, na
discordancia quanto a falta de adjetivacdo dos conceitos de valor e posicdo de valor como
publico. Os argumentos apresentados aqui: (i) interesse e ethos publico como elementos
basilares da administracdo publica; (ii) publico externo como principais destinatérios das acdes
governamentais e juizes de valor publico; (iii) lentes tedricas das obras de Rose baseadas nas
escolas da administracdo publica e (iv) arena das acdes de TIC ser na esfera governamental,
dédo conta do equivoco da falta de adjetivacéo.

Assim, conclui-se que o fendmeno objeto deste ensaio, baseado nos elementos expostos
aqui, aponta para proposta de um novo direcionamento teérico com necessidade de adjetivacdo
do valor para valor publico e da posicao de valor para posicao de valor publico para estudos de
governo digital. Essa adjetivacdo € necessaria e possibilita um complemento que parece 6bvio
e que resolve o equivoco dos autores. Publico é uma palavra s6, contudo como adjetivo cumpre
seu papel seméntico como complemento conceitual relevante.

Este ensaio ndo deve encerrar aqui. Outros estudos podem apresentar novos argumentos
e perspectivas para o paradoxo apontado. As principais contribuicdes tedricas geradas neste
estudo dizem respeito as reflexdes acerca de um tema pouco explorado no Brasil (Lopes et al.,
2019) e acerca de uma perspectiva menos tecnocentrada, tipica dos estudos de governo digital
(Savoldelli et al., 2014). Novos estudos podem ampliar a analise critica por meio da andlise de
discurso dos estudos do proprio Rose e, também, a partir da escuta de especialistas, tanto em
governo digital como em gestéo publica. A principal limitagéo deste ensaio € uma visao teorica
sem comprovagdo empirica dos argumentos e encaminhamentos que direcionariam para uma

solucdo mais efetiva do paradoxo ou uma perspectiva pratica para os gestores publicos.
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4.2 Artigo 2— A Priorizacéo de Valor Publico no Governo Digital Brasileiro - O Imperativo da
Eficiéncia

RESUMO

Os substanciais investimentos em governo digital ndo tem promovido os impactos e beneficios esperados de forma
consistente para o cidadao. Assim, a transformacéo do setor publico n&o é digital, mas é de valor publico. Esta
pesquisa analisa as experiéncias praticas de gestores no uso das TICs em 13 estados das cinco regides geograficas
brasileiras a fim de investigar as posi¢des de valor publico rivais refletidas nas iniciativas de governo digital.
Utiliza o grupo focal como método de pesquisa e a andlise de contedo como técnica de anélise de dados. O
estudo conclui que a rivalidade de valores existe e que 0s gestores publicos resolvem as tensdes e contradicdes
priorizando os valores publicos voltados a eficiéncia administrativa, mesmo nos casos em que o objetivo é a
melhoria dos servigos publicos. Também conclui que os valores praticados sdo diferentes dos valores publicos
defendidos na retorica dos agentes politicos. As questdes politicas aparecem como principal variavel interveniente
nas decisBes de governo digital, e, somente a midia, como fator externo, consegue afetar as decisdes politicas.
Por fim, um modelo conceitual € proposto com os fatores intervenientes mapeados na pesquisa. Este estudo amplia
o conhecimento de governo digital por meio da perspectiva de valor publico, a partir da viséo do lado da oferta

e de iniciativas praticas. As posi¢des de valor publico agregam uma viséo pratica de governo digital.

PALAVRAS-CHAVE
Valor publico, posi¢des de valor, governo digital, governo eletronico, servigos digitais

1. INTRODUCAO

As mudancas rapidas na sociedade tém desafiado o governo a se adaptar e a se
transformar (Wang, 2018). O cidad&o digital, acostumado a usar as Tecnologias de Informacéo
e Comunicacéo (TICs), exige que 0s servi¢os publicos também se transformem (Webster e
Leleux, 2018; Mergel et al., 2019), visto que suas expectativas e exigéncias crescem em relacédo
ao governo digital (Gupta e Suri, 2017). Apesar do governo digital ter experienciado um grande
desenvolvimento (Mellouli et al., 2020), entendido como na fase madura (Busch e Henriksen,
2018; 2018; Wang, 2018), ainda apresenta resultados limitados ja que seus impactos reais na
transformacao digital estdo sendo questionados (Pedersen, 2018). Na pratica, observa-se um
paradoxo, visto que apesar dos altos investimentos (Liang et al., 2017), os beneficios reais ndo
estdo impactando os cidadaos como pretendido (Scholta et al., 2019), os resultados alcangados
n&o sdo consistentes ( Pedersen, 2018), ha desperdicio de recursos dos impostos e ha redugdo
da confianca dos cidadaos (Sundberg, 2016).

Esse cenario se repete no Brasil: mesmo classificado entre os 20 paises com melhor
oferta de servigos publicos digitais (UNPAD, 2020), o pais ainda tem um longo caminho a

percorrer no desenvolvimento da oferta e do uso do governo digital. No Brasil, 74% das pessoas
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acessam a Internet, o que corresponde em torno de 50,7 milhdes de domicilios brasileiros, 77%
destes se encontram em areas urbanas, 95% deles sdo de classe A (classe social mais alta) e
14% de classe D/E, que demonstra a desigualdade digital (CGl.br, 2020). Desses, 68% dos
usuarios com 16 anos ou mais, usaram servicos de governo digital nos dltimos 12 meses. Do
lado da oferta, 89% dos governos tem website, apenas 25% ofereceram o servi¢o publico mais
procurado pelos cidaddos inteiramente pela Internet. Os motivos mais citados pelos 6rgaos
estaduais para ndo prestar o servigo publico mais procurado integralmente pela rede, foram a
impossibilidade de realizar o servigo inteiramente pela Internet (59%) e restricGes legais (39%)
(CGl.br, 2018). Com o advento da pandemia do Covid-19, o governo digital foi crucial para
garantir que governos e empresas pudessem criar estratégias de continuidade da prestacdo de
servigos em um cendrio de restricdes ao movimento de pessoas e ao funcionamento tradicional
das organizacdes. Houve ampliagdo da realizacdo de servigos publicos on-line: um quinto dos
usuérios da rede, com 16 anos ou mais, realizou consulta médica ou com outro profissional da
salde via Internet desde o inicio da pandemia e, ainda, 75% dos usuarios procuraram este tipo
de informacdéo, atividade que era realizada por 56% dos usuarios em 2019 (CGl.br, 2020).

Diversos motivos sdo apresentados como causas dos poucos resultados do governo
digital: uso intensivo de repertério do mundo privado, emprestado da New Public Management
(NPM) (Cordella e Bonina, 2012); foco em busca de eficiéncia que pode levar a um governo
ineficaz (Rose et al., 2015a); fragmentacdo imposta pela formacdo de silos nos 6rgdos
governamentais que ampliam as estruturas hierarquicas da burocracia (Sundberg, 2016); visdo
tecnocentrada (Savoldelli et al., 2014) e prioriza¢cdo na automacao de objetos racionais (Busch
e Henriksen, 2018), entre outros.

Contudo, a transformacdo no setor publico ndo é digital, é de valor publico. O valor
publico deve ser o fim estratégico do governo digital (Sundberg, 2016; Panagiotopoulus et al.,
2019). Ha muitos investimentos e pouca entrega de valor publico (Anwer et al., 2016; Soe e
Drechsler, 2018). E, também a tecnologia ndo é livre de valor: a implantagdo das TICs requer
gue os tomadores de decisdo priorizem os valores as vezes conflitantes (Bannister e Connoly,
2014). O imperativo moral para 0 governo € que atue com base no interesse publico,
representando os maltiplos grupos de stakeholders, o que é dado como certo pelo paradigma de
valor publico de Moore (1995). No entanto, o interesse publico é notoriamente controverso e
dificil de articular (Xanthopoulou, 2020).

O nucleo normativo do setor publico — o que deve fazer e como deve alcangar - ndo
pode ser tomado como certo (Rose et al., 2018). Assim, na pratica, as estratégias, investimentos,

projetos e implementacdo do governo digital séo influenciadas pelas trés posi¢cdes de valor
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publico (Eficiéncia Administrativa, Melhoria de Servigo e Engajamento Cidad&o), que sdo
profundamente arraigadas no discurso e nas a¢cdes dos gestores publicos, advindas das tradi¢des
da gestdo publica (Rose et al., 2015a). Portanto, os valores do governo digital merecem um
estudo separado porque conectam a uma forma particular de implementacéao: as T1Cs. Entender
as posicOes de valor que estdo refletidas nas iniciativas de governo digital é uma forma de
compreender as motivacOes e propositos adjacentes ao campo e profundamente arraigados nos
objetivos dos projetos (Persson e Goldkuhl, 2010).

Por outro lado, embora as posi¢des de valor expressem propdsito geral, a motivagéo e
objetivos comuns, em grande parte, coerentes e sinérgicos,as proprias posi¢des de valor podem
ser (potencialmente) caracterizadas por rivalidade, entendidas como uma competicdo para
alcancar as posicdes de valor. A mais importante razdo da rivalidade pode ser a
incompatibilidade entre os valores ou posi¢cdes. Ora, se 0 gestor publico interpreta eficiéncia
como reducao de custos, pode ser incompativel com o valor de provimento de melhores servigos
aos cidadaos (Rose et al., 2015a). E necessario enderecar esses aspectos tedricos da criacdo de
valor publico que levem em conta os multiplos stakeholders envolvidos e os papéis de lideranca
(Bryson e Crosby, 2014). Portanto, a quest&o, referente ao gap tedrico que aponta a negligéncia
com aspectos normativos, que deve ser enderecada ndo € o que estd acontecendo sem entender
0 porqué esta acontecendo.

Dentro do exposto, este estudo aborda valor pablico como forma de ampliacdo dos
beneficios do governo digital. O governo digital aqui é entendido como “O uso de TICs pela
administracdo publica” (Twiseyiana e Andersson, 2019, p. 169). A abordagem adotada aqui,
em consonancia com Gil-Garcia et al., 2018, é o uso do termo governo digital como sinbnimo
de governo eletrénico e, dentro de uma perspectiva mais ampla, com abrangéncia estendida,
que inclui as novas tecnologias madveis, Internet das Coisas (10T), Inteligéncia Artificial (1A),
bem como, os novos estilos de lideranca com novos processos de tomada de decisédo, novas
formas de entregar servicos e novos conceitos de cidadania. Essa abordagem estd em
consonancia com diversos autores renomados e revistas de alto impacto que tém utilizado desta
forma. Além desse conceito, adota-se 0 conceito de valor publico como “valor criado por meio
de acdes governamentais que produzem um beneficio liquido para sociedade ” (Stoker, 2006)
e posigdo de valor publico como “Objetivo geral, motivacdo e as metas compartilhadas pelo
grupo de stakehloders que participam do projeto de governo digital, que podem representar,
também, o prinicpal critério para a percepcao de sucesso ou fracasso das iniciativas.”(Rose et
al., 2018, p. 364).
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A fim de compreender a légica da escolha entre valores publicos rivais, 0s objetivos
deste trabalho sdo compreender os fatores que interferem na priorizacdo dos valores
publicos rivais nos estados brasileiros e propor um modelo conceitual com os fatores
intervenientes e suas relagcdes com as posic¢Ges de valor publico.

O trabalho ouviu os executivos de TIC e das areas de negdcio que compdem o Grupo
de Transformacéo Digital dos Estados e Distrito Federal — GTD. Esse grupo tem objetivo de
promover a governanca e gestdo para transformacao digital e distrital do Brasil. E composto

por servidores e empregados publicos de 20 estados brasileiros.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

O valor publico tem aflorado nos debates da literatura da gestdo publica (Bryson et al.,
2017), especialmente para distinguir os estudos de valor de outras disciplinas, como Marketing
e Economia, como forma de categorizar um conjunto distinto para o setor publico, com
caracteristicas diferentes do ethos do setor privado: por exemplo, a motivacdo do lucro dos
negocios é usualmente substituida por servir ao interesse publico e uso eficiente dos recursos
provenientes dos tributos (Rose et al., 2018).

No contexto do governo digital, o valor publico tem sido adotado, e considerado como
objetivo final da aplicacdo das TICs no governo (Sundberg, 2016; Panagiotopoulus et al.,2019).
No entanto, o valor pablico tem sido entendido como ambiguo e vago (Soe e Drechsler, 2018).
Na mesma linha, os esquemas de categorizacéo séo distintos e mapeiam diversos valores com
diferentes entendimentos teoricos e pobreza de validagdo (Rose et al., 2015a). Com objetivo de
entender ndo somente 0 que esta acontecendo, mas também as motivacOes e os fatores que
interferem do que esta acontecendo, € importante entender os aspectos da competicdo entre as
posi¢Bes de valor incorporadas nas tradicGes da gestdo publica e, por consequéncia, nas
iniciativas de governo digital. Assim, na primeira parte deste topico, sdo apresentadas as
posicdes de valor no contexto do governo digital. E, na segunda, trata-se a competicéo entre as
posicdes de valor.

Este trabalho é baseado na teoria do valor publico e no framework de posicdes de valor
publico para governo digital, considerado por Rose et al., 2015b, teoria, tipo 1 (Gregor, 2006)
ja que fornece uma lente para ver ou explicar o mundo e para entender do ponto de vista de

guem vive.
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2.1 As trés posicOes de valor publico no contexto do governo digital

Este topico apresenta as trés posi¢coes de valor publico em governo digital, quais sejam:
Eficiéncia Administrativa, Melhoria de Servico e Engajamento Cidad&o. A gestdo digital ¢ uma
forma especializada de gestdo publica com fungdes de desenvolvimento, formulacdo de
politicas, implantacdo e administragdo de solucfes de TIC. Para execucdo dessas tarefas, 0s
gestores publicos assumem as posi¢oes de valor publico que estdo associados aos propdsitos
das iniciativas de TIC e muitas vezes podem ser utilizadas para avaliacdo do sucesso ou fracasso
da iniciativa (Rose et al., 2018). Enquanto as trés posicdes de valor representam a motivacao
para a maior parte das novas iniciativas de governo digital, elas sdo dependentes da manutencéo
de outros valores comuns associados a Burocracia Weberiana (Rose et al., 2015a), aqui
denominados de “Valores Fundamentais”. Na Figura 1, Rose et al. (2015a), representam os
Valores Fundamentais como base para as posi¢es de valor publico, visto que eles sdo

consistentes com as demais tradigdes da administragdo publica.

Figura 1 — Posigdes de valores publicos rivais em governo digital

= Eficiéncia = Servico ptblico = Capacidade de resposta
= Efetividade = Orientagdo para o cidadio = Consulta

= Economia = Nivel de servico = Colaboragio

= Produtividade = Qualidade do servigo = Participagdo

= Performance

Eficiéncia ? " Engajamento
Valores Fundamentais

Honestidade, justica, imparcialidade, igualdade perante a lei, legalidade, objetividade,
profissionalismo, legitimidade, fidedignidade, robustez, confiabilidade, prestagio de
contas, seguranca

Fonte: Rose et al. (2015a)

2.1.1 Valores Fundamentais
Esses valores fundamentais motivam a espinha dorsal do governo, que é agora

fortemente dependente de seus sistemas de TIC para sua funcdo cotidiana (Rose et al., 2015b)
a fim de fornecer um sistema robusto administracdo consistente, regida por um sistema de

regras baseado em lei, resultando no registro pablico que é a base para a prestacao de contas.
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Assim, o papel do governo digital passa ser o fornecimento de apoio aos procedimentos
administrativos padronizado (Rose et al., 2018). Eles refletem os valores da burocracia
tradicional, quais sejam: honestidade, justica, imparcialidade, igualdade perante a lei,
legalidade, objetividade, profissionalismo, legitimidade, fidedignidade, robustez,
confiabilidade, prestacdo de contas e seguranca (Rose et al., 2015b).

2.1.2 Eficiéncia Administrativa

A Eficiéncia Administrativa é a posicao de valor em governo digital que trata os efeitos
da automacdo do uso das TICs no governo. Embora ndo sejam incompativeis com os valores
da burocracia tradicional, esses valores refletem também o impacto duradouro dos valores de
eficiéncia e produtividade, que fazem parte do nicleo da NPM. Também incorporam aspectos
relativos a orientacdo ao mercado, competicdo e busca de performance que estdo no centro da
NPM (Rose et al., 2015b). A eficiéncia é a ideia central das tentativas de racionalizar,
simplificar e transformar o governo (Rose et al., 2018). Os valores que se enquadram nesta
categoria sdo: eficiéncia, efetividade, economia, produtividade e performance (Rose et al.,
2015b).

2.1.3 Melhoria de Servigo

A posicao de valor Melhoria de Servico foca no uso das TICs para melhorar a
experiéncia do cidadao, por meio da ampliacdo de acesso a informacdes e servigos, melhoria
da acessibilidade e usabilidade por meio de servigos digitais, reducdo de tempo de resposta,
reducdo de custos para o cidaddo, automagdo de pagamentos, suporte as minorias e prestagdo
especializada para incapazes (Rose et al., 2018). Os valores desta posi¢do sdo oriundas das
ideias do Novo Servico Publico de Denhardt e Denhardt (2000), da orientacao para o cliente da
NPM e também do trabalho de Bannister e Connoly (2014). Os valores que se enquadram nesta
categoria sdo: servigo publico, orientacdo para o cidadao, nivel de servico e qualidade do
servico. A Internet, as tecnologias moveis e as chamadas tecnologias emergentes, como
blockchain, big data e Internet das coisas (Cordella e Paletti, 2018), entre outras, sao

habilitadoras como oportunidades de provisao de melhores servicos.

2.1.4 Engajamento Cidadao
O ideal de engajamento se concentra no engajamento com a sociedade civil para facilitar
o desenvolvimento de politicas de acordo com os principios democraticos liberais, articulando

assim o bem publico (Rose et al., 2018). A posicao de valor Engajamento Cidad&o usa o poder
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das TICs para conectar o governo com os cidaddos. Se incluem nesta categoria os valores
publicos: a capacidade de resposta, consulta, colaboracdo e participacdo. Esses valores séo
originados da centricidade no cidaddo e empoderamento da sociedade da NPM e dos ideais da
burocracia weberiana (Weber, 1947). Nesta posicdo estdo incluidos os valores democraticos.
Engajamento ndo pode ser confundido com a entrega da informacao, feedback e transparéncia;
enguanto engajamento depende da determinacdo da gestdo em se orientar pelo interesse publico

e agir com base nele (Rose et al., 2015b).

2.2 Rivalidade em posicdes de valor publico em governo digital

Uma suposicdo geralmente feita € que os valores publicos sdo congruentes e que
formam uma plataforma unificada, coerente e sinérgica. No entanto, contribui¢cbes mais
recentes compreendem valores na administracdo publica como plural, ambiguo, hibrido e
sobreposto (Van Der Wal e Van Hout, 2009). Valores podem ser rivais, conflitantes e
contraditérios (Rutgers, 2008), e os valores defendidos devem ser distinguidos dos valores em
uso (Schein, 2005) - o que dificulta a comprovacao empirica.

O Quadro 1 resume a revisdo de literatura e apresenta as maiores rivalidades entre 0s
valores nas diferentes agendas das tradigdes da gestdo publica. O conteldo do Quadro é
resultado da consolidagdo de dois quadros e de outros contedos contidos no estudo de Rose et
al. (2015a). Priorizar uma posi¢do implica em reduzir o foco para outra ou reduzir recursos que
seriam realizados em outra posicdo (Rose et al., 2015a). Os trés grupos de posicdo de valor
publico refletem a rivalidade entre as tradigdes da administracdo publica enquanto os Valores
Fundamentais s&o menos contenciosos. Importante destacar que o contencioso, quando ocorre,
se apresenta entre as posi¢cdes de valor publico e ndo entre os valores agrupados em uma
determinada posicéo de valor. Isso porque cada posicao de valor agrupa um conjunto de valores

representativos congruentes.
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Quadro 1 — Rivalidade em valores publicos nas tradi¢des da gestao publica

Tradicdo da Rivalidade entre os valores

Grupos de valores publicos

em governo digital Gestao publicos nas tradi¢des da
Publica gestdo publica
Honestidade, justica,
imparcialidade, igualdade
perante a lei, legalidade,
gtr)(J)iit;\s/ilgsgﬁ,smo N&o contencioso: aceito pelas
e S trés posicdes de valor.
legitimidade,fidedignidade,
robustez, confiabilidade, .
Valores . prestacéo de contas, Burocr_ama
Fundamentais seguranca Weberiana
Legl_tlm_lt_jade, N&o contencioso: aceito pelas
confiabilidade, abertura, trés posicdes de valor
transparéncia '
Robustez, confiabilidade, N&o contencioso: aceito pelas
responsabilidade, seguranca trés posigdes de valor.
Contencioso: aceito pela
Burocracia Weberiana,
A Eficiéncia, eficacia pr_|o_r|zgdo pela NPM,
Eficiéncia L L minimizada pela NPS (no
. - economia, produtividade e NPM L
Administrativa f entanto, a eficiéncia na
8 performance implementacdo da politica é
= nao-contencioso em todas as
T tradicGes).
S ) o ) y Contencioso: apenas
S ) Servico _publ~|co, orientagao parcialmente reconhecido pela
i Melhor_la de para o C|dada}o, nivel de PVM Burocracia Weberiana, dado a
© Servico servico, qualidade do orientacio de mercado da NPM,
@ Servigo priorizada pela NPS.
§ Contencioso: néo reconhecido
_ pela Burocracia Weberiana e
o | | s | Mo
Cidadzo Sulta, C ; esposta as preferéncias de
participacao mercado dos clientes) e
priorizada pelo NPS.

Fonte: Adaptado de Rose et al., 2015a

Rose et al., 2015a apontam quatro tradi¢bes: (i) Burocracia Weberiana, (ii) Nova
Administracdo Publica, em inglés New Public Management (NPM), (iii) Gestdo do Valor
Publico, em inglés Public Value Management (PVM) e (iv) Novo Servico Publico, em inglés
New Public Service (NPS), que foram baseadas no desenvolvimento historico das préaticas da
gestdo publica. Esses processos de reforma da administracdo pablica tém sido conduzidos como
um processo de sedimentacdo geoldgica: com camadas se sobrepondo as anteriores (Politt e

Bouckaert, 2017). Cada camada incorpora um conjunto de posic¢des de valor, que pode levar a
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competicdo e conflitos (Steinbach e Sub, 2018) e também pode dificultar a articulagdo do
contencioso provocado pelos valores pablicos rivais (Rose et al., 2015a).

Na Burocracia Weberiana a racionalidade torna o aparato estatal uma maquina
profissionalizada. A burocracia oferece objetividade incomparavel, com foco em trabalho de
acordo com regras, leis e regulamentos; sem levar em conta a pessoa baseado em uma logica
de promocéo de equidade perante a lei (Rose et al., 2015b). A Burocracia Weberiana tornou-se
gradualmente desacreditada nos anos 80 e 90, sendo atingida pelas praticas da Nova Gestdo
Publica (NPM). A velha administracdo publica passou a ser vista como esbanjadora, estéatica,
com excesso de pessoal e sem resposta (Rose et al., 2015a). Mercado e competi¢cdo sdo as
formas escolhidas para entrega de servicos publicos mais eficientes e efetivos para clientes e
ndo cidadaos, enquanto os gestores publicos devem ter foco em resultados (Bryson e Crosby,
2014).

Na tradi¢do do PVM, os servigos publicos respondem a um chamado mais alto para
servir o interesse publico e criar valor pablico. O governo ndo deve ser administrado como um
negdcio, deve funcionar como uma democracia (Denhardt e Denhardt, 2007). Além disso, o
repertorio emprestado do mundo privado, pela NPM, ao tratar os cidadaos como clientes
(Cordella e Bonina, 2012), corre o risco de falhar nos valores democraticos e sociais (Soe e
Drechsler, 2018).

E, por fim, como contraste a NPM, o principio do valor publico é centrado nos fins e
pragmatico em relacdo aos meios (Soe e Drechsler, 2018). J& na tradicdo do Novo Servico
Publico (NPS), o servico é redefinido em seu contexto democratico: servir ao interesse publico
significa coproduzir com a sociedade civil. A l6gica estd associada a democracia liberal e
deliberativa, onde o governo cria um ambiente deliberativo de negociacdo com a sociedade. O
dialogo entre os cidad&os, politicos e servidores publicos é que definem e redefinem o interesse
publico. O Engajamento Cidad&o se baseia nos valores da centricidade no cidadao da NPM e
do engajamento politico da PVM (Rose et al., 2015b). Os cidadaos sdo juizes e arbitros do valor
publico e frequentemente mudam a sua importancia. Dessa forma, cada problema social a ser
resolvido representa uma oportunidade de criar valor publico por meio de deliberacdo publica
(Moore, 2014). Nessa tradicdo, a cidadania implica mais que consumir servicos, implica,
também, na capacidade de influenciar a tomada de decisdo e a formulagéo de politicas publicas
(Rose et al., 2015a).

A rivalidade ocorre quando 0s recursos Sao escassos para implementagéo das posic¢des
de valor ou porque séo percebidas incompatibilidades entre os valores pablicos. O custo inicial

dos investimentos para implantacdo dos servicos digitais é dispendioso e, portanto, pode
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competir com 0s investimentos necessarios para a eficiéncia administrativa interna. Além disso,
a automacao do servico ndo significa, necessariamente, melhoria do servico para o cidaddo. Os
proprios servicos digitais tém baixa eficiéncia se os cidaddos ndo se engajam neles.
Engajamento cidaddo também € dispendioso para implementar, portanto, pode entrar
facilmente em competicdo com os valores da Eficiéncia Administrativa (Rose et al., 2015b).

3. METODO DE PESQUISA

Esta pesquisa adota o posicionamento epistemoldgico positivista, com enfoque
qualitativo de corte transversal, de natureza exploratdria-descritiva, visto que o estudo examina
um tema pouco estudado no Brasil, e ainda, porque o estudo descreve situacdes e caracteristicas
manifestadas pelo fendmeno em estudo (Sampiere, 2006).

A lente teorica utilizada é a teoria do Valor Publico de Moore (1995) e o grupo focal foi
utilizado como método de pesquisa. A validacdo empirica é ancorada na retorica dos discursos
dos gestores publicos em contraponto as suas a¢des praticas quando das decisGes de priorizacéo
das posicGes de valor publico nas iniciativas de governo digital.

A Figura 2 resume as etapas realizadas durante a coleta e analise dos dados.

Figura 2 — Jornada de coleta e anélise dos dados

=
==

T - 32 GRUPO FOCAL - Virtual
Gov do RS — 8 gestores Transcrigdo e Andlise 8 Estados — 9 gestores Mgdelo ((I)onceét(;lal
Nov/19 Dez/19 a Fev/20 Jun/20 etaOut/
Nov/19
22 GRUPO FOCAL - Brasilia

8 Estados — 10 gestores

2N

Ago a Set/20

Transcrigdao e Analise

Fonte: Dados da pesquisa (2021)

A visdo temporal dos trés grupos focais realizados inicia em novembro de 2019 e é

finalizada em outubro de 2020 com a conclusdo da anélise dos dados.
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3.1 Coleta de Dados

Os trés grupos focais foram realizados, dois de forma presencial, na cidade de Porto
Alegre e em Brasilia; e outro, virtual, em virtude do distanciamento controlado exigido como
protocolo para enfrentamento a pandemia do Covid19. As sessdes duraram, em média, duas
horas. Os 27 participantes dos grupos focais atuam em projetos de governo digital, em areas de

TIC (22) e em areas de negocio (5). A Tabela 1 apresenta o perfil dos entrevistados.

Tabela 1 — Perfil dos entrevistados

Experiéncia em

Formacao Tempo AULEEEO B Governo
Governo .
Digital
20-40 anos 48% | Graduc¢do Completa 4% 1-5 anos 0% 44%
41-45 anos 4% Especialista 48% 6-15 anos 48% 33%
45-55 anos 33% Mestrado 48% 16-25 anos 30% 19%
>55 anos 15% Doutorado 0% >26 anos 22% 4%

Fonte: Dados da Pesquisa (2021)

Os participantes atuam nos governos estaduais de 13 estados das cinco regifes
geograficas brasileiras, quais sejam: Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parana da Regido Sul;
Minas Gerais e Espirito Santo da Regido Sudeste; Alagoas, Pernambuco, Bahia e Ceara da
Regido Nordeste; Tocantins e Amapa da Regido Norte e Goiés e Distrito Federal da Regido
Centro-Oeste. A decisdo de investigar a partir da visdo dos gestores publicos tem sentido por
conta do papel do governo enquanto garantidor da criacao de valor publico (Sundberg, 2016).

Para selecdo do perfil dos participantes do grupo focal, dois critérios foram definidos a
fim de atender o escopo desta investigacao, quais sejam: (i) estar atuando como gestor publico
e (ii) ter atuado em programas de governo digital nos altimos 12 meses. O primeiro critério esta
relacionado a relevancia do papel da lideranca nas escolhas e decisfes, assumindo posicdes de
valor publico (Rose et al., 2015a) quando da priorizacdo das iniciativas de governo digital. E,
ainda, porque os gestores publicos sdo apontados como um stakeholder com grande relevancia,
representado por poder, legitimidade e urgéncia (Rose et al., 2018) e fundamentais para criagdo
de valor publico (Moore, 1995). Os dois critérios foram atendidos ja que os entrevistados séo
integrantes do Grupo de Trabalho para a Transformacdo Digital dos Estados e do Governo
Federal, sdo gestores e atuam em projetos de governo digital. A representatividade com
participantes de todas as regides geogréficas brasileiras, permitiu ter acesso a diferentes niveis
de capacidade para o governo digital. A formagao do grupo permitiu a mediacdo do debate e a
interacdo entre os gestores, conforme postulado por Flick (2009) e, também, possibilitou trazer

a tona as visoes de cada entrevistado.
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O mesmo roteiro foi utilizado para os grupos focais realizados de forma presencial,
também, para a coleta realizada virtualmente. No caso do formato virtual, foram utilizados o
MS-Power Point e a ferramenta Miro para simular os post-its. O roteiro foi planejado, conforme

Oliveira e Freitas (1998) e foi dividido em quatro etapas, quais sejam:

Etapa 1 - Nivelamento dos conceitos

Apresentacdo das regras gerais, quais sejam: consentimento para gravacdo, mapeamento
de experiéncias praticas (mesmo que negativas) e apresentacdo do conceito de governo digital

adotado na pesquisa.

Etapa 2 - Mapa individual

Os participantes receberam um quadro para ser utilizado para classificagcdo do grau de
importancia dos valores publicos priorizados nas iniciativas de governo digital que eles
participaram em seus estados, nos ultimos 12 meses. Esse periodo foi escolhido porque marca
0 primeiro ano de gestao dos novos governos estaduais. Para tanto, foram entregues 13 cartelas
aos participantes, cada uma contendo os 13 valores publicos: Eficiéncia, Efetividade,
Economia, Produtividade e Performance para a posi¢do de Eficiéncia Administrativa; Servico
Publico, Orientacdo ao cidadao, Nivel de servico e Qualidade do servi¢o para posicao de valor
publico de Melhoria de Servico e Capacidade de resposta, Consulta ao cidadao, Colaboracgéo
do cidaddo e Participacdo do cidaddo para Engajamento Cidad@o. Os valores publicos
classificados como Valores Fundamentais ndo foram utilizados visto que, segundo Rose at al.
(2015a), ndo geram rivalidade com as demais posi¢Oes. A Figura 3 apresenta um exemplo de

um mapa preenchido por um dos participantes do grupo focal.

Figura 3 — Mapa individual preenchido

GRAU DE IMPORTANCIA

Nivel do Servico
Consulta ao
Cidaddo
Colaboracao do
1 2 Cidadao 3
Orientac@o ao
Performance Efelividad
e
Resposta
B S/
4 Qualidade do 5
ORI Servico

Fonte: Dados da pesquisa, 2021
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Para reduzir o viés, ndo foi definido o conceito de valor publico e nem feita as
associacOes com as posi¢des de valor, conforme Rose et al. 2015a. Somente foi orientado pela
pesquisadora que cada um dos 13 cartdes representava um objetivo ou resultado esperado das
iniciativas de governo digital. Assim, foi solicitado que cada participante, com base na sua
experiéncia pratica, classificasse os 13 cartdes nos cinco graus de importancia para 0 governo
(1 — menos importante a 5 — mais importante e sem importancia — nos casos onde aquele valor
ndo foi considerado). Uma orientacao importante, dada pela pesquisadora, € que a classificacdo
deveria ser feita com base na percepg¢édo do participante quanto ao objetivo dado pelo governo
nas suas experiéncias e praticas de implementacdo de a¢Bes de governo digital nos ultimos 12

meses e ndo segundo a sua opinido pessoal de como deveria ser a priorizacao.

Etapa 3 - Mapa coletivo

A partir dos canvas individuais, a pesquisadora consolidou em um canvas coletivo cuja
representacdo explicita as prioriza¢Ges por frequéncia, dos objetivos e motiva¢bes com maior
ou menor grau de importancia ou nenhuma importancia. A Figura 4 apresenta um mapa coletivo
gerado no grupo focal presencial, a esquerda, e um mapa coletivo, a direita, gerado no grupo

focal virtual.

Figura 4 — Mapas Coletivos

MIiro  Grupo Focal ol B m w@aa
®00s0ee oo Eficiéncia 00000000
S Efetividade O O ® ®© 06 00O
o000, ® 000
= Economia 1
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J LRI . Produtividad (0] ® 00 00 o
—
SERVI . 3
l s ®ep00000e =] Performance ® 00 00 ®
O G A0 AT Ir Servigo Publico o000 00 e
GDABAD (vl
. Orientagdo ao Cidaddo ® ®© 000 00 O s
N(VEL DO F
vigo / Nivel do Servio (@] ® 00
Qualidade do Servico
2 g ® 0 00
3 Capacidade de Resposta eeo 00
Consulta ao Cidaddo O . .
m
Colaboragdo do Cidadso O O ( N J
Participagdo do Cidaddo O [ BN J

Fonte: Dados da pesquisa, 2021
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Para formacao dos mapas coletivos, as cores das bolas foram fixadas iniciando do grau
de “sem importancia”, representado pela cor cinza no mapa em papel e sem cor no mapa virtual;

até o grau 5 de “alta importancia”, representado pela cor azul mais forte nos dois mapas.

Etapa 4 — Debate em grupo

Nesta etapa, a pesquisadora solicitou que os integrantes do grupo focal fizessem suas
analises, com base no mapa coletivo e a partir de suas experiéncias a fim de auxiliar na
compreensdo das motivacdes e justificativas para o resultado geral do mapa. O objetivo era
entender as tensdes, presses e possiveis contradicdes para as escolhas nas decisbes de
priorizacdo. Pode-se obter muitas interacdes e didlogos no grupo, especialmente quanto as suas
percepcdes nas experiéncias praticas ja que atuam em contextos similares na implementacao de

iniciativas de governo digital nos estados brasileiros.

3.2 Andlise de dados

A pesquisa adotou 0 método de analise de contetdo, por meio da analise categorial e
analise de frequéncia. O processo de analise de dados categorial foi realizado por meio das
seguintes etapas: (i) realizacdo dos grupos focais pela prépria pesquisadora; (ii) transcrigdo das
falas dos participantes; (iii) exploracdo do material por meio de leitura integral das falas; (iv)
classificacdo e codificacdo segundo as categorias pré-definidas; (v) criacdo de novas categorias,
conforme novos dados oriundos da coleta e (vi) analise de dados.

A analise de contetdo observou temas repetidos e categorizou-os usando um sistema de
codificacdo a luz das categorias oriundas da revisdo de literatura e de novas categorias que
emergiram das falas e relacdes feitas pelos entrevistados. A transcricdo gerou 78 paginas de
conteddo textual e a codificagdo em quatro etapas, resultou em 17 nodos e 30 subnodos,
codificados por meio do Software NVivo. Na primeira etapa, 0 ponto de partida foi a
codificacdo pelas trés posicoes de valor publico e os 13 valores publicos classificados por grau
de importancia, pelos integrantes dos grupos focais, resultando em 16 nodos. A seguir, na
segunda etapa, emergiram as relacdes e fatores que emergiram nas falas dos entrevistados,
como por exemplo, ganho de produtividade, dentro de Eficiéncia Administrativa; e experiéncia
do cidadéo, dentro da categoria Melhoria de Servigo. e assim por diante. Essa codificacdo deu
origem a sete categorias para Eficiéncia Administrativa, oito categorias para Melhoria de
Servico e, por fim, oito categorias para engajamento cidaddo, totalizando mais 23 subnodos.
Ainda, em uma terceira etapa, foi necessario criar uma nova categoria, denominada Governo

Digital, onde foram incluidos os aspectos que ndo se enquadravam nas classificacdes anteriores,
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como por exemplo, falta de governancga e presséo externa, totalizando mais quatro subnodos.
Por fim, surgiram as diferenciacBes entre fontes internas, externas e internas/externas. No
subnodo Interna, foram codificados os conteudos referentes aos fatores relatados pelos
entrevistados sdo de questdes internas do préprio governo. J4, no subnodo Externa, foram
catalogadas as falas e manifestacdes relativas a fatores externas ao governo, como a midia e
fatores culturais do cidaddo. Por fim, o subnodo Interna e Externa, para o aspecto entendido
com sua origem tanto interna quanto externa ao governo.

A Tabela 2 resume as etapas e as quantidades de nodos e subnodos.

Tabela 2 — Quantidade de Nodos e Subnodos

Etapa Nodos Subnodos
Etapa 1 16 0
Etapa 2 0 23
Etapa 3 1 4
Etapa 4 0 3
TOTAL 17 30

Fonte: Dados da pesquisa (2021)

A seguir sdo detalhados os achados resultantes da anélise de contetdo oriundas dos

trés grupos focais.

3.3 Achados

3.3.1 O fator politico é preponderante para o mapa atual do governo digital nos estados
brasileiros

Os gestores politicos ndo conseguem perceber o impacto da tecnologia: “0s gestores
politicos ndo reconhecem as TICs como mola propulsora das mudangas” (E9). A “falta de
mindset digital” (E14) e o “ndo entendimento da fusdo da TIC com o negocio” (E12) foram
identificados como aspectos relevantes para o atual quadro de implementacdo do governo
digital nos estados brasileiros.
Aliado a isso, 0s gestores politicos ndo focam nas preferéncias e necessidades dos cidaddos
quando priorizam as iniciativas do governo digital: “eles se sentem legitimados pelo voto”
(E11) e “ndo reconhecem a tecnologia como fator impulsionador de voto” (E27). Na maior
parte dos casos, 0 protagonista € o gestor do negocio. Os gestores técnicos, se sentem
pressionados a dar uma resposta social, entretanto, o nivel estratégico ndo lidera as iniciativas

ou foca somente em enxugamento da maquina publica.
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3.3.2 O imperativo da eficiéncia administrativa

A Figura 5 apresenta a analise de frequéncia obtida a partir da classificacdo feita pelos

integrantes do grupo focal, a partir da sua percep¢do quanto ao grau de importancia dos
valores publicos nas implementacgdes praticas de governo digital, nos seus estados, nos

Gltimos 12 meses.

Figura 5 - Anélise de frequéncia das posicdes de valor pablico segundo o grau de importancia

Eficiéncia Administrativa

Melhoria do Servigo

Engajamento Cidaddo

0 20 40 60 80 100 120 140 160

OSem Importancia MBaixa mMeédia ®Ala

Fonte: Dados da pesquisa (2021)

A Eficiéncia Administrativa aparece como posi¢do de valor dominante com 79 valores
priorizados nas implementagdes de TIC com importancia alta. Seguido pela Melhoria de
Servico, com 57. Ja a posi¢do de valor Engajamento Cidad&o, apresentou a pior classificacdo
em alta importancia (com 22). Também foi a posi¢do com maior nimero de citagdes de “sem
importancia”, que significa que néo foi considerada e nem priorizada nas iniciativas de governo
digital experienciadas pelos participantes (21). Quando questionados sobre as motivacgdes para
a alta prioridade em valores da posigdo Eficiéncia Administrativa, os participantes reportaram
o foco “para dentro do governo” (E13), onde “a TIC é vista como uma alavanca de
performance” (E1), dentro de uma logica de racionalizagdo e simplificagdo do governo. Uma
explicagdo possivel relatada pelos participantes ¢ “a baixa maturidade em governo digital”
(E22).

Mesmo a melhoria de servigos ou migracdo para canais digitais, é entendida, pelos
participantes, como uma pressdo institucional para racionalizagdo e simplificacdo
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administrativa. Foi relatado que a estrutura interna do governo esta oprimida, especialmente
por falta de pessoal, o que forca a reducdo do backlog de atendimento. Um exemplo dado foi a
ampliacéo do registro de ocorréncias digital priorizada por falta de policiais para atendimento

nas delegacias.

3.3.3 Economia ¢ o foco da eficiéncia administrativa

O valor publico “Economia” apareceu como destaque nas iniciativas da posi¢do
Eficiéncia Administrativa, com 16 das priorizagdes de alta importancia. Diversos exemplos de
projetos implementados, mencionados pelos participantes, tiveram foco em reducgéo de custos.

A principal causa apontada € o fenbmeno da crise fiscal que assola 0s governos
brasileiros: “a crise fiscal forca a economia e a reducao de custos” (E5). A estrutura de custos
sociais e da maquina administrativa do governo brasileiro ndo cabe mais no orcamento do
Estado. O caminho almejado, e um dos pontos a serem trabalhados, é a eficiéncia da maquina
publica com a melhoria da gestio publica e diminuigdo de custos. “Mesmo nos casos de projetos
de governo digital para melhoria da prestacéo de servigos, 0 objetivo ainda € a economia para
o governo” (E15). A ideologia partidaria do governo foi apontada como motivagao para o foco
em economia: “no meu estado o partido atual no poder tem uma filosofia que prioriza eficiéncia,

reducéo de custos e economia” (E6).

3.3.4 Melhoria de Servigo é ferramenta de marketing politico

Questionados por que percebem alto grau de importancia na Melhoria de Servico, 0s
gestores apontam um discurso forte dos agentes politicos para orientacdo para o cidadao.
Contudo, ndo percebem a pratica efetiva: “h& sé discurso e pouca pratica” (E12). Um dos
motivos apontados é que os atores politicos ndo vinculam o voto a voz do cidadao, ja que, para
eles a sua permanéncia no poder esta vinculada ao voto do cidadao e ndo a entrega de servigos
digitais. Além disso, a descrenga no governo gera pouca pressao social para servigos digitais:
“O governo entrega servi¢os muito ruins, gerando uma sensacao no cidaddo que nao ha mais
nada a fazer, que o governo ndo funciona” (E24) e, ainda, ... a sociedade nao conecta acoes
inovadoras com o governo. O governo ainda é sindbnimo de papel” (E13). Em alguns casos em
que ha pressdo social os agentes politicos ddo menor importancia, o que significa pouca
priorizacdo para implementagéo de servigos publicos para o cidadao.

Por outro lado, o governo se sente pressionado a entrar na era digital. Segundo os
gestores participantes, o gestor politico incorpora no seu discurso como uma forma de

marketing para demonstrar que faz parte do movimento em direcdo ao governo digital e, menor
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preocupacdo, de fato, pelos resultados que serdo gerados. Um dos participantes apontou a
entrada em vigor da Lei Federal 13.460, de 2017, conhecida como Codigo de Defesa do Usuéario
do Servico Publico, que dispde sobre participacdo, protecdo e defesa dos direitos
do usuério dos servicos publicos, como fato gerador de um movimento nos governos brasileiros
de busca para o valor publico de orientagdo ao cidaddo. Contudo, ele ndo percebe, de fato, agdes
concretas somente algumas implementagGes de canais de ouvidorias publicas. Ele complementa
que a lei tem um capitulo interno com as 15 diretrizes para o nivel de servico. Outro participante
relatou que “0 governo ndo cumpre niveis de servico porque ndo tem nenhuma sancdo” (E14)

e, também, que a “falta maturidade no governo para estabelecer e medir nivel de servigo” (E4).

3.3.5 A midia € o unico fator externo com pressao relevante

A midia aparece como fator interveniente relevante na forma de pressdo para melhoria
de servicos por meio do governo digital: “a midia interfere muito, especialmente por conta da
geracdo de repodrteres de uma nova geracgao digital, que instiga e pressiona o governo” (E23).
Muitas acOes digitais sdo realizadas em consequéncia da interferéncia da midia, que € apontada,
muitas vezes, com maior forca que a vontade politica. Contudo, a midia tem atuacao reativa e
pouco propositiva. E, além disso, “0 foco da midia tem sido a disponibilidade do servi¢o e ndo
a participacdo do cidaddo, jA que nem sempre o interesse da midia representa o interesse
coletivo” (E19). Este resultado esta condizente com Tangi et al. (2019), que apontou que a
transformacdo ndo € impulsionada por necessidades organizacionais internas e sim, pelas
pressdes externas que, segundo os autores, sdo o principal motor da transformagdo nos

governos.

3.3.6 Engajamento do Cidadao tem baixa prioridade

Os participantes apontaram as suas percepgdes, a partir das suas experiéncias praticas,
em relacdo a baixa ou nenhuma importancia para o engajamento cidaddo. Um dos fatores
apontados diz respeito ao entendimento dos agentes politicos sobre a legitimidade do voto: “0
politico se acha autossuficiente e magnanimo, ja que se acha validado pelo voto” (E18). A
representatividade do voto cria a sensacdo de que o agente politico ja conhece as necessidades
dos cidadaos e, portanto, ndo necessita ouvi-los mais. Além disso, nos casos em que é realizada
a consulta publica é somente uma questdo de marketing politico, para gerar um discurso de
orientagdo ao cidaddo, como forma de figurar como um governo participativo: “cidaddo néo é

visto como stakeholder. As decisdes ndo levam em conta a opinido dele” (E4). Também a falta
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de estrutura, preparo e conhecimento do governo foram apontados como motivos para baixa
aplicacdo de valores publicos de engajamento.

Ha anos, os fatores culturais e politicos do governo geram um processo de deciséo e
priorizagdo interna, pelo préprio governo: “trabalho ha 30 anos em TIC em governo e sempre
foi e continua assim, digitaliza os servigos sem perguntar nada para o cidadao” (E7). Na mesma
linha, a sociedade ndo se organiza para manifestar seus interesses e necessidades e, ainda tem
descrédito que a sociedade tem com o governo e sua falta de percep¢do quanto ao poder da sua
voz. Outro motivo apontado foi o receio do governo de amplificar as criticas negativas advindas
da sociedade e, também, o grande déficit historico de falta de entrega de servicos digitais. E dai
0 governo entende que sé o fato de entregar em meio digital ou disponibilizar em novos canais
ja ha entrega de valor para o cidadao.

A falta de pessoal e o conhecimento de metodologia dos processos de engajamento
cidaddo também foram apontados como fator de influéncia: “acho que o préprio corpo técnico
ndo sabe como fazer” (E15) e outro entrevistado (E26) também apontou: “o Estado ndo esta
organizado para atender a demanda, entdo, ndo adianta abrir para consulta porque se abrir ndo

vai conseguir dar retorno .

4. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Este estudo objetiva investigar os fatores que interferem na priorizacdo e escolha das
posicdes de valor publico rival nas iniciativas digitais nos estados brasileiros. A rivalidade
existe. A crise fiscal nos governos estaduais brasileiros exige forte prioridade para a Eficiéncia
Administrativa, consoante com a literatura de governo digital que aponta a concentragdo em
iniciativas internas do governo (Mergel et al., 2019). O conflito entre a pressdo da midia, falta
de pessoal, questdes culturais internas e externas, o discurso para orienta¢do ao cidadao sem a
pratica efetiva e a necessidade de ajuste fiscal, geram incompatibilidades entre os valores e
posi¢Oes de valor publico. Os cidaddos mais céticos quanto aos governos (Dwivedi et al., 2017)
reduzem a pressao social. 1sso porgue os beneficios reais ndo impactam os cidaddos (Gupta e
Suri, 2017) e os resultados do governo digital sdo limitados (Pedersen, 2018), gerando
descrenca no governo. Sem pressdo externa dos cidaddos, ha reforco da sensagdo de
legitimidade e representatividade do voto, gerando uma baixa priorizacdo politica para o
Engajamento Cidadao.

O estudo de Rose et al. (2015a), no governo dinamarqués, concluiu que os gestores
publicos resolvem a rivalidade priorizando a Eficiéncia Administrativa (57%). Seu

compromisso com a Melhoria de Servico € subsidiario (30%) e o Engajamento Cidadao é
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reconhecido como importante (13%), mas ndo priorizado. Conforme representado na Figura 6,
esta pesquisa obteve um resultado semelhante*: Eficiéncia Administrativa (49%), seguido da

Melhoria de Servico (36%) e, por ltimo, do Engajamento Cidadao (15%).

Figura 6 — PosicOes de valor consideradas de alta importancia

B EAdiministrativa
® Melhoria de Servigos

m Engajamento Cldaddo

Fonte: Dados da pesquisa (2021)

Outra similaridade entre as duas pesquisas é que a Eficiéncia Administrativa é fator
preponderante mesmo nos casos em que a principal atribuicdo fosse prover servigos aos
cidadaos (Rose et al., 2015a). Ora, a Dinamarca tem um contexto bastante distinto do Brasil:
sua forma de governo é uma monarquia parlamentarista com foco acentuado em promocéo do
bem-estar social, apresenta equidade social e alto grau de digitalizacdo de servigos publicos.
Isso gera confianca dos cidadaos em relacdo ao governo, menor volume de demandas sociais,
0 que reduz a necessidade de cobranca para abertura governamental e participacdo cidada.
Assim, 0 que parece explicar a similaridade dos resultados é o papel da lideranca. A lideranga
tem papel relevante neste processo: gestores publicos devem responder a uma grande variedade
de objetivos e desafios, expressos por mdltiplos stakeholders (Rose et al., 2018). Outra
semelhanca entre os estudos € que nos dois contextos, 0s gestores percebem maior importancia
as demandas dos politicos e menos frequentemente dos cidadaos.

Fica claro que os valores em uso ndo sdo os mesmos defendidos no discurso (Schein,
2004). Muitas vezes as tensdes entre as posi¢Oes sdo resolvidas a partir de variaveis politicas,

como marketing. A grande importancia a Melhoria de Servico foi apontada como resposta a

4 Posicoes de valor pontuadas com nota 4 ou 5 de uma escala de zero a 5
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pressdao da midia ou a0 movimento rumo a transformacdo digital, e menos & vontade politica de
gerar servicos publicos com maior qualidade e efetividade para os cidaddos. A andlise do
corpus da pesquisa identificou os fatores que interferem na priorizacéo feita no uso de TICs na
gestdo publica, em nivel estadual no Brasil, bem como a fonte de origem do aspecto
identificado, se internas, dentro do ambiente governamental e organizacional, fontes externas
que dizem respeito a aspectos de fora do governo. O Quadro 2 representa a consolidacdo dos

fatores intervenientes resultantes dos grupos focais.

Quadro 2 — Fatores intervenientes na priorizacdo de valores publicos

Fatores

Posicéo de Valor Intervenientes Falas dos entrevistados
“O governo digital tem sido uma forma antiga
Politicos Interna de fazer coisa nova. O objetivo final é o foco
politico” (E13).
Eficiéncia e s
Administrativa Econdmicos Interna As iniciativas digitais tém foco preponderante
na economia e reducdo de custos” (E1).
- “A midia pressiona e direciona os processos de
Midia Externa governo” (E23)
Interna “Falta valorizacdo real da jornada e da
Politicos experiéncia do cidaddo. Estamos s
melhorando, sem inovacéo de fato” (ER).
Econbémicos Interna “O governo esté digitalizando os servigcos como
forma de reducdo de custos” (E17)
Melhoria de Pessoal Interna “As equipes sdo reduzidas ... e tem muitos
Servico servicos a serem digitalizados” (E14).
Leqais Interna “A nova legislagdo gerou um movimento de se
g falar no cidaddo” (E12)
“A midia é um dos poucos atores no mundo que
Midia Externa tem a capacidade de mudar a realidade social.
Com esse poder, tem direcionado 0S processos
e acBes do governo” (E3).
Politicos Interna “Nao ha vontade politica de ouvir o cidaddo”
(E4).

) “Ha falta de conhecimento, experiéncia e
Epgaja}mento Pessoal Interna metodologia de como se faz um processo de
Cidadéo engajamento pessoal” (E25)

Culturais Interna e Externa “Falta cultura interna para valorizar ou buscar
a melhor experiéncia do cidaddo” (E4)

Fonte: Dados da pesquisa (2021)
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A partir desses resultados, foi desenvolvido um modelo conceitual, cujos componentes
estdo apresentados na Figura 7 e estdo descritos na sequeéncia. Os componentes do modelo
referentes as posicoes de valor publico sdo baseados na literatura, nos estudos de Rose et al.
(2015a) e Rose et al. (2015b). J4, os fatores estruturais, midiaticos e culturais sdo oriundos dos

grupos focais.

Figura 7 — Modelo conceitual proposto

FATORES ESTRUTURAIS

PosICOES DE VALOR PUBLICO FATORES MIDIATICOS

Fatores Eficiéncia 7
Politicos /'v Administrativa =

FATORES CULTURAIS

Fatores
de Pessoal

>

Cultura
/ Interna

Engajamento
Cidadao

Legais

>

Fonte: Dados da Pesquisa (2021)

No caso da posicdo de Eficiéncia Administrativa, a tomada de decisdo quanto a
priorizacdo é fortemente afetada por questdes internas do préprio governo. Os fatores politicos,
oriundos da ideologia partidaria do governo no poder e a alta representatividade entendida a
partir do voto, geram maior foco em valores publicos tipicos desta posi¢cdo, como a
simplificacdo e racionalizacdo. Aliado a fatores econémicos, da necessidade de ajuste fiscal,
oriundo de gestdes anteriores que permitiram volume crescente de despesas, especialmente com
gastos de pessoal, superior a arrecadacdo. Esse quadro resulta em escassez de recursos, que
acaba sendo incompativel com o provimento de melhores servicos aos cidaddos. Dos fatores
externos, a midia aparece como interveniente por meio da pressdo por mais produtividade e
performance do governo.

A posicdo de valor publico de Melhoria de Servico, também ¢é afetada por fatores
politicos internos. A digitalizacdo é realizada a partir da decisdo de conveniéncia politica e
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menos pela orientacdo para o cidaddo de fato. A falta de pessoal e a questdo econdmica, séo
variaveis que interferem assumindo influéncia para as implementacdes de melhoria de servicos
por meio digital. Os fatores culturais e legais aparecem, também, como variaveis intervenientes
no processo decisorio. Os cidaddos descreditam no governo e ndo cobram mais servigos, o que
resulta em uma auséncia de interferéncia externa que acaba influenciando para reducdo de
servicos em meio digital. A Lei 13.460 aparece como um movimento inicial de maior orientacéo
ao cidaddo. Contudo, um fator externo, a midia provoca grande interferéncia como critica
negativa, forgando o governo a digitalizar servicos publicos. E, finalmente, dos fatores externos,
a midia reforca o padrdo da sociedade e mundo digital, que pressionam 0s governos a se
transformar. No caso dos estados brasileiros, gera menos uma pratica efetiva de transformacéo
e mais discurso politico.

Para a posi¢cdo de Engajamento Cidadao, as praticas de consulta popular, colaboragédo
e participacdo por meio de TIC, exigem uma cultura e estrutura interna adequada para a
prontiddo para um governo aberto. Nao ha cultura e nem vontade politica para ouvir o cidadéo.
O agente politico ndo sente necessidade e ndo da importancia para voz do cidadao, ja que se
sente legitimado pelo voto. A relagdo historica do Estado com poder de decisédo sobre as
priorizagdes também compde, a variavel politica que interfere na baixa ou inexistente escuta
em relagdo aos desejos e necessidades do cidadédo. Ja, os fatores culturais externos da sociedade,
aparecem como interveniente uma vez que ha baixa pressao social. Quando os valores de
Engajamento Cidaddo aparecem sdo somente presentes como retorica de discurso politico e
menos como aplicacdo pratica como uma iniciativa de governo digital.

Como categorizagdo dos aspectos intervenientes em fatores, adotou-se uma forma
utilizada nos estudos de barreiras em governo digital, que classificam em estruturais e culturais,
como por exemplo, Tangi et al., 2019 e Meijer, 2015. No modelo conceitual proposto aqui, 0s
fatores estruturais englobam os aspectos governamentais relativos as questbes politicas,
econbmicas, de pessoal e legais. Ja, os fatores culturais incluem aspectos relativos a cultura
interna do governo e a cultura da sociedade. Por fim, os fatores midiaticos, tratam dos aspectos

relativos a todos tipos de midia externos ao governo.
5. CONSIDERAGOES FINAIS

Esta pesquisa se propds a compreender os fatores que interferem na priorizacéo dos
valores publicos rivais nos estados brasileiros e propor um modelo conceitual com os

fatores intervenientes e suas relagdes com as posi¢des de valor publico. Para tanto, ouviu
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27 gestores publicos de 13 estados brasileiros, com representatividade de todas regifes
demograficas brasileiras.

A anélise dos dados demostrou que as questdes politicas aparecem como a principal
variavel interveniente nas decisdes do governo digital. O fator politico é preponderante nas trés
posi¢Bes de valor publico. Com isso, a lideranga politica se estabelece como stakeholder
decisivo para as escolhas das iniciativas. E, isso pode explicar, a similaridade entre os resultados
desta pesquisa e da Dinamarca, mesmo em contextos distintos. E, também pode esclarecer o
motivo dos valores em uso serem diferentes dos valores defendidos na retérica dos agentes
politicos. Isso também pode explicar o imperativo da eficiéncia uma vez que a decisao politica
interfere nos fatores internos. Somente a midia, como fator externo, consegue afetar as decisfes
politicas. E, isso, provavelmente acontece, porque a midia pode reduzir o poder da
representacdo politica e, portanto, pode ser entendida como uma ameaca aos agentes politicos.

Esta pesquisa contribui para compreensdo dos fatores e variaveis que interferem no
processo decisério do governo digital nos estados brasileiros, adicionando novos
conhecimentos aos estudos originais de Rose et al. (2015a); Rose et al. (2015b) e Rose et al.
(2018). A proposta do modelo conceitual, se constitui em uma contribuigdo tedrica relevante,
que explicita a percep¢do dos gestores publicos brasileiros quanto aos aspectos de priorizacéo
e rivalidade entre as posic¢des de valor pablico. Também, possibilita evidenciar a complexidade
do cenério do governo digital no Brasil, por meio de uma visdo além da tecnologia (menos
tecnocentrada), que é pouco explorada em estudos de governo digital. Além disso, a tona as
praticas do governo digital em um pais em desenvolvimento que podem auxiliar outras nagdes
com contextos semelhantes ao contexto brasileiro. Apresenta, também, as preocupacgdes e
tensdes do que acontece no ambiente governamental em nivel estadual, no Brasil. Como
contribuicdo social, traz um panorama dos propositos das iniciativas de governo digital,
especialmente quanto a forma do uso e priorizacdo dos recursos publicos.

Esta pesquisa tem duas limitagdes. A primeira, se refere a coleta ter ouvido somente um
dos stakeholders dos projetos de governo digital: o gestor, das areas de negécio e TIC. Outra
limitacdo é que o comparativo com a pesquisa no governo dinamarqués deve ser mais
aprofundado para permitir novos achados e maior compreenséo das diferencas relativas ao um
contexto tdo distinto entre os dois paises. A diferenca temporal de 10 anos entre as coletas (2010
na Dinamarca e 2020 no Brasil), provavelmente possa ser um dos motivos dos achados
similares, mesmo em contexto sdcio-politico e cultural tdo distinto. Assim, novos comparativos
com contextos culturais e arranjos politicos e sociais similares aos Brasil, seriam de grande

valia para a investigacdo. Outra sugestdo, para estudos futuros, seria a ampliacdo da coletae a
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busca de triangulacdo dos dados com outros stakeholders como gestores politicos, midia,
cidadaos e organizag®es sociais, entre outros. Também, uma validacdo quantitativa do estudo,
por meio da construcdo de um modelo empirico-tedrico, que permita analises estatisticas sobre
as variaveis. Por fim, a pesquisa pode ser replicada, em um cenério p6s-Covid, para avaliar se
houve impacto nos resultados dada a aceleracéo digital e os novos desafios enfrentados pelos

governos por conta das solucdes digitais geradas para o enfrentamento da pandemia.
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4.3 Artigo 3 — Proposicao e validagéo de uma escala de fatores estruturais e posi¢oes de
valor publico em governo digital

RESUMO

Este trabalho tem por objetivo verificar os efeitos dos fatores estruturais nas posi¢des de valor publico. Tem como
pressuposto geral que os fatores estruturais exercem influéncia na priorizagdo das iniciativas de governo digital.
A fim de alcancar este objetivo, este estudo, com enfoque quantitativo, foi realizado no contexto dos governos
estaduais brasileiros. A partir da teoria do valor pablico, do framework de posi¢des de valor publico e de um
modelo conceitual resultante de um estudo qualitativo anterior, esta investigacéo foi operacionalizada por meio
de uma survey com 451 gestores publicos estaduais. Um questionario foi desenvolvido e validado. A maior parte
das hip6teses foram confirmadas por meio de uma analise de modelos de equacdes estruturais (PLS-SEM). O
principal achado é que os Fatores Politicos e Legais néo influenciam na priorizacdo da melhoria de servigos
digitais para o cidad&o, diferente dos fatores e restri¢ces econdmicas e legais. A grande contribuicdo do estudo
é o desenvolvimento de uma nova escala de medi¢do de valor publico baseado na teoria do valor pablico e no

framework de posices de valor publico.

PALAVRAS-CHAVE
Valor publico, posi¢do de valor, governo digital, governo eletronico, partial least squares (PLS)

1. INTRODUCAO

A “geragao Facebook” pressiona os governos ao redor do mundo para entregas
digitais de alta disponibilidade e com experiéncias centradas nos usuarios. 1sso impulsiona a
necessidade dos governos criarem capacidades e habilidades internas para implementacédo do
governo digital (Mergel et al., 2018). Digitalizar servicos publicos € um fenbmeno complexo
devido a natureza e contexto do setor publico, aos processos de servigos que estdo sendo
digitalizados e a tecnologia usada para digitalizar estes processos (Distel e Lindgren, 2019).

A teoria e pratica de governo digital tém amadurecido, mas a complexidade das
iniciativas digitais aumentou exponencialmente (Panagiotopoulus et al., 2019). Os atuais
desenvolvimentos sociais, econdmicos e tecnologicos estdo levando a uma geracao de servigos
digitais que devem trazer valor e maximizar seu impacto para sociedade (Xanthopoulou, 2020).
Com o advento da pandemia do Covid-19, em 2020, as Tecnologias de Informagéo e
Comunicacdo (TICs) também foram cruciais para garantir que governos pudessem criar
estratégias de continuidade da prestagédo de servicos em um cenario de restricdes ao movimento
de pessoas e ao funcionamento tradicional das organizagdes. No Brasil, o governo federal
autorizou o uso da telemedicina em carater emergencial durante a pandemia, possibilitando,

assim, a realizacdo de consultas entre médicos e pacientes via Internet. Uma propor¢do maior
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de usuarios de Internet procurou informacdes ou servicos digitais durante a crise sanitaria: Um
quinto dos usuarios da rede, com 16 anos ou mais, realizou consulta médica ou com outro
profissional da salde via Internet desde o inicio da pandemia. A provisdo de servicos publicos
pela Internet é uma das maneiras de atender as necessidades dos individuos, principalmente
aqueles mais vulneraveis, neste momento de restri¢cfes impostas pelo distanciamento social. Os
servigcos publicos on-line mais buscados ou realizados desde o inicio da pandemia foram
aqueles relacionados ao direito do trabalhador ou previdéncia social (72%), documentos
pessoais (46%), salde publica (45%) e educacgdo publica (37%) (CGl, 2020a).

A transformacdo do governo para obter os beneficios da digitalizacdo é uma questdo
fundamental para a maioria dos governos. As administracdes publicas estdo percebendo que as
TIC ndo podem ser reduzidas a uma mera desmaterializacdo dos procedimentos e servi¢cos
existentes, mas, pelo contrario, deve ser combinada com uma mudanca de toda a organizacdo
(Tangi et, al. 2020). As possibilidades de transformacdo em governo digital dependem da
configuracdo organizacional e contextual do setor publico. Assim, a forma como o governo se
organiza e o contexto que ele opera pode ser mais ou menos favoravel as transformacdes
(Pedersen, 2018). A tecnologia tende a reforcar as estruturas de poder e relacionamento
(Bannister e Connoly, 2011).

O governo digital ndo é livre de valor. Os valores estdo impulsionando as iniciativas de
governo digital e estdo ganhando atencdo na literatura de pesquisa. Valores entendidos como
objetivos gerais e direcionadores de um projeto (Distel e Lindgren, 2019). O valor publico deve
ser o fim do governo digital (Sundberg, 2016; Panagiotopoulus et al., 2019) e o governo digital
ser meio para a criagdo de valor publico (Mellouli et al., 2020). As ac¢des do setor publico estdo
alinhadas e guiadas por valores publicos, nos quais representam 0s objetivos e propositos
subjacentes e a razao para sua existéncia. Como consequéncia, 0s gestores publicos tem que
dominar as abordagens, demandas e papéis para explorar oportunidades de criacdo de valor
(Panagiotopoulus et al., 2019).

Este estudo trata da aplicacdo do valor publico como direcionador das iniciativas de
governo digital. A teoria do valor pablico muda o foco da gestdo dentro das fronteiras do
governo para sociedade — de como produzir melhores servicos publicos para como entregar
servico publico que melhor satisfaca quem ird consumi-los (Panagiotopoulus et al., 2019).
Adota-se o conceito de valor publico como: “O valor criado por meio de ag0es governamentais
que produzem um beneficio liquido para a sociedade” (Stoker, 2006). E, 0 conceito de governo
digital é usado como sindnimo de governo eletrdnico, dentro de uma abrangéncia mais

estendida, que inclui novas tecnologias moveis, dados abertos, Internet das coisas, entre outras
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(Gil-Garcia et al., 2018). Assim, neste estudo, o termo governo digital é entendido como: “O
uso de TICs na administracdo publica” (Twizeyimana e Andersson, 2019, p. 169).

O valor publico tem sido utilizado como base para definicdo de fatores criticos para
avaliar o impacto do governo digital (Panagiotopoulus et al., 2019). Twizeyiaman e Andersson,
2019 entendem que h& relagdo entre a criacdo de valor publico e o sucesso dos projetos e
governo digital. Nesse contexto, Rose et al. 2015b desenvolveram um framework de posi¢coes
de valor publico para o gerenciamento de iniciativas de governo digital, considerado como um
estudo de grande valia (Ranerup e Henriksen, 2019) e densidade tedrica (Toll et al., 2020). Para
cada posicdo de valor, que traduz uma tradigcdo prevalecente da administracdo publica e um
conjunto de valores publicos representativos.

Embora os paises estejam ansiosos para enfrentar o governo digital, os governos
continuam a enfrentar desafios ligados a varios fatores contextuais, como limitagfes de
recursos, falta de infraestrutura digital e capacidades digitais ou insuficientes, em especial em
paises em desenvolvimento (UNPAD, 2020). Nos estados brasileiros os aspectos estruturais
representam as maiores barreiras para transformacao digital, representando 77,20% da maior
escala de concordancia e aparecendo como fatores intervenientes para transformacéo digital.
Também, os aspectos culturais aparecem como uma barreira para transformacdo digital, em
65,8% da maior concordancia. Isso pode explicar o motivador para baixa posi¢éo de iniciativas
de engajamento cidaddo, detonando que os gestores ainda entendem que ndo é relevante ouvir
o0 cidad&o, tanto em participacdo quanto em colaboragédo (Luciano et al., 2021). Entre os maiores
desafios para transformacao digital para os 19 estados brasileiros, em 2019, os respondentes da
pesquisa “Capacidades de oferta dos servigos publicos dos governos estaduais e distrital”
destacaram os fatores politicos; os fatores econdmicos, como a insuficiéncia de recursos e 0s
fatores de pessoal, como a capacitacdo funcionarios e preparo inadequado dos colaboradores
para a transformacéo digital (GTD, 2020).

Na mesma linha, a pesquisa sobre os “Condicionantes para a Transformagao Digital”,
realizada em 2019, com 1.202 respondentes de 23 estados brasileiros, apontou que fatores de
pessoal (recursos e servidores e capacidades técnicas insuficientes) e econdmicos
(investimentos digitais e falta de recursos financeiros) representam as principais dificuldades
encontradas no processo de transformacdo digital na sua organizacdo. J&, como resultados
importantes foram apontados, entre outros, a eficiéncia e servicos. Salientando que a reducao
de custos amplia a eficiéncia e melhoria dos servigos para o cidadao (GTD, 2019).

Assim, conclui-se que diversos fatores podem impactar os resultados do governo digital:

fatores politicos (Rose et al., 2015b), fatores econémicos (Papi et al., 2018), fatores legais
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(Almirrall et al., 2016) e fatores de pessoal (UNPAD, 2020). Neste estudo esses quatro fatores,
sdo consolidados em uma categoria Unica, denominada Fatores Estruturais.

Esta investigacdo atende ao chamamento de Bryson e Crosby, 2014, que apontam que a
literatura deve explorar mais os limites politicos, organizacionais e gerenciais impostos aos
gestores publicos que podem ser, de fato, agentes ativos na criacdo de valor publico. Também,
atende o pedido de Gupta e Suri, 2017 que apontam a necessidade de explorar as variaveis que
influenciam o valor publico nos projetos de governo digital. Também, estd em consonancia com
Meynhardt, 2020, que indica que, apesar de valor publico ser altamente popular entre 0s
pesquisadores e profissionais, ainda falta testar e desenvolver esse contruto por meio de maior
diversidade de pesquisa empirica. E, por fim, atende ao pedido de Rose et al., 2015a e de
Twizeyimana e Andersson, 2019, que apontam que o seu framework de valor é limitado como
ferramenta de validacdo e poderia se beneficiar de aplica¢cdes quantitativas. Dessa forma, o
objetivo deste estudo é verificar os efeitos dos fatores estruturais nas posi¢cdes de valor
publico em governo digital. O principal resultado, deste estudo, é o desenvolvimento de uma
nova escala e medicdo de valor publico e a comprovacdo de uma relagcdo estatisticamente
significativa entre a institucionalizacdo de fatores estruturais e as posi¢des de valor publico.
Essa pesquisa, pelo nosso conhecimento, € o primeiro estudo brasileiro de impacto do governo
digital com uso da teoria de valor pablico, em conjunto, com o primeiro estudo internacional
de aplicacdo do framework de Rose que agrega novos construtos e com desenvolvimento de

novas escalas.

2. AS POSICOES DE VALOR PUBLICO PARA GOVERNO DIGITAL

A génese da administracdo publica atual € resultado de um processo de sedimentacéo
geoldgica onde novas camadas se sobrepem mas ndo limpam as antigas (Politt e Bouckaert,
2017). A teoria do Valor Publico de Moore (1995) vem como um sucessor bem adequado a
Nova Administracdo Publica - NPM (New Public Management, em inglés) no ambito do
governo digital. E, também, traz uma perspectiva de contraponto buscando derrubar o mito da
NPM como uma solucao de “tamanho tinico” para toda visao de mundo (Soe e Dreschler, 2018).

Jeremy Rose, em conjunto com outros autores, elaboraram um framework de posic¢oes
de valor de grande valia (Ranerup e Henriksen, 2019) e densidade teérica (Toll et al., 2020) que
contempla as trés posicdes de valor puablico em governo digital, quais sejam: Eficiéncia
Administrativa, Melhoria de Servico e Engajamento Cidadéo. A gestdo digital € uma forma
especializada de gestdo publica com fungdes de desenvolvimento, formulagdo de politicas,

implantacdo e administracdo de solucGes de TIC. Para execucdo dessas tarefas, os gestores
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publicos assumem as posi¢cdes de valor publico que estdo associados aos propdsitos das
iniciativas de TIC e muitas vezes podem ser utilizadas para avaliacdo do sucesso ou fracasso
da iniciativa (Rose et al., 2018). Cada posicao de valor representa escolhas (ou ideais) de valor
dominantes inseridos em cada uma das tradi¢cdes da administracdo publica. Cada posi¢do agrupa
um conjunto de valores representativos complementares. Assim, dentro de cada posi¢do 0s
valores sdo, em grande parte, sinérgicos e complementares. Contudo, entre as posi¢des de valor
podem existir rivalidade ou competicdo (Rose et al., 2018). Interesse e resultados publicos séo
complexos e controversos e muitas vezes resultam em uma escolha nio apenas entre “bons” e
“maus”, mas também entre prioridades concorrentes (Xanthopoulou, 2020). Enquanto as trés
posicOes de valor representam a motivagdo para a maior parte das novas iniciativas de governo
digital, elas sdo dependentes da manutencdo de outros valores comuns associados a Burocracia
Weberiana (Rose et al., 2015a), aqui denominados de Valores Fundamentais.

As trés posigcdes sdo sustentadas por um conjunto de valores fundacionais mais
amplamente aceitos, conforme representado na Figura 1 (Rose et al., 2018). Neste estudo adota-
se 0 conceito de posicdo de valor publico como “Objetivo geral, motivacdo e as metas
compartilhadas pelo grupo de stakehloders que participam do projeto de governo digital, que
podem representar, também, o principal critério para a percep¢ao de seu sucesso ou fracasso.”
(Rose etal., 2018, p. 364). A Figura 1 sumariza as trés posicdes de valor e seus valores publicos
representativos. Na base, estdo os Valores Fundamentais, consistentes com as demais tradicdes

da administracdo publica com a relacdo dos valores publicos que os representam.

Figura 1 — Posicdes de valores pablicos rivais em governo digital

= Eficiéncia = Servigo ptblico = Capacidade de resposta
= Efetividade = Orientagdo para o cidadao = Consulta

= Economia = Nivel de servigo = Colaboragdo

= Produtividade = Qualidade do servigo = Participagao

= Performance

Eficiéncia : " Engajamento

Valores Fundamentais

Honestidade, justi¢a, imparcialidade, igualdade perante a lei, legalidade, objetividade,
profissionalismo, legitimidade, fidedignidade, robustez, confiabilidade, prestagio de
contas, seguranga

Fonte: Rose et al. (2015a)
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Valores Fundamentais

Nos governos weberianos tradicionais, as regras, o devido processo legal e a
neutralidade sdo os valores fundamentais que determinam como o setor publico atua. A
organizacdo burocrética é considerada por Weber (1947) como uma forma superior as demais
formas de organizacg&o. Ela € independente, robusta, e consistente, regido pelo estado de direito.
Para ele, o gestor puablico é uma autoridade racional-legal, subordinado a uma organizacao
hierarquica, limitado por sua esfera de competéncia, dentro de areas fixas de atividades e
divisdo de trabalho. Nesse contexto, o principal papel do governo digital é fornecer registros
seguros para apoiar procedimentos administrativos padronizados. A TIC se constitui em uma

infraestrutura de informac6es que promulga o sistema regulatorio (Rose et al. 2015a).

Eficiéncia Administrativa

A burocracia weberiana dominou grande parte do século XX, mas foi questionada
apos o crise econémica (do petréleo) dos anos 1970. A NPM aparece como um novo paradigma
intimamente ligado ao mercado aparece e questiona a falta de visdo de cliente da burocracia
weberiana. O valor central dominante é a eficiéncia: a administracdo publica é enxuta e eficiente
e busca minimizar o desperdicio de recursos publicos. Para NPM, ha pouca distingdo entre o
setor privado e o publico e a responsabilidade é alcancada por meio obtengdo de resultados
medidos em termos monetarios (Rose et al. 2015b). Além disso, as estruturas organizacionais
ideais s@o pequenas unidades concorrentes, inspiradas por empresas do setor privado (Hood
1991). O governo digital é associado a automacdo, e é considerada uma ferramenta de
produtividade que substitui a mdo de obra. O objetivo principal do governo digital, nesta
posicao, € agilizar, racionalizar e transformar a administracdao publica em torno das tecnologias
digitais e seus valores representativos sao: eficiéncia, efetividade, economia, produtividade e

performance (Rose et al. 2015b).

Melhoria de Servigo

A principal critica do NPM é sua énfase na eficiéncia, copiando recursos do setor
privado. Moore (1995) argumenta que o desafio para o gestor publico € identificar quais
consequéncias produzirdo valor publico. Nesta posicdo, o papel de um governo digital €
produzir servigos on-line para os cidaddos. A TIC é vista como um facilitadora de servico,
aumentando o acesso e qualidade dos servi¢os. Na posicdo Melhoria de Servico, o principal

objetivo do governo digital é melhorar a disponibilidade, acessibilidade e usabilidade dos
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servicos governamentais fornecendo-os on-line. Os valores representativos séo: servigco

publico, orientacdo para o cidaddo, nivel de servico e qualidade do servigo (Rose et al. 2015b).

Engajamento Cidadao

A posicao de valor Engajamento Cidadao baseia-se na ideia de engajar ativamente 0s
cidadaos por meio de processos democraticos liberais, de modo que as partes interessadas da
sociedade civil participem, por exemplo, do desenvolvimento de politicas. As redes sociais sao
um exemplo dos tipos de tecnologias que pode facilitar esses valores de engajamento (Rose et
al. 2015b). Aqui o papel principal do servidor publico é ajudar os cidaddos a se articular e
atender aos seus interesses em vez dele tentar controlar ou dirigir a sociedade (Denhardt e
Denhardt 2000). O objetivo principal do governo digital, nesta posicéo, € suportar as interacdes
deliberativas com o publico e a coproducdo de politicas e seus valores representativos sao:

capacidade de resposta, consulta, colaboragao e participacdo (Rose et al. 2015b).

3. MODELO TEORICO E HIPOTESES

Este topico apresenta 0 modelo teodrico e as hipdteses. A hipotese geral é que os fatores
estruturais influenciam as posi¢des de valor publico adotadas pelos gestores. Esta pesquisa parte
do modelo conceitual elaborado na etapa anterior (Artigo 2, topico 4.2 deste documento)
somada a fundamentacdo tedrica da teoria de valor publico e no framework das posicdes de
valor de Rose et al. (2015a).

O modelo conceitual, dos fatores intervenientes na priorizacdo das posi¢des de valor
publico, foi resultado de uma aplicacdo empirica, com enfoque qualitativo, por meio de grupos
focais, onde participaram 27 gestores publicos, de 13 estados, de todas regiGes geograficas
brasileiras. Entre as trés categorias de fatores intervenientes, quais sejam: estruturais, midiaticos
e culturais, identificados na etapa anterior (Artigo 2), optou-se por focar, nesta etapa da pesquisa
(Artigo 3), nos fatores intervenientes estruturais. Os fatores estruturais s&o compostos pelos
fatores politicos, econémicos, de pessoal e legais. Com esse foco, é possivel delimitar nos
fatores organizacionais e institucionais que, normalmente, sdo os aspectos que mediam as
transformac6es do governo digital (Panagiotopoulus et al., 2019). E, também, possibilita uma
investigagdo com maior profundidade dos ambientes institucional e organizacional, bem como,
das tensdes vivenciadas pelas liderancas no contexto governamental brasileiro.

A Figura 2 representa 0 modelo conceitual objeto desta etapa da pesquisa com as
relacbes entre quatro fatores estruturais e as posicdes de valor publico, bem como, a

demonstracédo gréfica das hipoteses.
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Figura 2 — Modelo Conceitual

FATORES ESTRUTURAIS PosICOES DE VALOR PUBLICO

Fatores 2 Eficiéncia
Politicos /'y Administrativa

o

Fatores
de Pessoal

Engajamento
Cidadao

Legais

Fonte: A autora (2021)

Fatores Politicos
O processo politico define o conjunto de bens e servicos prestados pelo setor publico e,

portanto, afeta as organizacGes e poderes para prové-los (Bretschneider e Parker, 2016).
Valores publicos estdo inseridos no ethos publico diferente do setor privado que tem um foco
no interesse privado e, portanto, estdo “emaranhados” no contexto politico ¢ tem que ser
validados e legitimados por vérias partes interessadas (Cordella e Bonina, 2012; Rose et al.,
2018). Conforme o triangulo estratégico de Moore (1995), para criacdo do valor publico é
resultado ndo somente de capacidades organizacionais, mas também de legitimidade politica.
Assim, os politicos sdo responsaveis, em Gltima instancia, pelas decisdes relativas a TIC visto
que os gestores devem equilibrar suas proprias tradi¢fes de valor com as expectativas politicas
(Rose et al., 2015b). Apesar dos gestores gozarem de muita autonomia e de significativas
prerrogativas de decisdo, contudo, na pratica, uma parte importante do papel do gestor publico
na entrega de valor publico é fortalecer os mandatos com os quais ele € sujeita a trabalhar. (Rose
etal., 2015a)

Rose e Persson (2012) apontam que os politicos véem a TIC como forma de impulsionar
a eficiéncia, reduzir custos e aumentar a produtividade (Rose e Persson 2012). Na mesma linha,
alguns entrevistados na pesquisa qualitativa, anterior a essa, corroboraram nesta direcdo: “A
administracdo mais agil e a eficiéncia sdo objetivos politicos ” (E7) e “Ha forte cobranga politica
para eficiéncia e administracdo mais agil nas iniciativas de governo digital ” (E15). Dentro do

exposto, definiu-se a hipotese 1, destacada abaixo.
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H1: Fatores politicos influenciam positivamente a posi¢do de valor de Eficiéncia

Administrativa

As autoridades tém um entendimento empresarial do uso de TIC, onde um dos focos é
a Melhoria de Servico (Rose e Persson, 2012). Essa afirmacdo, também, foi corroborada por
E21 que mencionou que ha pressédo politica para fazer as entregas para o cidadao de qualquer
forma e, também, que o governo orienta para melhoria de servi¢cos mais como estratégia de

marketing politico. Assim, a hipétese 2 foi definida:

H2: Fatores politicos influenciam positivamente a posicdo de valor de Melhoria de
Servigo

O Engajamento é percebido como uma agenda politica mais ampla (Ranerup e
Henriksen, 2019). N&o é foco central das autoridades desenvolver a democracia e envolver 0s
cidaddos nas decisdes politicas por meio de Tl (Rose et al., 2015b). Os politicos nédo
demonstram urgéncia suficiente para manter o projeto de e-democracia vivo, apesar do
compromisso dos ativistas (Rose et al 2018). Na mesma linha, foram as referéncias trazidas
pelos entrevistados: “Ha discurso politico de atender o cidaddo e buscar a participacdo dele
mas, na préatica, ndo é priorizada pelos politicos. Digitalizam os servigos sem ouvir o cidaddo ”
(E12). Para E5, o0 agente politico ndo ouve o cidaddo porque se acha legitimado pelo voto.
Consoante com isso, E6 entende que o politico quando consulta o cidaddo faz mais como
ferramenta de marketing politico. Com base no exposto acima, foi definida a hipotese 3, descrita

a sequir.

H3: Fatores politicos influenciam positivamente a posi¢do de valor de Engajamento
Cidadao

Fatores Econdmicos

A situacdo financeira do governo € apontada como um fator critico de sucesso para
governo digital visto que ha limitacdo de recursos (Gil Garcia e Zurigaz, 2020; UNPAD, 2020).
Para Papi et al. (2018), os paises que enfrentam medidas de austeridade precisam criar valor
publico e apontam que muitos paises estdo se recuperando lentamente da crise econdmica, 0
que estaria aumentando a pressdo para colocar a administracdo publica para fazer mais com
menos. Também, Rose e Persson (2012) afirmam que as medidas de eficiéncia do setor publico

séo principalmente de teor econdmico. Na mesma linha, os entrevistados da pesquisa qualitativa
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que originou 0 modelo conceitual, apontaram que: “Projetos de governo digital que focam em
eficiéncia e economia para o governo sao melhor aceitos e priorizados” (E12) e 0 “O ajuste
fiscal e a situacdo financeira fazem os governos priorizarem iniciativas que visem a reducao de

custos ” (E5). Com base nisso, a Hipotese 4 foi definida:

H4: Fatores econdmicos influenciam positivamente a posicdo de valor de Eficiéncia

Administrativa

Em relagdo aos fatores econdmicos como fator de influéncia nas agbes de governo
digital focadas na melhoria de servigos para o cidaddo, o entrevistado E17 percebe que o
governo esta digitalizando os servicos publicos como forma de reduzir os custos e, 0 E9, na
mesma linha, afirmou que falta orcamento para melhorar servi¢cos. Com base nisso, a Hipdtese
5 foi definida:

H5: Fatores econdmicos influenciam positivamente a posicao de valor de Melhoria de

Servigo

Fatores de Pessoal

O governo digital ndo depende somente de tecnologia, mas também de pessoas (Lin et
al., 2011). Normalmente espera-se que os gestores publicos implementem inovages digitais na
vanguarda da criacdo de valor publico sob restricbes de recursos, administrativos e
institucionais. (Panagiotopoulus et al., 2019). Contudo, os recursos humanos séo elementos
cruciais na implementacao do governo digital (Bhuiyan, 2011; Lee e Kim, 2007), especialmente
em relacdo as capacidades dos funcionarios (Nengomasha et al., 2010). Estas restricbes também
apareceram na fala dos entrevistados: “Ha falta de capacidade de entrega para implementar tudo
0 que o cidad&o precisa em termos de servicos digitais” (E20). Para E14, as equipes sdo
reduzidas e o trabalho a fazer € muito grande: tem muitos servicos para serem digitalizados. Ele
complementou dizendo que, por conta da falta de pessoal, no Estado dele sempre ha necessidade
de priorizar. Assim, para ele, o discurso de 100% digital ¢ uma falacia”. Ja, E7 comentou que
ele entende que quando o governo melhora servigos faz para ganhar produtividade, por falta de
equipe; e ndo com intuito de solucionar o problema do cidaddo. Assim, definiu-se a hipotese
6:

H6: Fatores de pessoal influenciam positivamente a posicdo de valor de Melhoria de

Servigo
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Sobre a influéncia das estruturas e capacidades de pessoal na implementacdo de
iniciativas digitais de engajamento cidaddo, os integrantes do grupo focal manifestaram que:
“O governo ndo ouve o cidaddo porque ndo estd organizado e por falta de capacidade de
resposta, tem receio de ndo atender a demanda e gerar insatisfacdo ” (E12). Para E25, ha falta
de conhecimento, experiéncia e metodologia de como se faz um processo de engajamento

social 7. Dentro do exposto, definiu-se a hipétese 7, conforme descrita a seguir.

H7: Fatores de pessoal influenciam positivamente a posi¢ao de valor de Engajamento
Cidadéo

Fatores Legais

As organizagfes do setor publico sdo conhecidas por serem formalistas devido aos
requisitos de responsabilidade de autoridade politica (Bretschneideider e Parker, 2016), fazendo
com que os gestores devam permanecer dentro dos quadros estabelecidos por lei (Rose et al.,
2015b). O fator legal foi referenciado, também, no estudo de plataformas governamentais de
Hofmann et al. (2019). Eles afirmaram que um mecanismo comum usado no setor publico é
criar monopdlios legais publicos para prestadores de servi¢o. Ainda, destacaram que, a baixa
velocidade usual nas mudancas legais governamentais pode interferir na agilidade necessaria
para ecossistemas digitais. Ja, os entrevistados referenciaram a Lei 13.460, conhecida como a
Lei de Defesa do Usuério do Servigo Publico, como um aspecto que influenciou nas iniciativas
de governo digital: “a Lei 13.460 gerou um movimento de se falar no cidadéo. A lei pode
promover uma transformacédo para que a orientacdo ao cidadédo se torne uma politica de

estado e ndo de governo” (E12). Com base nisso, a hipotese 8 foi definida:

H8: Fatores legais influenciam positivamente a posic¢do de valor de Melhoria de Servigo

O topico, a seguir, apresenta as consideracdes relativas ao método da pesquisa, que
contempla: o desenho da pesquisa, 0s construtos, variaveis e itens de mensuracéo, a estrutura e

composicao do instrumento de pesquisa e o perfil dos respondentes da survey.

4. METODO DA PESQUISA

Este estudo é baseado em uma pesquisa epistemoldgica com posicdo positivista. E
caracterizado por um tipo ex post facto de pesquisa com natureza exploratéria descritiva de
corte transversal (Venkatesh et al., 2013). A unidade de anélise é o processo de priorizagdo de

inciativas de governo digital como préatica organizacional, a partir das percepcdes dos gestores
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gue atuam em projetos nos governos estaduais. A coleta de dados foi realizada pelo método
survey. A andlise dos dados foi realizada utilizando o método de minimos quadrados parciais
(Partial Least Squares - PLS).

A Figura 3 apresenta os procedimentos e técnicas adotadas nesta pesquisa.

Figura 3 — Desenho da Pesquisa

I
FASE EXPLORATORIA 1 _ FASE CONFIRMATORIA
1
Identificar fatores :
intervenientes nas posi¢oes "
Anélise de : Cross Loading
de valor Grupo Focal i | o Te;tar_a \{alld:de (Chin, 1998, Hair et al, 2014) Algoritmo
1 - Sariminante Critério de Fornell e Larcker, PLS
8
‘ Modelo Conceitual : % ° 1281
T w1 ‘
1 ov
]
Coletar os dados para ] p 5
anélise dos efeitos dos -~ . 1 (="
fatores estruturais Survey Analise Fatorial : 5 Testar a validade AVE (Henseler et al, 2009) Algoritmo
Exploratoria | 9w = convergente Cargas Externas (Hair et al., PLS
1 3 2014)
I c
<
i B
|
1 ot
Confiabilidade Composta e 7
I Testarf? r.f.zel: de Alfa de Cronbach (Hair et al,, Algg[lstmo
1 confiabilidade 2014)
|
L -
|
: Testar as hipéteses por Teste p-value
== meio da avaliagao de (Ringle et al, 2014) Bootstrapping
i 8 significancia
1 =3
O +
1 ©82 ‘
Q =
! 3 & Avaliar a relevancia
I ® o ditiva d del. Indicador de Stone-Geisser e Blindfold
i é o preditiva do modelo e o Indicador de Coien indfolding
] 'g tamanho do efeito do (Hair et al, 2014)
delo estrutural
s mo
|
1
s =

Fonte: A autora (2021)

O instrumento de pesquisa, constante do Apéndice A, foi desenvolvido por meio de
interacOes e orientacdes de dois pesquisadores doutores. As questdes foram baseadas no modelo
constante da Figura 2 e, a partir dos construtos e variaveis originarias da analise de conteido
da pesquisa qualitativa da etapa anterior (Artigo 2 — topico 4.2 deste documento) e, também, a
partir de diversos estudos da literatura, conforme demonstrado, no Quadro 1. J&, o Quadro 2,

no Apéndice B, apresenta um maior detalhamento dessas variaveis.
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Quadro 1 — Descrigdo das Variaveis

Construto: Eficiéncia

Melhorar a eficiéncia por meio da racionalizacdo, produtividade e reducao

Administrativa de custos
Variavel Descricao Fonte
Eficiéncia Implica na eliminagdo de desperdicios e na

prestacdo de servigos enxuto

Produtividade

Trata da produtividade e desempenho do governo

Reducéo de Custos

Construto: Melhoria de

Servico

Servigo Publico

Implica na redugéo de custos para o0 governo

Rose et al. (2015a)

Maximixar a utilidade do governo para sociedade disponibilizando mais
Servicos, promover servigos orientados ao cidaddo e com maior qualidade e

nivel de servigo.

Compromisso com o interesse publico expresso
através do servico publico

Orientacdo ao Cidadéo

Respeito aos interesses dos cidadaos individuais

Nivel e Qualidade dos
Servigos

Construto: Engajamento

Cidadao

Prestacdo de servicos que atendam as
expectativas dos cidadaos

Rose et al. (2015a)

Engajar cidaddos em processos democraticos para colaboragédo na
formulac&o de politicas e servicos publicos e para participacédo na tomada de

decisoes

Engajamento democratico com a sociedade civil

Democracia .
como um elo importante no processo
democratico

Deliberacéo Engajamento deliberativo com a sociedade civil

através da formulag&o de politicas

Participacao

Construto: Fatores Politicos

Engajamento participativo com a sociedade civil
através da partilha de responsabilidades na
tomada de decisfes

Rose et al. (2015a)

Variavel

Descricao

Fonte
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Artigo 2 (t6pico 4.2)
Bretschneider e Parker (2016)

Questdes politicas que afetam as decisdes e Ranerup e Henriksen (2019)
Aspectos Politicos priorizagdes de implementacdo do governo Rose e Persson (2012)
digital Rose et al. (2015a)

Rose et al. (2015h)
Rose et al. (2018)

Construto: Fatores Legais

Artigo 2 (t6pico 4.2)
Bretschneider e Parker (2016)
Rose et al. (2015b)

Questdes legais que influenciam as decisdes e

Aspectos Legais priorizacdes de implementacdo do governo
digital

Construto: Fatores de Pessoal

Artigo 2 (t6pico 4.2)
Bhuiyan (2011)

Lee e Kim, (2007)
Linetal. (2011)
Nengomasha et al. (2010)
Panagiotopoulus et al. 2019

Construto: Fatores Econdmicos

Artigo 2 (tdpico 4.2)
Aspectos econdmicos que afetam as decisGes e | Gil-Garcia e Zurigaz (2020)
Aspectos Econdmicos priorizacBes de implementacdo do governo UNPAD (2020)

digital Rose e Persson (2012)

Rose et al. (2018)

Questdes relativas a pessoal que influenciam as
Aspectos de Pessoal decisoes e prioriza¢des de implementacgdo do
governo digital

Fonte: Elaborado pela autora com base nos autores supracitados e Artigo 2
O questionario com 70 questdes foi dividido em sete blocos:
= Bloco 1 - Carta de Apresentacdo, com 1 questdo para declaragéo de
consentimento da participagdo na pesquisa;
= Bloco 2 - Eficiéncia Administrativa, com 12 questdes;
= Bloco 3 - Melhoria de Servigos, com 14 questdes;
= Bloco 4 - Engajamento Cidadao, com 12 questdes;
= Bloco 5 - Fatores Politicos e Legais, com nove questoes;
= Bloco 6 - Pessoas e Aspectos Econdémicos, com 12 questdes e
= Bloco 7 - Caracterizacdo Sociodemograficas, com 10 questdes.

Foi utilizada a escala likert de concordancia de seis pontos, partindo de “discorda
totalmente” até “concorda totalmente”. O processo de validacdo de face e conteudo foi
realizado, junto a dez pesquisadores: dois doutores, quatro doutorandos e quatro mestrandos,
integrantes do Grupo de Pesquisa | CNPq — Governancga & Sociedade Digital (d-Govs) da PUC-
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RS e, também, uma doutoranda de outra Universidade. Apds as adequacdes realizadas, o
instrumento revisado por um especialista em lingua portuguesa.

Um pré-teste foi realizado com 254 respondentes de um estado brasileiro, com mesmo
perfil da coleta final. Por meio da andlise fatorial exploratéria e dos indicadores KMO,
Bartlett’s e Alfa de Cronbach, conforme demonstrado na Tabela 1 do Apendice C, foi possivel
comprovar a adequabilidade do instrumento e dos dados referentes aos procedimentos do pré-
teste. Na coleta final, um conjunto de 574 instrumentos de pesquisa foram respondidos de forma
digital. A purificacdo dos dados foi conduzida seguindo as declaracGes de Sarstedt et al. (2014).
Os questionarios incompletos, aqueles que apresentaram 75% ou mais de respostas repetidas,
foram desconsiderados. E, também, foram desconsiderados aqueles que, na primeira questédo
de pesquisa, declararam ndo aceitar participar da pesquisa. O procedimento de purificacdo
resultou em 451 casos validos. O teste de Shapiro-Wilk demonstrou que os dados nédo
apresentam normalidade (Hair et al., 2014), conforme apresentado no Apéndice D. J4, o teste
do poder da amostra, realizado por meio do software G*Power 3.1.9.7, indicou o poder de
amostra igual 1,00. Isso representa um poder de amostra igual a 100% de probabilidade do
resultado da pesquisa ser estatisticamente significativo. Os parametros utilizados nesse teste e
0 resultado estdo demonstrados no Apéndice E.

Os respondentes selecionados foram gestores publicos de governos estaduais visto que
eles sdo os principais responsaveis pelo sucesso das iniciativas de governo digital. Além disso,
eles sdo atores relevantes no processo de negociacédo e de lideranca dada a complexidade dos
valores que eles devem priorizar (Rose et al., 2015b). Os perfis dos respondentes sdo

apresentados na Tabela 1.
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Tabela 1 — Perfil dos respondentes

Nivel na gestdo Area de atuagio Formacéo Experiéncia em governo
Graduag&o incompleta 3% lab5anos 20%
TIC - 99 Graduagao completa 18% 6 a 15 anos 30%
Tecnologia da —
Informagéo e 42% Especialista 49% 16 a 25 anos 25%
Comunicagao Mestrado 28%  |Mais de 25 anos 25%
Doutorado 2%
Estratégico 233
Graduacdo incompleta 2% 1la5anos 14%
134 Graduacdo Completa 19% 6 a 15 anos 31%
Outras Areas 58% Especialista 50% |16 a 25 anos 10%
Mestrado 22% Mais de 25 anos 45%
Doutorado 7%
Graduacdo incompleta 5% lab5anos 20%
TIC - 127 Graduagao Completa 38%  |6a 15 anos 44%
Tecnologia da
Informagéo e 58% Especialista 42% |16 a 25 anos 18%
Comunicagéo Mestrado 14%  |Mais de 25 anos 18%
Tético- 218 Doutorado 1%
operacional Graduagao incompleta 9% lab5anos 20%
91 Graduacdo Completa 27% 6 a 15 anos 32%
Outras Areas 42% Especialista 46% 16 a 25 anos 16%
Mestrado 14% Mais de 25 anos 32%
Doutorado 4%

Fonte: A autora (2021)
Os respondentes sdo gestores publicos de 18 estados brasileiros que atuam em diversas

areas, como TIC, educacdo, salde, seguranca publica, etc., sendo 52% deles com atuacéo na

gestdo estratégica e 48% em gestdo tatico-operacional.

5. RESULTADOS

Para analisar os dados foi utilizada a abordagem de Partial Least Square (PLS) aplicada
por meio do software Smart PLS® V3.3.2. A adequac¢édo do método PLS-SEM para este estudo
se deve a: (i) complexidade do fendbmeno social em estudo; (ii) fenémeno onde a teoria que
sustenta as relacdes causais esta em desenvolvimento e em uma fase inicial exploratoria e (iii)
auséncia de normalidade dos dados (Bido e Silva, 2019).

A abordagem do PLS é realizada em duas etapas: (1) analise do modelo de mensuracao
e (2) analise do modelo estrutural (Hair et al., 2014), conforme descrito nos tépicos 5.1 e 5.2 a

seqguir.
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5.1 Anélise do Modelo de Mensuragédo
O modelo conceitual foi desenvolvido dentro do SmartPLS®. Depois de projetado o

modelo, o médulo de Algoritmo PLS foi usado, seguindo as recomendacdes de configuracao
de Ringle etal. (2014), para o esquema de ponderac¢do do caminho, juntamente com os seguintes
parametros: média = 0, variancia = 1, nimero méaximo de iteragfes = 1000 e critério de paragem
= 7. Por fim, os resultados dos célculos foram gerados e interpretados por meio do relatério do

software. A Figura 4 mostra o modelo de construcdo no software SmartPLS.

Figura 4 — Modelo de Construcéo
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Fonte: SmartPLS (2021)
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A anélise do modelo de mensuracdo foi iniciada a partir da avaliacdo da validade
discriminante, que foi obtida, ja que as sete variaveis latentes, representadas em bolas na cor
azul na Figura 4, sdo independentes uma da outra, adererente ao postulado por Sarstedt et al.
(2014).

No processo de calculo, em um primeiro momento, foram excluidos os trés itens de
mensuracao referentes ao marketing politico (FP_ECMP, FP_MSMP e FP_EIMP) ja que
apresentaram cargas fatoriais superiores em outros construtos que ndo correspondiam ao
construto Fatores Politicos que é sua varidvel latente original.

Em um segundo momento, mais oito indicadores (EF_ADM_ACE, EF_ADM_TPP,
MS_ACPS, MS_APQ, MS _FSPOC, MS_MNS, MS MSSP e EC_APEC_ADC) foram
excluidos uma vez que apresentaram carga fatorial maior que 0,70 fora do seu construto
correspondente. O Apéndice B apresenta o detalhamento dessas variaveis excluidas. Com isso,
0s 59 itens de mensuracgéo iniciais, medidos pelo instrumento de coleta de dados, se reduziram
para 48 itens de mensuracdo distribuidos nas sete variaveis latentes.

A Tabela 2 apresenta o teste de validade discriminante com base na analise das cargas
cruzadas (Chin, 1998).
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Tabela 2 — Matriz de Cargas Fatoriais (n=451)

Engajamento Eficiéncia Melhoria de Fatores Fatores Fatores Fatores de

Cidadéo Administrativa Servigos Legais Politicos Econdmicos Pessoal
EC_AICEPSP 0,950 0,634 0,629 0457 0,402 0,337 0,308
EC_AICTDG 0,927 0,519 0,511 0,438 0,345 0,314 0,376
EC_CCFPP 0,943 0,582 0577 0439 0,39 0,334 0,308
EC_CCPSP 0,909 0,579 0,570 0,438 0,389 0,337 0,284
EC_CCPTD 0,930 0,553 0,539 0421 0,355 0,330 0,334
EC_CRDG 0,913 0,538 0,530 0,456 0,379 0,327 0,348
EC_ECCPSP 0,935 0,628 0,618 0424 0,389 0333 0,299
EC_ECPD 0,861 0,612 0,645 0371 0,328 0313 0,292
EC_FD 0,856 0,613 0,628 0,367 0,324 0,315 0,291
EC_ICPDG 0,925 0,525 0,527 0,439 0,337 0,334 0,381
EC_OC 0,855 0,623 0,662 0,361 0,292 0332 0,276
EF_ADM_APG 0,549 0,834 0,647 0,263 0,230 0,285 0,240
EF_ADM_DGG 0477 0,817 0,499 0,286 0,209 0,243 0,134
EF_ADM_EDG 0,554 0,863 0579 0,360 0,245 0,336 0,249
EF_ADM_MDM 0,528 0,832 0,660 0,288 0,235 0,230 0,216
EF_ADM_RC 0,467 0,817 0,508 0,243 0,179 0,225 0,129
EF_ADM_RPG 0,567 0,857 0,570 0,323 0,258 0,302 0,222
EF_ADM_RTG 0510 0,823 0573 0,250 0,207 0,307 0,251
EF_ADM_SPI 0,497 0,793 0,581 0,225 0,224 0,270 0,232
EF_AD_MMGI 0573 0,843 0,582 0,333 0,253 0322 0,220
EF_AD_RPIG 0511 0,777 0,495 0,306 0,281 0,338 0,235
MS_ASSD 0,513 0,594 0,903 0312 0,268 0,265 0,194
MS_DSPC 0,653 0,605 0,819 0323 0,243 0,354 0,241
MS_DSSC 0,488 0,539 0,866 0271 0,214 0,256 0,167
MS_FVD 0579 0,626 0,915 0,306 0,233 0,298 0,208
MS_MECSP 0,628 0,628 0,887 0,287 0,298 0,323 0211
MS_MUGSD 0,566 0,657 0,877 0,319 0,265 0310 0,235
MS_PSPPD 0,441 0,554 0,863 0272 0,221 0,243 0,180
MS_TSAC 0,601 0,610 0,885 0,289 0,265 0310 0,192
MS_TSCC 0,547 0,624 0,903 0,292 0,216 0,322 0,197
FL_EC 0481 0310 0,320 0,911 0,449 0,348 0,326
FL_MS 0,416 0,351 0332 0,963 0,499 0,355 0,297
FP_EI 0403 0329 0,299 0,938 0,531 0,354 0,303
FP_APEI 0,362 0,293 0,257 0,461 0,940 0,293 0,245
FP_APSD 0315 0,227 0,261 0,464 0,930 0,282 0,276
FP_EC 0412 0,266 0,266 0531 0,912 0316 0312
PAE_QOEC 0,374 0,337 0313 0,436 0,330 0,896 0,580
PAE_QOMSC 0,343 0,343 0,364 0,337 0,280 0,938 0531
PAE_QOPEI 0,318 0,331 0,353 0,376 0310 0,917 0,548
PAE_ROEC 0331 0,288 0,244 0,333 0,289 0,899 0539
PAE_ROEIG 0,299 0,304 0,280 0,294 0,273 0,919 0514
PAE_ROMSC 0,309 0320 0,300 0,280 0,280 0,924 0,504
PAE_FPDE 0,191 0,108 0,113 0,181 0,250 0,396 0,798
PAE_RHEC 0,264 0,162 0,136 0,274 0,279 0,448 0,836
PAE_RHEC2 0,392 0,310 0,257 0373 0,286 0572 0,906
PAE_RHMEA 0,355 0,283 0,242 0311 0,262 0571 0,908
PAE_RHSC 0,331 0,261 0,243 0,304 0,254 0,556 0,931
PAE_SDC 0171 0,120 0,131 0175 0,233 0,420 0,817

Fonte: SmartPLS (2021)

Nota 1. O item de verificagdo FP_EI corresponde ao constructo Fator Legal, conforme demonstrado no Apéndice
B

Nota 2: Os itens de verificacdo que iniciam por PAE, se referem aos Fatores de Pessoal e Fatores Econdmicos,

conforme demonstrado no Apéndice B .

Pode-se verificar que os indicadores apresentam maiores cargas fatoriais em suas
respectivas variaveis latentes ou construtos do que em outros, confirmando a validade

discriminante da medicdo do modelo baseado no critério de cargas cruzadas (Chin 1998).
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Na continuacdo, foram comparadas as raizes quadradas da variancia média extraida
(AVE) de cada variavel latente com as outras variaveis latentes, de acordo com as correla¢des
de Pearson. Assim, de acordo com o Critério de Fornell e Larcker, as raizes quadradas do AVE
devem ser maiores do que as correlagdes entre os construtos (Fornell e Larcker, 1981). A Tabela
3 apresenta o teste de validade discriminante.

Tabela 3 — Matriz de Correlag@es entre as Variaveis Latentes (n=451)

Eficiéncia Engajamento Fatores Fatores Fatores Fatores de Melhoria de
Administrativa Cidadao Econdmicos Legais Politicos Pessoal Servigos
Eficiéncia Administrativa 0.826
Engajamento Cidadéo 0.637 0.910
Fatores Econdmicos 0.352 0.360 0.916
Fatores Legais 0.352 0.462 0.376 0.937
Fatores Politicos 0.285 0.395 0.321 0.525 0.928
Fatores de Pessoal 0.262 0.350 0.585 0.329 0.300 0.868
Melhoria de Servigos 0.689 0.639 0.342 0.339 0.282 0.232 0.880

Fonte: SmartPLS (2021)

As Tabelas 2 e 3 demonstram que o modelo apresenta validade discriminante. As
raizes quadradas do AVE das variaveis latentes sdo maiores do que as correlacdes das mesmas
variaveis com as demais variaveis latentes do modelo, em conformidade com o Critério de
Fornell e Larcker (1981) e a carga cruzada no critério baseado em Chin (1998).

Apo6s a confirmacdo da validade discriminante, os valores foram observados para
determinar a validade convergente (valores AVE), consisténcia interna, alfa de Cronbach (CA)

e confiabilidade composta (CR), conforme apresentado na Tabela 4.

Tabela 4 - Validade Convergente e Consisténcia Interna do Modelo

Variancia Média Extraida  Consisténcia Interna  Confiabilidade Composta

(AVE) (AC) (cc)
Eficiéncia Administrativa 0.682 0.948 0.952
Engajamento Cidadao 0.828 0.979 0.981
Fatores Econbmicos 0.838 0.962 0.966
Fatores Legais 0.879 0.931 0.934
Fatores Politicos 0.861 0.919 0.925
lFatores de Pessoal 0.753 0.938 0.976
Melhoria de Servigos 0.775 0.964 0.965
Valores de Referéncia AVE > 0,50 AC>0,70 CC>0,70

Fonte: SmartPLS (2021)
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Conforme demonstrado na Tabela 4, é possivel determinar a validade convergente e

consisténcia interna uma vez que o modelo é adequado.

5.2 Anélise do Modelo Estrutural

Esta etapa inicia com a avaliacdo dos valores resultantes do modelo estrutural,
apresentados na Tabela 5, realizado por meio do médulo de Boostrapping do SmartPLS®, com
0s seguintes parametros: subamostras=5000 e nivel de significancia = 0,05. Todos o0s testes
realizados demonstram a adequacdo do modelo proposto e possilitam a verificagdo das
hipdteses. O teste da significancia indica que apenas duas hipéteses (H2 e H6) ndo foram

confirmadas (p>0.05) enquanto seis relagdes foram consideradas significantes (p<0.05).

Tabela 5 — Resultados do Modelo Estrutural

Relacdes Estruturais Hipdtese (:Eoset:ilﬂzrr];e Erro padréo Valor-t Valor-p Aqu:tza . Vﬂiﬁg}éﬁ:a
Fatores Politicos -> Eficiéncia Administrativa H1(+) 1115  0.039 0.191 0.054 3.530 0.000 0.153 SIM
Fatores Politicos -> Melhoria de Servigos H2 (+) 1.427  0.009 0.104 0.064 1.632 0.103 0.168 NAO
Fatores Politicos -> Engajamento Cidadéo H3 (+) 1.099 0117 0.318 0.048 6.571 0.000 0.211 SIM
Fatores Econdmicos -> Eficiéncia Administrativi ~ H4 (+) 1115  0.090 0.290 0.048 5.997 0.000 0.153 SIM
Fatores Econdmicos -> Melhoria de Servigos H5 (+) 1.627  0.041 0.235 0.063 3.733 0.000 0.168 SIM
Fatores de Pessoal -> Melhoria de Servicos H6 (+) 1.567  0.000 -0.001 0.057 0.019 0.985 0.168 NAO
Fatores de Pessoal -> Engajamento Cidadéo H7 (+) 1.099  0.075 0.255 0.043 5.884 0.000 0.211 SIM
Fatores Legais -> Melhoria de Servicos H8 (+) 1490  0.031 0.196 0.064 3.049 0.002 0.168 SIM

Fonte: SmartPLS (2021)

Nota 1: Valores-p estimados com boostrapping com 5000 repeticGes

Nota 2: todos valores VIF referentes a multiconeliaridade sdo menores que 5 (Hair et al., 2014).

Nota 3: valores f2 de 0,02, 0,15 e 0,35 séo considerados pequenos, médios e grandes, respectivamente (Hair et al.,
2014)

Nota 4: valores de R2 de 2%, 13% e 26% sdo considerados como efeitos pequenos, médios e grandes,

respectivamente (Cohen, 1998)

Os testes de avaliagcdo dos modelos de mensuracdo e do modelo estrutural
demonstraram a adequabilidade do modelo conceitual. A avaliacdo das hipdteses do modelo,
conforme demonstrado na Tabela 5, indicam a existéncia de seis relagdes significativas e duas
ndo significativas entre os fatores estruturais e as posi¢des de valor publico. Os Fatores Politicos
afetam a posicdo de valor publico de Eficiéncia Administrativa (H1) e, também, afetam a
posicdo de Engajamento Cidadao (H3). J&, os Fatores Econémicos influenciam a Eficiéncia

Administrativa (H4) e influenciam, também, a Melhoria de Servi¢co (H5). Além disso, 0s
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Fatores de Pessoal afetam o Engajamento Cidaddo (H7). Também, os Fatores Legais
influenciam a Melhoria de Servico (H8). Contudo, os Fatores Politicos e Legais nédo
influenciam a Melhoria de Servico (H2 e H6 ndo confirmadas). Dessa forma, ap6s todos os
testes, obteve-se 0 modelo de influéncia dos fatores estruturais nas posicGes de valor publico,
conforme demonstrado na Figura 5.

Figura 5 — Modelo de Influéncia dos Fatores Estruturais nas Posic¢6es de Valor Publico
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Fonte: Dados da pesquisa (2021)
O topico, a seguir, discute os resultados dos testes de hipotese.

6. DISCUSSAO DOS RESULTADOS
“O contexto é frequentemente contencioso e cheio de calor, mas nem sempre com luz”
Geuijen et al. (2017)

O ponto de partida relevante deste estudo é a analise do contexto organizacional
contencioso vivenciado nos governos (Geuijen et al., 2017) que emerge a cada escolha ou
priorizacdo das iniciativas digitais. Os resultados revelam que a hipotese geral do estudo é
comprovada: os fatores estruturais tém influéncia sobre as posi¢des de valor publico nas

iniciativas de governo digital nos estados brasileiros.

6.1 Analise das hipoteses confirmadas
Em relacdo aos Fatores Politicos, foram confirmados os achados da pesquisa qualitativa

que validaram a influéncia na Eficiéncia Administrativa (H1) e no Engajamento Cidad&o (H3).
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Esta consoante com Rose e Persson (2012) que apontaram que 0s agentes politicos entendem
as iniciativas digitais como forma de impulsionar o aumento de produtividade e a eficiéncia.
Demonstra, também, que a préatica governamental dos estados brasileiros com foco em a¢oes
de gestdo interna pode ser motivada por uma visao estreita do potencial da TIC. J4, no caso da
influéncia dos fatores politicos no Engajamento Cidaddo, pode ser explicado pelo fato dos
agentes politicos entenderem que a mobilizacdo para participacdo e colaboracdo cidada seja
muito facilitada pelo uso dos meios digitais, que incluem as midias digitais como espacos em
rede que permitem 0s processos de colaboragéo e engajamento por meio virtual.

Quanto aos Fatores Econémicos, se confirmam as duas hipdteses de influéncia nas
posicdes de valor de Eficiéncia Administrativa e Melhoria de Servi¢o (H4 e H5). Ha clareza,
por parte dos respondentes, assim como, nas falas dos entrevistados da pesquisa qualitativa, que
a restricdo orcamentaria e os ajustes fiscais nos estados tém afetado a priorizagdo de iniciativas
de governo digital.

A influéncia da capacidade e conhecimento de pessoal na posi¢cdo de valor publico de
Engajamento Cidaddo (H7), relativo aos Fatores de Pessoal, foi verificada consoante com a
percepcdo dos entrevistados na pesquisa qualitativa. Isso demonstra que o0 contexto
governamental de falta de pessoal e experiéncia em processos de colaboragéo e participacéo
cidada afetam as iniciativas democraticas por meio digital.

Ja em relacdo aos Fatores Legais, os resultados demonstram que a rigidez e ambiente
formal e legalista (Bretschneider e Parker, 2016), vivenciado pelos governos, afetam as
priorizacdes na posigdo de valor de Melhoria de Servigo (H8). Esse resultado confirma o
formalismo e 0 embasamento legal como fatores relevantes quando séo tomadas as decisdes de

priorizacdo de ac¢des de governo digital.

6.2 Achados da pesquisa
Os resultados propiciam trés achados contraintuitivos e dois achados de grande

relevancia que estao detalhados, a seguir, nos topicos de 6.2.1 a 6.2.5.

6.2.1 Fatores Politicos ndo afetam a posicédo de valor de Melhoria de Servico

E um achado contraintuitivo dada a realidade atual dos diversos esforgos
governamentais para ampliacdo dos servigos digitais em diregdo a massiva ampliacdo de
servigos digitais por conta das ac¢des aceleradas por conta do enfrentamento da pandemia do
Covid-19. Essas iniciativas impulsionam as interacdes on-line e as plataformas digitais (CGl.br,

2020), especialmente por conta da necessidade de distanciamento social. E, também, é
111



contraintuitivo, dada a prioridade deste tema nas agendas politicas que apontam para busca
crescente e avancada dos paises por estratégias digitais para integracao e entrega de servigos
multicanais e desenvolvimento agil de servicos digitais (UNPAD, 2020). Varias motivacoes
podem explicar este resultado e incluem: (i) visdo equivocada dos agentes politicos quanto aos
resultados do governo digital; (ii) a dicotomia entre o papel do gestor publico e do papel dos
agentes politicos; (iii) o discurso da centralidade e orientacdo para o cidaddo nédo ser percebido
na préatica pelos gestores; (iv) a preponderancia dos aspectos econémicos, impactados pelas
restricbes orgcamentarias, que podem estar direcionando o foco para e eficiéncia e, por fim, (v)
o fato dos agentes politicos ndo entenderem a melhoria dos servigos como criagédo de valor
publico.

A dicotomia do papel do politico e do burocrata pode ser amplificada pela visdo do
gestor publico de autonomia e empoderamento nas decisdes mais técnicas de TIC. Ou ainda
porque entendem que os agentes politicos ndo praticam o discurso de centralidade no cidad&o.
Outro ponto importante a ser analisado € a relativa autonomia dos gestores publicos versus as
demandas advindas dos agentes politicos. A grande e complexa rede de relacionamentos
(internos e externos), vivenciadas no cenario governamental, pode oportunizar que o0s gestores
facam escolhas e priorizagdes sobre servicos digitais ao cidad@o por entenderem que estéo
préximos dos processos e da arquitetura tecnologica dos servigos publicos.

Contudo, esse resultado esta condizente com Bryson et al., 2014, que afirmam que 0s
gestores desempenham um papel importante no estabelecimento de metas governamentais,
devido aos conselhos que ddo aos politicos e a necessidade de afirmacdo diante de uma
orientacdo politica muitas vezes ambigua. E permite também tratar o que Alford et al. (2017)
denominam de dicotomia como uma ficcdo convincente porque leva a crer que 0s gestores
estariam invadindo o dominio dos agentes politicos e ampliando o que os autores denominam

de astdcia politica.

6.2.2 Fatores de Pessoal ndo afetam a Melhoria de Servico

E um achado contraintuitivo. Esse resultado vai de encontro ao estudo de Mergel et al.
(2019), que apontou que a transformacéo digital depende também das pessoas dentro de uma
perspectiva organizacional como um todo e ndo somente tecnoldgica. Também, vai de encontro
ao relatorio da ONU que afirmou que faltam capacidades organizacionais para transformacao
dos governos, ja que governo digital € muito mais do que somente integracdo tecnoldgica

(UNPAD, 2020). Além disso, difere dos resultados da pesquisa qualitativa que apontam a falta
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de pessoal, conhecimento técnico e questdes de RH, como relevantes para baixa priorizacao da
Melhora de Servigos nos programas estaduais de governo digital.

A ndo verificacdo de interveniéncia dos Fatores de Pessoal com as iniciativas de
Melhoria de Servigo pode ter sido confirmada por conta da rivalidade entre as posi¢cdes de
Eficiéncia Administrativa e Melhoria de Servico. Os gestores, respondentes da survey, podem
entender que a TIC somente colabora para suportar a falta de pessoal para processos de gestao
interna, ndo afetando positivamente nas iniciativas de Melhoria de Servicos. Dessa forma, essa
percep¢do pode resultar na concorréncia entre as duas posi¢cdes potencializada pela possivel
confusdo do papel da TIC: reduzido somente ao papel de simples incremento da produtividade

ou reducdo de custos.

6.2.3 Eficiéncia Administrativa nédo ¢ rival de Melhoria de Servi¢o quando se trata de
Fatores Economicos
E um achado contraintuitivo. Uma forma de rivalidade entre as posi¢des de valor,

segundo Rose et al., 2015b, é quando ha percepcdo de incompatibilidade entre os valores ou
quando ha concorréncia e disputa por recursos financeiros (Rose et al., 2015b). As posi¢des de
valor publico de Eficiéncia Administrativa e Melhoria de Servi¢o ndo sdo necessariamente
compativeis (Rose e Persson, 2012) ja que em muitas situacdes de priorizacdo o atendimento
ao cidaddo, com maior qualidade, conflita com o valor para o dinheiro, que é focado em reducao
de custos. No caso dos estados brasileiros, a dupla influéncia pode ser resultado do contexto de
ajuste fiscal brasileiro e restricGes orcamentarias. Nesse caso, parece que ndo se confirma a
forma de rivalidade onde a priorizacdo de uma posicao de valor publico afeta outra posi¢do. A
pesquisa qualitativa anterior apontou a economia, com foco em reducgéo de custos, como fator
motivador das priorizagcdes em Eficiéncia Administrativa. E, com os resultados deste estudo,
h& uma indicacdo que os Fatores Econdmicos também estdo influenciando as priorizagfes em
Melhoria de Servico.

Uma explicacdo pode ser a relacdo convergente entre Eficiéncia Administrativa e
Melhoria de Servigco, denominada de efeito colateral por Rose et al., 2015b. Assim, o0 achado
pode ser interpretado como uma consequéncia relevante acerca do fendmeno de uso da TIC na
melhoria interna reflete na melhoria da prestacdo de servigcos para sociedade. E, também, em
um cenario de escassez e restricdes orcamentarias e econémicas, como € o caso vivenciado pela
maior parte dos estados brasileiros, reforcado pela crise decorrente da crise sanitaria da
pandemia da Covid-19, pode parecer justificavel que os Fatores Econdmicos afetem tanto a

Eficiéncia Administrativa quanto a Melhoria de Servigo.
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6.2.4 O imperativo é a Eficiéncia Administrativa

A confirmacgdo das hipoteses de que os fatores politicos e econdémicos afetam a
Eficiéncia Administrativa consolida a comprovacdo que as tecnologias digitais tém forte
representacdo, no mindset governamental, como aumento de produtividade (Hoffman et al.,
2019) e como reducdo de custos (Ranerup e Henriksen, 2019). Além disso, consolidam o foco
do governo digital para iniciativas de mudancas internas do governo (Mergel et al., 2019). Ora,
a eficiéncia € uma posicdo de valor que contempla a criagdo de valor publico, como por
exemplo, de economia, produtividade, entre outros. Isso é fato e, portanto, ha interesse publico
nas praticas governamentais e faz sentido serem priorizadas. Essa prioridade também pode ser
explicada pela pressdo social de parte da sociedade para busca de um governo mais enxuto e

eficiente.

6.2.5 Fatores Politicos influenciam o Engajamento Cidadéo

A pesquisa qualitativa anterior (Artigo 2) apontou baixa prioridade para a priorizacdo
de iniciativas de Engajamento Cidaddo, interpretados como entendimento de que 0s agentes
politicos se sentem legitimados pelo voto e, portanto, “se sentem auto-suficientes e
magnanimos” (E18). Também, nos estudos de Rose, 0 engajamento aparece com uma
prioridade de menor importancia. Este resultado pode ser interpretado dentro da l6gica de
Ranerup e Henriksen, (2019) que entendem que 0 agente politico pode entender a posicao de
Engajamento Cidad&o ndo como um processo de deliberacdo e escuta do cidaddo. Ele pode
entender como uma oportunidade de comunicacdo e como espago de divulgacdo das acgdes

governamentais.

6.3 Desafios para os gestores publicos

O debate dos achados, detalhados acima, propicia uma reflexao acerca dos desafios que
enfrentam os gestores publicos estaduais brasileiros. Ou, ainda, quais os desafios eles deverdo
se apropriar para efetiva criacdo de valor publico nos programas de governo digital. Urge que
se crie um entendimento e cultura fundamentada na finalidade estratégica do valor publico
como resultado das iniciativas de governo digital. Para tanto, o gestor publico deve incorporar
um papel de garantidor de valor publico de forma efetiva. E isso passa pela sensibilizacao e
busca de patrocinio dos agentes politicos nessa dire¢do. Ora, vislumbrar a TIC somente como
ferramenta impulsionadora de economia e produtividade é reduzir o impacto publico e social

das iniciativas.
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O gestor também deve focar em acGes de redugéo da dicotomia, entendendo que a tenséo
entre os dois perfis, técnico e politico, pode ser resolvida por um espaco matuo de consenso e
criacdo colaborativa com foco em valor pablico. Isso passa pelo gestor publico assumir um
papel de agente ativo e, ndo passivo, junto aos agentes politicos. As decisGes e escolhas das
priorizacdes das iniciativas de governo digital oportunizam este convencimento em direcdo a
criacdo de valor publico. Ora, o gestor publico ndo precisa se entender como subordinado ao
agente democraticamente eleito, mas, sim, como protagonista de iniciativas de interesse
publico. Dentro de uma légica de entendimento de que seu escopo de atuacdo dentro do
“ambiente técnico” tem espaco para um olhar mais politico em prol dos interesses coletivos e,
também, com um sentido de legitimidade técnica para avanco na criacdo efetiva de valor
publico. A busca da ast(cia politica, termo apregoado por Hartley et al., 2015, proporciona uma
visdo construtiva da politica, onde o gestor publico aprende e usa habilidades politicas para
construcdo de aliancas e ambientes colaborativos com vistas & implementacdo de iniciativas

digitais.

7. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo se prop0s a verificar os efeitos dos fatores estruturais nas posi¢des de
valor publico em governo digital. Para tanto, testou quatro fatores estruturais, quais sejam:
politicos, econdmicos, de pessoal e legais que, a partir da percepcdo dos gestores publicos
brasileiros, e sua influéncia na priorizacdo das iniciativas nos programas de governo digital dos
estados brasileiros. O modelo conceitual, resultante do Artigo 2, foi delimitado por meio da
retirada dos construtos representativos dos fatores externos ao governo (culturais e midia), com
objetivo de dar foco para 0s aspectos organizacionais e institucionais. A partir de um
instrumento de pesquisa validado, realizou-se uma survey com 451 gestores publicos com
respondentes de 18 estados brasileiros. As técnicas de PL-SEM foram aplicadas para analise de
dados.

Os resultados confirmam a validade do modelo e ajuste do modelo conceitual. Os
achados destacaram o papel de cada fator interveniente interno nos programas de governo
digital. E, ainda, revelam a significancia dos Fatores Politicos, Econémicos, de Pessoal e Legais
que podem ser apropriados por gestores como insumo para as a¢des e estratégias futuras. Ao
entender as relacOes causais, eles podem tratar e planejar a alocacéo e a melhor abordagem para
implementar seus programas de governo digital. Os principais achados contraintuitivos sdo que
os Fatores Politicos e os Fatores de Pessoal ndo afetam as iniciativas digitais de Melhoria de

Servico ao cidadao.
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Este estudo possibilita um diagndstico no contexto politico e institucional dos governos
estaduais brasileiros. Isso porque as possibilidades de transformacdo digital dependem da
configuracao organizacional e contextual que pode ser mais ou menos favoravel para mudanga
(Perdersen, 2018). A principal contribuicdo deste estudo é o desenvolvimento de uma escala de
medicdo de valor publico por meio de um modelo tedrico-empirico baseado no framework de
posicdes de valor de Rose et al. (2015a). Essa pesquisa, pelo nosso conhecimento, é o primeiro
estudo brasileiro de impacto do governo digital com uso da teoria de valor publico, em conjunto,
com o primeiro estudo internacional de aplicacdo do framework de Rose que agrega novos
construtos e com desenvolvimento de uma escala. A pesquisa contribui, também, para
construcdo de um repertorio de conhecimento e reflexdes sobre o estagio atual do governo
digital brasileiro, segundo as percepcdes dos gestores publicos.

O estudo tem limitacdes: a primeira, se deve ao fato de ndo ter testado os fatores
externos ao governo, culturais e midiaticos, apontado como fatores intervenientes na pesquisa
qualitativa anterior. A segunda, se deve ao fato de ndo ter escutado outros stakeholders,
especialmente o cidaddo, considerado por Moore (2014) como o arbitro da criacdo do valor
publico. Em pesquisas futuras, seria importante testar as relagdes entre as posi¢des de valor
publico para avaliar se h& confirmacdo da rivalidade entre eles, conforme apontaram os estudos
de Rose et al. (2015a) e, ainda, para verificar se ha existéncia de fatores moderadores ou
mediadores entre elas ou na relacdo com os fatores estruturais. Também seria importante um
novo teste das hipdteses ndo confirmadas de que Fatores Politicos e Fatores de Pessoal ndo
influenciam na Melhoria de Servico. Também, poderia ser testado se os valores publicos
considerados Valores Fundamentais se confirmam como auséncia de rivalidade com os valores
publicos das trés posicdes de valor, conforme apontaram Rose et al. (2015a). Além disso, pode-
se executar um novo tratamento dos dados por meio de estudos confirmatorios a fim de ampliar
as analises em cima do modelo conceitual.

A pesquisa brasileira em gestdo publica, carece de estudos em valor publico,
especialmente no campo de governo digital. Um fendmeno social com esta magnitude carece
de escalas de mensuragdo como, as que se apresentam como resultado deste estudo, a fim de
ampliar a compreenséo e reflexao acerca de um tema téo valioso para sociedade como um todo.

A transformacdo no governo é possivel. O governo digital € o caminho, ndo o fim. O

fim deve ser a busca incessante pela criagdo de valor publico.
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APENDICE A — INSTRUMENTO DE COLETA DE DADOS

Carta de Apresentacgao

Este instrumento constitui uma das etapas da pesquisa de tese da doutoranda Karen Maria Gross
Lopes (karen.lopes@edu.pucrs.br) sob orientacdo da Prof.2 Dra. Edimara M. Luciano
(eluciano@pucrs.br).

Ao responder a este questionario, vocé contribuira e impactara no entendimento dos aspectos que
influenciam a priorizacdo das iniciativas de governo digital no seu Estado. O tempo estimado de
resposta é de 10 a 12 minutos.

Conceitos relevantes para o entendimento das questdes:

. Governo Digital - O uso de Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo (TICs) pelo setor publico.

. Iniciativas de Governo Digital: A¢des e projetos de Governo Digital

. Eficiéncia Administrativa: Iniciativas de governo digital com foco na gestdo interna (para "DENTRO"
do governo)

. Melhoria de Servicos: Iniciativas de governo digital com foco na prestacdo de servigos para o cidadao
(para "FORA" do governo)

IMPORTANTE: N3o existem respostas certas ou erradas. O que se busca aqui é a sua PERCEPCAO de
como o governo do seu estado priorizou, nos anos de 2019 e 2020, as iniciativas de governo digital.

O questionario desta pesquisa ndo é identificado, assegurando a confidencialidade e o anonimato dos
respondentes.

120



Parte 1 — Eficiéncia Administrativa

Responda as questdes, considerando sua percep¢ao de como o governo do seu estado priorizou as
iniciativas de governo digital com foco na gestdo interna (para "DENTRO" do governo). Assinale a
alternativa que melhor descreve o seu grau de concordancia, utilizando a seguinte escala:

1 - Discorda totalmente

2 — Discorda parcialmente
3 — Discorda um pouco

4 — Concorda um pouco

5 - Concorda parcialmente
6 - Concorda totalmente

Em relagdo as iniciativas de governo digital implementadas no seu Estado em 2019 e 2020, vocé
percebeu que elas tinham como objetivo principal:

i 2 3 4 5 6
Simplificar os processos internes do
governo o O © O * .
Racionalizar as tarefas do governo O O O O O O
Melhorar a gestdo interna do governo O Q Q @] @] O
Resolucdo de problemas internos do
governo O o o © O *
il 2 3 4 5 6
Aumentar a produtividade do governo @] (@] O @] @] @]
Melhorar o desempenho da maquina
publica O O O @] O O
Aumentar a capacidade de entrega do
governo © © o * * ®
Tomar os processos mais produtivos O (@] O @] @] @]
i 2 3 4 5 6
Eliminar os desperdicios do governo @] @] (@] O O @]
Reduzir os custos O O O (@] O O
Diminuir os gastos do govemo O @] @] O O O
Reduzir as perdas governamentais O (@] Q O O @]
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Parte 2. Melhoria de Servigos
Responda as questdes, considerando sua percep¢ao de como o governo do seu estado priorizou as
iniciativas de governo digital com foco na melhoria de servigos para o cidaddo (para "FORA" do
governo). Assinale a alternativa que melhor descreve o seu grau de concordancia, utilizando a seguinte
escala:

1 — Discorda totalmente

2 — Discorda parcialmente
3 — Discorda um pouco

4 — Concorda um pouco

5 - Concorda parcialmente
6 - Concorda totalmente

Em relagdo as iniciativas de governo digital implementadas no seu Estado em 2019 e 2020, vocé
percebeu que elas tinham como objetivo principal:

1 2 =i 4 5 6
Disponibilizar senvicos digitais para o cidadéo (@] (@] (@] (@] (@] (@]
Prestar servigos publicos por meio digital Q (o] Q (9] O (o]
Maximizar a utilidade do governo por meio de
servigos digitais o o o o o o
Atender a sociedade por meio de servigos
digitais o o o o ] 0]
Tomar o servigo mais conveniente para o
cidadéo o o O O @] O
1 2 3 4 5 6
Digitalizar o servigo a partir da perspectiva do
cidadéo o o O O @] O
Facilitar a vida do cidaddo (@] (@] (@] (@] O (@]
Tormnar o servigo mais amigavel para o cidaddo (@] (o] (@] @] @] (o]
a experiéncia do 50 com o
servigo publico o o o o o o
Fazer o servigo a partir da orientagdo no
cidadéo o o O O @] o]
1 2 3 4 5 6
Ampliar a qualidade dos servigos Q (o] Q (9] O (o]
Methorar a satisfagio com os servigos
f— o o) o o o o)
Melhorar os niveis dos servigos Q (o] Q (9] O (o]
Aumentar a capacidade de do de
= R o o o o o o

SEenvigos
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@ 8 Parte 3 - Engajamento Cidadao

Responda as questdes, considerando sua percep¢ao de como o governo do seu estado priorizou as
iniciativas de governo digital para fins de engajamento cidadao . Assinale a alternativa que melhor
descreve o seu grau de concordancia, utilizando a seguinte escala:

1 - Discorda totalmente

2 — Discorda parcialmente
3 — Discorda um pouco

4 — Concorda um pouco

5 - Concorda parcialmente
6 - Concorda totalmente

Em relagdo as iniciativas de governo digital implementadas no seu Estado em 2019 e 2020, vocé
percebeu que elas tinham como objetivo principal:

Em relacdo &s iniciativas de governo digital implementadas no seu Estado em 2019 e 2020, vocé percebeu gue elas tinham como objetivo principal:

i 2 3 4 5
Engajar os cidaddos em processos
democraticos o o o o o
Ampliar o didlogo com o cidad&o (o] (@] (@] (@] (o]
Fortalecer a democracia 9] (@] (@] (@] @]
Ouvir o cidaddo O @] @] @] o]
i 2 3 4 5
Envolver o cidad&o na coproducéo de politicas
e senvigos publicos o o o o o
Ampliar a influéncia do cidad&o na elaboracdo
de polit : o O (@] (@] (@] O
e politicas e servigos publicos
Consultar o cidadao sobre formulagdo de
politicas pdblicas © o o o o
Consultar o cidaddo sobre prestagdo de
servigos digitais o o o o o
1 2 3 4 s
Colocar o cidaddo como participante na
tomada de decisdo O o o o O
Compartilhar a respensabilidade das decistes
do governo o o o o o
Ampliar a influéncia do cidad&o na tomada de
decisdes governamentais o o o o o
Incluir o cidaddo no processo de decisdo do
O (@] (@] (@] O

governo
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23

g Parte 4- Fatores Politicos e Legais

Responda as questdes, considerando sua percep¢ao de como o governo do seu estado priorizou as
iniciativas de governo digital com base nos fatores politicos e legais. Assinale a alternativa que melhor
descreve o seu grau de concordancia, utilizando a seguinte escala:

1 - Discorda totalmente

2 — Discorda parcialmente
3 — Discorda um pouco

4 — Concorda um pouco

5 - Concorda parcialmente
6 - Concorda totalmente

Em relagdo as iniciativas de governo digital implementadas no seu Estado em 2019 e 2020, vocé
percebeu que:

Os aspectos politicos influenciaram a

implementacéo de servicos digitais para o (@] (@] (@] (@] (@] (@]
cidaddo

Os aspectos politicos influenciaram a

implementacéo de iniciativas digitais de (@] (@] (@] (@] (@] (@]
eficiéncia interna do governo

Os aspectos politicos influenciaram a

implementacéo de iniciativas digitais de (@] (@] (@] (@] (@] (@]
engajamento cidaddo

Quando aconteceram iniciativas digitais de

engajamento cidaddo, elas visavam marketing (@] (@] (@] (@] (@] (@]
politico
As iniciativas digitais de melhoria de servigos
: e ¢ o o o o o o
visavam marketing politico
1 2 =i 4 5 6
As iniciativas digitais de melhoria da eficiéncia e
£ o o o o o o

gestdo interna visavam marketing politico

Os fatores legais impactaram na priorizacdo de

iniciativas digitais de melhoria da eficiéncia (@] (@] (@] (@] (@] (@]
administrativa

Os fatores legais impactaram na priorizacdo de
iniciativas digitais de melhoria de servigos

Os fatores legais impactaram na priorizacdo de
iniciativas digitais de engajamento cidad&o
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(@7

@8@ Parte 5- Pessoas e Aspectos EconOmicos

Responda as questdes, considerando sua percepg¢ao de como o governo do seu estado priorizou as
iniciativas de governo digital com base nas pessoas e aspectos econémicos. Assinale a alternativa que
melhor descreve o seu grau de concordancia, utilizando a seguinte escala:

1 - Discorda totalmente

2 — Discorda parcialmente

3 — Discorda um pouco

4 — Concorda um pouco

5 - Concorda parcialmente

6 - Concorda totalmente

Em relacdo as iniciativas de governo digital implementadas no seu Estado em 2019 e 2020, vocé
percebeu que:

A falta de pessoal, ou conhecimento do corpo

técnico, impactaram na priorizacdo de agles @] @] O @] @] @]
digitais de eficiéncia interna

A falta de pessoal, ou conhecimento do corpo

técnico, impactaram na priorizacdo de servigos @] @] O @] @] @]
digitais para o cidaddo

A falta de pessoal, ou conhecimento do corpo

técnico, impactaram na priorizacdo de agdes de @] @] O @] @] @]
engajamento digital do cidadéo

As questdes de RH influenciaram a priorizacdo

de iniciativas digitais para melhaoria de servigos O O O O O O
ao cidaddo

As questdes de RH influenciaram a priorizacéo
de iniciativas digitais de melhoria da eficiéncia @] @] @] @] @] ]
administrativa

As questdes de RH influenciaram a priorizacdo

de iniciativas digitais de engajamento cidadao o o o o o o
As questdes orcamentarias, financeiras ou
econdmicas influenciaram a priorizacdo de

@] @] O @] @] O

iniciativas digitais de melhoria de produtividade
e eficiéncia interna

As questdes orgamentarias, financeiras ou
econdmicas influenciaram a priorizacdo de @] @] O @] @] @]
iniciativas digitais de engajamento cidaddo

As questdes orgamentarias, financeiras ou
econdmicas influenciaram a priorizacdo de
iniciativas digitais de melhoria de servigos ao
cidaddo

A restricéo orgamentaria, ou a busca por ajuste
fiscal, impactaram na priorizacdo de iniciativas @] @] @] @] @] @]
digitais de engajamento cidad&o

A restricéo orgamentaria, ou a busca por ajuste
fiscal, impactaram na priorizacdo de iniciativas
digitais de melhoria da eficiéncia interna do
governo.

A restricéo orgamentaria, ou a busca por ajuste
fiscal, impactaram na priorizacdo de iniciativas @] @] @] @] @] @]
digitais de melhoria de servigos ao cidaddo
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Parte 6. Caracterizagao SocioDemografica

Qual a sua idade?

| 20 a 35 anos v

Qual a sua formagdo?

| Graduacéo incompleta v

Qual o seu estado?

|ac v
Clique aqui para editar opgies de resposta

Qual o seu cargo atual?

Qual a sua area de atuagdo no orgio atual?

O TIC - Tecnologia da Informacdo e Comunicacio

O outras dreas

Qual seu tempo de experiéncia em governo?

'1a5anos v

Qual o seu nivel de atuagdo na gestio?

O Estratégico

O Tético-operacional

AN
*?‘ Deseja fazer algum comentario final?
LS

Declaragdo de Conhecimento: As respostas apresentadas neste questionario refletem a realidade na forma como eu percebe do érgéo do governo onde eu
trabalho

O Nao
O sim

Relatério da Pesquisa: Caso vocé tenha interesse em receber o relatdric com o resultado desta pesquisa, informe seu e-mail aqui:

J
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APENDICE B — DESCRIGAO DETALHADAS DAS VARIAVEIS

Construto: Eficiéncia
Administrativa

Melhorar a eficiéncia por meio da racionalizacdo, produtividade e reducao de custos

Variavel Descricao Item de Mensuracéo Sigla Fonte
Simplificar os processos internos do governo EF_ADM_SPI
i iminaca Racionalizar as tarefas do governo EF_ADM_RTG
Eficiéncia Impllca, ~na ellmlnagao~ de 9 — —
desperdicios e na prestagdo de
Servigos enxutos Aprimorar a gestdo interna do governo EF_ADM_MMGI
Resolucéo de problemas internos do governo EF_AD RPIG
Aumentar a produtividade do governo EF_ADM_APG
Trata da  produtividade e Melhorar o desempenho da maquina publica EF_ADM_MDM
Produtividade desempenho do governo Rose et al. (2015a)
Aumentar a capacidade de entrega do governo EF_ADM_ACE
Tornar 0s processos mais produtivos EF_ADM_TPP
Eliminar os desperdicios do governo EF_ADM_EDP
i 3 Reduzir os custos EF_ADM_RC
Redugao de Custos gg\;/):r%% na reducao de custos para 0 _ _
Diminuir os gastos do governo EF_ADM_DGG
Reduzir as perdas governamentais EF_ADM_RPG
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Construto: Melhoria de

Servigo

Maximixar a utilidade do governo para sociedade (ou promover o interesse publico?) disponibilizando mais servigos, promover servicos
orientados ao cidaddo e com maior qualidade e nivel de servigo.

Variavel Descricéo Item de Mensuragéo Sigla Fonte
Disponibilizar servicos digitais para o cidaddo MS_DSSC
Compromisso com o interesse Prestar servigos publicos por meio digital MS_PSPPD
Servigo Publico publico expresso através do servigo - - . .
pliblico I\/.Ia-xn'mzar a utilidade do governo por meio de servicos MS_MUGSD
digitais
Atender a sociedade por meio de servigos digitais MS_ASSD
Tornar 0 servi¢o mais conveniente para o cidaddo MS_TSCC
Digitalizar o servico a partir do perspectiva do cidadao MS_DSPC
Orientacio a0 Cidadzo Respeito aos interesses dos Facilitar a vida do cidaddo MS_FVD
¢ cidadzos individuais S _ Rose et al. (2015a)
Tornar o servigo mais amigavel para o cidadéo MS_TSAC
Melhorar a experiéncia do cidaddo com o servico publico MS_MECSP
Fazer o servico a partir da orientacdo no cidaddo MS_FSPOC
Ampliar a qualidade dos servicos MS_APQ
Nivel e Qualidade dos 3 . Melhorar a satisfagdo com os servigos prestados MS_MSSP
Servi Prestacdo de servicos que atendam
ervicos ) - AL
as expectativas dos cidaddos o )
Melhorar os niveis dos servicos MS_MNS
Aumentar a capacidade de prestacdo de servicos MS_ACPS
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Construto: Engajamento

Cidadao

Engajar cidaddos em processos democraticos para colaboracdo na formulacao de politicas e servigcos publicos e para participagédo na tomada

de decisOes

Variavel

Democracia

Deliberacéao

Participacéo

Descrigdo

Engajamento democrético com a
sociedade civil como um elo
importante no processo
democratico

Engajamento deliberativo com a
sociedade civil através da co-
formulacgdo de politicas

Engajamento participativo com a
sociedade civil através da partilha
de responsabilidades na tomada de
decisbes

Item de Mensuracéo

Engajar os cidaddos em processos democraticos
Ampliar o didlogo com o cidaddo
Fortalecer a democracia

Ouvir o cidadao

Envolver o cidaddo na coproducéo de politicas e servigos
publicos

Ampliar a influéncia do cidaddo na elaboragéo de
politicas e servigos publicos

Consultar o cidadao sobre formulagéo de politicas
publicas

Consultar o cidadéo sobre prestacéo de servicos digitais

Colocar o cidaddo como participante na tomada de
deciséo

Compartilhar a responsabilidade das decisGes do governo

Ampliar a influéncia do cidaddo na tomada de decisdes
governamentais

Incluir o cidaddo no processo de decisdo do governo

Sigla Fonte

EC_ECPD
EC_APEC_ADC
EC_FD
EC_OC
EC_ECCPSP

EC_AICEPSP
Rose et al. (2015a)
EC_CCFPP

EC_CCPSP
EC_CCPTD
EC_CRDG
EC_AICTDG

EC_ICPDG

Construto: Fatores Politicos

129



Variavel Descrigdo

Questdes politicas que afetam as
decisBes e priorizacdes de
implementacdo do governo digital

Aspectos Politicos

Construto: Fatores Legais

Item de Mensuracéo

Os aspectos politicos influenciaram a implementac&o de
servicos digitais para o cidadao

Os aspectos politicos influenciaram a implementacéao de
iniciativas digitais de eficiéncia interna do governo

Os aspectos politicos influenciaram a implementacéo de
iniciativas digitais de engajamento cidaddo

Quando aconteceram iniciativas digitais de engajamento
cidad&o foram feitas visando marketing politico

As iniciativas digitais de melhoria de servicos visavam
marketing politico

As iniciativas digitais de eficiéncia e gestdo interna
visavam marketing politico

Sigla Fonte

FP_APSD
FP_APEI
Artigo 2
Bretschneider e Parker (2016)
FP_EC Ranerup e Henriksen (2019)
Rose e Persson (2012)
Rose et al. ( 2015a)
FP_ECMP Rose et al. (2015b)
Rose et al. (2018)
FP_MSMP
FP_EIMP

Variavel Descrigdo

Questdes legais que influenciam as
decisoes e priorizagdes de
implementagéo do governo digital

Aspectos Legais

Construto: Fatores de Pessoal

Item de Mensuracéo

Os fatores legais impactaram na priorizacdo de
iniciativas digitais de melhoria da eficiéncia
administrativa

Os fatores legais impactaram na priorizagéo de
iniciativas digitais de melhoria de servicos

Os fatores legais impactaram na priorizagéo de
iniciativas digitais de engajamento cidadao

Sigla Fonte

FP_El Artigo 2

Bretschneider e Parker (2016)

FP_MS Rose et al. (2015h)

FP_EC

Variavel Descrigdo

Item de Mensuracéo

Sigla Fonte
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A falta de pessoal ou conhecimento do corpo técnico
impactaram na priorizagdo de a¢des digitais de eficiéncia PAE_FPDE
interna

A falta de pessoal ou conhecimento do corpo técnico

impactaram na priorizag8o de servicos digitais para o PAE_SDC

cidadao

A falta de pessoal ou conhecimento do corpo técnico Artigo 2 (deste documento)

y o impactaram na priorizacio de a¢es de engajamento PAE_RHEC Bhuiyan (2011)
Q:cjlestoe_s relatl\(/jas a pessoal que digital do cidaddo Il:ge et Klmz,zézl(i())?)
influenciam as decisdes e inetal.
Aspectos de Pessoal priorizacBes de implementacédo do Nengomasha et al. (2010)

governo digital Panagiotopoulus et al. 2019

As questdes de RH influenciaram a priorizagdo de

iniciativas digitais para melhoria de servicos ao cidadéo PAE_RHSC

As questdes de RH influenciaram a priorizacdo de
iniciativas digitais de melhoria da eficiéncia PAE_RHMEA
administrativa

As questdes de RH influenciaram a priorizacdo de

iniciativas digitais de engajamento cidad&o PAE_RHEC2

Construto: Fatores Econdmicos

Variavel Descricao Item de Mensuragéo Sigla Fonte
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As questdes orgamentarias, financeiras ou econémicas
influenciaram a priorizacéo de iniciativas digitais de
melhoria de produtividade e eficiéncia interna

As questbes orcamentarias, financeiras ou econdémicas
influenciaram a priorizacdo de iniciativas digitais de
engajamento cidad&o

As questbes orcamentarias, financeiras ou econdémicas
influenciaram a prioriza¢do de iniciativas digitais de
Aspectos econdmicos que afetam as melhoria de servicos ao cidadao
Aspectos Econdmicos decisBes e priorizacdes de
implementacéo do governo digital A restricdo orcamentaria, ou a busca por ajuste fiscal,
impactaram na priorizagdo de iniciativas digitais de
engajamento cidaddo

A restricdo orcamentaria, ou a busca por ajuste fiscal,
impactaram na priorizagdo de iniciativas digitais de
melhoria da eficiéncia interna do governo

A restricdo orcamentaria, ou a busca por ajuste fiscal,
impactaram na priorizagdo de iniciativas digitais de
melhoria de servicos ao cidadao

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos autores supracitados e do Artigo 2 (2021)

Nota 1- Os itens de mensuracdo em azul foram excluidos do modelo na etapa de avaliacdo da validade discriminante

PAE_QOPEI

PAE_QOEC

PAE_QOMSC

PAE_ROEC

PAE_ROEIG

PAE_ROMSC

Artigo 2

Gil-Garcia e Zurigaz (2020)
UNPAD (2020)

Rose e Persson (2012)

Rose et al. (2018)
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APENDICE C - INDICADORES DE ADEQUABILIDADE DO INSTRUMENTO

Indicador

Medida de Kaiser-Meyer-Olkin de adequacdo de amostragem

Teste de Esfericidade de Barlett

Alfa de Cronbach

Qui-quadrado aprox.

df

Sig.

Alfa de Cronbach

Alfa de Cronbach com base em itens padronizados

N° de itens

Fonte: SmartPLS (2021)

Resultado

0,955
35000,619
1711

0,000

0,973

0,974
59
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APENDICE D — RESULTADOS DO TESTE DE NORMALIDADE

Shapiro-Wilk
Estatistica
EF_ADM_SPI 833 451 ,000
EF_ADM_RTG 867 451 ,000
EF_AD_MMGI 836 451 ,000
EF_AD RPIG 893 451 ,000
EF_ADM_APG 844 451 ,000
EF_ADM_MDM 839 451 ,000
EF_ADM_ACE 823 451 ,000
EF_ADM_TPP 830 451 ,000
EF_ADM _EDG 869 451 ,000
EF_ADM _RC 840 451 ,000
EF_ADM_DGG 845 451 ,000
EF_ADM_RPG 875 451 ,000
MS_DSSC , 740 451 ,000
MS_PSPPD ,749 451 ,000
MS_MUGSD ,816 451 ,000
MS_ASSD 7184 451 ,000
MS_TSCC ,802 451 ,000
MS_DSPC ,894 451 ,000
MS_FVD ,826 451 ,000
MS_TSAC ,862 451 ,000
MS_MECSP ,850 451 ,000
MS_FSPOC 912 451 ,000
MS_APQ ,853 451 ,000
MS_MSSP 847 451 ,000
MS_MNS ,849 451 ,000
MS_ACPS ,824 451 ,000
EC_ECPD ,928 451 ,000
EC_APEC_ADC 914 451 ,000
EC_FD ,925 451 ,000
EC_OC 917 451 ,000
EC_ECCPSP ,930 451 ,000
EC_AICEPSP ,931 451 ,000
EC_CCFPP ,929 451 ,000
EC_CCPSP ,930 451 ,000
EC_CCPTD ,930 451 ,000
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EC_CRDG 924 451 000
EC_AICTDG 929 451 000
EC_ICPDG 926 451 000
FP_APSD 871 451 000
FP_APEI 856 451 000
FP_EC 887 451 000
FP_ECMP 916 451 000
FPL_MSMP 917 451 000
FPL_EIMP 924 451 000
FP_EI 884 451 000
FL_MS 883 451 000
FL_EC 900 451 000
PAE_FPDE 853 451 000
PAE_SDC 858 451 000
PAE_RHEC 889 451 000
PAE_RHSC 893 451 000
PAE_RHMEA 889 451 000
PAE_RHEC 907 451 000
PAE_QOPEI 854 451 000
PAE_QOEC 872 451 000
PAE_QOMSC 855 451 000
PAE_ROEC 879 451 000
PAE_ROEIG 861 451 000
PAE_ROMSC 865 451 000

Fonte: SmartPLS (2021)
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APENDICE E — RESULTADO DO TESTE DE PODER DA AMOSTRA

Central and noncentral distributions Protocol of power analyses

critical t =1.64828

250N
/ \
/ \
/
/
/
/
/
/
o i
Vi \
7’ ~
- . : .
Test family Statistical test
[ttests VI [Linw multiple regression: Fixed model, single regression coefficient v ]
Type of power analysis
[Post hoc: Compute achieved power - given x, sample size, and effect size v !
Input Parameters Output Parameters
Tail(s) One v Noncentrality parameter 8.2249620
Determine => I Effect size 2 0.15 Critical t 1.6482773
« err prob 0.05 Df 446
Total sample size 451 Power (1-B err prob) 1.0000000
Number of predictors -
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Esta tese tem como foco a aplicacdo do valor publico como direcionador das iniciativas
de governo digital. O estudo se propds a analisar os fatores que impactam as posi¢cOes de
valor publico nas iniciativas digitais dos estados brasileiros. Para tanto, trés artigos foram
desenvolvidos a fim de atender este objetivo geral, bem como, testar a hipotese geral de que ha
fatores que influenciam as posi¢des de valor pablico nas iniciativas de governo digital dos
estados brasileiros.

O primeiro artigo adotou um olhar critico e tedrico sobre a potencial contradicdo de
Jeremy Rose e seus colegas autores, sobre a falta de qualificacdo dos conceitos de valor e
posicao de valor como publicos. Adota a teoria de valor publico de Moore (1995) como lente
tedrica. Aponta um conjunto de autores que validam a relevancia e valia das obras, por meio de
aplicacbes qualitativas e gauntitativas, do framework de posi¢cdes de valor publico para o
governo digital. Faz uma trajetoria sobre quatro argumentos que embasavam o debate acerca
do paradoxo apontado. Finaliza com uma proposta de encaminhamento e direcionamento para
solucédo das divergéncias apontadas, demonstrando que ndo se trata somente de um recurso
semantico e, sim, uma adjetivacao relevante para o atendimento de principios formativos da
teoria e pratica da administracdo publica. Assim, atende ao objetivo especifico 1 de analisar
criticamente os conceitos de valor e posicdo de valor, nas obras de Rose e buscar
compreender a contradicdo pela falta de qualificagdo como publico. A principal
contribuicdo pode ser considerada a sua principal fraqueza que é um debate tedrico
simplesmente. Contudo apresenta uma perspectiva menos tecnocentrada para estudos em
governo digital e busca ampliar a densidade do debate acerca do governo digital, no contexto
brasileiro. Portanto, essa limitacdo pode ser mitigada por novos estudos com reflexdes
aprofundadas sobre uma tematica tdo emergente e essencial, que € o tema do valor pablico e,
também, a busca de comprovacgao empirica para a nova proposta de qualificacéo.

O segundo artigo atende ao objetivo especifico 2 que ¢ “compreender os fatores que
interferem na priorizacdo dos valores publicos rivais na implementacdo das iniciativas
digitais dos estados brasileiros” ja que analisa 0s diversos fatores intervenientes, apontados
pelos gestores entrevistados e, em especial, com foco no entendimento do panorama brasileiro
das iniciativas de governo digital a partir do framework de posi¢des de valor. Um dos achados
confirma que a rivalidade existe e, que a posicdo que impera, a posicdo da Eficiéncia
Administrativa. A similaridade com os resultados do governo dinamarqués podem ser

explicados pela diferenga temporal de 10 anos. O discurso de orientagdo ao cidaddo nédo se
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mostra efetivo, especialmente nas agdes de democracia digital. Além disso, o Artigo 2 também
atende ao objetivo especifico 3 de “propor um modelo conceitual com os fatores
intervenientes e suas relagcdes com as posic¢des de valor”, uma vez que entrega um modelo
que explicita os fatores intervenientes categorizados em Fatores Estruturais, Fatores Midiaticos
e Fatores Culturais. E, ainda, aponta a influéncia de cada um deles nas trés posi¢des de valor.
O modelo agrega novos construtos a explicacdo dos porqués dos resultados das iniciativas
digitais definidos no framework de Rose et al. (2015a). O modelo indica os fatores internos e
externos, ao contexto do governo, que permitem uma melhor compreensdo do processo de
priorizacdo nas iniciativas de governo digital. Além dessa importante contribuicdo tedrica,
colabora para pratica porque explicita aos gestores brasileiros e de outros contextos similares,
uma visdo real da forma de priorizacdo adotada. E contribui, também, para esclarecer o motivo
dos valores em uso serem diferentes dos valores defendidos na retérica dos agentes politicos.
A principal limitagdo dessa investigagdo é a coleta ter ouvido somente um stakeholder, o gestor
publico.

O terceiro artigo vem ao encontro do chamamento de Rose et al. (2015a) e de
Twizeyama e Andersson (2019) e entrega novos estudos, em novos contextos, que
complementam ou apresentam diferentes adaptaces da aplicacdo do framework. A grande
contribuicdo é que o estudo além de verificar as relagdes entre as posi¢des de valor, ainda, cria
uma escala de mensuracdo de valor publico, adicionando novos contrutos e variaveis que
interferem no processo decisorio de priorizacdes de projetos de governo digital nos estados
brasileiros. Além disso, 0 Artigo 3, agrega novos conhecimentos aos estudos originais de Rose
et al. (2015a); Rose et al. (2015b) e Rose et al. (2018) e, especialmente, traz os efeitos com
poder de explicagdo como um importante resultado por meio de um modelo tedrico-empirico.
Com isso, este estudo atende ao quarto objetivo especifico de “verificar os efeitos dos fatores
estruturais nas posicdes de valor publico”. Contribui com as perspectivas e aspectos nas areas
social, politica e econdmica, entre outras, que podem promover e distinguir os fatores praticos
que podem subsidiar as liderangas governamentais nos seus processos decisorios na perspectiva
do governo digital. O estudo tem limitacdes: a primeira, se deve ao fato de néo ter testado os
fatores externos ao governo, culturais e midiaticos, apontado como fatores intervenientes na
pesquisa qualitativa anterior. A segunda, se deve ao fato de ndo ter escutado outros
stakeholders, especialmente o cidaddo, considerado por Moore (2014) como o arbitro da criacéo
do valor publico. Em pesquisas futuras, seria importante testar as relacfes entre as posi¢oes de

valor publico para avaliar se ha confirmacao da rivalidade entre eles, conforme apontaram os
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estudos de Rose et al. (2015a) e, ainda, para verificar se ha existéncia de fatores moderadores
ou mediadores entre elas ou na relacdo com os fatores estruturais. Também seria importante um
novo teste das hipdteses ndo confirmadas de que Fatores Politicos e Fatores de Pessoal ndo
influenciam na Melhoria de Servigos. Também, poderia ser testado se os valores publicos
considerados Valores Fundamentais se confirmam como auséncia de rivalidade com os valores
publicos das trés posicdes de valor, conforme apontaram Rose et al. (2015a). Além disso, pode-
se executar um novo tratamento dos dados por meio de estudos confirmatorios a fim de ampliar
as analises em cima do modelo conceitual.

O trabalho, como um todo, conecta a base tedrica ao estudo de valor com as tendéncias
normativas da retdrica da pesquisa e, ainda, promove a validacdo empirica a partir das tensdes
e preocupacdes reais dos gestores (Rose et al, 2015a). Atende parte dos anseios dos académicos
e profissionais sobre as explicacdes porque o valor publico pode ser criado ou destruido (Papi
et al., 2018). E, apresenta um panorama geral e contextual da realidade dos programas digitais

nos estados brasileiros.
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