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Resumo

O objetivo deste estudo é apresentar uma ontologia de governanca publica, baseada em robusta literatura em modelos de negdcios e em um
conceito de governanga publica estruturado, a fim de melhorar a compreensao, comunicagdo, inovagao e mensuragao nas iniciativas publicas.
A abordagem ontoldgica é combinada com a ciéncia de design para desenvolver um “modelo de tela (canvas) de governanga publica”, que
se propde a descrever mecanismos de governanca em determinada iniciativa publica. O resultado € um modelo que deve formar de maneira
ideal a base para novas ferramentas de gestdo da estratégia e de informagdo, bem como oferecer outros beneficios em termos de mensuragdo
e avaliacdo. Por fim, o modelo canvas é aplicado em trés diferentes contextos institucionais da gestdo publica. O futuro desenvolvimento
deste estudo pode trazer importantes resultados tanto para profissionais quanto académicos.
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Business models in the public domain: the public governance canvas
Abstract

The aim of this study is to put forward a public governance ontology, based on robust business literature and a structured public governance
concept, to aid in improving understanding, communication, innovation, and measurements in public ventures. The ontology approach
is combined with design science to develop a “public governance canvas model,” which conveys different descriptions of governance
arrangements of given public ventures. The product of this research is a model that forms the ideal structure of new strategy management
and information tools, as well as offers other benefits relating to measurement and evaluation. Finally, the canvas model is applied in three
different institutional contexts of public management. Further development of this review could be accomplished through applying this
model in organizations that generate important outcomes for both practitioners and academics.

Keywords: Business Models. Public Governance. Design Science. Innovation. Public Ventures.

Modelos de negocio en la esfera puiblica: el modelo Canvas de Gobernanza Puiblica
Resumen

El objetivo de este estudio es proponer una ontologia de la gobernanza publica, basada en una sdlida literatura sobre modelos de negocio
y en un concepto estructurado de gobernanza publica, con el fin de mejorar la comprensién, la comunicacion, la innovacién y la medicién
de las iniciativas publicas. El enfoque ontoldgico se combina con la ciencia de disefio para desarrollar un “modelo de canvas de gobernanza
publica”, que se propone describir los mecanismos de gobernanza de una dada iniciativa publica. El producto de esta investigacién es un
modelo que, idealmente, debe servir de base para nuevas herramientas de gestion de la estrategia y de la informacion, ademas de ofrecer otros
beneficios en lo referente a medicidn y evaluacion. Por uUltimo, el modelo de canvas se aplica en tres contextos institucionales de la gestion
publica. El desarrollo futuro de este estudio puede proporcionar resultados importantes tanto para profesionales como para académicos.

Palabras clave: Modelos de negocio. Gobernanza Publica. Ciencia de disefio. Innovacion. Iniciativas publicas.
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INTRODUCAO

Os padrdes de modelos de negdcio (chamados templates ou canvas) surgiram para satisfazer a necessidade de profissionais
do campo de tecnologia da informacgédo (TI) em entender o negdcio e a organizagdo, para entdo desenvolver solu¢des de
Tl mais condizentes e orientadas ao mercado (CHESBROUGH e ROSENBLOOM, 2002). Os autores da literatura gerencial
perceberam que o uso desses padrGes poderia servir a outros fins: levar a um entendimento mais abrangente e integrado do
negdcio e suas partes logicas (CASADESUS-MASANELL e RICART, 2010; ZOTT, AMIT e MASSA, 2010); fortalecer ou melhorar
o planejamento estratégico, podendo até a substitui-lo (ABRAHAM, 2013; SHAFER, SMITH e LINDER, 2005); e fornecer uma
visdo mais simplificada, facilitando a elaboragdo de plano de negdcios. Em sintese, essa abordagem fornece um instrumento
para melhor compreender, mapear e compartilhar a légica de geragdo de valor de organizagdes ou redes formadas por
organizagBes (AMIT e ZOTT, 2001; OSTERWALDER, 2004), especificamente em um contexto de crescente complexidade,
em que esses modelos requerem a articulagdao de um grande nimero de stakeholders por meio da integracdo de negdcios,
processos, sistemas de informagdes, canais de distribuicdo e pessoas.

Um bom exemplo desse tipo de ferramenta é o Business Model Canvas (OSTERWALDER, 2004), que auxilia o gestor a enxergar
de maneira holistica o processo de captura, criagdo e entrega de valor realizado pelos diversos elementos e atores que
constituem o negdcio de uma organizacdo. No campo da governanga publica existem algumas iniciativas semelhantes na
forma de modelos de gestdo para resultados, que envolvem temas emergentes como qualidade e capacidades organizacionais
(BARNARD, 1971; BURNS, 1978; MINTZBERG, 1973; PRAHALAD e HAMEL, 1990), redes e governan¢a em rede (AGRANOFF,
2007; CASTELLS, 2013), melhoria do desempenho (BOUCKAERT e HALLIGAN, 2008; BOYNE, MEIER, O'TOOLE et al., 2006;
HALACHMI e BOUCKAERT, 1996; NEELY, 2007) e geracdo de valor publico (MOORE, 1994, 1995).

Este trabalho une conceitos de modelos de negédcio, ciéncia do design e governanca publica, se concentrando em uma area
especifica do conhecimento ainda pouco discutida: a especificacdo e conceituacdo de um modelo de governanca publica. Propomos
aqui um modelo de Public Governance Canvas para descrever arranjos de governanga de uma dada intervencgdo publica (governo,
politica, programa, projeto, processo etc. voltados ao trato de problemas publicos), fundamentado a partir da literatura acerca de
modelos de negdcio, de governanga publica e da ciéncia do design. A partir dessa fundamentagao, buscamos outros propdsitos,
tais como: identificar e modelar indicadores, melhorar o processo decisério, fortalecer o planejamento estratégico, auxiliar o
desenho de solugbes de TI, melhorar a comunicagdo com stakeholders e, sobretudo, acentuar a capacidade de inovagdo dos
servidores e gestores da organiza¢do em prol do alcance de resultados. Os componentes do modelo proposto e a forma como se
relacionam, baseiam-se em elementos do conceito de governanca publica. Essa proposta (como meta-modelo) permite a criagdo
de modelos especificos de governanca publica que, com base em 14 elementos distribuidos em 4 blocos, é capaz de descrever a
I6gica de funcionamento de uma intervengao publica qualquer, propiciando insights e aferindo sua viabilidade de implantagao.

As trés primeiras se¢des do estudo apresentam os conceitos de modelo de negdcio e o desenvolvimento do tema, assim como
as motivagdes para que seja mais bem compreendido e aplicado. A quarta segdo traz discussdes e conceitos relacionados a
governanga publica. A modelagem e a proposta de abordagem do Public Governante Canvas sdao apresentadas na quinta segdo,
onde também sao discutidos seus aspectos relevantes. Na sexta e Ultima se¢ao concluimos apresentando nossas consideragées.

DEFINICAO DE ‘MODELOS DE NEGOCIO’ E SEUS BENEFICIOS

O termo modelo de negdcios se popularizou na literatura com o desenvolvimento do setor de Tl e da Internet nos anos 90 (AFUAH e
TUCCI, 2001; PATELI e GIAGLIS, 2003) e com a expansao das organiza¢des de tecnologia da informagdo e comunicagdo (TIC). Nota-se
gue ndo existe um Unico conceito que possa definir “modelo de negdcio” (MORRIS, SCHINDEHUTTE e ALLEN, 2005; ZOTT, AMIT e
MASSA, 2010), mas pode se dizer que se trata de um modelo dentro de um ambiente de negdcios (relacionado com organizagdes
privadas). Um “modelo” é uma representacgdo de algo (um objeto, um fenémeno fisico, humano, etc.) em escala reduzida, ou uma
descrigdo em algoritmos matematicos. Em ambos os casos, o modelo tem a finalidade de facilitar o estudo do objeto original.
Osterwalder (2004), define a palavra “business” (negdcio) como a atividade relativa a oferta de produtos (bens ou servigos).

Assim sendo, o objetivo de criar um modelo de negdcio foi de auxiliar a compreender, descrever ou prever como as organizacdes
funcionam em suas atividades de oferta de produtos e na obtengdo de um retorno financeiro sustentavel. Como a nogao de
“oferta de produtos” pode parecer restritiva, € importante que ela seja ampliada para melhorar sua compreensdo (em um
nivel mais alto de abstragdo). A oferta de produtos, portanto, é entendida como a forma pela qual uma organizagdo privada

Cad. EBAPE.BR, v. 17, n° 1, Rio de Janeiro, Jan./Mar. 2019. 50-67



Modelos de negdcio na esfera puiblica: o modelo canvas Humberto Falcao Martins | Joao Paulo Mota
de governanca publica Caio Marini

obtém seus rendimentos (retorno pecunidrio), mediante a entrega dos produtos (ou seja, o que a organiza¢dao dd em troca
do pagamento recebido) para aqueles que pagaram, e como e com quem esses produtos sdo gerados.

Em outras palavras, criar um modelo de negdcio quer dizer identificar os conceitos e ferramentas necessarios para auxiliar os
gestores a especificarem a légica da organizagdo, a forma como ela funciona e como cria valor a seus stakeholders (CASADESUS-
MASANELL e RICART, 2010; ZOTT e AMIT, 2008).

Timmers (1998), foi um dos primeiros a tentar definir modelo de negdcio. O autor o compreende como uma arquitetura de fluxos
de produtos e informacdo, incluindo a descricdo de varios dos stakeholders do negdcio (como os clientes, por exemplo) e seus
papéis, assim como a descricdo das fontes de receita. Linder e Cantrell (2000) definem modelos de negdcio como o nucleo légico
de como uma organizagdo cria valor. Chesbrough e Rosenbloom (2002) observam que ha um alinhamento entre a tecnologia e o
negocio, isto €, compreendem o modelo de negdécio como um elo intermediario entre o desenvolvimento de solucdes de Tl e a
criacdo de valor pela empresa. Shafer, Smith e Linder (2005) estabeleceram uma relagdo entre o conceito de modelo de negdcio
e o de estratégia, onde o primeiro é uma representacdo da légica organizacional e das escolhas estratégicas feitas para criar e
capturar valor dentro de uma ‘rede de valor’. Amit e Zott (2001) propdem uma abordagem complementar, centrada em rede,
descrevendo um modelo de negdcio como a configuragdo do conteldo, estrutura e governancga das transagdes organizacionais
destinadas a identificagdo de oportunidades de negdcio para criagdo de valor. Os autores ressaltam que as transagGes ficam
ativas em meio a multiplas facetas das organizacGes, incluindo fornecimento, parcerias ou relacionamento com clientes.

Osterwalder (2004) resumiu as contribui¢des dos mais importantes autores sobre modelos de negdcio e identificou que grande
parte das pesquisas existentes sobre o tema permaneciam em um nivel conceitual, bastante amplo e muitas vezes, vago. Ao
analisar o que é modelo de negdcio a partir de diversas perspectivas, o autor propds a seguinte defini¢do:

O modelo de negdcio é uma ferramenta conceitual que inclui uma série de elementos e as rela¢des
entre eles, permitindo que se expresse uma légica de como a empresa ganha dinheiro. E uma descri¢do
da proposta de valor da empresa a um ou mais segmentos de clientes, bem como da arquitetura da
companhia e de sua rede de parceiros para criagdo, comercializagdo e entrega de seu capital de valor
e relacionamento, de forma gerar lucro e fontes sustentdveis de receita (OSTERWALDER, 2004).

Nesse sentido, Osterwalder (2004) se concentrou em uma area especifica de estudos que até aquele momento ndo estava
tdo bem coberta: a conceituagdo e especificacdo de um modelo genérico para descrever modelos de negdcio. Tal abordagem
tornou-se indispensavel, ndo apenas por fornecer um entendimento simples de aspectos de gestdo, como também por
disponibilizar ferramentas eficazes de modelo de negdcio com vistas a melhorar a gestdo em um ambiente organizacional
cada vez mais incerto, dinamico e complexo (HORNEY, PASMORE e O’SHEA, 2010).

O dominio de investigagao sobre modelo de negdcio ainda é considerado relativamente recente, contudo tem comprovado
sua crescente relevancia, galgando uma posi¢dao importante do ponto de visa gerencial em contextos de incerteza. Algumas
ferramentas foram concebidas para auxiliar os gestores a capturar, compreender, comunicar, projetar, analisar e mudar a
I6gica de negdcio de sua organizagao.

Os beneficios apresentados na proxima sec¢do foram sistematizados em cinco fungdes por Osterwalder (2004). Estdao fundamentados
em uma ontologia de proposta de modelo de negdcio e correspondem a: visualizacdo, compreensdo e comunicagdo; andlise,
mensuragdo e comparacgdo; concepgao, planejamento, gestdo da mudanca e alinhamento; processo decisdrio; e prospectiva.

ONTOLOGIA E DESIGN DO MODELO DE NEGOCIO

Osterwalder (2004) projetou e prop0s uma estrutura conceitual (ou ontologia), para modelos de negécios. O termo ontologia
usado em sistemas organizationais foi tomado por empréstimo da filosofia e descreve (ou define especificagdes) conceitos e
relagGes em um dominio de conhecimento (GRUBER, 1993; O’LEARY, 2001). Giaretta e Guarino (1995) definem a ontologia
como a disciplina filosoéfica que trata da natureza e a organiza¢do da realidade, diferente da Epistemologia que aborda a
natureza e as origens do conhecimento.

No campo das TICs, o termo ontologia foi inicialmente usado na inteligéncia artificial e na engenharia do conhecimento.
Atualmente sua importancia é reconhecida em diversas areas de conhecimento como sistemas de informagdes (modelagem
qualitativa, design de banco de dados, sistemas baseados em design de agentes, analise orientada a objetos), medicina,
sistemas de informac0es bioldgicas, engenharia mecanica, organizagdo e padronizacdo do conhecimento, e gestdo e integragao
organizacional (GUARINO, 1998; O’LEARY, 2001; OSTERWALDER, 2004). Para Uschold e Gruninger (1996) um exemplo simples
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de ontologia é a especificagdo de um banco de dados, contendo a descrigdo hierdrquica de tipos, de classes e de seus
relacionamentos em subsec¢Ges, esquemas de base de dados relacional (relagdes que possam existir em algum banco de
dados) e as restri¢Ges de integridade que devem ser identificadas. Uschold e Gruninger (1996) complementam que o principal
objetivo da aplicacdo de ontologias na drea de TIC é o desenvolvimento e implementagdo de um relato formal/explicito acerca
de um entendimento comum em uma determinada area, com a finalidade de resolver um problema.

Este estudo relaciona ontologia e modelos organizacionais que, segundo Fox e Griininger (1997), tém o objetivo de ser uma
representacao de processos, projetos, pessoas, recursos, informagao, estrutura, estratégia e limitagdes de uma organizagdo ou
governo. Em suma, ontologia pode ser entendida como um modelo de referéncia — “referéncia” compreendida como autoridade
(DUCE e HOPGOOD, 1990) — que proporciona uma compreensdo comum de um dominio de conhecimento (OSTERWALDER e
PIGNEUR, 2004). Ainda, o termo ontologia pode ser usado para definir semanticas e sintaxes para um campo (GUARINO, 1998),
0 que se encaixa perfeitamente em nossa ontologia de modelo de negdcio, uma vez que o objetivo é definir os conceitos e
relacionamentos estabelecidos no sistema organizacional.

A construgdo de uma ontologia de modelo de negdcio possui o fundamento ldgico diferente da definigdo de uma estrutura/
framework. Enquanto o framework se baseia em uma contribuicdo tedrica, a partir da compreensdo das razées (0s porqués)
de um fendbmeno organizacional em questdao (WHETTEN, 1989) — na busca da teoria para ajudar a discernir padrdes, elementos
e seu funcionamento. O raciocinio da ontologia, por sua vez, busca construir uma abordagem de um problema-solucdo
(constatacdo e resolugdo) (OSTERWALDER, 2004). Portanto, as ontologias capturam e formalizam a légica do negécio a fim
de projetar e construir uma representacao do negdcio da organizagao.

Para tanto, conjuga-se a abordagem de ontologia com a ciéncia do design. Au (2001) define a ciéncia do design como uma
pesquisa predominantemente aplicada e orientada a resolucdo de problemas praticos, desenvolvendo produtos que tenham
o propdsito de gerar solugdes centradas na pessoa (diferente do que observado nas ciéncias sociais, que buscam explicar
a realidade). Nesse sentido, pode-se entender as atividades da ciéncia do design em dois momentos, ou seja, a) atividades
de pesquisa (contemplando a construcdo, avaliagdo, teorizagdo e justificacdo de elementos/componentes/artefatos) e
b) produtos de pesquisa (construtos, modelos, métodos e implementagdo) (AU, 2001).

Entdo, em nosso ponto de vista, a ontologia do modelo de negdcio tem sua raiz no design do modelo, que cobre atividades de
pesquisa (especialmente construgdo e avaliagdo), e a produgdo de produtos da pesquisa (principalmente construtos, modelos e
métodos). Osterwalder (2004) propds uma ontologia genérica de um modelo de negdcio (contendo, por exemplo, um artefato/
ferramenta ou modelo) que seja possa expressar conceitualmente a logica de negdcios de uma organizagdo privada de forma
estruturada. Vale destacar, contudo, que nenhum dos estudos de modelos de negdécio analisados modelaram a organizagdo inteira.
A pesquisa nessa area do conhecimento que serviu como base para este estudo, teve enfoque no modelo de negdcio, ou seja, a
l6gica de como uma organizagdo funciona e produz resultados (no caso do setor privado: como obtém retornos/lucro, de forma
sustentavel), sem descrever a empresa como um todo. O principal objetivo de Osterwalder (2004) foi fornecer bases para novas
ferramentas de gestdo da estratégia relacionadas a modelagem de sistemas de informac&o. Para tal, prop6s uma ferramenta simples
que busca facilitar a descrigdo de um modelo de negdcio chamada de Business Model Canvas (OSTERWALDER e PIGNEUR, 2010).

DOS COMPONENTES AO BUSINESS MODEL CANVAS

Ao conceber uma modelagem ontoldgica para modelos de negdcio, tornou-se indispensavel a construgao de ferramentas
que auxiliem um planejamento e estruturagdo de negdcios, em que os gestores possam compreender e descrever a ldgica de
negdcios da organizagdo. A fungdo do modelo de negdcio é sua capacidade de descrever a logica de criagdo, entrega e captura
de valor por parte de uma organizagao privada, auxiliando como um instrumento facilitador para que a estratégia possa ser
executada (OSTERWALDER e PIGNEUR, 2010) de forma alinhada com a estrutura do negdcio e com suas pessoas, processos e
sistemas de informacao. A partir de uma robusta pesquisa (fundamentada em revisdo de literatura, entrevistas com especialistas
e andlise de experiéncias reais), Osterwalder (2004) definiu que a melhor forma de se descrever um modelo de negdcio se da
a partir da explicitacdo de elementos que demonstram como uma organizagao cria valor. Para tanto, utilizou-se um conjunto
de componentes de negdcios, também conhecidos como “elementos”, “blocos de construgdo”, “fungdes” ou “atributos” dos
modelos de negdcio. Este foi o primeiro passo para a criacdo de uma ferramenta de planejamento e modelagem de negdcio
que ajuda o gestor a compreender e descrever a légica de produgdo de valor de sua organizagao.

Para construir uma ontologia de modelo de negdcios, Osterwalder (2004) identificou, primeiramente, quatro areas a partir
da abordagem do Balanced Scorecard (KAPLAN e NORTON, 1996; MARKIDES, 2000), que enfatizam quatro pilares de um
modelo de negdcio, a saber:
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e  Produtos: o cerne do negdcio de uma organizagao sdo seus produtos e a proposta de valor ofertada ao mercado;

e Interface com o cliente: quem sdo os clientes, como devem ser ofertados os produtos (bens ou servigos) e como o
relacionamento com os clientes devem ser fortalecidos;

e Infraestrutura: como a organizagdo se estrutura de forma eficiente para realizar seus processos internos, sua
logistica e como se relaciona com parceiros quando atuando em rede;

e Finang¢as: como a organizagdo obtém retornos financeiros, sua estrutura de custos e analise da sustentabilidade do
negdcio;

Em seguida, Osterwalder (2004) desdobrou os quatro pilares em nove elementos interligados que demonstram uma ontologia
de modelo de negdcio. Pode-se considerar os quatro pilares como uma categorizacdo e os nove elementos como o nucleo da
ontologia. A Figura a seguir ilustra a primeira visdo geral da ontologia do modelo de negdcio e como os elementos especificos
se relacionam entre si.

Figura 1

Ontologia de modelo de negdcio
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Fonte: Osterwalder (2004).

A fim de tornar os conceitos e elementos/componentes mencionados em uma ferramenta pratica, Osterwalder e Pigneur
(2010), adaptaram os elementos em um diagrama chamado de Businees Model Canvas, que oferece uma visdo geral do
funcionamento de uma organizagdo ao relacionar os elementos em um quadro (canvas). Com o quadro desenhado, o gestor
e sua equipe (e parceiros) passam a compartilhar uma mesma visao, falando a mesma linguagem, sem ser reducionista nem
tentando suavizar a complexidade que existe em uma organizacdo. Vale destacar que nenhum dos elementos que compde
o canvas proposto por Osterwalder e Pigneur (2010) sdo temas novos, e o seu maior ganho é sua capacidade de conseguir
sintetizar a légica de funcionamento de uma organizagdo privada em uma Unica pagina, proporcionando assim uma visdo
holistica do negdcio.

Afigura 2 ilustra a estrutura do Business Model Canvas. O método foi projetado de forma a permitir a ideacdo, identificagdo
e descricdo dos possiveis elementos que fazem ou deverdo fazer parte do modelo de negdcio de uma organizagdo. O
quadro facilita a compreensao do negdcio mediante de uma visao integrada, mostrando qual é a oferta de bens ou servigos
(proposta de valor), as atividades que realiza, o relacionamento, clientes, parceiros, canais de distribuicdo, recursos e
financas (custos e receitas).
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Business model canvas
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Fonte: Osterwalder e Pigneur (2010).

INCORPORANDO ELEMENTOS DA GOVERNANCA PUBLICA

Governanca publica tornou-se um “conceito magico” (POLLITT e HUPE, 2009), atraente, com forte conotacdo positiva, portador
de uma nova retdrica para designar inovagGes no processo de governar (KOOIMAN, 1993), a partir de uma perspectiva mais
abrangente e integrada de governo — “whole of government” (CHRISTENSEN e LAGREID, 2011; LZAGREID e VERHOEST, 2010;
POLLITT, 2003) — e sociedade (KOOIMAN, 2003). Para Osborne (2010), a governanga publica é um novo paradigma que elabora
ingredientes que ndo estavam presentes na administracdo burocratica ortodoxa e na nova gestdo publica. Ja Aguilar (2006)
considera que a governancga publica é composta por elementos multiparadigmaticos. Sendo considerado algo novo ou um
conjunto de elementos oriundos de outros paradigmas, a governanca publica, de acordo com Bevir (2009), é definida como
um processo de governar (definigdo que é bastante conveniente para o propodsito deste trabalho, que trata a representagdo
das intervengGes publicas como processo).

Nessa linha, Martins e Marini (2011) propdem representar o processo de governancga a partir de quatro elementos de uma
cadeia de governanga, ilustrada na Figura 3.

Figura 3

Cadeia de governancga

QUALIDADE
CAPACIDADE
INSTITUCIONAL

DESEMPENHO

VALOR PUBLICO

COLABORACAO

Fonte: Martins (2011).
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Visto desta perspectiva, governanga publica é um processo de geragdo de valor publico a partir de determinadas capacidades
e qualidades institucionais; da colaborac¢do entre agentes publicos e privados na coproducdo de servicos, politicas e bens
publicos; e da melhoria do desempenho. Ainda, observa-se que essas quatro dimensdes se sobrepéem.

No que se refere a capacidades e qualidades institucionais, governancga equivale a capacidades de governo (FUKUYAMA, 2013;
GRINDLE, 1997; HOLLINGSWORTH, SCHMITTER e STREECK, 1993) relacionadas a lideranga (BARNARD, 1971; BURNS, 1978;
LASSWELL, 1966; MINTZBERG, 1980), fortalecimento de competéncias internas (PRAHALAD e HAMEL, 1990), a prontiddo para
atuar (KAUFMAN, OAKLEY-BROWNE, WATKINS et al., 2003), e ao desenho institucional (AGUILAR, 2011).

Colaboragdo entre agentes publicos e privados na coproducdo de servicos é o dominio da governanca colaborativa, em redes
multi-institucionais (AGRANOFF, 2007; KOLIBA, MEEK e ZIA, 2011; AGRANOFF e MCGUIRE, 2003; SANTOS, 2012; HALACHMI,
PETERS e VERHOEST, 2010; GOLDSMITH e EGGERS, 2004) e de forma interativa com a sociedade em rede (CASTELLS, 2010a,
2010b, 2011, 2013).

Desempenho, por sua vez, compreende o conjunto de esfor¢os empreendidos na dire¢do de resultados a serem alcangados,
envolvendo dimensdes tais como economicidade, execugdo e exceléncia (relacionadas a esforgos) e eficiéncia, eficacia e
efetividade (relacionadas a resultados) (BOUCKAERT e HALLIGAN, 2008; BOYNE, MEIER, O’'TOOLE et al., 2006; HALACHMI e
BOUCKAERT, 1996; NEELY, 2007).

Valor publico constitui em Ultima analise o componente mais direcionador do processo de governanga, indicando o valor
atribuido pelo publico beneficiario ao que recebe do poder publico, uma espécie de retorno sobre o “investimento” (os
impostos pagos) feito pelo cidaddo (MOORE, 1994). O valor publico pode também estar relacionado com valores civicos
e republicanos, percepgdes de satisfacdo e qualidade (o que o publico valoriza e consequentemente daria algo em troca),
excedente de valor agregado mediante processos de inovagao, de ativo ou patrimdnio imaterial representado pelas instituicdes
publicas, e resultados de politicas publicas formuladas em fungdo de preferéncias refinadas (MOORE e BENINGTON, 2011).

Numa perspectiva pragmadtica e transformacional, governanga é um processo que pode e deve ser otimizado. Um modelo
de representacdo de intervengdes publicas deve, portanto, ndo apenas incorporar os elementos do processo de governanga
(qualidades e capacidades institucionais, colaboragao, relacionamento, desempenho e valor publico), mas proporcionar, a
partir de uma representacdo fidedigna, o desenvolvimento de processos mais sustentaveis de melhoria da governanca.

ONTOLOGIA E O MODELO DO PUBLIC GOVERNANCE CANVAS

A literatura sobre governanca publica apresentada aqui representa um campo de investigacdo recente e cuja relevancia
cresceu vertiginosamente na ultima década. Considerando que a maioria das pesquisas sobre modelo de governanca publica
permanecem em um nivel conceitual mais amplo, as vezes superficial e com lacunas, este trabalho tenta identificar os detalhes
e definir um modelo para descrever uma ontologia de governancga publica. Para tanto, parte dos conceitos de modelo de
negdcio e de governanga publica a fim de construir um modelo de referéncia. Esse modelo se propde a) como base para
uma nova forma de compreender intervengdes publicas, que apresentam multiplos beneficios; b) como uma plataforma para
identificar as deficiéncias nos sistemas de governanca existentes, mostrando suas causas e solucdes; e c) como um framework/
canvas no qual organizagdes podem ser comparadas e novos modelos organizacionais possam ser projetados.

Para tanto, a questdo central em qualquer estudo acerca de modelos de governanca publica é se existem ferramentas (graficas)
simples que possam ajudar no processo de explicar “o qué” e o “como” do “negdcio” de uma organizagdo (a légica de criagdo
de produtos — bens ou servigos —, tangiveis ou, como é muito comum no setor publico, intangiveis), e como sua estratégia
é estruturada e executada. Além disso, onde estdo (ou quais sdo, se existem) as ferramentas realmente Uteis que permitam
aos gestores compreender, mensurar, ou até mesmo representar a dinamica organizacional? A maior parte dos executivos
ou gerentes compreendem intuitivamente como seu negécio funciona e como o valor é gerado, mas raramente conseguem
comunicar isso de uma forma clara e simples. Ainda, ndo se pode deliberar sobre um tema determinado de governanga (ou
politica publica), se ndo ha uma compreens3o clara sobre a questdo por parte das pessoas envolvidas. E importante pensar
em uma ferramenta que permita aos practitioners da gestdo publica entenderem o que é seu modelo de governanca e quais
sdo os elementos essenciais de que é composto, comunicando facilmente o modelo a outros stakeholders e que elas possam

altera-lo e modela-lo, a fim de aproveitar as principais oportunidades de gerar mais valor publico.
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March e Smith (1995) argumentam que a concepg¢do de um quadro (um canvas) significa, primeiramente, buscar elementos/
componentes bdsicos de um modelo de governanga e, por sua vez, construir a ontologia que expresse as relagdes entre eles.
Assim como o Business Canvas incide essencialmente sobre os aspectos estruturais do negdcio, o objetivo deste estudo
é formalizar o dominio de governanga publica em um modelo de Public Governance Canvas. A proposta é fornecer uma
ontologia semiformal para os modelos de governanga publica, seguindo as diretrizes de Uschold, King, Moralee et al. (1998)
para a construgdao de uma ontologia:

e Codificacdo — identificar os conceitos e relacGes-chave na drea de interesse e produzir delimita¢cdes de texto
inequivocas e mutuamente exclusivas dos elementos;

e Avaliagdo —teste a consisténcia interna e externa da ontologia vis a vis a literatura sobre governanga para resultados;

e Documentagdo — gravacao e especificacdo do video produzido em co criagdo.

A partir das defini¢Ges apresentadas de modelo de negdcios e de governanca publica, uma proposta de definicdo para uma
ontologia de governanca no setor publico refere-se ao public governance canvas, uma ferramenta conceitual que contém um
conjunto de elementos e seus relacionamentos, que permite expressar a logica de criacdo, entrega e apropriacdo de valor
em um ambiente de governanga. Em outras palavras, trata-se da descrigao do valor que uma intervengdo oferece a um ou
mais segmentos de beneficiarios, e o detalhamento do fluxo de informacao, da arquitetura de governanca e de sua rede de
atores (stakeholders) a fim de produzir transformacao e valor publico sustentavel.

Como explicado anteriormente, o objetivo principal desta pesquisa é fornecer uma ontologia que permita descrever com
precisdao uma intervengao publica. Para tanto, o primeiro passo foi identificar na literatura de modelos de negdcio e governanga
publica os principais dominios, aspectos, elementos/componentes, e fungdes que constituem uma intervengdo. No entanto,
deve-se destacar que as diferentes abordagens e descri¢des dos componentes do modelo de negdcios variam em relacdo
ao rigor e sua profundidade, que vdo desde simples enumeracdes até descricdes detalhadas. Alguns autores simplesmente
mencionam os elementos propostos, outros explicam, e alguns propde uma conceituagdo. Assim, antes de avangar com a
ontologia de governanga publica detalhada em nosso estudo, identificamos blocos do modelo, baseados em uma sintese da
literatura existente sobre o tema:

e Rede de atores — refere-se ao relacionamento entre beneficidrios, fornecedores, parceiros, colaboradores e outros
stakeholders;

e  Fundamentos para a geragdo de valor — refere-se aos custos, capacidades instaladas, estrutura de custos e receitas;
e |uxo de criacdo de valor — refere-se aos processos, processos e logistica de distribuicdo;

e  Fluxo de entrega/apropriagéo de valor — refere-se aos produtos, impactos e valor publico gerado;

Os quadros 1a e 1b a seguir listam os blocos e elementos do modelo de governanga publica e a relagdo com os elementos
mencionados na literatura. O objetivo aqui é propor um modelo de governanca publica que integra os trabalhos existentes
e avanga ao conceituar cada elemento individualmente e entdo integra-los em uma visdo abrangente. Os quadros resumem
as contribuicdes dos mais importantes autores sobre governanca publica e modelo de negécio que ensejaram contribuicdes
para o modelo proposto. As duas primeiras colunas revelam os principais componentes do modelo de governanca publica
identificados. As colunas seguintes apresentam os autores e ano de sua contribui¢do e se o autor contribuiu para a especificagao
(e composi¢cdo) do modelo de governanga publica.
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Quadro 1a
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Ontologia da governanga publica — comparativo da revisdo da literatura

Caio Marini
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0 & = = ©
Bloco/Componentes Porter (1994) (2000) | 9 :.-:- 8| 5% N 3 pe) = £ 5
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(1985) bt 5 8 © c ) 2 2 c
Bl |23 E|z|2|5|5
< |3 8z | = 3 3 g
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= g | 2 <
(@]
Fornecedores X X X X X 6
Parcerias X X X X
Colaboradores X X X X 5
Rede de 5
tros
atores u X X X X X
Stakeholders >
Beneficiario X X X X 0
Relacionamento X X X 8
Receitas X X X 3
Fundamentos
para a Custos X X X 3
geragdo de Recursos (input) X X X 5
|
valor Capacidades X X X X X X X 7
Fluxo de Processos/ X X X X X X X X X X | 10
criacdo de Projetos
valor Distribuicio X X X X 5
Produtos
X X X X X X X 7
Fluxo de (outputs)
entregg/ o Impactos
apropriagao X 1
(outcomes)
de valor
Valor X 5
Total 15 4 6 9 7 8 3 7 9 12 8

Fonte: Elaborado pelos autores.

Nota: O “X” significa que o(s) autor(es) contribuiram para a especificagdo e composi¢do de nosso modelo de governanga publica.
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Quadro 1b

Ontologia da governanga publica — comparativo da revisdo da literatura
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Fornecedores X X X X X 5
Parcerias X X X X X 5
Colaboradores X X 2
Outros
Rede de atores X X X X X 5
Stakeholders
Beneficiario X X X X X X X X 8
Relacionamento X X X X X X X X 8
Receitas 0
Custos 0
Fundamentos para | Recursos (input) X X 2
a geragdo de valor Capacidades X X X X 4
Processos/
Fluxo de criacdo Projetos X X 2
de valor
Distribuicdo X 1
p
rodutos X X X X X X 6
(outputs)
Fluxo de entrega/ Impactos
apropriacdo de valor (ouptcomes) X X X X X 5
Valor X X X X X X X X 8
Totals 15 1 4 5 5 9 7 6 9 4 11

Fonte: Elaborado pelos autores.

Nota: O “X” significa que o(s) autor(es) contribuiram para a especificagdo e composi¢do de nosso modelo de governanga publica.

Os elementos apresentados no quadro 1a e 1b sdo uma sintese da revisao de literatura de governanga publica, gestdo para
resultados e modelos de negdcio. A partir da analise da literatura, foram concebidos os conceitos e uma ferramenta para
auxiliar os gestores a capturar, compreender, comunicar, projetar, analisar e mudar a légica do modelo de governanga de
sua organizagdo. O resultado dessa pesquisa é a ontologia de modelo de governancga publica que deve, preferencialmente,
representar a base para novas ferramentas de gestdo de estratégia e de informagado, assim como outros beneficios em termos
de mensuragdo e avaliagdo.

Um prototipo de ferramenta simples é fornecido na Figura 4 a seguir com vistas a facilitar a criacdo ou representacdo de
modelos especificos de governanga publica. O quadro 2 apresenta a descri¢do dos blocos/componentes do modelo do Public
Governance Canvas e as principais perguntas direcionadoras para a aplicagdo do modelo com vistas no desenvolvimento e
melhoria das organizagdes.

Cad. EBAPE.BR, v. 17, n° 1, Rio de Janeiro, Jan./Mar. 2019. 58-67



Modelos de negdcio na esfera puiblica: o modelo canvas
de governanca publica

Figura 4

Governanga publica — Canvas
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Fonte: Elaborado pelos autores.

Quadro 2

Governanga Publica — Modelo canvas — componentes e questées desenvolvidas pelo modelo

Bloco/Componente Descri¢do

Perguntas que norteiam o processo de
desenvolvimento

Descreve os acordos e contratos de fornecimentos
Fornecedores | necessarios, assim como os atores envolvidos em
cada acordo de fornecimento.

Quem sdo os fornecedores estratégicos?

Descreve qual é a rede de acordos (formais) de

Parcerias N )
cooperagdo que busca a entrega de valor superior.

Quem sdo os principais parceiros? Que tipo de
recursos devem ser obtidos desses parceiros
estratégicos? Que tipo de processos/projetos esses
parceiros executam?

Descreve o corpo de funcionarios e fun¢des/cargos

Colaboradores )
requeridos pelo modelo de governanga.

Que tipo de colaboradores sdo requeridos? Que
tipo de processos/projetos esses colaboradores
executam

Rede de atores | Qutros Descreve outras parcerias potenciais necessarias
Stakeholders (considera-se também relacionamentos informais).

Quais outros stakeholders sdo importantes para
potencializar a proposta de valor?

Descreve o(s) segmento(s) de beneficiarios (publico-

Beneficiario
alvo) do modelo governanca.

Para quem estamos produzindo valor? Quais
as caracteristicas dos publicos destinatdrios de
politicas publicas? Quem sdo os beneficidrios
mais relevantes?

Descreve rotinas/protocolos adotados entre os
atores, como se mantém o contato entre os atores
Relacionamento | e qual o tipo de relacionamento estabelece com
cada ator (fornecedor, parceiro, colaboradores,
beneficiarios

Que tipo de relacionamento cada grupo de atoes
podem esperar? De que modo esse relacionamento
se integra com o modelo de governanga? Quais
sdo os incentivos positivos e negativos adotados
em cada relacionamento?
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Continuagdo

Bloco/Componente

Descricao

Perguntas que norteiam o processo de
desenvolvimento

Fundamentos
para a geragao
de valor

Receitas

Especifica qual é a forma e fontes existentes/
encontradas para obtencdo de receitas e
sustentabilidade do modelo de governanca. Descreve
quais sdo as fontes de recursos, descrevendo o
orcamento e o financeiro do modelo de governanca
necessario para a entrega de valor proposto.

Quiais sdo as principais fontes de recursos? Essas
fontes sdo suficientes para atender a proposta
de valor?

Custos

Descreve a estrutura de custos e dos meios
envolvidos na operagdo do modelo.

Quais sdo os itens de custos mais importantes
inerentes do modelo de governanga? Quais sdo
os seus valores financeiros? Quais itens de custos
podem se tornar imprevisiveis?

Recursos (input)

Descreve quais sdo os recursos indispensaveis para
entregar valor ao beneficidrios, sejam: instalagdes
fisicas, recursos financeiros.

Que recursos sdo importantes para atender a
proposta de valor? Quais sdo os recursos mais
dispendiosos? Pode-se enfrentar uma interrupgao
no fornecimento de recursos-chave?

Capacidades

Esta relacionada a aptiddo institucional (intra-
organizacionais) e individual (conhecimentos,
habilidades etc.) para uma execucdo util voltada
para criar valor ao beneficiario. Visa criar um
desempenho diferenciado, a partir de esforgos
que sdo empreendidos com vistas a produgdo de
resultados.

Qual é a aptiddo institucional essencial (intra-
organizacionais)? Quais sdo as aptiddes principais
dos individuos que compdem o modelo de
governanga?

Fluxo de criacdo
de valor

Atividades

Descreve como se da a organizagdo de atividades do
modelo de governanca estruturada por inciativas —
sejam processos, projetos ou eventos —necessarias
para gerar valor ao beneficiario.

Quais processos/projetos sdo importantes para a
proposta de valor? (considerar relacionamentos,
implementacdo etc.) Qual é o processo/projeto
mais valioso e mais dispendioso?

Distribuicdo

Descreve os meios (canais) e a forma (instrumento)
que o modelo de governanca entrega seus bens e
servicos aos seus beneficiarios, como mantém o
contato com seu beneficiario (direto ou indireto).

Quiais canais 0s nossos segmentos de beneficidrios
preferem ser abordados?

De que forma (instrumento) esses canais estdo
integrados? Quais canais apresentam melhor
custo-beneficio?

Fluxo de entrega/
apropriagdo de
valor

Produtos
(outputs)

Descreve uma visdo geral do conjunto de bens
e/ou servicos entregues aos destinatarios das
politicas publicas.

Que conjunto de bens e/ou servicos sdo entregues
a cada segmento de beneficiarios? Quais problemas
dos beneficidrios esta se buscando a resolver?

Impactos
(outcomes)

Descreve a rede de impactos diretos e indiretos
produzidos no ambiente externo (a sociedade e/ou
ao cidad3do) pela entrega dos bens e/ou servicos.

Quiais sdo os principais impactos (diretos e indiretos)
esperados?

Valor

Descreve o valor apropriado pelo beneficiario,
possibilitando a satisfacdo de suas expectativas
e a confianca.

Que tipo de valor publico é entregue ao beneficiario?

Que necessidades estdo sendo satisfeitas? O que o
beneficiario valoriza estd sendo entregue?

Qual é a relagdo custo/beneficio/valor em nosso
modelo de governanca.

Qual a parcela de contribuicdo de cada fonte de
receita para o valor publico esperado?

Fonte: Elaborado pelos autores.

Alguns experimentos foram realizados com base nessa proposta conceitual. Vale destacar trés importantes experiéncias no
uso do canvas em diferentes contextos, com diferentes finalidades. Os casos observados foram: Governo do Estado do Rio
Grande do Norte; Justica Militar da Unido e Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE).

O Governo do Estado do Rio Grande do Norte utilizou o canvas para auxiliar na definicdo dos contetdidos da Agenda Estratégica
do Estado para o horizonte temporal até 2035. O canvas subsidiou a construcdao de uma Missdo e Visao, desdobrada em
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um Mapa de Estratégia estabelecido a partir da modelagem de quatro areas de resultados: desenvolvimento sustentdvel,
infraestrutura, rede de servigos e governanca publica. A ferramenta conceitual do canvas em questdo auxilia na modelagem
de cada um dos resultados que expressa a légica de criagdo, entrega e apropriagao de valor em um ambiente de governanga
publica. Assim, para cada uma das areas de resultados, foram identificados os produtos e respectivos beneficidrios, os impactos
e a proposicao de valor, bem como os processos, recursos, capacidades e stakeholders envolvidos. Com base nas discussdes
realizadas durante as oficinas técnicas para elaboragao do canvas, foi desenvolvido Mapa Estratégico do Estado, a partir do
qual se estabeleceram os objetivos, indicadores, metas e projetos.

A Justica Militar da Unido (comandada pelo Superior Tribunal Militar) buscou fortalecer o alinhamento estratégico da instituicdo e
seus desdobramentos do ponto de vista tatico. O canvas da governanga foi fundamentado em reflexdes, debates e refinamentos
sobre o alinhamento entre o nivel estratégico e o nivel tatico. Para verificar a consisténcia do alinhamento estratégico, a
metodologia proposta envolveu a analise das relagdes de causa e efeito entre os elementos do canvas. Esse processo exigiu
o envolvimento de representantes de varias unidades organizacionais, o que levou a constatagao de que havia relagdo entre
cada uma das perspectivas, de modo que foi possivel desenvolver/criar um histérico de execugdo da estratégia, com base nas
hipoteses levantadas.

Finalmente, o FNDE é uma autarquia (vinculada ao Ministério da Educagdo) responsavel pela implementacdo de programas
educacionais em todo o pais. O FNDE utilizou o canvas para projetar indicadores de desempenho para os niveis estratégico,
tatico e operacional, bem como um modelo analitico adotado durante as reunides periddicas e integradas de monitoramento
e avaliacdo do desempenho institucional. O canvas, além de favorecer a compreensdo da organizagdo e o relacionamento com
as unidades vinculadas, também apoiou a criacdo de indicadores-chave que representam melhor o desempenho do ponto de
vista de varios atores e frentes de trabalho. Essa ferramenta abrangente e multidimensional ajudou os gestores a entender
melhor, mapear e compartilhar a légica do modelo de governanca publica da organizacdo de acordo com temas estratégicos
previamente definidos. As Figuras 5, 6 e 7 abaixo ilustram os canvas dos trés experimentos.

Figura 5

Canvas da governanga publica — Rio Grande do Norte (area de desenvolvimento)
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potenciais econdmicos abastecimento autarquias etc.) (menor dependéncia econémica)
t = Gestdo de impactos hidrico = Universidades = Erradicagdo da miséria e de redugdo da pobreza
ambientais ™ = Politica de > = Terceiro Setor [ = Conservagdo da Biodiversidade do Estado
CAPACIDADES = Elaboragdo de politicas, erradicagdo da (fauna, flora)
. Vis§9 sfstémica, planos e programas pobreza = Desenvolvimento territorial/regional
estratégica e * Gestdo do = Zoneamento sustentdvel
empreenfjedora licenciamento ambiental Econdémico * Uso racional e preservagdo do recursos hidricos
® Conhecimento de projetos estratégicos Ecoldgico - ZEE = Estado do RN mais competitivo
multidisciplinar . Gest3o de convénios * Promogdo sustentavel do turismo
* Capacidade analitica e * Gestdo de parcerias e * Redugdo da desertificagio
de projegdo acordos de cooperagio * Protegdo e uso racional do solo
* Capacidade de pensar = Geragdo de riqueza a partir de energias
estudos e planos alternativas sustentaveis (solar, edlica)
L J \u J/ \\ J \ J \ /
é ' 1
B VALOR
[ Grupo Desenvolvimento Estado justo, empreendedor e sustentavel, garantindo o
J bem-estar da populagdo
\ 7

Fonte: Nogueira, Marini, Vilhena et al. (2016).
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Modelos de negdcio na esfera puiblica: o modelo canvas Humberto Falcao Martins | Joao Paulo Mota
de governanca publica Caio Marini

CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo desse estudo foi propor uma ontologia de governanca publica, baseada na literatura sobre modelo de negdcio e
em um conceito estruturado de governanca publica, para aprimorar a compreensdo, comunica¢do, mensuragdo e promover a
inovacdo em iniciativas/interven¢des publicas. Embora os objetivos possam parecer semelhantes, o dominio e o contetido da
ontologia adotada para empresas privadas é substancialmente diferente de uma ontologia de governanga publica a ser adotado
no setor publico (que ndo se restringe a agdo de governos, expandindo-se a intervengdes que lidem com problemas publicos).

O conceito de modelo de negdcio foi expandido e extrapolou suas origens no ambiente dos desenvolvedores de tecnologias
da informagdo e comunicagao. O termo se tornou uma ferramenta de gestdo auxiliando organizagGes a criar e entregar valor
a seus beneficidrios por meio de produtos (bens e servigos) de forma sustentdvel. Concomitantemente, o tema de governanga
publica se fortaleceu ao buscar solugdo aos problemas publicos complexos e focar na geragdo de valor aos destinatarios das
politicas publicas. A unido desses dois temas com a ciéncia do design, fundamentaram a concep¢do de um modelo inédito
de Public Governance Canvas, que permite redesenhar os modelos de gestdao das organizacdes, propiciando avancgar nos
processos de inovagdo e ganho de efetividade. Esse estudo buscou contribuir com o debate da governanga publica ao propor
técnicas e um modelo de canvas para o setor publico com vistas ao desenvolvimento de arranjos especificos de governanga
e como um fator de inovagdo na gestao publica contemporanea.

Considerando que o desenvolvimento de modelos de canvas ainda é um tema novo e emergente nas organizagdes — diretamente
associado a geragdo de conhecimento organizacional — qualquer novo modelo analitico organizacional exigira estudos
complementares. Da mesma forma, novas abordagens no campo dos modelos de governanga publica devem apresentar suas
limitacGes e permitir a abertura de espacgos para melhoria.

Para futuras pesquisas sobre esse tema, sugerimos a aplicagdo da revisdo de modelos e abordagens realizada aqui em estudos
de campo, com a finalidade de verificar os elementos levantados neste artigo e sua inter-relacdo com as dinamicas nas
organizacg@es e intervencgGes publicas. Esta analise geral poderia, sobretudo, contemplar as principais relacdes, semelhancas
e divergéncias entre os elementos de construgdo do canvas, apresentando as contribuigdes da ferramenta para a construgdo
do modelo de governanga publica.

Além disso, embora este estudo contemple a aplicacdo de modelos de governanca em trés experimentos, pesquisas adicionais
sobre avaliagdo e validagdo do modelo de governanga ontoldgica devem ser conduzidas. Novos experimentos podem levar
a uma revisao ou reagrupamento dos elementos, a fim de melhorar o modelo proposto e seu desempenho. Outros estudos
também podem ser realizados com énfase nos procedimentos de implementacdo do modelo, descrevendo suas etapas e
melhores praticas de implementacao.

Em sintese, a contribuicdo desse artigo estd em estimular pesquisadores e executivos para que aprofundem os estudos e
aplicagBes de novas abordagens em contextos complexos. A inovagdo de um modelo de governanca pode ser vista como um
ponto de partida para transformar a ldgica de proposi¢do, entrega e apropriacdo de valor publico. A geracdo de modelos/
arranjos de governanca inovadores representa uma fonte de producdo de desenvolvimento sustentavel, considerando que
pode resultar na criagao de redes valor e na mudanga na forma de fazer a gestdo, oferecendo estruturas que proporcionem
o surgimento de novas experiéncias exitosas em gestdo para resultados. E importante que a pesquisa apresentada aqui possa
avangar por meio da aplicagdo do modelo proposto em organizagdes, devendo ser considerado um tema a ser expandido e
objeto de estudos futuros que venham a impactar na acdo de practitioners e académicos.
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