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Introducéo*

Com o desenvolvimento da agenda de governo digital na América do
Sul e no mundo (Filgueiras; Flavio; Palotti, 2019; OECD, 2014), as novas tec-
nologias de coleta, armazenamento, processamento e compartilhamento de
dados — bem como novas plataformas de prestagdo de servi¢os publicos —
mudaram a forma como os governos operam e interagem com os cidadios.
As tltimas décadas assistiram ao surgimento de uma nova gramatica institu-
cional; primeiramente, denominou-se de governo eletrénico (e-government)
e, nos ultimos anos, o termo governo digital (digital government) passou a ser
adotado globalmente.

Conforme Mergel, Edelmann e Haug (2019), o governo eletrénico
(e-government) refere-se amplamente ao uso de Tecnologias da Informagio
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e Comunicag¢io (TICs) para melhorar a eficiéncia dos processos de gover-
no, com foco na digitalizagdo e na transferéncia de servicos de um ambiente
offline para online. Segundo os autores, muitas defini¢des de e-government sao
limitadas ao uso da internet e de TICs para aumentar a eficiéncia do setor pu-
blico, fornecer informacdes e servigos aos cidaddos, sem uma reavaliacdo fun-
damental do design e do proposito desses servicos.

O conceito de governo digital (digital government) é visto como parte de
uma transformagao mais radical, que vai além da eficiéncia e implica uma mu-
danga cultural nas organizag¢des publicas. O governo digital envolve a reconfi-
guracdo de processos, a transformacdo da cultura organizacional e a mudan-
¢a no relacionamento com os cidadaos, que passam a ser vistos como copro-
dutores, ndo apenas consumidores, dos servicos ptblicos (Mergel; Edelmann;
Haug, 2019). Assim, a transformagéo digital é vista como uma revolugio tec-
nologica e um processo mais profundo de inovagio que pode transformar a
forma como o governo se organiza e se relaciona com seus stakeholders, enfa-
tizando maior transparéncia, engajamento do cidadéo, oferta de servicos em
plataformas e orientado ao cidaddo (Mergel; Edelmann; Haug, 2019). Nesse
sentido, a plataforma seria um sistema que digitaliza um servigo publico atra-
vés do uso de grandes volumes de dados e inteligéncia artificial (IA) para an-
tecipar as preferéncias e necessidades dos cidadios a fim de oferecer um ser-
vigo personalizado (Filgueiras; Lui, 2022).

Segundo Wilson e Mergel (2022), barreiras culturais desempenham um
papel central na transformacio digital. Os autores apontam que a adogio do
governo digital ndo é impulsionada apenas pela superagio de barreiras estru-
turais, como a disponibilidade de infraestrutura de TIC, visto que fatores cul-
turais e relacionados ao processo de gestao também desempenham um papel
primordial. Em muitos casos, conforme os autores, a estagnagdo da transfor-
magdo digital decorre da incapacidade dos gestores de substituir sistemas le-
gados, isolados e antigos, por sistemas integrados, com dados interoperaveis
e compartilhados. Esses fatores revelam que os silos de dados, derivados de
barreiras culturais e institucionais, configuram-se como um problema criti-
co, dificultando a implementagéo de sistemas digitais integrados e efetivos. As
conclusdes de Wilson e Mergel (2022) dialogam com o estudo de Filgueiras e
Lui (2022), no qual se verifica que os entraves na drea de compartilhamento
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de dados no Brasil derivavam da falta de incentivos institucionais entre os Or-
gdos da administragdo publica federal. Nesse contexto, arranjos organizacio-
nais rigidos e compartimentados inibem o uso de dados, que sdo entendidos
como insumos essenciais para a construgio da politica de transformacéo digital.

As politicas de governo digital representam um objeto interessante para
a andlise comparativa do desenho de politicas porque compreendem um con-
junto complexo de instrumentos, modos de governanga e diferentes questoes
sociais, politicas e econdmicas. A literatura sobre desenho de politicas avan-
¢ou no Brasil (Lima; Aguiar; Lui, 2021) e no mundo (Capano; Howlett, 2020;
Howlett; Mukherjee, 2018) na compreensdo da sele¢do de instrumentos, da
composi¢ao de suas combinagdes e da racionalidade por trds da relagdo entre
objetivos e resultados produzidos. No entanto, duas lacunas principais na lite-
ratura estdo interligadas. A primeira, refere-se ao que contribui para a maior
efetividade do desenho de politicas (Howlett; Mukherjee, 2018) e a segunda,
tem relagdo com a dindmica da formulagio de politicas e com a estrutura ins-
titucional mais ampla dos governos (Filgueiras, 2023). Essa afeta o padrédo de
eficacia da politica publica e compreende uma relacdo complexa entre as ca-
pacidades politicas para mudar o status quo, a capacidade técnica de imple-
mentagdo da burocracia e os modos de governanga (Capano, 2018) e repre-
senta o que a literatura denomina de espagos de design. Dada a incipiéncia
dessa abordagem no Brasil e a novidade que o conceito de desenho de politi-
cas publicas traz ao campo das ciéncias sociais, este estudo tem o potencial de
inovar no processo de construgdo do conhecimento, ao operacionalizar uma
nova abordagem tedrica, contribuindo para o desenvolvimento de elementos
tedricos e empiricos.

Observando especificamente a transformagao digital no setor publico da
América do Sul, verifica-se uma adogéo progressiva de tecnologias emergentes
para melhorar a eficiéncia e a transparéncia dos servigos publicos (Aguerre;
Bonina, 2024; Bonina; Eaton, 2020; Filgueiras; Flavio; Palotti, 2019). Os pai-
ses da regido tém avangado na construgio de politicas de governo digital, mes-
mo vivenciando crises econdmicas e institucionais nas tultimas décadas. No
entanto, a regido enfrenta desafios especificos, como a desigualdade no aces-
so & infraestrutura digital, e uma alta disparidade das capacidades estatais en-
tre diferentes esferas de governo. Além disso, conforme indica relatério da
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Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Economico (Organisation
for Economic Co-operation and Development) (OECD, 2023), a complexida-
de administrativa e a prevaléncia de estruturas burocréticas tradicionais in-
fluenciam na agilidade necessaria para implementar solugdes digitais eficazes.

Nesse cendrio, este estudo objetiva entender o desenho das politicas de
transformacéo digital na América do Sul e explica-las através de dimensoes
relativas ao arranjo institucional, mais precisamente, elucidar os aspectos po-
liticos e técnicos que contribuem para a efetividade do processo de constru-
¢do desse desenho. Para tanto, através de uma pesquisa qualitativa e compara-
tiva, utilizamos o conceito de espacos de design (design space) para investigar
cinco paises da América do Sul - Argentina, Brasil, Chile, Colémbia e Peru —
com a proposta de alcancar uma contribui¢io para o campo de conhecimen-
to voltado as politicas publicas de transformagéo digital.

O estudo esta organizado em trés partes, além da introdugéo e conclu-
sdo. No primeiro momento, apresentaremos o modelo tedrico e analitico ado-
tado e sintetizaremos os principais resultados que os paises estudados chega-
ram em termos de efetividade da politica publica; na sequéncia, apresentare-
mos a metodologia e, por fim, os resultados e a discusséo.

Os espacos de design da politica de transformagao digital de go-
vernos

A evolugdo das politicas de transformacéo digital e governo digital no
mundo tem sido marcada por esforgos continuos e, de acordo com Mergel,
Edelmann e Haug (2019), a digitalizagdo dos servigos publicos expandiu-se ra-
pidamente, impulsionada por avangos tecnoldgicos significativos e pela cres-
cente demanda dos cidadaos por servigos publicos mais eficientes e acessiveis.
Conforme os autores, paises como Estonia, Dinamarca; Reino Unido e Coreia
do Sul destacaram-se nesse movimento desde o comego dos anos 2000, imple-
mentando estratégias avancadas de governo digital, que incluem a utilizagdo
de plataformas online para a prestacio de servigos publicos.

A politica de governo digital nos paises da América do Sul evoluiu subs-
tancialmente a partir de meados da década de 2010, com as primeiras edi¢cdes
de estratégias formais dos paises. Contudo, podem ser rastreadas iniciativas

anteriores a esse momento em alguns paises da regido, como no caso do Chile.
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Identificamos os instrumentos normativos mais relevantes em vigor em cada
um dos paises, abrangendo seis das principais areas das politicas de governo
digital: Governo Digital, Acesso a Informagao, Protegdo de Dados Pessoais,
Governo Aberto, Assinatura Digital, Interoperabilidade e Identidade Digital.
No caso dos paises analisados, a regulamentagio especifica de governo digital,
na forma mais relevante encontrada (Leis ou Decretos), foi promulgada ape-
nas ap6s 2015. A Tabela 1 e a Tabela A, presente no Apéndice do artigo, con-

solidam essas informacoes.

Tabela 1 - Instrumentos mais relevantes de normatizacédo da Transformacéao digital de governo
nos paises estudados, por ano de instituigdo.

Ano Pais Norma de maior relevancia

2018 Argentina Decreto n. 996/2018 — Agenda Digital Argentina 2020-2030
2018 Colombia Decreto n. 1008/2018 — Politica de Governo Digital
2018 Peru Ley n. 1.412/2018 — Lei de Governo Digital

2019 Chile Ley n. 21.180/2019 — Transformagé&o Digital do Estado
2021 Brasil Lein. 14.129/2021 — Lei de Governo Digital

Fonte: elaboragao prépria.

Em 2014, a OECD langou um importante documento chamado
“Recomendacio do Conselho sobre Estratégias de Governo Digital” (OECD,
2014) visando fortalecer a conexdo entre governos e cidadaos e reconhecen-
do o potencial transformador da tecnologia. Nele, pontos importantes foram
destacados, como a necessidade de mudar para abordagens mais centradas no
cidadio, a importincia de uma cultura baseada em dados, a coordenagio efi-
caz entre diferentes areas e niveis de governo, bem como a atengéo as ques-
toes de seguranca e privacidade (OECD, 2014). Tal documento foi importan-
te para todos os paises do mundo, especialmente para os membros da OECD
e paises que pretendiam ingressar nela, estabelecendo novos padroes de orga-
nizacio estatal e de relacionamento com a sociedade através de plataformas.
A partir desse documento e dos recentes avangos tecnologicos, a exemplo das
plataformas digitais privadas (Facebook, Amazon, Uber, Ifood, etc) e publi-
cas existentes até aquele momento (GOV.UK, criado em 2012) a oferta de ser-
vigos pelo Estado passou a ser pensada a partir de uma plataforma tnica de
acesso (Bonina; Eaton, 2020).
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Os desenhos das politicas de transformagao digital na América Latina
atingiram resultados diversificados, conforme se observa a seguir.

Em relagdo a Argentina, verificou-se que, a partir de 2015 (Argentina,
2015), o pais consolidou e fortaleceu sua agenda de governo digital. A Argentina
impulsionou sua agenda digital em 2018 com o Decreto n.© 996/2018 (Argentina,
2018Db), estabelecendo diretrizes para a transformacio digital até 2030, e a
Resolugdo 138/2018 (Argentina, 2018c), em que se aprovou a Agenda Digital
Argentina. Esse marco legal é complementado pela Resolu¢do n.° 19/2018
(Argentina, 2018a), que criou o mddulo de interoperabilidade INTEROPER.
AR, essencial para garantir a integragdo dos dados dos diferentes 6rgaos gover-
namentais em uma plataforma digital unificada. A Plataforma “Mi Argentina’,
lancada em fevereiro de 2019, passou a agregar também a Carteira Nacional
de Habilitagdo, tornando-se o primeiro documento digital com validade le-
gal na Argentina disponivel em um aparelho celular e, desde marco de 2019, o
governo adicionou novos servigos na plataforma. Também, em 2019, a OECD
langou o documento Digital Government Review of Argentina: Accelerating the
Digitalisation of the Public Sector (OECD, 2019a). Esses avan¢os demonstram
o bom desempenho da Argentina na transformagao digital do setor publico.

No Brasil, mudancas significativas ocorreram desde 2016, quando o go-
verno federal brasileiro langou seu primeiro instrumento normativo estraté-
gico com foco em governo digital, a Estratégia de Governanca Digital (EGD).
Anteriormente, o governo ja possuia orgios com alta capacidade técnica e ope-
racional para andlise de dados e gestdo de tecnologia (Receita Federal do Brasil),
contava com infraestrutura operacional robusta de empresas publicas de tec-
nologia da informagdo (Dataprev e Serpro), e normativos importantes como
o Programa de Governo Eletrdnico brasileiro, criado em 2000 (Brasil, 2000), a
Lei de Acesso a Informacio (Brasil, 2011) e o Marco Civil da Internet (Brasil,
2014). O governo brasileiro conseguiu implementar, em 2019, a Plataforma
GOV.BR, que atualmente concentra mais de 4.900 servigos e ¢ utilizada por
mais de 150 milhées de cidaddos cadastrados (Brasil, 2024). O pais também
criou a Rede GOV.BR com o intuito de engajar estados e municipios na politica.

A evolugdo da politica de governo digital no Chile comegou a ganhar
destaque a partir dos anos 2000, com a implementagao de diversas iniciativas
para modernizar a administragdo publica. A criado da plataforma ChileAtiende,
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em 2012, centralizou diversos servigos das politicas de seguridade social, faci-
litando o acesso dos cidadaos. Em 2015, a implementagdo do Gobierno Digital
Chile enfatizou a importancia de um governo orientado por dados, capaz de
antecipar necessidades e responder de forma proativa as demandas sociais e
econdmicas (OECD, 2020a). Embora o Chile tenha avangado no uso de tec-
nologias digitais no setor publico, os documentos da OECD (2020a) apontam
a necessidade de construir uma plataforma de governo que ofereca uma gama
abrangente de servicos publicos. Segundo o 6rgdo, o governo chileno, embo-
ra tenha tido sucesso com o ChileAtiende — portal de servigos voltados a segu-
ridade social e previdéncia -, destaca-se que este oferece apenas uma peque-
na fragdo dos servicos digitais necessarios aos cidadaos. Nesse sentido, ape-
sar dos avancos, a constru¢io de uma plataforma ampla de servigos publicos
ainda nio foi plenamente concretizada. Segundo a OECD (2020a, p. 91), em-
bora houvesse um mandado para a criagido do ChileAtiende, nio existia uma
obrigatoriedade para que as demais organizagdes do setor publico incluissem
seus servicos na plataforma. Identifica-se nos documentos editados pela OECD
que ha uma dificuldade de coordenacio horizontal entre os ministérios e or-
gdos que prestam servicos aos cidadaos e que isso tem sido impeditivo para a
construgdo de uma plataforma tnica de prestagiao de servigos.

A evolugdo da politica de implementagdo de governo digital na Colombia
tem sido marcada por vérios eventos significativos desde a criagdo da Direccidén
de Gobierno Digital, no Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones de Colombia. Em 2018, a Estratégia de Transformacion Digital
y la Agenda Digital 2020 foi lancada, com foco na adogio de tecnologias emer-
gentes, seguranca cibernética e na inclusdo digital dos cidaddos (Colombia,
2018,2021). Em 2021, a atualiza¢do da Politica de Gobierno Digital trouxe no-
vas diretrizes para a implementac¢io de inteligéncia artificial, big data e ou-
tras tecnologias avangadas no setor pablico. O documento da OECD destina-
do a prover recomendagdes para a Colombia assevera a fragilidade da politi-
ca de transformacdo digital do pais e orienta que o governo deve desenvolver
uma plataforma de interoperabilidade para impulsionar a eficiéncia no com-
partilhamento de dados entre as institui¢des publicas. Além disso, deve ado-
tar o principio da abertura de dados e promover o uso de catdlogos para evitar
a duplicagdo de conjuntos de dados. Conforme indica o documento, embora
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quase metade das institui¢des nacionais usem seus proprios dados para melho-
rar as politicas, muito poucas utilizam os dados de outras institui¢des (OECD,
2019¢, p. 139). O documento também propds ao pais a criagdo de um sistema
para compartilhar dados entre os 6rgaos estatais e a autoridade fiscal e garan-
tir que o Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao tenha financiamento
estavel, rompendo a dependéncia com os royalties do petroleo relacionados.
Nesse sentido, identifica-se entraves para a consolidacio da politica de trans-
formacio digital no pais.

A Secretaria de Governo e Transformacio Digital da Presidéncia do
Conselho de Ministros (PCM) do Peru é o 6rgéo principal do Sistema Nacional
de Transformagio Digital. O Sistema Nacional de Transformagao Digital, cria-
do em 2017, consolidou as politicas de governo digital, estabelecendo uma es-
trutura formal para a sua implementagao. No ano de 2019, o pais recebeu um
relatério de recomendacdes da OECD (2019b) e, em 2020, foi realizada a in-
troducio da Plataforma Digital Unica do Estado Peruano (Gob.pe) centrali-
zou informagdes e servigos governamentais, enquanto a Plataforma Nacional
de Dados Abertos, langada em 2021, promoveu a transparéncia e a inovagao.
Conforme indica a pdgina de governo do pais, a Plataforma Digital Unica do
Estado Peruano (Gob.pe) encerrou o ano de 2021 com mais de 7.000 servigos
digitais de orientagdo ao cidaddo e mais de 5.500 campanhas informativas e
programas do Estado, que receberam mais de 2 bilhoes de visitas e tiveram uma
avaliacdo positiva de mais de 91% (Peru, 2021; Peru, 2023a), de acordo com
o Relatério Anual apresentado pela Secretaria de Governo e Transformagio
Digital da Presidéncia do Conselho de Ministros. Na publicagdo realizada em
2023, o site do governo peruano anunciava que a plataforma contava com mais
de 14 mil servicos (Peru, 2023a).

Conforme argumentado, a abordagem que busca compreender o espa-
¢o do desenho da politica publica valoriza dimensdes analiticas tais como a
capacidade técnica e politica. (Capano, 2018). Ap6ds apresentadas as caracte-
risticas objetivas do desenho de cada pais e, principalmente, os resultados al-
cangados, a proxima se¢do desse artigo vai apresentar o modelo de analise a
fim de conseguir explicar de que modo cada pais chegou ao atual desenho de
politica publica acima apresentado.
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O espaco de desenho das politicas publicas

Howlett e Mukherjee (2018) sugerem que o nticleo da abordagem do
desenho de politicas envolve a formulagao de opgdes alinhadas com os obje-
tivos da politica. No entanto, nem todas as politicas recebem o mesmo nivel
de formula¢do meticulosa. Estudos comparativos de politicas entre paises tém
sido cruciais para descobrir por que algumas politicas sdo bem desenhadas en-
quanto outras nio, lan¢ando luz sobre os elementos que contribuem para im-
plementacdes de politicas efetivas versus ineficazes (Dunlop; Radaelli, 2022;
Newman; Nurfaiza, 2020). Nesse sentido, Capano (2018) sugere que proces-
sos eficazes orientados para o desenho de politicas sdo caracterizados pela ca-
pacidade dos formuladores de tomar as decisdes usando, principalmente, co-
nhecimento baseado em evidéncias, aprendizagem, objetivos claros e ferra-
mentas politicas consistentes, coerentes e congruentes. Howlett e Mukherjee
(2018) examinam o que contribui para a efetividade das politicas e indicam
que a chance de efetividade cai quando existem processos de desenho pobres
ou nulos, dado que eles sdo exclusivamente o resultado de dindmicas politi-
cas (conflito partidario ou ideoldgico) ou os efeitos de bloqueio de decisdes
politicas anteriores.

As especificagdes do ambiente geral de desenho de politicas e do con-
texto temporal podem ter relevéncia significativa sobre como as atividades de
desenho ocorrem e, portanto, sobre o tipo de politica que emerge e a prova-
vel eficacia desse desenho de politica (Filgueiras, 2023; Howlett; Mukherjee,
2018). Esses espacos sdo caracterizados por realidades politicas que moldam
as preferéncias gerais do publico e da burocracia dirigente por certos tipos de
ferramentas e combinagoes.

Quanto a dicotomia simplista entre o uso e o nao uso de evidéncias na
elaboragdo de politicas, Capano (2018) sugere que essa distingao ndo impli-
ca que a formulagio de politicas baseada exclusivamente em fatores politicos
seja desprovida de logica. Em vez disso, indica a falta de debate no proces-
so de construcédo de politicas. Assim, o desenho da politica continua sendo o
resultado de contingéncia, negociagao, barganha e legado prévio da politica.
Desse modo, mesmo que exista a capacidade politica para formular a politi-
ca, o resultado pode ser mediocre ou insatisfatorio se o governo ndo tiver ca-
pacidades técnicas e especializadas suficientes (Howlett; Mukherjee, 2018).
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Para considerar esse aspecto de forma mais completa, aplicamos a es-
trutura de espagos de design de politicas proposta por Capano (2018). Nela,
o resultado é uma classificagdo dos espagos de design em quatro taxonomias
distintas, refletindo as arenas tangiveis em que os governos moldam suas po-
liticas (Tabela 2). Cada espago delineia tipos especificos de desenhos, defini-
dos pelo conteido que aborda e o uso de instrumentos de politica.

Tabela 2. Tipos de espacos de design na formulagdo de politicas.

Nivel de capacidade técnica governamental

Alto Baixo
Nivel de Alto Espaco 1 Espaco 2
capacidade politica Design politicas ideais Design politicas contraditdrias
governamental « Empacotamento « Camadas tensas
(Packaging) « Bricolagem
« (Patching)
(ajuste incremental)
Baixo Espaco 3 Espaco 4
Design politicas adaptdveis Design politicas ruins
« Camadas adaptativas « Camadas neutras

Fonte: Capano (2018).

A primeira categoria refere-se a capacidade de um governo de instigar
mudangas no desenho de politicas, que é influenciado por suas capacidades
politicas e técnicas. A capacidade politica, refletida em sua for¢a para desafiar
o status quo e construir consensos, permite alteragdes significativas no dese-
nho das politicas. Essa capacidade pode se manifestar por meio de proficién-
cia legislativa ou esfor¢os colaborativos com as principais partes interessadas.
Por outro lado, uma capacidade politica mais fraca limita as alteragdes ao de-
senho existente e mantém o status quo.

A capacidade técnica, por outro lado, diz respeito ao uso de evidén-
cias por parte do governo e de um processo estruturado de tomada de deci-
sdo. Uma maior capacidade técnica conduz a designs bem elaborados, marca-
dos pela coeréncia e consisténcia. Isso depende ndo apenas da qualidade bu-
rocratica, mas também de como o conhecimento é reunido e debatido duran-
te a fase de formulagdo. Em tltima analise, o nivel de capacidade técnica in-
fluencia significativamente a qualidade do desenho da politica resultante, im-
pactando sua coeréncia e congruéncia (Capano, 2018).
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O Espago de Design 1 incorpora o ambiente ideal de desenho das poli-
ticas, concedendo aos governos liberdade significativa para buscar novos pro-
jetos e romper com o status quo com coeréncia, consisténcia e congruéncia.
Dentro deste espaco, o desenho de politicas tem o potencial de reparar exten-
sivamente os instrumentos politicos existentes; no entanto, a extensao dessa
liberdade interage com o contexto politico. Nesse quadrante, o érgio governa-
mental responsavel por desenhar a politica goza de capacidade técnica e poli-
tica para avangar em suas fungdes.

O Espaco de Design 2 representa a area de desenho de politicas con-
traditdrias (Capano, 2018). Nesse caso, embora um governo deseje e possua
autoridade para redesenhar o modo de governanca existente, sua experién-
cia técnica e conhecimento insuficientes dificultam o desenho da politica.
Consequentemente, o governo sé pode alcangar camadas tensas em termos
de mudangas, introduzindo novos instrumentos de politica incongruentes e
inconsistentes ou recorrendo a bricolagem — uma forma de corre¢do que mis-
tura instrumentos de politica existentes com base em raciocinios arbitrérios,
mal-informados e baixo uso de evidéncias na tomada de decisdo. Este proces-
so gera um desenho potencialmente incoerente ou inconsistente como resulta-
do. Nesse espago, enquanto a forte capacidade politica permite alteragdes sig-
nificativas no projeto, as solucdes adotadas sofrem de ma formulagdo devido
a limitada capacidade técnica, resultando em resultados desunidos e proble-
maticos, inconsistentes ou incongruentes.

A categoria denominada Espaco de Design 3 delineia o dominio do de-
senho de politicas adaptativas, em que um governo, apesar de ter capacidade
técnica que permite uma sele¢do consistente e congruente de instrumentos,
luta com sua capacidade politica limitada para aprovar as ideias em termos le-
gislativos e agdes do Executivo. Esse cendrio dificulta o desenho ideal de po-
liticas, restringindo os formuladores de politicas simplesmente a sobrepor o
design existente — incorporando alguns instrumentos ou ajustando seu equi-
librio - embora de maneira consistente e coerente devido a sua alta capacida-
de técnica. Essa situagdo incorpora camadas adaptativas, e tal decisdo pode
exercer consideravel influéncia no médio prazo devido a sua base em conhe-

cimento substancial (Capano, 2018).

Rev. Bras. Ciénc. Polit. v.44, p. 1-35, €290950, 2025 — 11



LIZANDRO LUI ET AL.

O Espagos de Design 4 representa um cenario em que falta capacida-
des ao governo em ambas as dimensdes. Nesse contexto, a progressdao do de-
sign ocorre apenas por meio de camadas neutras e desenhos de politicas de-
ficientes, implicando a adigdo inconsciente de novos instrumentos sem uma
consideragio clara de seu alinhamento com os objetivos pretendidos ou de sua
potencial efetividade. Consequentemente, os efeitos tém pouca relevincia em
termos de eficicia e desempenho das politicas (Capano, 2018).

O conceito de espagos de design rompe com a ideia de que o desenho
de politicas é uma atividade hermética e isolada dos fatores conjunturais em
que formuladores conectam objetivos com instrumentos para produzir resul-
tados (Filgueiras; Lui, 2022). O desenho de politicas deve ser entendido como
uma atividade dindmica na qual os formuladores tomam decisdes com base
em preferéncias e vieses pessoais, evidéncias cientificas, aprendizado com o
passado e, em principio, tentando relacionar ferramentas de forma congruen-
te, coerente e consistente num contexto politico altamente volatil em que ja-
nelas de oportunidades se abrem e fecham de forma imprevisivel (Newman;
Nurfaiza, 2020). Ainda, esse conceito aponta para o fato de que o desenho de
politicas é uma atividade que mobiliza conhecimentos, mas também é media-
da por objetivos politicos e institucionais (Filgueiras, 2023).

Importante mencionar que, embora grande parte dos estudos voltados
ao desenho das politicas publicas considere a importancia da dependéncia de
trajetdria em seus modelos analiticos, a abordagem dos espagos de design tende
a ser mais sincrdnica, voltada para a compreenséo dos atores sociais, seus capi-
tais (politicos ou técnicos) e estratégias, sendo menos preocupada com aspec-
tos diacronicos (trajetoria da politica), embora ndo descarte sua importancia.

Metodologia

Nosso objetivo ¢é entender o espago de desenho das politicas de governo
digital na América do Sul e quais fatores contribuem para a efetividade da po-
litica ao longo do tempo. Nesse caso, a efetividade pode ser mensurada através
do desempenho dos paises nos indices internacionais e na capacidade de cons-
truir plataformas de oferta de servigos aos cidadaos. Para tanto, selecionamos
cinco paises sul-americanos com base em seu contexto, por estarem no grupo

de paises mais bem colocados na regido nas recentes avaliagdes internacionais,
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além de todos terem desenvolvido sua agenda de transformacao digital em
meados da década passada — Argentina, Brasil, Chile, Colombia e Peru.

Baseamos nossa coleta de dados em trés estratégias. Primeiro, a fim de
contextualizar os paises e suas respectivas politicas, analisamos os resultados
das politicas publicas de governo digital com base na coleta dos dados publi-
cos das avaliagdes internacionais multilaterais das politicas de governo digi-
tal, mais especificamente: o0 EGDI (ONU); Govtech Maturity Index (Banco
Mundial); e Digital Government Index (OECD). Consideramos os dados pu-
blicos disponiveis até abril de 2024. Depois, buscamos documentos oficiais,
leis e protocolos que tratam do governo digital para realizar a analise de con-
teudo (ver Apéndice). Em terceiro lugar, entrevistamos gestores que ocupa-
ram posi¢oes de alta lideranga na agenda de transformagéo digital nesses pai-
ses. Vale ressaltar que quase todos os entrevistados atuaram ou atuam como
principal lideranga das politicas de transformagéo digital do Estado nos seus
respectivos paises e reconhecemos assim a sua alta representatividade nas in-
formagoes prestadas. Este estudo segue os passos da pesquisa realizada por
Mergel, Edelmann e Haug (2019) e Capano (2018) em termos metodoldgi-
cos, enquanto as entrevistas com especialistas foram escolhidas para coletar
dados dos individuos envolvidos na transformacéio digital na tltima década,
com um panorama das decisdes dos governos e insights aprofundados sobre
as acdes de implementagio nos paises. Enquanto as entrevistas proveram aos
pesquisadores importantes dados do processo de desenho da politica, dados
documentais como indices internacionais e documentos oficiais deram-nos
evidéncias da efetividade da politica publica.

As entrevistas foram realizadas virtualmente por meio da plataforma
Zoom entre outubro de 2023 e junho de 2024 e contaram com algumas ques-
tdes norteadoras, voltadas a temdtica do processo de transformagéo digital.
Os entrevistados foram selecionados com base nos nomes e cargos disponi-
veis em sites oficiais do governo, sendo gestores em posi¢oes de lideranca no
que tange a politica de transformacdo digital no periodo de 2015 a 2022 e, ao
todo, foram entrevistados dez gestores. O roteiro da entrevista continha um
total de seis blocos de perguntas, divididos em se¢des tematicas. Inicialmente,
foram feitas perguntas de qualificagdo, abordando aspectos como idade, for-
magcdo académica e experiéncia na area de governo digital. Em seguida, o foco
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foi no contexto individual, solicitando aos participantes que compartilhassem
suas percepgdes sobre o conceito de governo digital e suas experiéncias de li-
deranca na transformacio digital. Depois, a entrevista avancou para a histo-
ria e evolugdo da politica, com questdes sobre o desenvolvimento da politica
de governo digital em cada pais, incluindo fatores que contribuiram para sua
evolugdo. O questionario também explorou a relagdo com organizagdes inter-
nacionais, o impacto de suas recomendagdes, bem como os resultados obtidos
e os principais desafios enfrentados ao longo do tempo.

A andlise sera organizada da seguinte forma: primeiramente, apresen-
taremos os esfor¢os iniciais dos paises em consolidar suas politicas de gover-
no digital e, em seguida, destacaremos os pontos de mudanc¢a, com uma ana-
lise focada nas dimensoes da capacidade técnica e politica.

Resultados e discussio

Capacidade politica para a transformacéo digital na América do Sul

Seguindo a categorizagdo proposta por Capano (2018), analisaremos
a dimensao da capacidade politica e técnica para a transformacao digital nos
cinco paises. Iniciamos as reflexdes a partir da primeira.

Identificou-se que, tanto na Argentina quanto no Brasil, as estratégias
de governo digital enfrentaram desafios iniciais relacionados a falta de apoio
politico e a resisténcia institucional. Um primeiro desafio, para ambos os pai-
ses, foi a superagdo da ideia de “silos de dados”, ou seja, de que cada 6rgdo ar-
mazena de forma isolada e com distintas tecnologias de prote¢ao os dados e,
com isso, concentra para si a prestacao de servico. Conforme Wilson e Mergel
(2022), a ideia de governo como plataforma visa pela prote¢ao dos dados, pro-
cessos padronizados de coleta, armazenamento, interoperabilidade e comparti-
lhamento de informagdes entre os 6rgaos para o provimento de politicas publi-
cas. A existéncia de silos de dados, conforme os autores, é entendida como uma
barreira a transformacéo digital, visto que demonstra a falta de coordenagao e
capacidade politica-institucional dos governos. Segundo os autores, eles difi-
cultam a transformacéo digital eficaz dos servigos publicos. Como Filgueiras,
Flavio e Palotti (2019) enfatizaram, a transformagao digital necessita de coor-
denagcio politica robusta entre varias organizagdes para garantir a prestagao
de servigos coerente alinhada com as prioridades e objetivos de cada entidade.
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Isso requer negociagdo e acordo eficazes entre agéncias que, geralmente, ope-
ram de forma auténoma, enfatizando, assim, a importancia da colaboragio in-
terorganizacional para a transformagao digital bem-sucedida no setor publico.

Na Argentina, o processo comegou em 2015, com a centralizagdo dos
servigos publicos federais no dominio tnico Argentina.gob.ar, liderado pela
Subsecretaria de Governo Digital, vinculada a Secretaria de Gestao e Inovagio
Publica (Argentina, 2015). De forma semelhante, no Brasil, a Estratégia de
Governanga Digital (EGD), langada em 2016, visava integrar servi¢os publicos
por meio da plataforma GOV.BR, mas enfrentou limita¢des devido a falta de
capacidade politica da Secretaria de Tecnologia da Informagio e Comunicagio,
posteriormente renomeada Secretaria de Governo Digital. Conforme os en-
trevistados argentinos, os servigos publicos eram administrados individual-
mente por cerca de 1.500 6rgaos federais, sem coordenagdo do governo cen-
tral. De acordo com o Entrevistado 1, a politica de governo digital foi essen-
cialmente construida do zero, ja que menos de 2% dos servigos estavam dis-
poniveis online naquele ano. Contudo, o pais conseguiu, ao longo do tempo,
construir sua plataforma de governo digital.

Nos dois paises, as resisténcias iniciais incluiram a sobreposi¢do de ser-
vigos em sites especificos dos ministérios e agéncias. Conforme relatado por
todos entrevistados dos respectivos paises, esses obstaculos eram, sobretu-
do, politicos e institucionais, e nio tecnologicos. Identificou-se que, tanto na
Argentina quanto no Brasil, a OECD desempenhou um papel central na legi-
timacéo das politicas de transformagao digital que ja estavam em andamento
nos 6rgaos a partir da edi¢do de documentos (OECD 2019a; OECD, 2020b).
Na Argentina, consultores da OECD intervieram em 2018, conferindo presti-
gio a secretaria responsavel e reduzindo resisténcias entre ministérios (OECD,
2019a). Como observou o Entrevistado 2, da Argentina: “Antes da OECD, era
um problema de egos. Alguns ministérios ndo quiseram conversar ou colabo-
rar com a secretaria responsavel pelo governo digital. Apos a intervengéo da
OECD, o problema foi resolvido” (Entrevistado 2).

Ja no Brasil, um relatorio da OECD (2018), entregue durante a transi¢io
presidencial do governo de Michel Temer para o governo de Jair Bolsonaro,
ajudou a legitimar os objetivos da estratégia digital junto ao novo governo,
que rapidamente adotou a pauta como prioritaria. Conforme o Entrevistado
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3, quando a equipe de governo que comporia o Ministério da Economia vi-
sualizou o potencial que a transformagao digital traria para a eficiéncia do go-
verno “foi uma paixdo d primeira vista” e a secretaria que cuidava da transfor-
magdo digital, que até entdo contava com precario apoio politico, passou a go-
zar de amplo prestigio junto ao ministério e a Casa Civil como um todo. Nesse
sentido, a estrutura de recursos humanos da secretaria foi mantida e amplia-
da, ganhando maior robustez técnica e apoio politico. Outro fator chave foi o
Censo dos Servigos Publicos, conduzido pela ENAP em 2018, que procurou
catalogar todos os servigos oferecidos pelos 6rgaos federais brasileiros produ-
zindo importantes insumos aos tomadores de deciséo.

Os instrumentos juridicos usados em ambos os paises também dife-
rem, mas convergiram ao longo do tempo para estruturas mais robustas. Na
Argentina, o Decreto n° 13/2016 (Argentina, 2016) estabeleceu metas para a
plataforma digital e implementou o principio once-only, simplificando o aces-
so dos cidaddos aos servigos. Desse modo, a cidada informa seus dados apenas
uma vez a plataforma e, dentro dela, tem-se o acesso a todo o leque de servicos
oferecidos. Em 2017, o Decreto n° 87 consolidou a Plataforma Digital Nacional
do Setor Publico. No Brasil, a fragilidade inicial da EGD foi associada ao uso
de portarias ministeriais, como a Portaria n° 107/2018 (Brasil, 2018). A partir
de 2019, no entanto, a politica ganhou for¢a com institucionaliza¢do via de-
cretos presidenciais e leis aprovadas pelo Congresso, permitindo a consolida-
¢do da plataforma GOV.BR. Os entrevistados brasileiros apontaram a limita-
¢do institucional das portarias ministeriais (editadas até 2018), voltadas a te-
matica da transformagéo digital, uma vez que ndo eram instrumentos capa-
zes de promover a cooperagdo horizontal e a coordenagio entre os 6rgaos da
administracio publica federal.

Ambos os paises demonstraram continuidade administrativa na im-
plementagéo das politicas de governo digital, mesmo em cenarios de mudan-
¢a de governo. Na Argentina, a transi¢io de Macri para Alberto Fernandez,
em 2019, ndo interrompeu os esfor¢os, a plataforma digital foi ampliada, in-
cluindo novos canais de comunicag¢do, como chatbots. No Brasil, a transi¢cdo
do governo de Temer para Bolsonaro foi acompanhada de aumento do pres-
tigio da Secretaria de Governo Digital junto a Casa Civil e continuidade na
conducdo dos trabalhos.
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Mergel, Edelmann e Haug (2019) indicam que fatores externos ao go-
verno sio os principais impulsionadores da transformagao digital. Nos dois
casos acima, observamos que o didlogo com a OECD combinado com o forta-
lecimento das capacidades politicas e institucionais foram fundamentais para
garantir a implementagao efetiva das estratégias de governo digital. Contudo,
os entrevistados nao conferem a OECD a responsabilidade pela transforma-
¢do digital e sim a fatores enddgenos de cada governo, principalmente decor-
rente da capacidade de coordenagéo horizontal. As plataformas resultantes de
oferta de servigos publicos — Argentina.gob.ar e GOV.BR - sio entendidas pe-
los entrevistados como um esfor¢o crescente para centralizar, superar a 16gi-
ca de silos na administragdo publica, e simplificar o acesso aos servigos publi-
cos, tornando-os mais acessiveis & populagao.

Verifica-se que Chile e Coldmbia ndo conseguiram construir uma plata-
forma de governo robusta e que as recomendag¢des da OECD para a transfor-
magao digital ndo possuem o carater que exerceram no Brasil e na Argentina -
que, por sua vez, almejam entrar no bloco. Em relagdo ao Chile, o Entrevistado
5 mencionou que houve momentos nos anos 1990 em que o governo chileno
esteve particularmente na vanguarda, como politicas desenvolvidas pela Receita
Federal, o Registro Civil e o Ministério do Desenvolvimento Social. No entan-
to, todas as estratégias foram setoriais e nunca houve um esforgo coeso e arti-
culado para a construgdo de uma plataforma de servigos. Ao contrério da ex-
periéncia brasileira e argentina, o caso chileno ainda nao avangou nessa seara.
O governo chileno possui plataformas setorializadas, como o ChileAtiende -
voltada a oferta de servigos previdencidrios — e ndo uma oferta ampla de ser-
vigos digitais. Além disso, a logica de silos de dados, ou seja, de que cada 6r-
gdo detém seus dados, sem um ambiente de interoperabilidade e compartilha-
mento, ainda impera no caso da administragdo publica chilena.

O Entrevistado 5, do Chile, citou que a articulagio entre as dreas de go-
verno tem sido um problema, mesmo quando a agenda foi gerida diretamen-
te pelo gabinete da Presidéncia da Republica e atualmente, coordenada pelo
Ministério da Fazenda. Segundo ele, muitas iniciativas evoluiram de forma iso-
lada em dreas de governo, sem necessariamente um esfor¢o conjunto e estra-
tégico. Verifica-se que a propria Lei n° 21.180 de 2019 (Chile, 2019), referen-
ciada no site do governo chileno como o principal marco legal no que tange
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a transformagao digital, ndo trata sobre a constru¢do de uma plataforma co-
mum que integre os servigos publicos. Essa, contudo, informa que os 6rgios
da administracéo federal chilena precisam atualizar suas plataformas tecno-
légicas, garantindo que elas utilizem tecnologias que nio sejam obsoletas e
que tenham suporte técnico adequado. A Lei, nesse sentido, reforca a ideia de
servicos dispersos e ndo de uma plataforma tnica de prestacido de servigos.

No caso da Coldémbia, identificou-se que o pais coordenou a politica de
transformagao digital a partir do Ministerio de Tecnologias de la Informacién
y las Comunicaciones (MinTic) e ndo em uma pasta propria de transformagao
digital. A Entrevistada 7 descreveu seu papel no MinTic como sendo respon-
savel por identificar boas praticas em nivel internacional para que a Colombia
pudesse trocar experiéncias com outros paises. Também expressou que atual-
mente ha uma estagnagdo na politica de governo digital e que outras questdes
passaram a ocupar a agenda. A principal barreira, conforme a entrevistada, é a
resisténcia a colaboragdo entre 6rgios, exemplificada pela dificuldade do érgéo
que cuida do registro civil em compartilhar o cédigo identificador dos cida-
déos para as outras agéncias para que seja possivel ofertar os demais servigos.

A entrevistada colombiana também afirmou que a Presidéncia da
Republica foi acionada em diversos momentos para promover a cooperagio
horizontal e colaboragio entre os 6rgaos, mas nao foi bem-sucedida. Ela tam-
bém observou que a pandemia afetou positivamente a politica de transforma-
¢do digital, mostrando a necessidade e urgéncia de sua implementagdo, mas
que, passado algum tempo, a questdo foi deixada de lado e a tematica perdeu
tragdo. Atualmente, a preocupacio do atual governo esta na tentativa de ex-
pandir a conectividade dos cidadios, especialmente os que vivem em areas re-
motas, de modo que a agenda de ofertas de servicos digitais em uma platafor-
ma Unica deixou de ser o carro-chefe da politica de transformacio digital co-
lombiana (Entrevistada 7).

A entrevista com a gestora colombiana deixou claro que, apesar do go-
verno ter criado durante a pandemia uma plataforma de servigos digital, essa
plataforma nao contou com muitos servigos publicos oferecidos e deixou de
ser prioridade do governo no periodo subsequente a crise global de satde pu-
blica. Ao verificar a pagina dedicada ao Governo Digital na Colémbia, iden-
tifica-se que, desde a posse do atual presidente, Gustavo Petro, nenhum novo
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documento sobre o tema foi adicionado a plataforma, sendo a tltima posta-
gem, de maio de 2022, a atualizagdo da Politica Colombiana do Governo Digital
(Colémbia, 2025). A plataforma GOV.CO conta com uma linha do tempo em
sua pagina oficial e, nesse sitio eletronico, identifica-se que a dltima atualiza-
¢do registrada ocorreu em dezembro de 2021, quando foi langada a versdo 3.0
da plataforma (Colombia, 2021). Desde a posse de Gustavo Petro (agosto de
2022), nao ha registros de novas atualizagdes na plataforma ou novos docu-
mentos da politica (Coldmbia, 2024). Esse dado pode indicar que a politica
perdeu forga na agenda do governo.

O Peru, desde 2011, aprovou um amplo conjunto de leis voltadas a te-
matica do governo eletronico (ver Tabela A) e, com o apoio da OECD, a par-
tir de 2016, conseguiu colocar a transformagéo digital na pauta da agenda
politica. Entre os principais marcos estdo o Decreto Legislativo n® 1353/2017
(Peru, 2017b), que criou a Autoridade Nacional de Transparéncia e Acesso
a Informagéo Publica, reforcando a protecio de dados e a transparéncia; o
Decreto Legislativo n® 1412/2018 (Peru, 2018a), que instituiu a Lei de Governo
Digital, estabelecendo a governanca digital em identidade, servicos e seguran-
¢a; 0 Decreto Supremo n° 121-2017-PCM (Peru, 2017a), que promoveu a in-
teroperabilidade de dados entre institui¢oes publicas; e o Decreto Supremo
n° 118-2018-PCM (2018b), que definiu o desenvolvimento do governo digi-
tal e da economia digital como de interesse nacional. Esses marcos foram es-
senciais para fomentar a integragéo digital e a modernizagdo dos servigos pu-
blicos no pais.

Nesse sentido, é possivel identificar uma evolugao objetiva da politi-
ca peruana, uma vez que, em 2019, quando a OECD divulgou seu relatdrio,
o documento apontava diversas fragilidades na politica, como a restri¢ao fi-
nanceira, a dificuldade na construgédo de liderangas para conduzir a transfor-
magdo digital e o maior protagonismo dos departamentos de TIC, embora te-
nha reconhecido a implementagéo da plataforma Gob.pe, realizada em 2018.
Embora néo seja possivel, com a pesquisa realizada, detalhar se todas as fragi-
lidades apontadas foram sanadas, destaca-se que o governo peruano se esfor-
¢ou para construir a plataforma e avancar nas politicas relacionadas a trans-
formacao digital por meio da promulgac¢io de diversas normativas, como o
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Decreto Supremo que atualizou, em 2023 (Peru, 2023b), a politica de trans-
formagao digital inicialmente editada em 2018.

Segundo a Entrevistada 8, o esfor¢o de constru¢do de normas e de im-
plementagéo da politica de governo digital no Peru deu-se num contexto em
que o pais, assim como Brasil e Argentina, almejavam ingressar na OECD.
Além disso, é importante apontar que, nos anos recentes, o pais passou por
inameras turbuléncias politicas e os presidentes perderam o mandato dada a
constantes crises politicas e institucionais (6 presidentes em 6 anos). Contudo,
conforme a Entrevistada 8, a politica manteve-se estavel e ndo houve troca na
lideranga da pasta responsavel e tampouco nos objetivos da politica. O Gni-
co efeito negativo dessa instabilidade politica para a politica de governo digi-
tal foi a necessidade de justificar e posicionar a politica pablica a cada troca
de governo (Entrevistada 8).

A respeito da capacidade politica para a transformacdo digital no Peru,
identificou-se que a articulagio da secretaria responsavel pela transformagao
digital com os outros ministérios para a elabora¢io dos servigos foi facilitada
pela decisdo politica da presidéncia de aprovar a plataforma Gob.pe em 2017.
Segundo a Entrevistada 8, em dois meses e meio, todos os ministérios ja ha-
viam integrado seus dados e servi¢os na plataforma, demonstrando assim uma

capacidade de articulagdo politica.

Capacidade técnica para a transformacéo digital

O objetivo dessa secdo é explorar a dimensdo da capacidade técnica
nos governos dos paises pesquisados, a partir da proposi¢ao metodoldgica de
Capano (2018).

Identificou-se que, ao serem questionados sobre se a capacidade técni-
ca instalada era suficiente para desenvolver a politica de transformacéo digital
na Argentina, o Entrevistado 1 respondeu afirmativamente. Em relagdo a esse
aspecto, o interlocutor estimou que os servidores de carreira constituiam 80%
de todas as equipes ao longo do periodo de 2015-2023 e os demais servidores
foram contratados em cargos temporarios de comissdo. O fato desse montan-
te de funciondrios serem estatutdrios garantiu a continuidade do funciona-
mento da plataforma durante a mudanca de governo no final de 2019, quando
terminou o mandato do presidente Mauricio Macri e se iniciou o mandato de
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Alberto Fernandez (Entrevistado 1). Contudo, é importante mencionar que a
Argentina ndo possui, diferente do Brasil, grandes empresas publicas de pro-
cessamento de dados, dependendo de contratos com empresas privadas para
a realizacdo de grande parte das atividades.

Houve dois fatores que pressionaram severamente a capacidade técni-
ca da politica de transformagéo digital argentina. O primeiro, foi a crise eco-
nomica endémica do pais e a inflagdo, que fizeram com que os salarios pagos
pelo governo fossem sempre inferiores aos oferecidos pelo mercado privado,
especialmente pelas empresas estrangeiras que pagam em dolar. Nesse senti-
do, relatou-se que é comum os servidores publicos especializados em TIC pe-
direm demissdo do servigo publico para trabalhar em empresas privadas em
busca de melhores saldrios. Esse fendmeno criou um problema crénico de fal-
ta de burocratas para desenvolver politicas na drea da TIC e solug¢des digitais.
Em relagéo a resisténcia dos drgaos federais a agenda do governo digital, foi
relatado que ndo houve oposi¢des, contudo, a politica do governo Macri de
reduzir o déficit ptiblico, proibindo a contratagdo de novos servidores, dificul-
tou a reposi¢do do quadro de pessoal. Como resultado, a politica de governo
digital da Argentina foi constantemente estressada pela falta de recursos hu-

manos e incapacidade de recrutar mais profissionais:

Quando houve o peer review da OCDE, o governo estava come-
¢ando a crise econdmica que estamos vivendo hoje, entéo, a de-
cisdo do presidente era levar o déficit do Estado a zero, o que sig-
nificava que, a partir do final de 2017, ndo poderia contratar no-
vas pessoas. Entdo, era impossivel cumprir as recomendagdes da
OCDE sobre recursos humanos e, depois, a diferenca entre os sa-
larios entre o setor privado e o setor publico era gigante; entio,
como somos um pais pobre, nio poderiamos reter as pessoas para
trabalhar conosco. O que acontecia era que as pessoas da nossa
equipe eram chamadas para trabalhar no setor privado, e ficiva-
mos felizes por elas, mas estivamos perdendo talentos e pessoas
da equipe (Entrevistado 1, Gestor da Argentina).
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Embora a politica tenha continuado e, durante a pandemia, mais apli-
cativos tenham sido desenvolvidos (como uma assistente virtual chamada
Tina que opera por meio de um aplicativo de mensagens), a politica de trans-
formacao digital da Argentina esteve sob constante fragilidade técnico-ope-
racional. Conforme o Entrevistado 2 confirmou: “Tivemos que reduzir nossas
metas e dar passos menores”. Em outro momento, ele disse: “Fomos claros so-
bre os objetivos das politicas e para onde queriamos ir, priorizamos o que era
mais importante e conseguimos” Em 2020, o numero de usuarios da Tina era
de cerca de 3 milhdes e, em 2023, o numero saltou para 21 milhdes. Esse au-
mento foi descrito como um enorme sucesso da politica. Assim, ao longo do
governo de Alberto Fernandez, os recursos humanos na Argentina foram su-
ficientes para a construgdo de novas aplicagdes, como o chatbot, e para a ma-
nutengdo do sistema. No entanto, ndo foram suficientes para superar o pro-
blema crénico de falta de pessoal.

Em relagdo ao Brasil, os entrevistados afirmaram possuir a tecnologia
suficiente e adequada para o desenvolvimento da politica de transformagéo di-
gital, principalmente dada a contribui¢do das empresas publicas de tecnologia
como Serpro e Dataprev. Contudo, relatou-se que, assim como o caso argen-
tino, a estratégia de governo digital sofre constantemente com a falta de pes-
soas capacitadas para o desenvolvimento de politicas. Nem mesmo entre 2019
e 2022, quando a politica estava no auge em termos de apoio politico, houve
recrutamento de novos servidores publicos estatutarios para a Secretaria de
Transformagéo Digital. Em vez disso, foram contratados servidores tempora-
rios especializados em TIC para seu desenvolvimento. Segundo o Entrevistado
3, a ideologia autointitulada como liberal do entdo governo em questio impe-
diu a existéncia de novos concursos publicos na administragdo publica federal
para suprir as demandas em TIC. Assim, diante dos baixos salarios oferecidos
pelo Estado, tanto os servidores de carreira do servigo publico federal brasilei-
ro quanto os contratados temporariamente sio atraidos para o mercado pri-
vado e frequentemente deixam o servigo publico. Isso significa que a estrutu-
ra burocratica brasileira estd enfraquecida cronicamente pela falta de pessoas
qualificadas em TIC, o que é um empecilho para o desenvolvimento a politi-
ca de transformacio digital. Apesar da existéncia de empresas publicas como
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Serpro e Dataprev, os entrevistados destacam a necessidade de uma burocra-
cia consolidada dentro da administragio publica federal.

No que tange ao Chile, o pais ndo conta com empresas publicas de
dados e tecnologia como no Brasil e grande parte da forga de trabalho em
TIC é composta por contratos pontuais com empresas especialistas em TIC
(Entrevistado 5). Embora a contratagdo de talentos pontuais tenha permiti-
do certa flexibilidade, segundo o entrevistado, o Chile carece de uma infraes-
trutura tecnologica estatal consolidada, o que limita a capacidade de oferecer
suporte técnico amplo.

Identificou-se que o Chile nédo priorizou a constru¢io de uma agenda
de governo digital que passasse pela integragdo de dados e desenvolvimento de
instrumentos de coordenagio horizontal para conseguir ofertar servigos digi-
tais via plataforma tinica de servigos. Embora tenha experiéncias pontuais de
sucesso como em assinatura eletronica, identidade digital e servigos ligados
a previdéncia social, o pais ainda tem como desafio a constru¢io de elemen-
tos de uma plataforma de governo digital integrada. Diferente do caso brasi-
leiro e argentino, em que a escassez de recursos humanos especializados em
TIC no servigo publico foi um aspecto presente nas entrevistas, o caso chileno
ndo aponta essa questdo como crucial, muito porque cada 6rgio e ministério
ainda oferece seus servigos de forma setorializada, ou seja, o entrevistado ndo
consegue formular um diagnostico abrangente relativo a for¢a de trabalho ne-
cessaria para a transformacéo digital para o governo chileno como um todo.

A entrevistada na Coldmbia destacou diversos desafios significativos
para a implementagdo de uma politica de governo digital no pais. Entre os
principais obstaculos, foi mencionada a falta de apropriacio da politica pelo
governo atual, que ndo valoriza a importancia da transformacio digital, prio-
rizando outras questdes, como conectividade e inteligéncia artificial. Por fim,
foi ressaltada a falta de sustentabilidade na disponibilidade de pessoas para
trabalhar na agenda de governo digital, com grande rotatividade nas equipes,
muito em razdo de contratos de apenas um ano, que nao garantem estabilida-
de. Conforme a entrevistada, na Colombia, as equipes encarregadas da trans-
formagao digital sio notavelmente reduzidas, compostas por apenas 15 fun-
ciondrios publicos permanentes. Para suprir essa limitagdo, ha a contratagao
de 100 profissionais temporarios, cujos contratos tém duracio de apenas um
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ano. Essa configuracio resulta em uma caréncia significativa de capacidade
técnica, exacerbada pela alta rotatividade de pessoal, que compromete tanto
a gestdo eficaz quanto o aprendizado institucional. A falta de continuidade na
equipe impede a consolidagdo do conhecimento acumulado e dificulta o de-
senvolvimento de solu¢des digitais sustentaveis e inovadoras no setor de tec-
nologia da informacio e comunicagio.

Em relagéo a capacidade técnica do Peru, a entrevistada descreveu que,
antes de 2015, ndo havia muita capacidade técnica no pais em relagdo ao go-
verno eletrénico. O governo eletronico era composto por somente 12 pessoas
e era uma plataforma pequena, com apenas alguns processos em andamen-
to. Todavia, com a aprova¢ido de uma operac¢do de investimento pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), a capacidade foi fortalecida, sen-
do o principal movimento feito por meio da contratacdo de empresas de con-
sultorias privadas de agentes técnicos. Conforme a entrevistada, esse proces-
so perdurou de 2019 a 2022 e, durante a pandemia, contou com cerca de 180
pessoas engajadas na construgédo da plataforma Gob.pe. Atualmente, a equipe
da plataforma é composta por aproximadamente 40 profissionais, incluindo
pesquisadores, desenvolvedores ageis e outros especialistas em TIC. No en-
tanto, a capacidade técnica diminuiu um pouco devido a falta de compreen-
sdo do governo central em relagdo a necessidade de ter pessoas recrutadas per-
manentemente no servigo publico. Além disso, relatou-se atrasos em razdo da
alta rotatividade de gestores motivadas pelas trocas de governo. Nesse senti-
do, a situagdo peruana assemelha-se a da Argentina e a do Brasil, dado que o
pais conseguiu catalisar politicamente a agenda digital, aprovar leis e decre-
tos e implementar a plataforma que conta com apoio dos demais ministérios;
contudo, a falta de recursos humanos e a dificuldade de reten¢io de corpo téc-
nico burocratico é um problema permanente.

O modelo proposto por Capano (2018) possibilitou a identificagdo
das mudangas nos espagos de design de politicas publicas nos cinco paises da
América do Sul ao longo do tempo. A Tabela 3 sintetiza os achados da pesqui-
sa no que tange ao modelo de andlise escolhido. Pode-se identificar que o es-
paco do desenho das politicas publicas influenciou sobremaneira a efetivida-
de da politica de transformacao digital de governos nos paises sul-americanos
estudados. Um ponto de destaque é que, se para Capano (2018) e Filgueiras
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(2023) a capacidade técnica é afetada pelo baixo uso de evidéncias e por de-
cisdes arbitrdrias, no caso dos paises estudados identificou-se que a baixa ca-
pacidade técnica decorre da dificuldade do Estado em atrair e reter profissio-
nais qualificados em TIC, em grande parte devido a escassez de recursos dis-
poniveis, a impossibilidade de realizar concursos publicos e  falta de salarios
atrativos para esses servidores. Nesse sentido, a crise fiscal vivida pelos pai-
ses sul-americanos afeta a sua capacidade técnica para a transformacéio digi-
tal. A pesquisa também apontou que a capacidade de articulagido intragover-
namental dos 6rgaos responsaveis pela politica de governo digital com outros
6rgaos da administragdo publica tem uma influéncia direta na efetividade da
politica estudada. Identificou-se a relevancia da construgdo de arranjos de go-
vernanga efetivos, especialmente junto a drgaos do centro de governo, como
um fator crucial para o sucesso da transformagao digital. Esses arranjos per-
mitem uma coordenacdo mais eficiente, otimizacio de recursos e alinhamen-
to estratégico das iniciativas digitais, garantindo que a politica tenha um im-
pacto mais abrangente e sustentével.

Identificou-se que Brasil, Argentina e Peru comegaram com baixa capa-
cidade técnica e politica para a transformagao digital (Espago de Design 4 em
2015), mas avangaram ao longo do tempo. O Brasil hoje se encontra no Espago
de Design 1, com maior maturidade. Argentina e Peru, devido a dificuldade
de retengdo de profissionais de TIC, estio no Espago de Design 2, com capa-
cidade politica, mas limita¢des técnicas. O Chile, apesar de avangos pontuais
em TIC, ndo consolidou uma plataforma unificada de governo digital e per-
deu capacidade politica ao longo do tempo, migrando do Espago de Design
1 para o 3. A Colombia, apesar de ter a transformacgao digital na agenda des-
de 2015, ndo conseguiu promover a integragao de dados entre 6rgaos publi-
cos e, com a mudanca de governo em 2022, regrediu para o Espaco de Design
4, com baixa capacidade técnica e politica. As recomendagdes da OECD tive-
ram impacto limitado no Chile e na Colombia.

Tabela 3: Espaco de design da politica de transformac&o digital na América do Sul (2015-2023).

Pais Espacos de Desenho
Inicial 2015 Final 2023
Argentina Espaco de desenho 4 Espaco de desenho 2
Brasil Espagco de desenho 4 Espagco de desenho 1
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Pais Espacos de Desenho
Inicial 2015 Final 2023
Chile Espaco de desenho 1 Espaco de desenho 3
Colémbia Espaco de desenho 2 Espaco de desenho 4
Peru Espaco de desenho 4 Espaco de desenho 2

Fonte: Elaborag&o prépria.

Conclusdo

Os dados da pesquisa dialogam com os estudos de Filgueiras, Flavio
e Palotti (2019), Mergel, Edelmann e Haug (2019) e Wilson e Mergel (2022)
quanto a ideia de que ndo sdo apenas fatores estruturais e tecnoldgicos que
orientam ou definem a transformagao digital. Além desses, ha fatores ligados
a barreiras culturais e politicas que também sdo importantes. A coordenagio
horizontal, no caso da transformacéo digital, ganha uma grande importancia,
dado que, para que a plataformizacio dos servicos aconteca, as agéncias gover-
namentais precisam superar a logica dos seus silos de dados e criar um arran-
jo institucional e técnico que permita o compartilhamento e o uso desses da-
dos com outras esferas de governo. O arranjo institucional também deve dar
condigbes para que os drgaos possam colaborar entre si, com vistas a entrega
do servi¢o em uma plataforma tnica de governo. Identificamos que, no caso
da América do Sul, enquanto alguns paises conseguiram obter sucesso nessa
empreitada, outros ainda enfrentam dificuldades.

Mergel, Edelmann e Haug (2019) observam que a transformacio digi-
tal da administracdo publica ¢ dominada por uma abordagem baseada no de-
terminismo tecnoldgico — ou seja, que o uso de ferramentas digitais e a digi-
talizacdo de processos levam a melhoria de processos e servigos. Nesse estu-
do, identificamos que a tecnologia em si nao ¢ o principal problema. Ha preo-
cupagdes politicas e de retengdo de recursos humanos que impactam direta-
mente o espago de design e a efetividade dessa politica. Por se tratar de uma
politica que exige recursos humanos tecnicamente especializados e uma mu-
dangca na cultura organizacional dos drgéos publicos, a questdo da tecnologia
¢ apenas mais um fator. Concordamos com Mergel, Edelmann e Haug (2019),
quando os autores afirmam que o papel da tecnologia é crucial para desenca-
dear o inicio de processos transformacionais, mas nio é suficiente para esta-

belecer efeitos de longo prazo.
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Identificou-se que fatores politicos e técnicos importam para a efetivi-
dade da politica ao longo do tempo. Os paises estudados enfrentam, em sua
maioria, problemas de retengdo de recursos humanos na area de TIC na bu-
rocracia estatal. Os baixos saldrios oferecidos vis a vis com as propostas feitas
pelo mercado privado estruturam um cenario de constante fragilidade técni-
ca. Além disso, a maioria dos paises estudados precisou recorrer a contrata-
¢des tempordrias para estruturar a politica de transformacéo digital porque o
corpo de funcionarios publicos voltados a tematica era extremamente redu-
zido. Nessa pesquisa, identificamos que as referéncias da OECD foram mais
eficazes no caso de paises ndo membros do que no caso chileno e colombia-
no. De toda forma, as diretrizes do 6rgdo foram usadas para validar as esco-
lhas feitas pelos formuladores de politicas para desenhar a politica de trans-
formagao digital.

Os estudos sobre policy design vem ganhando forca no Brasil desde o
langamento do estudo de Lima, Aguiar e Lui (2021) sistematizando os princi-
pais conceitos do campo. Essa pesquisa contribuiu com a agenda de trabalho.
Futuros estudos também poderdo aprofundar outras analises sobre o campo
do desenho de politicas publicas, embora ja existam iniciativas que investi-
gam como as capacidades politicas funcionam e impactam sistemas multini-
veis (Capano; Oliveira, 2025). Além disso, poderéo ser realizados analises dos
fatores associados ao uso da Inteligéncia Artificial nos governos (federal e sub-
nacional) e seus impactos, examinar o processo de transformagio digital nos
entes subnacionais e explorar as mudangas na interacio entre cidaddos e Estado
na era dos servigos digitais baseados em plataformas digitais.
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Apéndice

Tabela A - Legislacdes mais relevantes de normatizacédo da Transformacéao digital de governo

nos paises estudados por ano de institui¢ao.

Ano Pais Assunto Norma de maior relevancia
2023 Argentina Plataforma Digital do Setor Decreto 159
Publico
2018 Argentina Governo Digital Decreto n. 996/2018 — Agenda Digital Argentina 2020-2030
2018  Argentina Agenda de governo digital Resolugado 138
2018 Argentina Interoperabilidade Resolucién n. 19/2018 — Implementacédo do médulo de
interoperabilidade (INTEROPER.AR)
2018 Brasil Prote¢ao de Dados Pessoais Lein.13.709/2018 — Lei Geral de Protegdo de Dados
2019 Brasil Governo Aberto Decreto n.10.160/2019 — Politica Nacional de Governo Aberto
2021 Brasil Governo Digital Lein. 14.129/2021 - Lei de Governo Digital
1998 Chile Protecdo de dados pessoais Le- n°19.628/1998 — Protec&o da Vida Privada
2002 Chile Assinatura Digital Lei n°19.799/2002 — Documentos e Assinaturas Eletronicas
2008 Chile Acesso a Informagéo Lei n®20.285/2008 — Acesso a Informag&o Publica
20M Chile Plano Estratégico de Governo Resolugdo n° 32/011, de 2011
Eletronico 2011-2015
2019 Chile Governo Digital Lei n. 21.180/2019 — Transformag&o Digital do Estado
2017 Colombia Interoperabilidade Decreto n. 1413/2017 — Servicos Digitais aos Cidadaos
2018  Colombia Governo Digital Decreto n. 1008/2018 — Politica de Governo Digital
2020 Colombia Identidade Digital Lei n. 2052/2020 — Racionalizagdo de Procedimentos
2018 Peru Governo Digital Lein. 1.412/2018 — Lei de Governo Digital

Fonte: elaboracao propria
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O espaco de desenho de politicas ptblicas para a transformacéo
digital na América do Sul

Resumo: A pesquisa investiga, a partir do conceito de espago de de-
senho de politicas publicas, o que contribuiu para a efetividade da politica de
transformagao digital no contexto sul-americano. Para tanto, realizamos um
estudo qualitativo baseado em analise de documentos e entrevistas com ges-
tores publicos de cinco paises da regido. Os resultados indicam que, ao longo
do tempo, os paises da América do Sul evoluiram de forma heterogénea e in-
constante em suas politicas de governo digital. Concluimos que, para além da
tecnologia, fatores politicos intragovernamentais e capacidade de retencgdo de
talentos dentro do aparelho estatal importam diretamente para a efetividade
da politica de transformagao digital, sendo esse atualmente seu maior desafio.

Palavras-chave: governo digital; desenho de politicas; politica de trans-
formacao digital; espagos de design.

The design space of public policies for digital transformation in
South America

Abstract: Based on the concept of policy design space, this study investigates
the causes of effective digital transformation policy in the South American context.
To this end, we conducted a qualitative study based on document analysis and
interviews with public managers from five countries in the region. The results
indicate that, over time, South American countries have evolved in a heterogeneous
and inconsistent way in their digital government policies. We conclude that, in
addition to technology, intra-governmental political factors and the ability to retain
talent within the state apparatus directly impact the effectiveness of the digital
transformation policy. These factors are also currently the greatest challenge that
South American countries face in advancing digital transformation.

Keywords: digital government; policy design; digital transformation
policy; design space.

El espacio de diseiio de politicas publicas para la transformacién
digital en América del Sur

Resumen: Basandose en el concepto de espacio de disefio de politicas pui-
blicas, la investigacion investiga qué ha contribuido a la efectividad de la politica
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de transformacion digital en el contexto sudamericano. Para ello, realizamos un
estudio cualitativo basado en el analisis documental y entrevistas con gestores
publicos de cinco paises de la region. Los resultados indican que, con el tiempo,
los paises sudamericanos han evolucionado de manera heterogénea e inconsis-
tente en sus politicas de gobierno digital. Concluimos que, ademas de la tecno-
logfa, los factores politicos intragubernamentales y la capacidad de retener ta-
lento dentro del aparato estatal afectan directamente la efectividad de la politi-
ca de transformacion digital, lo que actualmente representa su mayor desafio.

Palabras clave: gobierno digital; disefio de politicas; politica de trans-
formacion digital; espacio de diseno.
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