IX

IX ENCONTRO BRASILEIRO DE ADMINISTRAGAO PUBLICA SAO PAULO/SP - 5 A 7 DE OUTUBRO DE 2022 EBAP
2022
IX ENCONTRO BRASILEIRO DE ADMINISTRACAO PUBLICA
ISSN: 2594-5688
secretaria@sbap.org.br
SBAP Sociedade Brasileira de Administragdo Publica
ARTIGO

REFORMAS ADMINISTRATIVAS EM PORTUGAL E ESPANHA: DA
BUROCRACIA A TRANSICAO DIGITAL

LEONARDO SECCHI, JOAQUIM CROCA CAEIRO, RICARDO RAMOS PINTO, MANUEL ARENILLA
SAEZ,

GRUPO TEMATICO: 14 Estudos teéricos, historicos e
comparados em Adm. Publica

Disponivel em: https://sbap.org.br/


https://sbap.org.br/
mailto:secretaria@sbap.org.br
https://sbap.org.br/

| x Agenda Governamental de Estado:
refletindo proposi¢des para o Brasil
ENCONTRO BRASILEIRO DE

05, 06 e 07 de Outubro de 2022

ADMINISTRAGHO PBLICA

@ Saiba mais em: sbap.org.br

Reformas administrativas em Portugal e Espanha: da burocracia a transicao digital
Resumo:

O objetivo deste ensaio € realizar uma analise comparativa das reformas administrativas ocorridas nos governos nacionais
de Portugal e Espanha, com as dimens@es de analise: as doutrinas das reformas, as suas justificativas e os seus valores
subjacentes; a lideranca de policy e os estilos e instrumentos de implementacdo. Os momentos histéricos de transicdo
entre paradigmas administrativos observados foram: a transicdo burocrética, a transicdo gestionaria e a transicao digital.
Foi feita uma revisdo da literatura sobre paradigmas de gestdo e reformas administrativas em Portugal e em Espanha,
consulta de documentos oficiais dos governos nacionais, entrevistas com policy-makers e académicos, além da
observacdo pessoal dos autores deste ensaio que ja assumiram funcBes de responsabilidade nas administracdes publicas
destes dois paises. As semelhangas foram os conteldos, valores e justificativas das reformas, a preferéncia pelo
instrumento legal (leis, decretos, resolu¢des), bem como a lideranga e estilo de implementag8o, enquanto houve diferenca
na inducdo externa, Portugal mais permeadvel do que Espanha. Este ensaio aponta para uma aposentadoria da
discursividade governamental vinculada & New Public Governance e a adogdo, sem restricdo, da linguagem de
transicao/transformacéo digital como paradigma de gestéo.

Palavras-chave: Reformas administrativas. Paradigmas de Administragdo Publica. Modelos de Gestdo. Portugal.
Espanha.

Introducéo:

Reformas administrativas s&o momentos de mudancas nas politicas de gestdo publica e no desenho
de organizagdes programaticas, que podem levar a uma mudanca no paradigma de Administracdo
Pablica (Barzelay, 2019).

A discursividade politica promotora de uma reforma administrativa é geralmente enfeitada com
grandiosos projetos, expectativas altas, rupturas com o passado, para a transicdo a um modelo e
pratica de gestdo que traga mais controle, eficiéncia ou responsividade das organizagdes publicas
(Hood & Jackson, 1991).

Por outro lado, a discursividade detratora das reformas, seja por interesses adversos ou por um cético
realismo, aponta que a carga institucional formal e informal é tdo pesada, que apenas aspectos
superficiais sdo afetados pelas reformas e que as mudangas séo lentas e incrementais (Lindblom,
1959).

Sendo este ensaio fruto de um projeto de investigacdo chamado de Painel Iberoamericano de
Administracdo Publica e Politicas Publicas (PIAAPP), o objetivo aqui € analisar comparativamente
das reformas administrativas ocorridas nos governos nacionais de Portugal e de Espanha. As
dimensdes de anélise sdo: o contetido das reformas; as justificativas; a lideranca de policy e os estilos
e instrumentos de implementacéo; e a indugdo externa. Para a elaboragéo deste ensaio, foi feita uma
revisdo tedrica da literatura de referéncia sobre modelos e paradigmas de gestdo e reformas
administrativas em Portugal e em Espanha, consulta a documentos oficiais dos governos nacionais

destes paises, entrevistas com seis policy-makers e académicos, aléem da observagédo pessoal de parte
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dos autores deste ensaio que ja assumiram funcdes de responsabilidade nas administragdes publicas
destes dois paises.

Foi feita uma verificacdo dos momentos historicos de mudanca de paradigmas administrativos: a
transicdo burocratica, a transicao gestionéria e a transicdo digital. O ensaio prossegue com um resgate
historico dos momentos de transicdo, a verificacdo de semelhancas e diferencas entre 0s casos

portugués e espanhol e uma analise comparativa entre as trés transicoes.

Parte 1. A transicao burocratica em Portugal

Desde o século X1X, a Administracdo Publica portuguesa esteve assentada em um paradigma de facto
patrimonialista e assentado em um modelo napolednico de direito administrativo, com vicios
persistentes, como a nomeacao (pela Coroa) dos administradores, a confusao entre Estado e Igreja, a
centralizacdo do sistema no nivel nacional, a escassa preparacdo dos servidores, favoritismos e
parcialidade no tratamento dos servidores e cidaddos (Tavares & Alves, 2006; Rocha & Araujo, 2007;
Caeiro, 2018).

Tal modelo persistiu até 1933 com a instalagdo do Estado Novo e da ditadura de Salazar, que iniciou
a instalacdo do modelo weberiano burocratico de administracdo publica (Rocha & Araujo, 2007;
Azevedo, 2019). Os seus marcos legais foram a Constituicdo Politica de 1933, o Decreto 26.115 de
1935 e 0 novo cadigo administrativo de 1940. Entre os problemas que se buscavam superar estavam
0 descontrole financeiro, a desorganizagdo administrativa e legal, a reducdo da patronagem e o
personalismo herdados do periodo patrimonial. As principais medidas identificadas foram a
centralizacdo departamental, a criacdo da Inspecdo Geral de Financas, a reorganizacao do Tribunal
de Contas e as reformas da contabilidade publica (Rocha & Araujo, 2007; Azevedo, 2019).

Uma lideranca clara na institucionalizacdo do modelo racional-legal foi Marcello Caetano, jurista e
administrativista, que protagonizou a elaboracdo de todos os instrumentos legais para esta transigéo.
Caetano também se tornou a grande referéncia académica de direito administrativo em Portugal
durante todo o século XX. Caetano foi quem sucedeu a Salazar na presidéncia do Conselho de
Ministros no final do Estado Novo, sendo deposto em 1974. Por ter sido realizada em um periodo de
ditadura, a transicdo burocratica foi feita de maneira top-down, vencendo por meio da forca as
eventuais resisténcias que eram encontradas no ambito politico-administrativo.

Ainda durante o Estado Novo, um novo impulso reformista teve lugar na Administracdo Publica
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portuguesa depois da 22 Guerra Mundial. Tratou-se do que foi chamado de "Administracdo para o
Desenvolvimento™ (Development Administration), que pregava uma Administracdo Publica indutora
do desenvolvimento econdmico das empresas e do Estado de Bem-Estar Social. Com as verbas
advindas do Plano de Reconstrucdo e Reconstituicdo Econdmica — Plano Marshall, e o Terceiro Plano
de Fomento (planos nacionais de desenvolvimento), foram previstas verbas para a modernizagao
administrativa. Entre 1950 e 1970 os desafios a enfrentar eram: baixo nivel de eficiéncia e
produtividade, métodos tradicionais e rotineiros de trabalho, perda de quadros qualificados para o
setor privado devido aos baixos salarios da administracdo publica Portuguesa.

Para Azevedo (2019), as reformas administrativas desta época buscavam afetar dois aspectos: o
primeiro, era atrair e reter servidores publicos, visto que os salarios eram baixos que induziam 0s
servidores a acumular dupla jornada, ou que se evadiam para a iniciativa privada. Também néo havia
beneficios sociais aos servidores como o auxilio-doenca e a reforma. O segundo aspecto, tratava de
criar um 6rgéo central poderoso (ligado a Presidéncia do Conselho) para que criasse e organizasse 0s
departamentos, suas relacdes, aplicacdo de técnicas de Organizacdo e Métodos (O&M). Apesar da
etiqueta dada "Administracdo para o Desenvolvimento™, os principais objetivos eram a melhoria na
gestdo de pessoas (atracdo, gestdo, retencao) de pessoal servidor publico e desenho organizacional
(racionalizar comunicacéo, processos, fluxogramas, O&M), criagdo de servigos centrais e gabinetes
de planejamento, como fora a Comissao Interministerial de Planeamento e Integracdo Econdmica e o

Secretariado da Reforma Administrativa, responsavel pelas reformas administrativas.

Parte 2. A transicao burocratica em Espanha

Em Espanha, ensaios para a introducdo de uma administracdo publica burocratica comecaram em
1918, com aprovacao do estatuto do servico publico, chamado Estatuto de Maura, em homenagem ao
seu idealizador, Antonio Maura (Mufioz-Llinds, 2019). No entanto, por conta das instabilidades
politicas sofridas em Espanha, muitos dos seus preceitos ndo foram implementados, tornando-se letra
morta (Cafiellas-Mas, 2010).

Com a instalacdo do regime autoritario de Franco, foi aprovada, em 1938, a Lei de organizacédo da
administracdo central. Mas diferentemente do que se esperava de uma administracdo burocratica,
houve um processo de ideologizacdo da administragéo, que depois foi suavizado com a lei do regime
juridico de 1957 (Cafriellas-Mas, 2010).
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O modelo burocréatico-tecnocrético de estilo weberiano é apenas introduzido em Espanha a partir do
final dos anos 1950 e inicio dos anos 1960.
O processo de reforma burocratica em Espanha contou com um duplo protagonismo: no final dos
anos 1950, com o Secretario General Técnico e catedratico em Direito Administrativo, Laureano
Lopez Rodo, e o Vice-presidente do governo, Luis Carrero Blanco. Este processo de reforma
burocratica aconteceu em paralelo aos trés Planos de Desenvolvimento Econémico e Social,
implementados entre 1964 e 1975. A reforma a partir deste momento passa a ser conduzida pelo corpo
burocrético técnico vinculados a ordem catolica da Opus Dei, que gozava de grande prestigio no
governo de Franco (Kickert, 2011a). O estilo de introducdo da reforma foi claramente top-down, por
meio de leis e decretos do governo.
Dois aspectos sdo interessantes serem notados no caso da transi¢cdo burocratica espanhola: 1) o
governo introduziu uma versdo adaptada do racional-legalismo weberiano, visto que contemplava
aspectos como a formalidade, profissionalismo, legalidade, mas sem a caracteristica da separacdo da
Politica com a Administracdao Pablica. Em efeito, até 1967 o governo buscou reforcar o alinhamento
dos burocratas com os objetivos politicos do governo, mas a partir de entdo este processo de captura
administrativa desmorona (Baena, 1993, p. 191) diversas referéncias das reformas burocraticas
tinham como benchmark a administracdo privada adaptada para gestdo publica, mesmo anos antes da
aparicdo das ondas da New Public Management nos paises anglo-saxonicos. Inspiracdes intelectuais
para as reformas vinham de fora de Espanha, como por exemplo Chris Argyris (americano), Otto
Nass (alemdo) e Michel Crozier (francés) e Gabriel Ardant (francés), com obras traduzidas pela
Secretaria Geral Técnica para todo o funcionalismo (Cafellas-Mas, 2010).

Em Espanha, tal como em Portugal, as reformas de cariz burocratico foram conduzidas em
periodo de ditadura, que forcava um alinhamento entre a politica e a administracdo, o0 que ajudou a

vencer eventuais resisténcias que pudessem ser encontradas no meio administrativo.

Parte 3. A transicao gestionaria em Portugal

Apesar da existéncia de iniciativas de construcdo de capacidade administrativa logo apds a
redemocratizacdo (Corte-Real, 2008; Alonso & Clifton, 2013; Arenilla, 2017), € apenas a partir de
1986 que Portugal e Espanha experimentam sucessivas iniciativas de modernizac¢do da administragédo

publica para superacdo do paradigma burocratico.

~ Realizac&o: 9 Localizac&o:

% SBAP W*FGV EAESP

Sociedade Brasileira de Administragdo Pdblica @ Saiba mais em: sba P~Org-bl’ Fundacdo Getdlio Vargas (FGV- EAESP) Sao Paulo - SP




| x Agenda Governamental de Estado:
refletindo proposi¢des para o Brasil
ENCONTRO BRASILEIRO DE

05, 06 e 07 de Outubro de 2022

ADMINISTRAGHO PBLICA

@ Saiba mais em: sbap.org.br

Em Portugal, o paradigma adotado é o gestionario, que abarca diversas etiquetas de modelos,
programas e ferramentas para modernizacdo que foram adotas em Portugal, tais como a New Public
Management (NPM) (Tavares & Alves, 2006; Rocha & Araujo, 2007; Felix et. al., 2010; Magone,
2011), o Entrepreneurial Government (Felix et. al, 2010), e Reinventing Government (Bilhim, 2012).
Os sucessivos impulsos de modernizagao aconteceram a partir da entrada de Portugal na Comunidade
Econdmica Europeia, em 1986. Governos de centro-direita e de centro-esquerda se revezaram na
lideranca dos esforgos modernizadores, mas com pouca diferenca nos valores e na discursividade das
reformas. Exemplo disso foram as iniciativas de introducdo de Programas de Qualidade na gestéo
publica a partir de 1993, ainda no governo de Cavaco Silva (centro-direita), e intensificado a partir
de 1998 com o governo de Antonio Guterres (centro-esquerda) com a ado¢do do European Foundation
for Quality Management, incentivado pela European Public Administration Network (EUPAN)
(Magone, 2011).

Para além das discursividades politicas em torno das reformas portuguesas, diversos académicos tém
avaliado as reformas no sul da Europa, em geral, e em Portugal, em especifico, como sendo de matriz
neo-weberianiana (Ongaro, 2008; Ongaro, 2009; Kickert, 2011b). Isso implica dizer que, por mais
que a discursividade politica em torno das reformas administrativas seja a de superacdo do modelo
burocratico, na pratica o que se vé sdo iniciativas para uma renovacdo de preceitos do modelo
racional-legal weberiano que tiveram sua introducdo historicamente dificultada nas organizacgdes
publicas, como o combate a politizacdo da administracdo, introducdo de modelos meritocraticos para
recrutamento e promocdo dos servidores publicos, transparéncia deciséria e profissionalismo dos
corpos burocréticos (Sotiropoulos, 2015).

Os valores e justificativas para a mudanca de paradigma, em favor do modelo gestionario em
Portugal, sdo todas alinhadas com os seguintes valores: eficiéncia, eficacia economicidade e
simplificacdo de procedimentos. Felix et. al. (2010), ao recuperarem 0s motivos dos primeiros
esforgos de reforma entre 1986 e 1995, relatam estes e adicionam a garantia de flexibilidade, a
autonomia dos gestores e a motivacdo dos funcionarios publicos.

A partir de 1997, segundo a Resolugéo do Conselho de Ministros 176/97, o objetivo das reformas era
desburocratizar, racionalizar, simplificar estruturas e procedimentos para uma Administracdo Publica
orientada as pessoas (Rocha, Araujo, 2007). Entre 2004 e 2011, os mesmos valores estavam
embutidos na agenda de austeridade apds o ingresso de Portugal na zona Euro, com diversas

iniciativas para garantir o equilibrio fiscal, a racionalizagdo das estruturas administrativas e a

~ Realizac&o: 9 Localizac&o:

% SBAP W*FGV EAESP

Sociedade Brasileira de Administragdo Pdblica @ Saiba mais em: sba P~Org-bl’ Fundacdo Getdlio Vargas (FGV- EAESP) Sao Paulo - SP




| x Agenda Governamental de Estado:
refletindo proposi¢des para o Brasil
ENCONTRO BRASILEIRO DE

05, 06 e 07 de Outubro de 2022

ADMINISTRAGHO PBLICA

@ Saiba mais em: sbap.org.br

autonomia na gestdo de pessoal com o Programa de Reestruturacdo da Administragdo Central do
Estado (PRACE). Também foram criadas 333 medidas para reducdo da burocracia (Simplex) e criada
a Comissdo de Recrutamento e Selecdo para a Administracdo Publica (CReSAP), para reduzir a
influéncia politica nas escolhas de pessoas para ocupar cargos diretivos publicos (Rocha & Aradijo,
2007; Carvalho, 2008; Corte-Real, 2008; Bilhim, 2012).

Mota et. al. (2014) organizam da seguinte maneira as justificativas e valores das reformas gestionarias
em Portugal: entre 1986 e 2002 com orientacdo ao cidaddo e na melhoria da qualidade dos servicos
publicas; entre 2002 e 2008 com as medidas de racionalizagdo administrativo-orcamentéria a partir
da adocéo do Euro; e, apds 2010, com foco na economicidade, como consequéncia da crise financeira
global e os sucessivos planos de austeridade implementados nos paises da Unido Europeia.

Tao variado quanto foram as areas e as iniciativas de modernizacdo, também o foram os responsaveis
pela lideranca dos processos de reforma. Diferentemente da reforma burocrética anterior, onde havia
uma centralizacdo em torno de alguns poucos e visiveis policy entrepreneurs, a transi¢do gestionaria
teve diversas pessoas a frente, em diversos momentos de mudanca de governos, com diversos 6rgados
publicos responsaveis pela sua idealizacdo e implantacdo. A comecar pela idealizacdo, as reformas
gestionarias de Portugal ndo foram iniciadas em Portugal. Este € um ponto de inflexdo importante
com relagdo a transicdo anterior. A partir de 1986, com a adesdo de Portugal na Comunidade
Econdmica Europeia (CEE) os pacotes de reforma eram formulados em ambientes como a Comisséao
Europeia, a OCDE e a EUPAN. A responsabilidade local era o de coordenacdo dos esforcos de
implementacdo e traducdo dos principios gerais das reformas em textos legais para serem passados
no Parlamento ou em Resolugdes do Conselho de Ministro. Estes diversos 6rgaos ao longo do tempo
foram: o Ministério das Financas, o Secretariado de Modernizacdo Administrativa (criado em 1986)
(Felix et. al, 2010), o Ministério das Financas e Reformas Administrativas (2002), a Unidade de
Coordenacdo da Modernizacdo Administrativa (UCMA), o Instituto de Inovacdo na Administracao
do Estado (a partir de 2001) e a Diretoria Geral para 0 Emprego Pablico, para a area de gestdo de
pessoas (Carvalho, 2008; Magone, 2011).

Quanto ao estilo implementagéo, ha um mix entre estilo top-down e bottom-up. A coordenacéo, desta
vez, ndo acontece apenas dentro do proprio Estado portugués, mas também a partir de entidade

supranacional (Comissao Europeia) ou multilateral (OCDE) (Sotiropoulus, 2015).

Parte 4. A transicdo gestionaria em Espanha
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Espanha, tal como Portugal, entrou na Comunidade Econémica Europeia (CEE) em 1986. Embora,
iniciativas reformistas e de descentralizacdo tenham ocorrido em Espanha ja na década de 1970 com
a transicdo democrética (Alonso & Clifton, 2013), foi a adesdo a CEE, somada aos movimentos
internos na administracdo publica espanhola, que trouxe o modelo gestionario a administracéo central
espanhola. Mas, diferentemente de Portugal, o governo de centro-esquerda de Felipe Gonzélez, que
ficou no poder de 1982 a 1996, ndo se apressou a adotar nenhuma etiqueta "modernizadora” vinculada
a ideologias de New Public Management, tidas como derivada de governos anglo-saxonicas de
direita. Por esta razdo, a energia dispendida pelo governo espanhol foi mais voltada para o diagnéstico
e tratamento das debilidades administrativas, do que para a proposi¢do de um modelo coeso de gestao.
Neste periodo, o Ministério para las Administraciones Publicas (MAP) publicou uma série de White
papers em 1989, 1992 e 1996 que trouxeram alguns elementos implicitos da New Public
Management, como o foco no cidaddo-cliente, separacéo estrita entre decisores e implementadores,
flexibilidade organizacional e eficiéncia na gestdo de pessoas (Alba & Navarro, 2011).

E apenas a partir de 1996, com a instalacéo do governo de centro-direita de José-Maria Aznar, que a
discursividade da NPM entra oficialmente no governo espanhol. Entre as evidéncias desta guinada
estdo no Plan de Calidad para la Administracion General del Estado, de 1999, e no Libro Blanco para
la mejora de los Servicios Publicos, de 2000.

Na volta da centro-esquerda para o governo de Espanha, um novo processo de reformas foi
impulsionado, desta vez também abragando os principios e doutrinas da NPM. Como exemplo deste
processo o destaque vai para a Ley de las Agencias Estatatales, que em sua exposi¢do de motivos
deixa clara a marca gestionaria de liberdade ao gestor e foco na avaliacdo de resultados:

Em 2012, o governo espanhol criou uma task force, a Comision para la Reforma de las
Adminjstraciones Publicas (CORA), com o propésito de desenhar novas medidas para levar a cabo
as medidas de austeridade em face da crise financeira iniciada em 2007-2008.

A lideranca do processo de reformas administrativa de cariz gestionario em Espanha foi
centrada nas instituicbes que trabalham com a temética, nomeadamente o Instituto Nacional de
Administracion Publica (INAP) e o Ministério de las Administraciones Publicas (MAP). O primeiro
funciona como um think tank produtor de contetudo e escola de capacitacdo de servidores, além de
ponto de relagdo governamental com outras instituigdes congéneres da Unido Europeia e da América

Latina, além do EIPA, Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) e o
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[1AS. O MAP funcionou como implementador das politicas de reforma dentro do préprio governo,
noutros ministérios e promotor de inducéo nas administracdes autonémicas regionais. Em 2011, ainda
como consequéncia da crise financeira, 0 MAP foi incorporado ao Ministério da Fazenda, para dar
conta da agenda prioritéria de eficiéncia do gasto e, posteriormente, deslocado ao Ministério da
Politica Territorial e da Funcdo Publica.

Com relacdo ao estilo de lideranca, Alba e Navarro (2011) relatam que sempre foram de estilo
top-down, cujo Primeiro-Ministro ou o0 Ministro da pasta de Administracdo Publica tomavam as vezes
de empreendedores de politica publica, também com vistas a ganhos politicos simbélicos associados,
mas com uma avaliacdo que estruturalmente pouco era modificado, principalmente na cultura do

funcionalismo.

Parte 5. A transicao digital em Portugal

Portugal teve alguns passos importantes para a transi¢do digital ja nos anos 1990, quando em
1996 foi o primeiro pais do mundo a permitir a declaracdo de imposto de renda via internet (Bilhim
& Neves, 2007). A parte este protagonismo proprio de “ilha de exceléncia”, 0s primeiros planos
estratégicos que tocaram temas de “transicao digital” foram publicados em 1997 (Livro Verde para a
Sociedade da Informacdo em Portugal) e em 2000, quando o governo portugués desenho o Plano
2000 “Estado Aberto”, com uma série de diretrizes e agdes para incorporacdo de TIC na
Administragdo Publica portuguesa e disponibilizagdo on-line de informacdes sobre as entidades
publicas (MSI, 1997; Bilhim & Neves, 2007; Cardoso & Lapa, 2007). Desde entdo, Portugal tem
testemunhado uma crescente adocdo de ferramentas de TIC em todas suas agéncias governamentais,
prestacdo de servico e interacdo com o cidaddo. O plano estratégico em vigor € o “Portugal Digital”,
com 56 medidas dispostas em trés pilares: capacitacdo e inclusdo digital, transformacéo digital das
empresas e digitalizacdo do Estado (Ministério da Economia e Transi¢do Digital, 2020).

Os valores subjacentes da transformag&o digital em Portugal tém sido um mix de dos valores
sustentados por Hood & Jackson (1991). A introducdo de TIC tem como objetivos declarados valores
que ja eram presentes na burocracia (controlo), valores que estavam presentes na administracdo
gestionaria (eficiéncia e eficacia), e somados a valores que tém sido chamados especialmente neste
processo de transi¢do, nomeadamente a interoperabilidade, integracdo e coordenacdo (Cardoso &
Lapa, 2007; TICAPP, 2022; Ministério da Economia e Transicao Digital, 2020). A depender do tipo
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de ferramenta que se usa e a depender do ator politico que a promove, também entram na
discursividade da transformacdo digital portuguesa a justica e equidade, com o argumento que a
tecnologia serve para melhorar o acesso ao servi¢o publico de populacbes desfavorecidas, como
aquelas com prejudicada localiza¢éo geografica ou condigdo financeira.

Com relagdo aos empreendedores de policy para promover as transformacgdes digitais,
Portugal tem vivido um convivio de pontos focais. De uma parte interna da organizacao estatal,
existem pessoas no topo da piramide da Administracdo Publica que tém uma lideranca para a
comunicacdo social, de apresentacdo de Planos Estruturantes e de articulacdo politica com 6rgéos da
EU, no encargo do Secretario de Estado da Digitalizacdo e da Modernizacdo Administrativa. De outra
parte interna, existem servidores da Administracdo Publica em cargos técnicos ou gerenciais de médio
escaldo que sdo promotores ou defensores de novos desenvolvimentos ou mediadores na interlocucéo
com provedores privados. Dentro da Agéncia de Modernizagdo Administrativa (AMA), existe um
centro de competéncias digitais, uma espécie de laboratorio ou think tank digital que, além de
desenvolverem solugbes para os 6rgdos da administracdo do Estado, presta consultoria interna e
auxilios a estes 6rgaos para especificacdo de requisitos para aquisicdo externa, auditorias e testes de
produtos adquiridos de privados (TICAPP, 2022).

Com relacdo aos instrumentos de policy, a transicdo digital em Portugal tem sido
implementada a partir de um mix de ferramentas, que vdo além dos atos formais, como decretos,
estatutos, resolucdes do Conselho de Ministros. Sdo exemplos alguns instrumentos de soft power,
como os planos, fluxos de trabalho, as equipes de execucdo, White papers e capacitacdes,
comunicagéo social persuasiva, experimenta¢fes controladas seguidas de correcOes e difusdo. Ao
mesmo tempo que é perceptivel a diminuicdo da dependéncia formal, ficou evidente nas leituras,
entrevistas e observacdo pessoal que, inevitavelmente, estas mudancas dependem da positivacao
legal. Segundo um dos especialistas entrevistados: “As reformas ndo se fazem por decreto. Mas

também ndo se fazem sem decreto”.

Parte 6. A transicdo digital em Espanha

A transicdo digital em Espanha pode ser rastreada na documentagdo oficial da Administragéo
Geral do Estado (AGE) desde o inicio do século XXI. Foi em 2001 que foi langado o Plan de Accion
de la iniciativa Info XXI (2001-2003), seguido pelo Plan de Choque para el impulso de la
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Administracion Electronica (2003). Ap6s estes marcos, diversas iniciativas sucederam-se para
realizacdo da transicdo digital na Espanha, para a tramitacdo eletrénica de processos, assinatura
eletronica e identidade digital, prestacédo de servicos via digital, transparéncia, inteligéncia artificial
e gestdo de dados publicos (Ministerio de la Presidencia, 2014, Vidal & Delgado, 2017; Cortes-Abad,
2020). O planejamento estratégico mais recente desta transicdo em andamento ¢ o “Espana Digital
2025”, um planejamento estratégico para todas as areas que englobam a transformacéo digital na
administracao publica e sociedade, entre elas a cyber seguranca, competéncias digitais, digitalizacao
da Administracdo Publica, tecnologia 5G, inclusdo digital, entre outras (Ministerio de Asuntos
Econdmicos y Transformacion Digital, 2020).

Em Espanha, também foi verificada uma integracdo de valores que propulsionam a
transformacéo digital, entre eles o controlo (ex. controlo tributario), a eficiéncia (ex. eliminagéo ou
aceleracdo de procedimentos) e a transparéncia, interoperabilidade e conectividade com os atores
sociais e dentro da Administracéo Publica.

Com relacdo a lideranca e protagonismo na transicdo digital espanhola, ela também foi
observada como inovacao orientada pela oferta. Na Administracdo Pdblica espanhola ndo foi
identificada uma lideranca politica clara, em alto escaldo de governo, protagonista na introducao das
TICs. O que ha, independente de ciclos eleitorais ou governos em cargo, sdo empreendedores de
médio escaldo nas agéncias governamentais e nas administra¢ées locais e autonémicas, muito natural
no sistema descentralizado espanhol. S&o estes os diretores-tecnoldgicos, sub-diretores e até técnicos
das TICs que atuam em redes de cooperagdo com seus contrapartes nas outras agéncias do Estado.
Entre diversas consequéncias disto, a disparidade no nivel de desenvolvimento digital entre agéncias
governamentais € perceptivel, a favor de early adopter arrecadadores, como a Agéncia Tributaria e a
Seguridad Social.

Séo os empreendedores externos a Administracdo estatal, no entanto, que trazem a grande
parte das inovacOes de cariz digital. Grandes empresas que comercializam solucdes digitais, que vao
desde Inteligéncia Artificial, Big Data, Cloud Computing e softwares de gestéo para as diversas areas
de prestagdo de servigo publico. Ao invés de falar em de cima para baixo (desenhado no topo do
Estado), ou de baixo para cima (desenhado na base administrativa), a transformacéo digital espanhola
tem sido desenhada e induzida de fora para dentro.

Na Espanha, existe um ecossistema de organizacdes publicas, empresas privadas, académicos,

que desenvolvem ou promovem tecnologias, articulam sua adog&o, seja diretamente nas agéncias
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governamentais espanholas, seja com lobby em Bruxelas para que tais solugdes sejam percebidas e
induzidas pela entidade supranacional como Uteis para os estados-membros. Exemplos destacados
destes atores sdo o Observatorio Nacional de Tecnologia y Sociedade (ONTSI - entidade
governamental) e a Indra, autoaclamada “la empresa lider en consultoria de transformacion digital y
Tecnologias de la Informacion en Espafia y Latinoamérica” (Indra, 2022).

Em Espanha o instrumento legal também € percebido como uma condi¢do necessaria, mas
cada vez menos suficiente, para garantir a transicdo digital. Alguns exemplos disso sdo as
comunicac0es oficiais via redes sociais, a prestacdo de servicos publicos via plataformas digitais e a
introducédo de Inteligéncia Artificial de apoio & deciséo publica. Todas sdo criadas, desenvolvidas e
transacionadas por instrumentos gerenciais ou plataformas, mas que se ndo estiverem ancoradas a
algum regulamento ou legislacéo tem poucas chances de prosperar e institucionalizar-se. A Espanha
é reconhecidamente um pais fortemente garantista, formal em que todas as politicas devem estar
legalizadas, especialmente nos servigos publicos que repercutem em obrigatoriedade e punibilidade
aos servidores ou cidaddos, pessoas fisicas ou juridicas (Ongaro, 2008; Ongaro, 2009; Kickert,
2011b).

Como visto, Espanha ja possui planos de governo eletrénico desde o inicio dos anos 2000 e,
também, desde 2011 ja elaborou quatro edi¢cGes do Plan de Gobierno Abierto e € membro da Open
Government Partnership (AGE, 2022). Em 2020, o governo langou o Plan Espanha Digital (2021-

2025), que estabelece os objetivos estratégicos para a transformacéo digital no pais.

Parte 7. Discussao dos resultados

Feita a descricdo das transicdes administrativas e seguindo as dimensdes de analise propostas,
apresenta-se na sequéncia algumas sinteses do que foi exposto ao longo do texto.

Com relagdo as reformas, foram enfatizadas trés transi¢Oes: a transicdo burocréatica, que
iniciou em Portugal a partir de 1933 e em Espanha a partir de 1918 (estatuto Maura) e com
aprofundamento na década de 1950, a transicdo gestionaria, que chegou a ambos 0s paises em 1986
com a entrada na Comunidade EcondGmica Europeia, e a transicdo digital que também é
contemporanea a ambos os paises no final dos anos 1990 e inicio do século XXI.

Com relacdo as justificativas, doutrinas e valores, na transi¢do burocratica Portugal e Espanha

passaram por processos semelhantes de superacdo da administracdo patrimonial ao iniciar a
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implantacdo de um modelo racional-legal de administracdo, com justificativas de combate a
ineficiéncia, reducdo da patronagem, atracdo e retencdo de pessoal tecnicamente preparado para
trabalhar nas estruturas organizacionais e na prestacdo de servico publico. Além do conteudo de
inspiracdo weberiana com valor central no controlo, Portugal experimentou a disseminagdo de uma
"administragdo para o desenvolvimento", enquanto Espanha buscou na iniciativa privada fontes
inspiradoras para suas praticas de gestdo, mesmo antes do aparecimento da NPM. Na transicao
gestionaria, as justificativas, doutrinas e valores de base sdo muito semelhantes para os casos
estudados. Ambos os paises se apoiaram na NPM como paradigma que tem como valor de fundo a
eficiéncia econdmica e a simplificacdo de processos, necessarios para combater as disfuncdes
burocréticas, dar liberdade aos gestores e, especialmente apos a crise financeira de 2008, reduzir a
divida publica com medidas de austeridade. A transicdo digital tem sido apoiada na integracdo de
valores ja anteriormente percebidos nas outras reformas: controlo, eficiéncia, com a adig¢do da
abertura, integracdo ou interoperabilidade. Neste sentido, 0 marco tedrico de Hood & Jackson (1991),
gue previam que os argumentos administrativos da reforma giravam em torno de um valor (controlo,
eficiéncia ou resiliéncia), pode ser complementado a partir da perspectiva da transicdo digital como
integradora de valores.

Quanto a identificacdo dos policy entrepreneurs, o estilo de lideranca e os instrumentos de
politica publica, um padrdo foi encontrado entre Portugal e Espanha: na transi¢do burocréatica as
reformas foram levadas a cabo a partir de liderancas individuais bem identificadas em alguma
personalidade no topo da Administracdo Publica nacional, com estilo top-down de desenho e
implementacdo e utilizando instrumentos eminentemente legislativos (regimentos, estatutos, normas)
como alavancas para as mudancas organizacionais. Este padréao foi visivelmente modificado a partir
da redemocratizacdo e a entrada de Portugal e Espanha na CEE. As reformas gestionarias passaram
a ser realizadas por sucessivos Ministros ou presidentes de agéncias e institutos encarregados da
matéria de reformas administrativa, que se utilizaram, além do marco legal para as mudancas, de
diagnosticos, planos e redes de cooperacédo e aprendizado como instrumentos de implementacéo de
politica publica. A partir da transicéo digital, o empreendimento de politica pablica desceu ainda mais
na hierarquia organizacional, passando para diretores, sub-diretores de tecnologia e, inclusiva, sendo
delegados para agentes externos (ie. OCDE, EU, empresas privadas) do ponto de vista da
nomenclatura, idealizacéo, estratégias e recursos.

Outra reflexdo, neste sentido, € um processo de inovacao orientada pela oferta (supply driven
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innovation), que em teoria organizacional aplicada a administracdo publica pode ser comparada ao
garbage can de Cohen, March & Olsen (1972). Os provedores privados sdo 0S que promovem as
solugdes tecnoldgicas e as apresentam aos administradores publicos, que por sua vez advogam a
existéncia de determinado problema publico que podera justificar a adocdo daquela solucdo
apresentada.

Também sobre a interpretacdo dos analistas, aqui é importante destacar que esta influenciou
nossa decisdo de observar a transicdo digital nos dois paises, a despeito da literatura académica de
Administracdo Publica preferir destacar a Public Governance ou New Public Governance ou Post-
NPM como o paradigma de gestdo publica que chegou para suceder a transi¢ao gestionaria (Kooiman,
1993; Rhodes, 1996; Christensen, 2012; Klenk & Reiter, 2019). Ao longo da construcdo deste artigo,
com a leitura documental governamental e nossas vivéncias como administradores publicos, ficou
evidente 0 quanto a discursividade e as agdes de digital transition ou digital transformation tém

dominado as discussdes paradigmas administrativos nos governos portugués e espanhol.

Parte 8. Conclusoes

O objetivo deste ensaio foi resgatar uma analise comparativa das reformas administrativas
ocorridas nos governos nacionais de Portugal e de Espanha. As dimensdes de analise foram o
conteudo das reformas, suas justificativas, e a lideranca e o estilo de policy entrepreneurship.

Do lado das semelhancas entre os processos de reformas dos dois paises, estdo os conteldos
das reformas, os seus valores e justificativas, a preferéncia pelo instrumento legal (leis, decretos,
resolucdes) bem como a lideranca e estilo de implementacédo, top-down na transicdo burocratica, um
mix de top-down com horizontal (comunidades de aprendizado) na transicdo gestionaria, com a
evidente dominacao de estilo bottom-up e de fora para dentro na transicdo gestionéria. Ja na transicéo
digital, Portugal e Espanha sofreram com o mesmo padrdo de indugdo, marcadamente vindo dos
ecossistemas de inovacdo, empresas privadas induzindo solucbes e EU e OCDE passando
benchmarks.

Do lado das diferencas, o processo de inducéo externa foi muito mais marcado nas reformas
burocrética e gestionaria em Portugal. Enquanto em Espanha se observou nas transi¢es burocraticas
e gestionarias um papel muito forte das corporagdes burocraticas de elite do governo nacional com

suas relacbes com os governos das comunidades autonomas (Parrado, 2008), em Portugal a influéncia
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de organismos como a OCDE, IIAS, PUMA e a Unido Europeia foi sensivelmente mais presente e
notada como diferencial na bibliografia especializada e documentacéo oficial.

Pode-se também dizer que os momentos de pontuacdo (policy shift) ocorreram de maneira
sincrona, especialmente na transi¢éo gestionaria e digital (Ongaro, 2008; Corte-Real, 2008; Parrado,
2008), iniciado em ambos os paises a partir de 1986 com a entrada na Comunidade Econdmica
Europeia. Quanto a transicdo burocratica Portugal e Espanha experimentaram duas fases, a primeira
racionalista-legal de estilo weberiano em ambos 0s paises, enquanto na segunda fase Portugal abragou
a chamada "Administragcdo para o Desenvolvimento”, enquanto Espanha buscou referenciais de
gestdo na iniciativa privada.

Por fim, este ensaio aponta para uma aposentadoria da discursividade governamental
vinculada a New Public Governance e a adog¢do sem restricdo da linguagem de
transicdo/transformacdo digital como paradigma de gestdo. Enquanto ministérios, secretarias, fundos
europeus, programas nacionais, redes de observatorios e benchmarks enfatizam a transicdo digital
como elemento de governo e gestdo, a Governanca Pablica parece nao ter conseguido ganhar forca
politica (para argumentacdo eleitoral), forca administrativa (para mudancas internas) nem forca social
(para engajamento dos stakeholders) para sair da discursividade académica e se firmar como
paradigma aplicado na préatica governamental em Portugal e Espanha.
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