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Resumen

•	 La transformación digital en el gobierno 
promete ofrecer mejores servicios públicos 
y aumentar la eficiencia en las operaciones 
gubernamentales, entre otros resultados 
(Mergel, 2019). Los esfuerzos portugueses 
para la transformación digital demuestran 
que estas promesas se pueden alcanzar. 

•	 Las lecciones principales del proceso de 
transformación digital de Portugal incluyen: 
el valor de establecer un modelo de gober-
nanza robusto, desde el comienzo y sos-
tenido en el tiempo, el diseño de servicios 
públicos basados en la participación de los 
usuarios a través de la cocreación, la rele-
vancia de soluciones técnicas comunes para 
todo el gobierno, la necesidad de desarrollar 

Contexto

Según la UIT (ITU, 2018), la sociedad portugue-
sa tiene buenos niveles de acceso y adopción 
de las Tecnologías de la Información y la Co-
municación (TIC), superiores a los promedios 
de los países europeos y de América Latina y 
del Caribe. Particularmente en el desarrollo 
del gobierno digital, Portugal se ha reconocido 
por su alta capacidad y como uno de los líderes 
mundiales, que ya en 2001 proporcionaba sitios 
seguros, servicios transaccionales y de auten-
ticación (UNDPEPA, 2001).  Desde entonces, 
siempre se ha clasificado entre los 40 países 
con mejores resultados de 2003 a 2020 en la 
Encuesta de Gobierno Electrónico de las Na-
ciones Unidas (UNDESA, 2020).

Durante los últimos 15 años, Portugal ha in-
vertido esfuerzos de manera continua en la 
transformación digital, principalmente moti-
vados por dos aspectos principales. 

•	 En primer lugar, la necesidad de reducir el 
gasto público a raíz de la crisis financiera de 
2010-2014, lo que exigió reducir el déficit fis-
cal y equilibrar el presupuesto público. Esto 
le imprimió un fuerte impulso al proceso de 
modernización administrativa. 

la capacidad humana en el gobierno y en la 
sociedad, para complementar la estrategia 
nacional con las sectoriales. 

•	 Este informe de política se basa en el estu-
dio de caso Portugal: La transformación di-
gital a pasos agigantados (CAF, 2020) que 
documenta los factores determinantes para 
adoptar la transformación digital, la estrate-
gia para sostenerla, el modelo de gobernan-
za para impulsarla, algunos de los principales 
desafíos enfrentados para implementarla y 
algunas de las iniciativas estratégicas. Tam-
bién busca capturar el retorno de la inversión 
de la transformación digital para el gobierno, 
así como también las lecciones aprendidas 
de relevancia para América Latina.

•	 En segundo lugar, la presión para proporcio-
nar mejores servicios a los ciudadanos y a las 
empresas, que obligó al gobierno a conside-
rar oportunidades para mejorar la forma en 
que se diseñaban los servicios. 

La necesidad de una estrategia común impul-
sada desde y por el centro del gobierno fue 
la principal motivación para definir la estruc-
tura de gobierno. Esto condujo a la creación 
del Consejo de Tecnologías de la Información 
y la Comunicación (CTIC). Creado en 2016, el 
CTIC es el comité institucional encargado de la 
puesta en marcha de la estrategia de transfor-
mación digital. Está integrado por un Comité 
Técnico compuesto por representantes de to-
das las esferas gubernamentales y un Consejo 
Asesor en el que participan cinco expertos in-
dependientes en la esfera de la modernización 
administrativa y las TIC. Además, la Agencia 
para la Modernización Administrativa (AMA), 
una agencia autónoma ubicada en el centro 
mismo del gobierno, desempeña el papel de 
coordinación como la agencia operativa a car-
go de la implementación de la estrategia. 
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Estrategia portuguesa  
de transformación digital
Al definir una estrategia de transformación di-
gital, la experiencia portuguesa constituye un 
ejemplo inspirador de un conjunto integral de 
intervenciones entrelazadas en una estrategia 
general impulsada desde el centro del gobier-
no y con un fuerte respaldo político. La “Estra-
tegia TIC 2020 –Estrategia para la Transfor-
mación Digital de la Administración Pública” 
(Estrategia) (Gobierno de Portugal, 2018) com-
prende un plan cuatrienal para el período 2017-
2020, desarrollado por el CTIC. Su objetivo es 
implementar transformaciones profundas en la 
forma en que opera la administración pública y 
en el diseño de los servicios públicos. Su visión 
es “proporcionar mejores servicios públicos a 
los ciudadanos y a las empresas al centrarse 
en la transformación digital de las administra-
ciones públicas y mediante el uso de las TIC 
como catalizadoras de la modernización del 
sector público”.

La estrategia define tres objetivos principales: 
1) simplificar y hacer más accesibles e inclu-
sivos los servicios digitales; 2) fomentar la 
adopción de servicios digitales por parte de 
los ciudadanos y las empresas; y 3) contribuir 
al desarrollo sostenible mediante la transfor-
mación digital.

Para lograr su visión y cumplir los objetivos, la 
definición de la Estrategia se guio por tres prin-
cipios: 1) seguridad, resiliencia y confidenciali-
dad de los datos para proteger la información 
privada en poder del sector público; 2) usabi-
lidad e inclusión de los servicios públicos para 
mejorar el acceso y la facilidad de uso; y 3) las 
competencias digitales de los empleados de la 
administración pública y el intercambio de re-
cursos para mejorar la eficiencia.

La estrategia se estructura en tres pilares principa-
les: 1) integración e interoperabilidad, 2) innova-
ción y competitividad, y 3) compartir los recursos.

Un marco legal y regulatorio integral facilita 
la implementación de la Estrategia, mientras 
proporciona las bases necesarias para la sim-
plificación administrativa y los procesos de 

digitalización, al tiempo que garantiza la pro-
tección de datos, la ciberseguridad y la parti-
cipación ciudadana. 

Cuatro facilitadores contribuyen a alcanzar los 
objetivos de la estrategia:

1)	 Soluciones comunes: AMA desarrolló tres 
soluciones técnicas que se utilizarán en todo 
el gobierno como bases para la implementa-
ción de servicios digitales, a saber, la identi-
dad digital, la clave móvil digital y la platafor-
ma de interoperabilidad.

2)	 Estrategias de apoyo: las estrategias aso-
ciadas, como la Estrategia de Gobierno 
Abierto, la Estrategia Nacional de Seguri-
dad del Ciberespacio y las estrategias sec-
toriales, como en los sectores judicial y de 
salud, complementan y sirven para aprove-
char los esfuerzos.

3)	 Nuevas tecnologías: Portugal ha intentado 
integrar proactivamente nuevas tecnologías, 
por ejemplo, la inteligencia artificial, los gran-
des volúmenes de datos (big data) y la analíti-
ca de datos en la administración pública.

4)	 Capacidad humana: el Gobierno ha puesto 
en marcha varias iniciativas para la genera-
ción de capital humano en el sector público 
y en la sociedad en general. 

Sobre la base de la Estrategia, en marzo de 
2020, el Gobierno adoptó un nuevo plan de ac-
ción para la transición hacia un Portugal Digital 
(Gobierno de Portugal, 2020). La visión es que  
“Portugal Digital es el motor de transforma-
ción del país. Su propósito es acelerar a Portu-
gal, sin dejar a nadie atrás, y proyectar el país 
hacia el mundo”.

El plan de acción se define sobre la base de seis 
principios: 1) Enfoque transversal – considerar a 
los ciudadanos, las empresas y al Estado como 
dimensiones estructurales de la transformación 
digital; 2) Ambición – establecer a Portugal 
como referencia internacional; 3) Pragmatis-
mo – capitalizar varios programas existentes; 4) 
Compromiso – involucrar a actores públicos y 
privados; 5) Comunicación y promoción – cons-



Gobierno Digital 
e Innovación Pública

La transformación digital 
a pasos agigantados

5

trucción de la marca “Portugal Digital”; y 6) 
Monitoreo y rendición de cuentas – implemen-
tar un modelo transparente para monitorear los 
resultados y el impacto. Las iniciativas estraté-
gicas se estructuran en torno a tres pilares: 1) 
formación e inclusión, digital de las personas, 
2) transformación digital del tejido empresa-
rial, y 3) digitalización del Estado.

Iniciativas emblemáticas 
de transformación digital  
Una transformación digital requiere definir e 
implementar un conjunto de esfuerzos inte-
rrelacionados que contribuyan de manera in-
tegral a la construcción de diferentes tipos de 
capacidades digitales en el gobierno y en la 
sociedad. Entre las iniciativas principales de la 
estrategia que se consideran buenas prácticas 
figuran las siguientes:

Plataforma de interoperabilidad - es una pla-
taforma orientada a servicios que proporciona 
herramientas compartidas para interconectar 
sistemas, incluida la plataforma de integración, 
el servicio de autenticación, la plataforma de 
pago y una pasarela de SMS.

e-Portugal - una plataforma que proporciona 
el punto único digital para acceder a todos los 
servicios públicos para los ciudadanos y las em-
presas. También proporciona un catálogo de 
servicios;  un directorio de sitios web públicos; 
un directorio y un mapa interactivo para localizar 
todos los lugares disponibles para el acceso pre-
sencial a los servicios públicos; un área reserva-
da, donde los ciudadanos pueden acceder a in-
formación y servicios personalizados relaciona-
dos con sus finanzas y con su salud; además de 
un único punto de acceso para presentar quejas, 
sugerencias y elogios al gobierno. Ofrece asis-
tencia virtual mediante un chatbot.

Programa SIMPLEX - un programa de simpli-
ficación y modernización administrativa que 
involucra a todos los niveles y sectores del go-
bierno. Se centra en mejorar la prestación de 

servicios y la eficiencia de la administración 
pública, reducir la carga administrativa, mejo-
rar las reglamentaciones, desmaterializar los 
procedimientos burocráticos y adoptar nuevas 
prácticas gubernamentales. Sigue un enfoque 
orientado a los ciudadanos que se basa en la 
participación y la cocreación de servicios.

Tarjeta de Ciudadanía – el documento nacio-
nal de identidad que representa un certifica-
do de ciudadanía que adopta dos formas - un 
documento físico que identifica visualmente al 
ciudadano y un documento digital que le per-
mite a los ciudadanos identificarse electrónica-
mente y autenticarse e iniciar la sesión en los 
actos en los que se necesitan sus firmas.

Clave Digital Móvil - un mecanismo de auten-
ticación que se basa en la autenticación de los 
ciudadanos mediante su número de teléfono 
móvil, el código PIN asociado con la tarjeta de 
ciudadanía y un código de seguridad enviado 
por SMS.

Tiendas de ciudadanos, puntos de ciudada-
nos, puntos de empresas - un enfoque revo-
lucionario para ofrecer servicios públicos de 
manera presencial. Constituyen un espacio 
físico donde las entidades públicas (de los go-
biernos nacionales y locales) prestan servicios 
públicos, trabajando en un horario extendido. 
Los espacios se comparten con empresas del 
sector privado que cubren alrededor del 33% 
de los gastos totales, para contribuir a la sos-
tenibilidad del modelo. Representan una buena 
práctica de colaboración entre los gobiernos 
nacionales y locales.

Servicio de cambio de dirección - un servicio 
totalmente automatizado que le permite a cual-
quier ciudadano portugués cambiar su direc-
ción simultáneamente en varias entidades, muy 
fácilmente y en pocos pasos mediante la auten-
ticación segura con la tarjeta de ciudadanía o la 
clave móvil digital.

LabX – es el laboratorio gubernamental para 
experimentar la innovación en el sector públi-
co. Sirve de incubadora para someter a prueba 
proyectos innovadores propuestos por entida-
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des públicas, centros de investigación, empre-
sas privadas o actores sociales.

Academia AMA – un programa destinado a fo-
mentar nuevas formas de participación de los 
funcionarios públicos, promover sus logros y 
desarrollar habilidades digitales y nuevas capa-
cidades de los funcionarios públicos.

Ticapp – un centro gubernamental responsable 
de desarrollar habilidades y competencias digi-
tales en la administración pública. Administra 
un grupo de expertos que trabajan con AMA, 
que se asignan temporalmente a agencias que 
carecen de la capacidad para implementar pro-
yectos específicos.

INCoDe 2030 – un programa interministerial 
de las áreas de Modernización Administrativa; 
Ciencia, Tecnología y Educación Superior; Edu-
cación; Planificación e Infraestructura; Trabajo y 
Economíavv con el objetivo de desarrollar habili-
dades digitales para la sociedad portuguesa. 

GovTech – un programa de desafío público para 
emprendedores y ciudadanos, con el objetivo 
de apoyar productos y servicios innovadores, 
creados por startups (empresas emergentes), 

que abordan uno o más de los 17 Objetivos de 
Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas.

Programa Justicia más cercana – una estra-
tegia sectorial para el área judicial durante el 
período 2020-2023. Su visión es “una justicia 
ágil, transparente y humana, más cercana al 
ciudadano”. Se basa en el plan anterior y define 
cuatro pilares – eficiencia, innovación, proximi-
dad y humanización. Incluye 140 medidas. Entre 
otros resultados, el plan anterior generó un por-
tal integrado que ofrecía información valiosa 
sobre aspectos jurídicos relacionados con una 
amplia gama de servicios judiciales. Los servi-
cios judiciales se clasifican en siete categorías 
– civil, nacionalidad, identificación, edificios, 
comercio, vehículos y propiedad industrial.

 Licencias Cero – un servicio que facilita y hace 
más eficiente el proceso de emisión de ciertas 
licencias comerciales, mediante la desmateria-
lización de los procedimientos administrativos.

Recetas médicas electrónicas – una solución 
que implementa las recetas médicas totalmen-
te digitalizadas.

BENEFICIARIO AHORRO NETO 
(EUROS)

TIEMPO AHORRADO 
(HORAS)

VALOR AGREGADO BRUTO 
(EUROS)

Ciudadanos € 66.500.000 8.142.000

Empresas € 82.700.000 6.302.000 € 89.400.000

Administración pública € 20.800.000 560.000

Impacto total € 170.100.000 15.003.000 € 89.400.000

Resultados 

•	 El impacto anual de 40 medidas implemen-
tadas como parte del Programa SIMPLEX 
2017 produjo ahorros equivalentes al, 

0,08% del PIB del país, lo que representa 
un Valor Agregado Bruto (VAB) del 0,04% 
del PIB y beneficios totales del 0,12% del 
PIB. Los beneficios concretos se muestran a 
continuación (E&Y, 2019).  
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INICIATIVA

BENEFICIARIOS ADMINISTRACIÓN PÚBLICA

AHORROS 
NETOS

(EUROS)

AHORROS ANUALES
IMPACTO 

ECONÓMI-
CO EN EL 

VAB
(EUROS)

IMPLEMEN-
TACIÓN
COSTOS
(EUROS)

AHORROS ANUALES

COSTOS
(EUROS)

TIEMPO
(HORAS)

COSTOS
(EUROS)

TIEMPO
(HORAS)

Clave digital móvil 4.704.044 297.363 N/A N/A 131.769 24.985 4.835.812 79 81

Ventanilla de 
emprendedores 673.737 53.561 1.064.215 N/A 712.302 138.198 1.386.039 31 30

Declaraciones 
aduaneras simples 11.973.035 802.018 15.935.414 49.986 1.340.283 108.419 13.263.332 75 56

Informe único a los 
servicios sociales 12.411.337 1.165.011 23.147.761 106.638 3.210 428 12.307.909 52 53

Nuevo simulador  
de pensiones 2.482.277 245.981 N/A 20.000 128.539 24.312 2.590.816 73 75

Recetas 2.316.849 122.558 2.435.112 N.D. 16.716.322 N/A 2.435.112 67 75

Licencia de  
conducir acelerada 7.587.194 389.489 N/A 28.600 263.637 49.494 7.822.231 56 64

•	 La iniciativa Licencias Cero mejoró el pro-
ceso para la apertura de un establecimiento 
de bebidas y alimentos al reducir a la mitad 
los documentos requeridos y al permitirle 
a los solicitantes completar el proceso en 
línea y en menos de 48 minutos. Anterior-
mente, el proceso requería visitar tres agen-
cias gubernamentales y el tiempo de finali-
zación era incierto.

•	 El sistema de Recetas Médicas Electrónicas 
contribuyó a reducir el fraude asociado con 
las recetas médicas en un 80%.

•	 La Plataforma de Interoperabilidad facilitó 
2.671.848 autenticaciones durante el primer 
trimestre de 2020 – 25% mediante el uso de 
la tarjeta de ciudadana y 58% mediante la 
clave móvil digital.

•	 A continuación se muestran ejemplos de los 
beneficios de iniciativas concretas (GSE-
MA) (E&Y, 2019), incluidos los beneficios de  
la rentabilidad. 
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Conclusiones y 
recomendaciones 
La experiencia portuguesa constituye un ejem-
plo inspirador de un conjunto integral de inter-
venciones entrelazadas en una estrategia gene-
ral impulsada desde el gobierno central y con un 
fuerte respaldo político. En particular, las medi-
das incluyen la institucionalización de una es-
tructura de gobierno, la prestación de servicios 
innovadores, la adopción de un enfoque multica-
nal para la prestación de servicios, la prestación 
de servicios técnicos comunes, la adopción y 
promoción de prácticas participativas, la crea-
ción de un laboratorio público de innovación y el 

desarrollo de habilidades y capacidades digita-
les en el gobierno y en la sociedad.

La estrategia de transformación digital de Por-
tugal aporta lecciones importantes para los res-
ponsables políticos que consideran la adopción 
de una estrategia similar:

•	 Enfoque – 1) el pilar central de la Estrategia 
es el diseño conducido por el ciudadano, 
con base en la participación cívica (facilita-
da a través del Programa SIMPLEX), comple-
mentado con medidas de apoyo para el de-
sarrollo de la capacidad humana y la promo-
ción de la innovación, así como también con 
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planes de acción sectoriales; 2) se centra 
fuertemente en la simplificación adminis-
trativa, la desburocratización y la digitali-
zación; 3) se basa en una estructura de go-
bernanza institucionalizada y empoderada; 
4) ha adoptado nuevas metodologías para 
el diseño y la implementación de servicios; 
y 5) está respaldada con recursos suficien-
tes de un presupuesto central gestionado 
por AMA, utilizado para financiar proyectos 
de las agencias.

•	 Gobernanza - La institucionalización de una 
estructura de gobierno, en el centro del go-
bierno con funciones intergubernamentales, 
es un factor crítico de éxito y debe conside-
rarse por adelantado.

•	 Agencia de implementación - El empodera-
miento de una agencia digital central, como 
AMA, responsable de la coordinación de 
la estrategia y la provisión de los recursos 
necesarios es clave para la implementación 

exitosa de una estrategia de transformación 
digital de todo el gobierno.

•	 Soluciones comunes - Para facilitar la im-
plementación de la estrategia y la prestación 
de servicios integrados, es clave la provisión 
por parte de la agencia digital de soluciones 
técnicas comunes para ser utilizadas por las 
entidades públicas, como la identificación 
digital, la plataforma de interoperabilidad, la 
pasarela de pago y otras.

•	 Oportunidad  - La experiencia portuguesa 
muestra cómo la adopción de los esfuer-
zos de modernización administrativa en el 
momento de la crisis financiera es una gran 
oportunidad para mejorar la eficiencia de la 
administración pública y la calidad del servi-
cio. También produjo una buena preparación 
para hacerle frente rápidamente a los desa-
fíos planteados por la pandemia COVID-19 
en términos de acceso a los servicios públi-
cos y las operaciones gubernamentales.
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