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Presentación

*	 Estudio de caso elaborado para la Escuela Nacional de Administración Pública - Enap. 2018-2 

Se inicia el texto con la problemática que dio origen a la 
postura de enfrentamiento del Departamento de Transfe-
rencias Voluntarias (DETRV), de la Secretaría de Gestión 
(Seges), del Ministerio de Planificación, Desarrollo y Ges-
tión (MP), y luego la idea de cómo surgió la Red. Posterior-
mente, se aborda el roadmap de implementación, princi-
pales resultados alcanzados y pasos recorridos y aún por 
recorrer.

Se presenta en este artículo el proceso de implementaci-
ón de la Red Siconv, con el objetivo de examinar desde el 
reconocimiento del escenario complejo hasta la adopción 
de una postura de enfrentamiento del problema. El obje-
tivo general del estudio destacó la cartografía de la solu-
ción, al igual que la participación de los actores, los per-
cances del “giro de llave” y las estrategias de superación 
de los desafíos impuestos. Por último, la contribución del 
estudio es difundir buenas prácticas a otros agentes públi-
cos y colaborar en los estudios de la gobernanza en la Red.  

Problemática

Las transferencias voluntarias actualmente se rigen por el 
Decreto n.° 6170, de 21 de julio de 2007, que regula el art. 10 
del Decreto-Ley n.° 200, de 25 de febrero de 1967 y el art. de 
la Ley n.° 8666, de 21 de junio de 1993. El Decreto citado, por 
su parte, está regulado por la Orden Ministerial n.° 424, de 
30 de diciembre de 2016 y corresponde a los traspasos de 
recursos que la Unión transfiere voluntariamente para que 
estados, municipios y OSC - Organizaciones de la Sociedad 
Civil, por medio de alianzas donde puedan ejecutar políti-
cas públicas.  

A pesar de que tales transferencias de recursos existen 
desde la creación de la República, sólo a partir de 2006, 
con el Decreto nº 6.170, de 25 de julio de 2007, que se esta-
bleció el Sistema de Transferencias Voluntarias de la Uni-
ón - Siconv, para registrar todos los traspasos que la APF 
(Administración Pública Federal) viniera a hacer. 

Según informaciones de 2018 de Siconv, son más de 380 
órganos públicos repasadores (concedentes) y más de 43 
mil órganos, entes y entidades de la iniciativa pública y 
privada (contratantes), a recibir los recursos para aplicar-
los en las más variadas políticas públicas en todo el país.

En la perspectiva de las organizaciones que reciben re-
cursos del Gobierno Federal en forma de transferencias 
voluntarias, cada instrumento de ese tipo (convenio, 
contrato de traspaso, término de fomento, término de 
colaboración y término de asociación) presenta las ca-
racterísticas comunes de un Proyecto1: tiene plazo pre-
ciso para su ejecución, objetivos previamente definidos y 
recursos están claramente establecidos. 

Desde que fue instituido, hasta mediados de 2018, el siste-

1	  Definición de Proyecto según el concepto abordado por el PMI - Pro-
ject Management Institute
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ma contiene registros de más de 137 000 alianzas celebra-
das, totalizando un monto de recurso pactado del orden 
de R$ 110 mil millones de reales. El sistema tiene capila-
ridad en todos los municipios del país y es utilizado tan-
to por órganos, por agentes públicos del Poder Ejecutivo, 
como también por los principales órganos de control del 
país, tales como tribunales de cuentas, ministerios públi-
cos y cámaras legislativas, de modo que es una gran her-
ramienta de transparencia y garantía de aplicación de los 
recursos públicos. 

Sin embargo, se identificó que el modelo de negocio 
aplicado para las transferencias voluntarias se presenta-
ba con algunas características que impusieron desafíos 
complejos a la actuación y a la efectividad de las políti-
cas públicas, a saber:

•	 modelo de actuación caracterizado por la alta capilari-
dad;

•	 multiplicidad de actores e intereses, y deben converger 
demandas y necesidades (concedentes, contratantes, 
mandataria de la Unión, instituciones financieras, orga-
nizaciones de la sociedad civil, organismos internacio-
nales, organismos de control, entre otros), como se ve 
en la Tabla 1;

•	 necesidad de perfeccionamiento y estandarización de 
las diversas normas que rigen la temática de la transfe-
rencia voluntaria; y

•	 necesidad de mejorar el monitoreo de la efectividad de 
las políticas, con foco en mejorar la confiabilidad del 
proceso.

Tabla 1. Taxonomía de la Red Siconv

Identificação Formato Público-
alvo

Parceiro/ 
Colaborador

18 ministérios e outros concedentes Administração direta x x

27 unidades gestoras estaduais: AC, AL, AM, AP, BA, CE, DF, ES, GO, MA, 
MG, MS, MT, PA, PB, PE, PI, PR, RJ, RN, RO, RR, RS, SC, SE, SP, e TO. Administração direta x x

Entidades municipalistas, 34, sendo 03 de representação nacional e 31 
nos entes Federados: AC, AL, AM, AP, BA, CE, ES, GO, MG, MT, PA, PB, PE, 
PI, RJ, RN, RO, RR, RS, SC, SE, SP, e TO.

Administração direta   x

Conselho Nacional dos Ministérios Públicos; Ministério Público Federal; 
Ministério Público do Trabalho, Ministério Público do Distrito Federal e 
Territórios, e 26 Ministérios Públicos Estaduais.

Administração direta   x

Tribunal de Contas da União Administração direta   x

24 tribunais de contas estaduais Administração direta   x

5 tribunais de contas dos municípios Administração direta   x

Ministério da Transparência e Controladoria Geral da União, Associação 
dos Membros dos Tribunais de Contas e Instituto Rui Barbosa Administração direta   x

Instituto Serzedello Correa Fundação de apoio   x

Escola Nacional de Administração Pública Fundação de apoio   x

Universidade Banco do Brasil Fundação de apoio   x

Universidade Caixa Fundação de apoio   x

Fundação Nacional da Qualidade Fundação de apoio   x

2 prefeituras municipais de capitais Administração direta   x

Fuente: Elaboración propia con base en las informaciones recogidas en el sitio electrónico <www.planejamento.br>, acceso el 18 de septiembre de 2018.
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En vista de lo anterior, se verificó baja eficiencia y eficacia 
de estas operaciones. Muchas se encuentran con bajo ín-
dice de ejecución, manteniendo un saldo mensual medio 
en las cuentas de convenio de la cuantía de los R$ 6 mil 
millones de reales, permaneciendo estos valores de con-
venio en las cuentas públicas por períodos mayores a los 
180 días.

En general, en los informes de auditoría de órganos regu-
ladores, se ha señalado una problemática que afecta en 
gran parte al resultado de las políticas públicas: la gran 
mayoría de los proyectos se estructuran sin la participa-
ción directa de los ciudadanos, ya sea en el momento de 
la identificación de las necesidades de la sociedad o en el 
seguimiento de la aplicación de los recursos públicos.  

Al principio, antes de la formalización de la Red, es impor-
tante considerar que ya existía la participación y comuni-
cación entre los actores2. De cierto modo, esa comunica-
ción se mostraba, en la mayoría de las veces, truncada, 
conforme a las sucesivas auditorías de los órganos contro-
ladores. En una situación cada vez más difícil, el DETRV-
-Seges adoptó, como primera acción de enfrentamiento, 
el mapeo de los principales impactos negativos con sus 
dinámicas generadoras, apuntados en los informes de 
auditoría. Para ello, fue necesario establecer un diálogo 
entre los involucrados, principalmente, con el órgano de 
control. Esta aproximación se basaba tanto en la estanda-
rización del entendimiento de los conceptos, como en la 
comprensión de las especificidades y necesidades de cada 
actor. La Tabla 2 muestra el resultado de este esfuerzo.

2	 concedentes, contratantes, mandataria de la Unión, organizaciones 
de la sociedad civil, órganos reguladores, entre otros.

4

Esta acción permitió que el DETRV-Seges verificara que 
necesitaría permitir una actitud de comunicación flexi-
ble y ágil, así como la capacidad de lidiar con diferentes 
cuestiones culturales. La complejidad de los problemas 
que afectaron al modelo de gobernanza vertical – matri-
cial, hasta entonces en vigor, demostró que este modelo 
sería una barrera a la diversidad y capacidad de influen-

cia de los diversos actores involucrados en el proceso.

En esta circunstancia, la mejora del modelo se convirtió en 
una cuestión de supervivencia, que resultó en la posterior 
instrumentación de la Red. En la secuencia se abordará la 
forma en que esta se sucedió .

Tabla 2. Matriz de Impactos Negativos y Dinámicas Generadoras.

Impactos negativos Dinámicas Generadoras  

Aplicaciones inadecuadas de los recursos públicos. Moderada transparencia.

Problemas en las rendiciones de cuentas.
Moderada transparencia.
Capacitación insuficiente.
Normas complejas.

Lentitud en la entrega de las políticas públicas a la 
sociedad.

Baja participación del ciudadano y de la sociedad en el seguimiento 
de los proyectos.
Baja capacidad operativa de los contratantes (estados, municipios y 
organizaciones de la sociedad civil).

Proyectos inadecuados de políticas públicas.

Baja participación de los ciudadanos y de la sociedad en la identifi-
cación de las necesidades.
Baja capacidad operativa de los contratantes (estados, municipios y 
organizaciones de la sociedad civil).

Muchos actores con papeles y responsabilidades 
poco claros. Baja gobernanza.

Volumen excesivo de normas distintas y super-
puestas.  Baja gobernanza.

Burocracia excesiva.  Baja estandarización de procesos.

Falta de conformidad en los procesos.  
Baja estandarización de procesos.
Capacitación insuficiente.
Normas complejas.

Fuente: elaborado por Deborah Virgínia Macêdo Arôxa, DETRV/Seges/MP 2018
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Cómo surgió la idea de formación de 
la Red Siconv

tante de la ejecución y análisis de la rendición de cuentas 
(esas son las etapas referentes al negocio y que deben ser 
ejecutadas por los actores: concedentes y contratantes). 
El foco inicial fue de sanear gran cantidad de demandas 
corrientes7 y demandas en stock 8, todas, relacionadas a 
la cosecha vigente9.

Durante la ejecución del proyecto piloto, se percibió una 
mejora significativa en la elaboración de los planes de 
trabajo y proyectos. Esas percepciones fueron recogidas 
en las reuniones de seguimiento del acuerdo de coope-
ración técnica, en que estuvieron presentes los actores. 
Otra mejora ocurrió en el campo de la comunicación y 
estandarización del entendimiento de los conceptos y 
normativos. El DETRV pasó a construir colaborativamen-
te, tanto con los concedentes como con los contratantes, 
que antes de elaborar los proyectos, la mejor estrategia 
sería el diálogo. Después de esta experimentación, la Red 
Siconv fue establecida, por medio de la Orden del Minis-
terio de Planificación 161, de 10 de mayo de 2016, que 
dispone sobre la constitución de la Red Siconv. Su actua-
ción ocurre en la Red por medio de tres ejes propulsores 
que son: mejora de la gestión (que está directamente re-
lacionada a la innovación organizacional); transparencia 
(que incluye la adopción del portal de la transparencia, 
el cual actualiza los datos abiertos a la población diaria-
mente); y capacitación.

7	 Demanda en las fases de actos preparatorios (antes del plazo del turno 
del presupuesto), ejecución (hasta 60 días en el envío de la rendición de 
cuentas) o rendición de cuentas (hasta el 1° año del análisis de rendición 
de cuentas) que se encuentran en el órgano sin análisis concluyente

8	 Demanda irregular en las fases de los actos preparatorios (después de la 
vuelta del presupuesto), ejecución (con más de 60 días en la rendición 
de cuentas) o la rendición de cuentas (con un año más en el análisis de 
la rendición de cuentas) que se encuentran en el órgano sin análisis con-
cluyente.

9	 El año de la firma del instrumento.

Bajo el prisma de la creación de la Red, la idea surgió a 
mediados del segundo semestre de 2015, cuando el en-
tonces Secretario de Logística y Tecnología de la Infor-
mación (SLTI), Sr. Cristiano Rocha Heckert, solicitó a la 
actual gestora del DETRV, Deborah Virgínia Macêdo Arô-
xa, que hiciera el mapeo y análisis de ese “intrincado 
ecosistema” (según lo informado en la “problemática” 
de este caso). Se realizó entonces un Acuerdo de Coope-
ración Técnica - ACT, con el Gobierno del Distrito Federal 
para la realización de un proyecto piloto. El objetivo de 
esta primera cita sería el de realizar una prueba concepto 
(POC), corregir desvíos, para entonces liberar el formato 
para un número mayor de participantes, sin mayores sal-
vedades. La elección del DF fue por la estrategia de ahor-
ro de costos, con posibles desplazamientos y viajes. Otro 
motivo fue la facilidad de comunicación rápida, como en 
la convocatoria de reuniones para explicar la idea, etc. La 
experimentación de esta cooperación duró trece meses. 
El proyecto piloto contó con la adhesión de 75 órganos 
y entidades asociadas de la Red Siconv. Los resultados 
luego fueron analizados para, en fin, diagnosticar, refor-
mular y estabilizar el formato legal del modelo de gober-
nanza de la Red Siconv. 

Bajo el prisma del negocio, se decidió dotar a los actores 
(concedente3, contratante4 y mandataria de la Unión5), 
con instrumentos de gestión que mejoran su capacidad 
de gobernanza6 con vistas a la ejecución de las tres eta-
pas de control de las transferencias voluntarias de recur-
sos, que son: actos preparatorios, seguimiento concomi-

3	 Órgano o entidad de la Administración Pública Federal, directa o indi-
recta, responsable de la transferencia de los recursos financieros y de 
la descentralización de los créditos presupuestarios destinados a la eje-
cución del objeto 

4	 Órgano o entidad de la Administración Pública directa o indirecta, de 
cualquier esfera del gobierno, consorcio público o entidad privada sin 
fines de lucro, responsable de la ejecución del objeto acordado.

5	  Institución o agente financiero público federal que intermedia las trans-
ferencias de recursos realizadas por medio de contrato de traspaso.

6	 Conjunto de mecanismos de liderazgo, estrategia y control puestos en 
práctica para evaluar, dirigir y monitorear la gestión, con miras a la pres-
tación de servicios de interés de la sociedad (TCU).

5
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•	 mejora en la elaboración de proyectos con finalidad de 
captación de recursos;

•	 intercambio de información sobre buenas prácticas y/o re-
solución de dificultades; y

•	 aumento de la confianza entre los participantes que em-
piezan a verse como socios del negocio

Esta interacción ocurre tanto a través del propio Siconv y paneles gerenciales disponibles a los participantes, cuanto por 
medio de las reuniones gerenciales de seguimiento, así como foros y eventos de la Red.  

Roadmap de implantación

La Red permite:

•	 acceso a la información de forma estandarizada;
•	 exposición sobre posibles necesidades (presentes y futu-

ras);
•	 mejora cualitativa del conocimiento sobre el uso del siste-

ma;

Las etapas que viabilizaron la implementación y gobernan-
za de la Red destacan que, a pesar de seguir una secuencia 
lógica y didáctica, como forma de transferir conocimiento, 
las iniciativas, muchas veces, se iniciaron paralelamente. 
En otros casos, fueron tratadas en ondas de implementa-
ción, de acuerdo con las condiciones políticas, económi-
cas y de madurez de las partes interesadas.

En los próximos párrafos, se narra el proceso de imple-
mentación de la Red, compuesto por 3 etapas, que son: 
etapa 1 - cuestiones de partida; etapa 2 - durante el uso; y 
etapa 3 – experiencia del usuario. Vea la Figura 1.

Figura 1. Ilustración del Rodmap de implantación de la Red Siconv

ROADMAP DE IMPLANTAÇÃO #REDE SICONV
Trata-se da representação gráfica de todas as etapas que viabilizarão a implementação e governança da rede. 

1 2 3 4 5 6 7 8 9

QUESTÕES DE PARTIDA DURANTE A UTILIZAÇÃO EXPERIÊNCIA DO USUÁRIO

Expectativas Experiências Satisfação

1. APRENDER E CONTAGIAR PESSOAS

2. IDENTIFICAR COMPATIBILIDADE 
CULTURAL

3. DEFINIR MODELO ESTRATÉGICO

5. DEFINIR MODELO 
OPERACIONAL 

4. DEFINIR TIPO DE  REDE

6. DEFINIR PLANO DE COMUNICAÇÃO 
E CANAIS DE DISTRIBUIÇÕ

7. MONITORAR REDE

8. COMPARTILHAR 
CONHECIMENTO

9. PRESTAR CONTAS SOCIEDADE

“Antecipação da Utilização”

Expectativas acerca do comportamento do 
Participantes da Rede (antes da utilização)

“Utilização da Rede”

Eficácia, eficiência e satisfação na 
execução e finalização de Tarefas

“Concluída a Utilização”

Emoções e Reações, identificação 
com a identidade da Rede (ou não...)

Usabilidade

User Experience

Fuente: Elaboración propia.
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1. Etapa 1: Cuestiones de partida.

1.1 Aprender y contagiar a las personas, identificar la 
compatibilidad cultural.

7

Se trata de los primeros pasos hacia el logro de la peren-
nidad de la Red. Con eso, fue necesario entender cuáles 
serían las partes interesadas y qué impacto público sería 
generado/esperado para cada una de ellas. Otra preocu-
pación fue concebir los valores y premisas que orientarían 
a la Red. La principal pregunta fue: ¿cómo promover la 
mejora del proceso de gobernanza de políticas públicas 
operacionalizadas a través del Siconv? Para responder 
a esta pregunta, se elaboró la Cadena de valor10 del nego-
cio, como se muestra en la Figura 2, con la explicitación de 
los procesos punta a punta. Posteriormente, se identificó 

10	 Representa el conjunto de actividades desempeñadas por una organi-
zación desde las relaciones con los proveedores, ciclos de producción 
y de venta hasta la fase de distribución final.

el Canvas11 del negocio (como se muestra en la Figura 3) y 
se mapearon las  personas12 relacionadas con los procesos 
de negocio.

11	 El Business Model Generation, o simplemente Canvas, es una metodo-
logía creada a mediados de los años 2000 por el Suizo Alex Osterwal-
der durante su Tesis de Doctorado en la prestigiosa HEC Lausanne, y 
Yves Pigneur. El Canvas es un esquema visual que permite a las perso-
nas co-crear modelos de negocios analizando 9 elementos que toda 
empresa u organización posee: propuesta de valor, alianzas claves, 
actividades claves, recursos claves, relaciones con clientes, segmen-
tos de clientes, canales de distribución, estructura de costos y flujo de 
ingresos (HSM, 2017).

12	 Persona es un personaje semificticio creado para ayudar a un determi-
nado negocio a entender mejor quién es su cliente ideal, esta estrate-
gia es muy utilizada en el área de marketing.

Figura 2 – Cadena de Valor de la Gestión de las Transferencias Voluntarias de la Unión 
(2015-2018).
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Inteligência  - Vantagem Compe��va
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Portfólio de 
Normas
(CGNOP)
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Plataforma 
Tecnológica 

(CGSTV)
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(análises, relatórios, gráficos)

Ca
da

st
ro

 U
su

ár
io

s

Gestão da 
Rede SICONV
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Parceiros
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Nacional de 
Transferências 
Voluntárias

Pós –
Serviço
Análise de 
Impacto
Satisfação 
do Cliente

Pré –
Serviço
Comunicação
Sensibilização

Fuente: elaborado por Deborah Virgínia Macêdo Arôxa, DETRV/Seges/MP 2017.

Todo este esfuerzo tuvo el objetivo de identificar la com-
patibilidad cultural de los participantes. Se entendió que 
esa es una etapa relevante para la formación de redes, 
porque permite que las relaciones sean más estables. 
Considerando que Brasil posee extensiones colosales 
y que cada región tiene sus características pintorescas, 
no identificar las necesidades propias de los socios y sus 
creencias podría crear en la Red una barrera infranque-
able a lo largo del tiempo. Un ejemplo relacionado con 

esta cuestión es sobre el entendimiento de las necesida-
des de los órganos de control. Se identificó que, para que 
hubiese diálogo, era necesario reconstruir las relaciones, 
desde la perspectiva de la co-creación y de compartir. El 
entendimiento del lenguaje, de los significados, de los 
conceptos y de las prerrogativas legales que ese público 
utiliza fue considerado preponderante para el restable-
cimiento de la confianza. Esa, a su vez, es la moneda de 
“cambio” utilizada en la Red Siconv.
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Figura 3 – Modelo Canvas del negocio Transferencias Voluntarias de la Unión.

Fuente: Elaborado por el equipo del DETRV en 2015.

1.2 Definir modelo estratégico de actuación de la Red:

Pasada la primera parte de la comprensión de las nece-
sidades de los participantes, realizada por medio de mu-
chas reuniones y diálogos, se decidió por conocer y enten-
der las necesidades del negocio y las oportunidades de 
mejora.

Con ello, a mediados de 2016, se realizó el mapeo13 y redi-
seño de los procesos de negocios. Esta acción resultó en 
68 reuniones, sumando más de 140 horas para la identi-
ficación y mapeo de los proceso, con apoyo de consulto-
ría externa. En las reuniones participaron representantes 
de la Caixa Econômica Federal - Mandataria de la Unión, 
representantes de los concedentes (Ministerio de Salud y 
Fundación Nacional de Salud - Funasa) y representantes 
de los contratantes - Distrito Federal. La técnica utilizada 
fue la metodología JAD14, que se basa en reuniones con 
personas involucradas en todas las etapas del proceso, 
directa e indirectamente, tales como: proveedores, eje-
cutantes y clientes. A partir de las reuniones, las informa-

13	 El mapeo de los procesos permite entender cómo funcionan los pro-
cesos en su situación actual, además de crear la visión de futuro de los 
procesos (llamado también de rediseño), ilustrando cómo deberían ser 
realizados, además de involucrar y movilizar a las personas que operan 
el proceso, cuyo objetivo es viabilizar la visión de futuro (GONÇALVES, 
2000).

14	 Joint Application Design (JAD) – es un método creado por IBM en la dé-
cada del 70, cuyo objetivo era reducir los tiempos gastados con la espe-
cificación de sistemas a partir de la eliminación de retrabajos, obtenida 
por la realización de la especificación con grupos de entrevistados for-
mados por todas las personas que se involucraban directa o indirecta-
mente con el proceso. Este método garantiza una mejor visión del todo y 
dispensa el trabajo de consolidación posterior. Las reuniones se marcan 
por la objetividad, teniendo un coordinador cuyo papel es conducir al 
grupo dentro de una secuencia lógica de temas, evitando los desvíos de 
los asuntos. Los datos obtenidos se ponen a la vista de todos, para evitar 
diferentes entendimientos relacionados con el mismo tema. 

ciones se capturan, como consecuencia de las discusiones 
entre los actores involucrados, llegando a un consenso 
sobre la secuencia lógica y homogénea del proceso con 
visión del todo.

Se destacan como resultados de la fase de mapeo de los 
procesos, la identificación de 1 (un) macroproceso: Ges-
tionar Contrato de Repase, con 29 procesos y 36 subpro-
cesos, a saber:

a)	 Procesos relacionados con los concedentes: registrar 
ente y entidad; realizar la actualización del registro; 
registrar concedente; registrar usuario; realizar exclusi-
ón del usuario; proponer políticas para transferencias 
voluntarias de la Unión; divulgar acciones; formalizar 
proceso; estructurar la operacionalización de los con-
cedentes; comprobar el impedimento técnico.

b)	 Procesos relacionados a los contratantes: levantar ne-
cesidad, realizar compra, pago y rendición de cuentas; 
identificar el recurso; ejecutar el servicio; elaborar la 
propuesta de proyecto; generar informes.

c)	 Procesos de la mandataria de la Unión: reprogramar 
los contratos; seleccionar y revisar; analizar el opera-
tivo y el compromiso presupuestario; abrir cuentas; 
comprobar la regularidad; analizar el proyecto bási-
co; liberar recurso; verificar el resultado de la licitaci-
ón; autorizar el inicio de objeto contractual; hacer la 
inspección; desbloquear recurso; analizar la rendici-
ón de cuentas; realizar una toma de cuenta especial; 
cerrar cuenta corriente; realizar tercerización de la 
inspección.
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Finalmente, se pasó a la segunda etapa del mapeo, que 
fue la realización del rediseño de los procesos, incorporan-
do mejoras derivadas del diagnóstico. Para ello, se realizó 
en junio de 2016, en la Escuela Nacional de Administración 
Pública (Enap), un Taller involucrando 180 personas que 
actúan en las diversas fases del macro proceso de trans-
ferencias voluntarias, entre ellos: concedentes, contratan-
tes, mandatarias, órganos de control y representantes de 
la sociedad civil. El taller tuvo 24 horas de duración.

A partir del entendimiento de los participantes sus carac-
terísticas preponderantes, la necesidad de cada uno, así 
como del entendimiento del negocio y rediseño de los 
procesos, fue definido el modelo estratégico de la Red, 
a saber:

a)	 Visión: fortalecer la gobernanza y la mejora de la gesti-
ón en las políticas públicas construidas a través de las 
alianzas entre el gobierno federal y los gobiernos sub-
nacionales u organizaciones de la sociedad civil para 
2030.

b)	 Misión: promover la mejora del proceso de gobernanza 
de políticas públicas realizadas por medio de transfe-
rencias voluntarias de la Unión a gobiernos subnacio-
nales y organización de la sociedad civil con foco en 
resultados. 

c)	 Valores: pensamiento sistémico; generación de valor 
público; compromiso con la sociedad; y foco en los re-
sultados.

d)	 Políticas: fortalecimiento de la gestión y control; for-
talecimiento de la transparencia; revisión del marco 
legal; mejora de la calidad del gasto público; fortale-
cimiento de la innovación; gobernanza colaborativa; e 
integración entre sistemas.

e)	 Directivas: reducción de costos; mejora de los procesos 
(simplificación); mejora de los niveles de servicio; au-
mento de la capacidad de gobernanza y gestión; foco 
en las actividades finalistas; evolución de la plataforma 
tecnológica; y precisión en la obtención de información.

2. Etapa 2: Durante la utilización.

De posse do modelo de negócio, premissas e diretriEn 
posesión del modelo de negocio, premisas y directrices 
estratégicas, se dio la salida de la implementación, a 
partir de la definición del tipo de plataforma que sería 
adoptada. Es importante resaltar la constatación de que 
el ecosistema de las transferencias voluntarias represen-
ta un universo complejo con diversos actores, variables 
que interfieren en el proceso de negocio y alianzas que 
impactan directamente en los resultados generados para 
la sociedad. Por eso, realizar la alineación entre las ini-
ciativas estratégicas y procesos de trabajo desempeña-
dos por cada uno de estos actores es fundamental para 

garantizar la generación de valor para los stakeholders y 
para la sociedad brasileña. Entonces, se adoptó el mo-
delo de Goldsmith, et al (2011), que propone al Gobierno 
como integrador de la Red.

El DETRV estableció, como órgano central del sistema, los 
principios de la gobernanza para el modelo de negocio, con 
el objetivo de orientar el trabajo de todos los actores invo-
lucrados.  De esta forma, los pilares de gobernanza estable-
cidos en la época se describen en la Figura 4 representada 
a continuación:
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Sin embargo, sólo el establecimiento de los principios de 
gobernanza, implementados de forma puntual en cada uno 
de los actores a lo largo del período comprendido entre 
2015 y 2017, no fueron suficientes para promover los cam-
bios necesarios. De esta forma, los participantes de la Red, 
coordinados por el DETRV optaron por construir un “mapa 
de la innovación”, con el objetivo de comunicar a todos los 
actores involucrados en todos los órganos de la Red Siconv 
los objetivos que son prioritarios para el mejor funciona-
miento del modelo de negocio. Es importante resaltar que 
todas estas definiciones y decisiones fueron tratadas en las 
reuniones trimestrales de la Red, además de otros diálogos 
bilaterales con cada uno de los stakeholders involucrados.

Figura 4 – Principios de la gobernanza en las transferencias voluntarias (2015 - 2030).

Fuente: Elaborado por Debora Aroxa DETRV-SEGES-MP – 2017.

10

En ese mapa se incluyeron los objetivos que actúan como 
habilitadores para las condiciones necesarias para la 
construcción de un ambiente que permita el surgimien-
to y la multiplicación de las iniciativas de innovación. El 
mapa de la innovación, presentado en la Figura 5, sinte-
tiza y representa visualmente los directivos estratégicos 
establecidos por el Departamento de Transferencias Vo-
luntarias de la Unión, para todo el horizonte de 45 mil 
organizaciones públicas y privadas que actúan en este 
ecosistema. Estos objetivos ayudan a traducir, en tér-
minos operacionales, el compromiso establecido por la 
misión y la meta general pactada por la nueva visión del 
negocio, aplicado al contexto de la Red Siconv.
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Figura 5 – Mapa de Innovación de las Transferencias Voluntarias (2017-2020)
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Los objetivos de la estrategia de innovación se asignaron 
en cuatro perspectivas. Son ellas: 1) Perspectiva de las 
personas e innovación; 2) Perspectiva de procesos inter-
nos; 3) Perspectiva de Resultados para la Sociedad; y 4) 
Perspectiva de cumplimiento de la misión.

En la perspectiva de personas e innovación, represen-
tada en la Figura 5, se han enumerado cuatro objetivos. 
De estos, tres involucran los aspectos comportamentales 
de los actores en los procesos de generación de valor. Son 
ellos: (1) calificar a los profesionales, (2) promover el com-
promiso con los resultados, y (3) aumentar la motivación y 
la participación de los profesionales.

En esta misma perspectiva, hay también un objetivo que 
se refiere al área de innovación y tecnología. Se trata sólo 
de la tecnología de innovación e innovación en productos, 
servicios y procesos, a pesar de que el Sistema de Trans-
ferencias Voluntarias de la Unión es un sistema orgánico 
sostenido en una plataforma de TIC (Tecnología de la In-
formación y Comunicación). La asignación de este objeti-
vo, de promover la actualización tecnológica, en la base 
del mapa, deja claro que la promoción de la innovación y 
el desarrollo de las personas son condiciones esenciales 
para la transformación que se pretende en todo el ecosis-
tema de implementación de políticas públicas a través de 
las alianzas entre la unión y los gobiernos subnacionales.

En la perspectiva de procesos internos, hay 13 (trece) 
objetivos lógicamente organizados en 3 (tres) sendas de 
estrategias, que deben leerse de abajo hacia arriba y que 
llevan al fortalecimiento de la gobernanza en el ámbito de 
la Red Siconv. Las tres sendas están compuestas por ob-
jetivos que actúan como habilitadores de la cultura de la 
innovación en todo el ecosistema. Son ellas:

Senda 1 – Esta senda tiene como meta principal el forta-
lecimiento de la gobernanza a través de la tangibilización 
de una gestión eficiente de los recursos y la forma como se 
implementa en el ámbito de todos los actores de la Red. 
Se presenta por medio de la siguiente secuencia de objeti-
vos: (1) promover la interacción entre los organismos y en-
tidades; (2) compartir mejores prácticas; (3) promover la 
eficiencia en los procesos de trabajo; (4) reducir el tiempo 
de entrega de las políticas públicas; (5) promover la gesti-
ón eficiente de los recursos; y (6) fortalecer la gobernanza.

Senda 2 – Esta senda tiene como meta principal el fortale-
cimiento de la gobernanza, por medio de la tangibilización 
de una mejora en la calidad de los procesos de gestión. 
La forma en que se implementa en el ámbito de todos los 
actores de la Red se presenta por medio de la siguiente 
secuencia de objetivos: (7) realizar asociaciones; (8) imple-

mentar proyectos de tecnología y aumentar la eficiencia; 
(9) promover la mejora en la calidad de los procesos de 
gestión; y (6) fortalecer la gobernanza.

Senda 3 – Esta senda tiene como foco principal el fortale-
cimiento de la gobernanza por medio de la tangibilización 
de una reducción en el desperdicio de los recursos públi-
cos. La forma en que se implementa en el ámbito de todos 
los actores de la Red se presenta por medio de la siguiente 
secuencia de objetivos: (7) realizar asociaciones; (10) for-
talecer la transparencia y el control social; (11) mantener 
actualizadas las informaciones en la plataforma tecnoló-
gica; (12) promover la comunicación; (13) reducir el des-
perdicio de los recursos; y (6) fortalecer la gobernanza.

Se observa que las tres sendas promueven el fortaleci-
miento de la gobernanza e integran la nueva misión y la 
nueva visión del negocio que deben ser perseguidas por el 
órgano central del sistema, responsable de su instrumen-
tación, que es el Departamento de Transferencias Volun-
tarias del Ministerio de Planificación, Desarrollo y Gestión.

En la perspectiva de los resultados para la sociedad se 
eligieron tres objetivos, que presentan los resultados de 
las iniciativas innovadoras aplicadas en el modelo de ne-
gocio. Son ellos: (1) promover la mejora de la calidad del 
gasto público; (2) promover una mejor calidad de vida de 
los ciudadanos; (3) ampliar y mantener el número de polí-
ticas públicas implementadas.

En la perspectiva cumplimiento de la misión figuran dos 
objetivos que expresan los resultados de la aplicación de 
las iniciativas innovadoras en el modelo de negocio y su 
relación con el cumplimiento de la misión del negocio, son 
ellos: (1) ampliar los resultados generados a la sociedad y 
(2) fortalecer la confianza en el servicio público.  La medi-
ción del desempeño de estos objetivos ayuda a demostrar 
a los ejecutivos y stakeholders que actúan en las organiza-
ciones que integran el ecosistema, los resultados traídos 
por la evolución del modelo de negocio.

Finalmente, se definió el modelo operativo de la imple-
mentación. El principal desafío es institucionalizar de for-
ma permanente la gestión de la innovación en el modelo 
de negocio de las transferencias voluntarias. Sin embargo, 
como la gestión de la innovación es algo extremadamente 
nuevo en la gestión pública brasileña y sus presupuestos 
no forman parte de la realidad de la cultura organizativa 
actualmente vigente, se pensó un modelo de implementa-
ción del framework de un ciclo PDCA (plan–do–check–ad-
just) extendido, que permite el aprendizaje organizacional 
y la evolución del grado de madurez en la gestión a lo 
largo del tiempo. Este modelo operativo puede ser mejor 
comprendido en la Figura 6.
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Figura 6 – Modelo operacional de implementación de la Red Siconv.
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La etapa 03, que se refiere al monitoreo de la Red, está en 
fase de experimentación. Por eso algunas acciones están 
siendo implantadas de forma parcial, o bien en parale-
lo. Esta etapa se abordará como asunto de los Próximos 
pasos.
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Resultados obtenidos y lecciones 
aprendidas

Los principales resultados fueron:

1. Acuerdo con los 147 socios (actuales), a través de 
Acuerdos de Cooperación Técnica , como se muestra 
en la Figura 7.

Figura 7 – Participantes de la Red Siconv.

QUAL O NOSSO UNIVERSO?

Comitê
Gestor
Rede 

Siconv
Unidades da 
Federação

Assinados [24]

AC, AM, AP, BA, CE, DF, ES, GO, 
MA, MG, MS, MT, PB, PE, PI, 

RJ, RN, RO, RR, SC, SE, TO, PA e 
RS.

Interessados [3]
AL, PR e SP.

Órgãos de 
Controle [61]

TCE [24]
AC, AL, AM, AP, BA, 
CE, DF, ES, MA, MG, 
MT, PA, PB, PE, PI, 
PR, RJ, RN, RO RR, 

RS, SE, SC e TO. TCM [5]
BA, CE, PA, 

SP e RJ.

TCU, CGU, IRB 
e Atricon.

CNMP, MPF e MPT.

MPE [25]
AC, AL, AM, AP, BA, 
CE, DF, ES, GO, MA, 

MS, MT, PA, PB, PI, PR, 
RJ, RN, RO, RR, RS, SE,

SC, SP e TO.

Instituições de
Ensino [4]

Inst. Serzedello Correia (TCU),
Universidade Caixa.
Universidade BB e

ENAP.

Entidades 
Municipalistas [28]
ABM, CNM e FRENTE.

Estaduais [25]
AC, AL, AM, AP, BA, CE, ES, 
GO, MG, MT, PA, PB, PE, PI, 

RJ, RN, RO, RR, RS (2), SC, SE 
(2), SP e TO.

Outros 
Parceiros [2]

Fundação Nacional da 
Qualidade

Município de 
Aracajú - SE

Poder Executivo 
Federal

Assinados [14]

Incra, SEAD, MCTIC, MI, MS, 
MCidades, MDS, ME, Embratur, MJ, 

MTur, Funasa, Sudeco e Mapa.
Interessados [9]

MinC, MEC, MF, MME, 
MDIC, MMA, MTE, MT e  

MD.

Fuente: DETRV – 2018.2.

2. Revisión de los marcos normativos a partir de la 
experiencia de conocer las necesidades de los parti-
cipantes y actores involucrados en el negocio:
•	 Instrucción Normativa 02/2018 – MP y alteraciones.
•	 Ordenanza 66/2017 – MP;
•	 Ordenanza 67/2017 - MP;
•	 Ordenanza Interministerial  424/2016-MP/MF/CGU;
•	 Instrucción Normativa 02/2017-MP.

3. Nuevo módulo exclusivo para la Mandataria de la 
Unión en el sistema Siconv.

4. Perfeccionamiento de la comunicación entre los 
participantes mediante:
•	 comunicados, utilizando app.
•	 creación de la página oficial de la Red en Facebook.
•	 creación de la página oficial de la Red en Instagram.
•	 creación de la página oficial de la Red en Twitter.
•	 creación de la página oficial de la Red en YouTube.
Portal de Gestión actualizado diariamente y con los datos 
abiertos al ciudadano, conforme Figura 8.
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Figura 8 – Panel de Gestión de las Transferencias Voluntarias

Fuente: DETRV 2018.2.

Lanzamiento de la aplicación Siconv Ciudadano, con el ob-
jetivo de promover la participación y la participación social, 
como se muestra en las Figuras: 9, 10, 11, 12, 13 y 14.

Figura 9 – Pantallas iniciales de aplicación Siconv Ciudadano

Fuente: DETRV-MP.
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Figura 10 – Pantallas de detalles de los Instrumentos de transferencias voluntarias

Fuente: DETRV-MP.

Figura 11 – Funcionalidad de evaluación de los instrumentos

Fuente: DETRV-MP.
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Figura 12 – Funcionalidad de denuncia de las irregularidades

Fuente: DETRV-MP

Figura 13 – Funcionalidad para la identificación de nuevas necesidades

Fuente: DETRV-MP.
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Figura 14 – Funcionalidades de la Interacción y ludificación

Fuente: DETRV

Otro resultado es el aumento exponencial de las capaci-
taciones realizadas a través de la Red Siconv. Entre 2015 y 
2018, fueron capacitadas más de 165 mil personas en cur-
sos a distancia, además de 7.284 presencialmente.

Próximos pasos

Como próximos pasos, se complementará la tercera fase 
del roadmap de implantación, que es la fase de monitoreo 
(en proceso de elaboración y ajustes por los actores impli-
cados en las reuniones de gestión de la Red). 

Se entiende que pueda funcionar en el siguiente formato:

Considerando que la implantación de una nueva cultura 
organizativa, en el marco del ecosistema de las transfe-
rencias voluntarias, depende intrínsecamente de cambios 
de comportamiento y desarrollo de capacidades institu-
cionales, es esencial que la implantación del mapa de la 
innovación vaya acompañada por un amplio plan de en-
domarketing y de acciones de sensibilización para permitir 
la co-creación y generar en los actores el sentido de perte-
nencia, por lo que se establecieron algunas premisas para 
el trabajo:
•	 Presentar y discutir el mapa de la innovación con los 

servidores del departamento y con los actores de la Red 
Siconv (objetivos, indicadores, metas e iniciativas);

•	 Mantener todos los servidores y actores de la Red actua-
lizados en cuanto a la evolución del proceso;

•	 Presentar los resultados de los indicadores x Metas en el 
panel de gestión (dashboards);

•	 Mejorar en conjunto los planes de diseño de indicadores 
y metas;

•	 Prestar cuentas de la evolución de las Iniciativas Estra-
tégicas de la Red;

•	 Construir dashboards personalizados para los procesos 
críticos, compuestos de indicadores clave del desem-
peño específico de los procesos e indicadores de riesgo;

•	 Utilizar los análisis de los dashboards para conferir ob-
jetivos y feedback a los esfuerzos de los actores para la 
mejora de los procesos; 

•	 Modelar y mejorar los procesos críticos; e
•	 Implementar las mejoras y analizar los resultados.

Los procesos de cambio traídos por las innovaciones se 
implementarán en el modelo de negocio de las transferen-
cias voluntarias. A través de la Red, estos cambios ocurri-
rán de forma simultánea en diversos puntos del ecosiste-
ma. 

Así, es fundamental para el éxito de los trabajos establecer 
una sistemática de monitoreo y seguimiento constante, 
manteniendo el diálogo entre los actores y fortaleciendo 
las relaciones de confianza. Esta sistemática de monitoreo 
y compartición de información refuerza la capacidad del 
ecosistema de la Red de mantenerse íntegro y resiliente, 
incluso en el contexto de cambios. Para la construcción de 
esta sistemática de seguimiento, deberán atenderse las si-
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guientes premisas:

•	 A medida que se ejecuta la estrategia y los planes 
operativos descritos en el mapa de la innovación, 
serán monitoreados, a través de los colaboradores y 
coordinadores de la Red Siconv en las instituciones 
asociadas, los resultados que se están generando para 
el negocio. Así, cada uno de los actores involucrados 
aprende sobre problemas, barreras y desafíos.

•	 •	 Los trabajos se basarán en un modelo híbrido, 
alternando entre los modelos “exploration” y “exploita-
tion”, conforme el desempeño del negocio y las incerti-
dumbres del ambiente.

•	 Se realizarán reuniones de monitoreo en dos focos:  
•	 Reuniones de Análisis de la Operación: para analizar el 

desempeño y las incertidumbres a corto plazo (men-
sualmente) y para reaccionar a problemas recién iden-
tificados que requieran atención inmediata en cada 
uno de los órganos y entidades asociadas de la Red, 
reportando al “border” de la Red Siconv para alinear 
las iniciativas y estrategias.

•	 	Reuniones de Análisis de la Estrategia: para analizar el 
desempeño de la estrategia (trimestralmente). En este 
momento los líderes discuten si la ejecución de la estra-
tegia continúa en el rumbo correcto, detectan la ocur-
rencia de problemas en la implementación, identifican 
las causas de las dificultades, hacen la gestión de ries-
gos y establecen acciones preventivas y correctivas.

Además de las Reuniones de Análisis de la Operación (RAO) 
mensualmente y de la estrategia (RAE) trimestralmente, el 
equipo de gobierno de la Red Siconv debe promover anual-
mente una Reunión de Prueba y Adaptación de la Estrategia 
(RTAE) para analizar si los objetivos e iniciativas continúan 
válidos y, promover una nueva adecuación al presupuesto y 
disponer de los recursos necesarios para su aplicación.

Otra acción que será implantada será el seguimiento de los 
riesgos en los procesos de ejecución de las transferencias 
voluntarias. Actualmente, la Ordenanza que instituye ese 
seguimiento está en análisis de los órganos controladores.

Por último, también próximamente se pondrá a disposici-
ón en la aplicación otras funcionalidades de seguimiento 
de los proyectos, destinados al ciudadano.

La línea de acción desarrollada en la implementación tie-
ne como premisa la promoción de la Gobernanza Cola-
borativa y del desarrollo de la capacidad institucional de 
los órganos, entidades y actores del proceso de negocio. 
Es responsabilidad del Consejo de Dirección del DETRV 
la gobernanza del proceso de negocio; y a los órganos, la 
gestión del proceso de negocio.

Consideraciones finales

El estudio presentado en este documento se tomará 
como base y será ejecutado repetida y sistemáticamen-
te, no obstante, la evolución del método aplicado propi-
ciará la creación de los indicadores que facilitarán a los 
órganos la visión tanto de desempeño como de nece-
sidad y desarrollo de sus capacidades, permitiéndoles 
mejorar sus estrategias futuras para este tema. Y para el 
Ministerio de Planificación, Desarrollo y Gestión (MP), el 
direccionamiento de los esfuerzos de instrumentación 
busca la promoción del alcance de las políticas públicas 
a través de las Transferencias Voluntarias de la Unión.

En cuanto a los ajustes de la gobernanza y gestión iden-
tificados, dentro del papel instrumentador del MP, los es-
fuerzos se concentrarán en la elevación de la madurez del 
tema en los órganos.  

Por último, es imperativo que la sociedad tenga acceso a 
las informaciones resultantes del acuerdo de los instru-
mentos de Transferencias Voluntarias, para que el sistema 
de formulación de programas y políticas públicas sea re-
troalimentado de forma eficiente y eficaz, retornando los 
beneficios directos al ciudadano.
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