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RESUMEN*

En esta nota técnica se describe y analiza el modelo de gestién implementado desde 2007 por el estado
de Pernambuco, Brasil. Se explican las principales caracteristicas del modelo, se detalla por qué y cémo
fue implementado, y se sefalan posibles formas de mejorarlo e institucionalizarlo. También se presentan
las lecciones aprendidas que pueden aplicarse a otros gobiernos subnacionales que procuran mejorar su
desempeno v lograr resultados para los ciudadanos. La innovacion clave del caso de Pernambuco es la
integracion de la planificacion, la formulacion presupuestaria, el monitoreo vy la intervencion a través de
un modelo de gestion respaldado por el Gobernador vy dirigido por la Secretaria de Planificaciéon y Gestién
(SEPLAG) como ¢érgano fundamental del Centro de Gobierno (CdG). EI CdG ha establecido prioridades
claras, ha formulado estrategias y ha desarrollado capacidades para efectuar ajustes y correcciones cuan-
do se presentan obstaculos que perjudican el desempeno. También ha implementado procedimientos y
herramientas técnicas, que parecen estar en proceso de institucionalizacion. A la vez, queda margen para
mejoras, principalmente en cuanto a reforzar el enfoque del modelo en los resultados y en actualizar algu-
nos de sus componentes clave.

Cédigos JEL: H10, H11

Palabras clave: Gestion del desempefo, gestion por resultados, planificacion estratégica, monitoreo,
Centro de Gobierno, Brasil, Pernambuco.

* Los autores de esta publicacion, Martin Alessandro, Ray Shostak y Mariano Lafuente, agradecen los valiosos aportes de Caio Marini,
Humberto Falcdo Martins y Marina Lemos, asi como de los revisores externos Nick Manning (ex Director de la Practica de Gestion Publica
y Buen Gobierno, Banco Mundial), Fernando Rojas (Consultor Senior en Gestion Publica), y Tarsila Velloso (Especialista en Gestién Publica).
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| modelo de gestidon que se implemen-

16 en el estado de Pernambuco (Brasil)

a partir de 2007 se caracteriza por la
integracion de las actividades de planifica-
cion, formulacion del presupuesto, monito-
reo e intervencion, con un fuerte liderazgo
del Centro de Gobierno (CdQG). Fue elaborado
en razén de tres grandes desafios: i) como lo-
grar resultados para los ciudadanos; ii) como
asegurar la cohesiéon en toda la administracion,
y iii) cdbmo estimular la responsabilizacién de los
gerentes por los resultados del gobierno.

El “mapa de la estrategia” para el manda-
to del Gobernador se define con contribucio-
nes del programa presentado en la campanha
electoral, con propuestas de los ciudadanos
en seminarios regionales, y con aportes de
las Secretarias del Poder Ejecutivo. Para el
mandato 2012-2015, el mapa tiene 12 objetivos
estratégicos, cada uno de los cuales incluye una
serie de metas prioritarias. Estas metas se refie-
ren principalmente a procesos y productos de la
labor de gobierno, como la conclusién de proyec-
tos de infraestructura. El modelo también incor-
pora metas de resultado en tres areas de politica
publica (seguridad, salud y educacion).

Cada una de las metas prioritarias de los
mapas de la estrategia tiene una correspon-
dencia directa en la ley de presupuesto
anual; por lo tanto, la estrategia guia la asigna-
cion de recursos en forma estricta. La Secreta-
ria de Planificacion y Gestion (SEPLAG) dirige
esta integracion tanto en la formulacion de las
metas prioritarias como en la definicion del pre-
supuesto. Hacia fines de 2013, las 382 metas

prioritarias vigentes representaban el 12% del
presupuesto del estado (sin incluir los gastos
corrientes como los salarios del personal que
trabaja en ellas).

Estas metas prioritarias son objeto de un
intenso monitoreo por parte de las respecti-
vas Secretarias y de la SEPLAG. Semanalmen-
te, el Gobernador preside las reuniones de mo-
nitoreo con las Secretarias pertinentes para con-
trolar dos de las metas estratégicas, abarcando-
las en su totalidad en un periodo de 6 semanas.
En estas reuniones de monitoreo basadas en
datos, se analiza el logro de las metas priorita-
rias, los funcionarios responsables brindan expli-
caciones, se discuten las posibles opciones para
superar barreras al desempeno, y se deciden y
documentan los ajustes. En los periodos com-
prendidos entre las sucesivas reuniones, el Go-
bernador y la SEPLAG pueden acceder a un pa-
nel de control en linea para realizar el seguimien-
to de los avances en tiempo real.

Ademas, se lleva a cabo un monitoreo
adicional de ciertas areas de politica y cier-
tos proyectos especiales. Se han establecido
“pactos de desempeno” para tres areas de
politica (seguridad, salud y educacion), en los
que se definen las metas de resultados que
deben lograr las instituciones prestadoras de
servicios que forman parte del gobierno esta-
dual (no se incluyen las escuelas o los centros
de salud municipales). Estos pactos se some-
ten a monitoreos mas frecuentes, a fin de rea-
lizar los ajustes necesarios cuando el desem-
peno es insuficiente. En paralelo, dentro de las
metas prioritarias, se efectla el seguimiento



de los proyectos de infraestructura mas impor-
tantes del estado (aproximadamente 100 a fi-
nes de 2013) a través de la Oficina de Gestion
de Proyectos (Escritorio de Gerenciamento de
Projetos, o EGP), que también establece un
monitoreo mas intensivo.

El innovador modelo elaborado por Per-
nambuco presenta una serie de aspectos so-
lidos. Su enfoque global retine eficazmente la
planificacién, la elaboracion del presupuesto, el
monitoreo y la intervencién en forma sumamen-
te integrada. En el mismo se han establecido
claramente los objetivos y las metas de todos
los sectores prioritarios, con un sistema de mo-
nitoreo continuo de sus respectivos avances.
Esto ha mejorado la capacidad del gobierno para
completar proyectos y generar productos. Tam-
bién se ha comenzado a incorporar € institucio-
nalizar una serie de herramientas y procedi-
mientos valiosos en la gestion y en la cultura
del gobierno estadual.

Un contexto favorable y decisiones clave
han contribuido a la implementacion del mo-
delo. Dirigentes con experiencia en gestiéon por
resultados y con la capacidad politica para apli-
car esos principios, asi como una posicién eco-
noémica y fiscal saludable, han favorecido la apli-
cacién del modelo. Los factores cruciales de su
éxito fueron, entre otros, la decision del Gober-
nador de asumir el desempeno como propio al
responsabilizarse personalmente por el mismo,
y la creacion y el fortalecimiento de la SEPLAG
para elaborar y operar el modelo.

El modelo esta en condiciones de cen-
trarse mas en los resultados e impactos para
la ciudadania. Establecer un vinculo mas claro
entre las mejoras de la gestiéon interna del go-
bierno vy los resultados para la sociedad ayudaria

a distinguir claramente qué funciona y qué no.
Para esto seria importante estrechar los vincu-
los con los gobiernos municipales, cuyas accio-
nes influyen en los resultados de interés. Tam-
bién podria intensificarse el vinculo con los ciu-
dadanos, que son coproductores de muchos de
los resultados prioritarios.

La revitalizacion de la dindmica de las re-
uniones de monitoreo y el perfeccionamien-
to de las capacidades de las Secretarias sec-
toriales para planificar y monitorear consti-
tuyen oportunidades adicionales de mejora.
Reforzar un enfoque orientado a la resoluciéon
colectiva de problemas aumentaria el impacto
de las reuniones en el desempeno. Ademas, al
reforzar las capacidades de las Secretarias sec-
toriales para planificar, monitorear y superar
obstéaculos, la SEPLAG podria afianzar las bue-
nas practicas desarrolladas en las etapas inicia-
les del modelo, equilibrando mejor las funcio-
nes y responsabilidades entre el centro vy los
sectores.

Queda pendiente una cuestion clave so-
bre la institucionalizacion y sostenibilidad
del modelo. Dado que una ley y otros instru-
mentos juridicos lo hacen obligatorio, y que la
mayoria de los actores relevantes de Pernam-
buco tienen una opinion favorable del modelo,
es bastante probable que las futuras adminis-
traciones lo continden o que elaboren un mode-
lo similar basado en datos. Solo entonces que-
dara claro si la cultura organizativa ha realmente
cambiado o si el liderazgo actual es el actor cla-
ve que mantiene las innovaciones. Si se explo-
ran las posibilidades de mejora esbozadas en
los parrafos precedentes, serd posible consoli-
dar la institucionalizacién del modelo en toda la
administracion publica del estado.



INTRODUCCION Y CONTEXTO

n esta nota técnica se describe y ana-
liza el modelo de gestion implemen-
tado en el gobierno del estado de Per-
nambuco, Brasil, a partir de 2007. Pernambu-
co es el séptimo estado mas poblado del pafls,
con mas de 9 millones de habitantes en 2013."
Los gobiernos estaduales son actores clave del
sistema federal brasileno, especialmente des-
de que los procesos de democratizacion y des-
centralizacion de los anos ochenta les otorga-
ron considerables recursos y autoridad (Falleti,
2010). Los gobiernos estaduales ejecutan apro-
ximadamente el 30% del total del gasto publico
de Brasil, lo cual incluye mas del 80% de los
gastos de seguridad y mas del 35% de los gas-
tos de educacion y salud (Afonso et al., 2012).
Cada estado tiene su propio Gobernador y su
propia Asamblea Legislativa unicameral, elegi-
da cada cuatro anos conjuntamente con las
autoridades federales. Por ultimo, el nivel mu-
nicipal de gobierno también es muy importante
en Brasil, ya que ejecuta aproximadamente el
20% del total del gasto publico. Pernambuco
tiene 185 municipios que eligen a sus propias
autoridades.
En Pernambuco, las innovaciones tuvie-
ron lugar en un contexto que, a priori,

pareceria poco favorable para dichas refor-
mas. A diferencia de Pernambuco, la mayoria
de los estados de Brasil que han estado enca-
bezando las innovaciones de gestién (como Mi-
nas Gerais, Rio de Janeiro y Espirito Santo) es-
tan ubicados en el sudeste, la region mas desa-
rrollada. Pernambuco esta ubicado en el nordes-
te, la mas pobre de las regiones de Brasil. El
ingreso per capita de los hogares de Pernambu-
co es la mitad del de Rio de Janeiro y 30% mas
bajo que el de Minas Gerais.? Pernambuco ocu-
pa el decimonoveno lugar en el indice de Desa-
rrollo Humano de los estados brasilefos, en
tanto que Rio de Janeiro ocupa el cuarto lugar
y Minas Gerais el noveno.® Los estados del nor-
deste tienen aproximadamente el 27% de la
poblaciéon del pais, pero apenas el 13% de su
producto interno bruto (PIB) y el 59% de la po-
blacién en condiciones de extrema pobreza.*
Ademas, los estados del nordeste tradicional-
mente han tenido menores capacidades que
sus vecinos del sur: “Al igual que los gobiernos
estaduales de muchas regiones con subdesa-
rrollo crénico, los nueve estados del nordeste
son legendarios por su forma clientelista de go-
bernar y por la consiguiente baja calidad de
la administracion publica” (Tendler, 1997: 10).

" Datos del censo maés reciente llevado a cabo por el IBGE (http://www.ibge.gov.br/estadosat/, consultado el 28 de enero de 2014).

2 Datos del Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil 2013 (http://atlasbrasil.org.br/2013/pt/ranking, consultado el 25 de febrero de 2014).
% Datos de poblacién del censo més reciente del IBGE. Datos del PIB tomados de Contas Regionais do Brasil del IBGE (http://www.ibge.gov.
br/home/estatistica/economia/contasregionais/2010/default.shtm). Datos sobre pobreza extrema procedentes de los datos de Plano Brasil
sem Miséria (http://www.brasilsemmiseria.gov.br/dados-e-estatisticas). Todos los sitios web fueron consultados el 27 de febrero de 2014.
4 Datos de poblacién del censo més reciente del IBGE. Datos del PIB tomados de Contas Regionais do Brasil del IBGE (http://www.ibge.gov.
br/home/estatistica/economia/contasregionais/2010/default.shtm). Datos sobre pobreza extrema procedentes de los datos de Plano Brasil
sem Miséria (http://www.brasilsemmiseria.gov.br/dados-e-estatisticas). Todos los sitios web fueron consultados el 27 de febrero de 2014.



En esta linea, algunas organizaciones interna-
cionales han senalado en sus estrategias de
apoyo al pais mas recientes la necesidad de
brindar mas apoyo a los estados del nordeste a
fin de mejorar sus capacidades (BID, 2012; Ban-
co Mundial, 2011).

El modelo adoptado en Pernambuco ha
introducido simultaneamente varias innova-
ciones en la gestion del gobierno estadual,
como, por ejemplo, mejorar la integracion en-
tre la definicion de las prioridades estratégi-
cas, la asignacion de los recursos presupues-
tarios para lograrlas, el monitoreo del cumpli-
miento y la intervencion cuando el desempeno
se desvia de lo programado, a fin de efectuar
ajustes y correcciones. En esta nota técnica se
describen las principales caracteristicas del mo-

delo, se explica cémo y por qué se implementd,
y se proponen posibilidades para mejorarlo € ins-
titucionalizarlo, asi como lecciones aprendidas
que podrian ser Utiles para otros gobiernos sub-
nacionales que procuran mejorar su desempeno
y lograr resultados para los ciudadanos. La prime-
ra seccién se centra en la descripcién del modelo,
que incluye una breve historia de sus anteceden-
tes y su evolucion, asi como subsecciones sobre
aspectos concretos del mismo (planificacion y
formulacién de la estrategia; alineaciéon del presu-
puesto; monitoreo del avance hacia el logro de las
metas, y las intervenciones vy los ajustes en caso
de ser necesarios). En la segunda seccién se ana-
lizan las fortalezas y las posibilidades de mejora
en cada uno de estos aspectos, y se exploran
posibles vias para institucionalizar el modelo.



MODELO DE GESTION
DE PERNAMBUCO

1.1 Antecedentes y evolucion del modelo

Eduardo Campos asumio el cargo de Gober-
nador de Pernambuco el 1 de enero de 2007.
Se enfrentd entonces con el complejo desafio
gerencial de encabezar un gobierno con mas
de 60 altos funcionarios (30 secretarios de ga-
binete y 36 directores de empresas publicas)
que le rendian cuentas a él directamente. El
equipo del Gobernador llevé a cabo consultas
iniciales con las Secretarias para definir las me-
didas prioritarias a corto y mediano plazo que
requerian inversiones pequenas y podian mejorar
la calidad de vida de la poblacién. Se presenté
una gran cantidad de propuestas. La diversidad
de los puntos de vista de estas propuestas (re-
sultante de instrucciones que pueden haber sido
excesivamente imprecisas) dio lugar a la conclu-
sién de que era necesario fortalecer la direccién
estratégica del gobierno, mediante una orienta-
cién mas cohesiva y unificada.

Ademas, el nuevo equipo de autoridades
asumio sus cargos con la percepcion de que
el gobierno estadual no estaba haciendo lo
suficiente para prestar los servicios a tiempo
y dentro del presupuesto, y que en ciertas
areas clave de politica publica (tales como

desarrollo econdmico, seguridad, salud y
educacion), los resultados eran insuficientes.
En ese entonces, Recife era la capital estadual
con las mas altas tasas delictivas de todo Brasil,
y los indicadores socioeconémicos del estado
no sobresalian (en el recuadro 3 de la seccion 2
se detallan estos indicadores). En suma, tres
inquietudes importantes dieron origen a la for-
mulacién de una nueva estrategia de gestion
con un mayor apoyo del Centro de Gobierno
(CdG)®: i) responsabilizar a los gerentes; ii) ase-
gurar la cohesién de toda la administracion, v iii)
lograr resultados para los ciudadanos.

Luego de las reformas del gobierno fede-
ral de mediados de los afnos noventa, ya se
habian realizado reformas administrativas en
Pernambuco (Cruz, 2006), pero ninguna
adoptaba un enfoque integral del gobierno.
Se habian desarrollado un Plan de moderniza-
cion administrativa y reforma institucional
(1998) y un Programa de modernizaciéon de la
administracion publica de Pernambuco (PRO-
GESTAO, 2000-20086). El primer plan se focalizé
en la reforma institucional (reduccion y reestruc-
tura de la administracién), la adopcion de tecno-

5 El Centro de Gobierno (CdG) hace referencia a la institucién o grupo de instituciones que brindan apoyo directo al Jefe del Ejecutivo (en
este caso, el Gobernador) en ciertas funciones clave de conjunto del gobierno, tales como gestién estratégica, coordinacién de politicas,
y monitoreo y mejora del desempeno (Alessandro, Lafuente y Santiso, 2013). Estas instituciones pueden combinar la perspectiva global
del gobierno y el empoderamiento politico para dotar de coherencia a las medidas gubernamentales y para focalizarlas en el logro de sus
metas prioritarias. Por esto, también requieren conocimientos y capacidades técnicas soélidas a los efectos de instrumentar procesos y
procedimientos avanzados que posibiliten el rendimiento de todo el gobierno. Las instituciones del CdG han sido estudiadas principalmente
a nivel del gobierno nacional, pero los gobiernos subnacionales (especialmente a nivel estadual) a menudo afrontan desafios complejos que
también exigen este enfoque del conjunto del gobierno y conduccién central.



logia de la informacioén, reformas a la gestion de de la gestion publica (principalmente el diseno

los recursos humanos vy ajustes fiscales; el se- y la implementacion del nuevo modelo) de las
gundo dio lugar a la formulacién de planes sec- tareas mas rutinarias de la administracion, tales
toriales y a la modernizacién de ciertas herra- como la gestidon de recursos humanos vy las
mientas administrativas (entre ellas, monitoreo compras gubernamentales, que fueron transfe-
y evaluacién del desempeno institucional, y la ridas a la nueva Secretaria de Administracién
utilizacién de contratos de gestion). (Secretaria de Administragdo, o SAD). El objeti-

Al detectarse la necesidad de reforzar el vo de esta separacion fue permitir que las auto-
CdG, una de las primeras innovaciones fue ridades de la SEPLAG se concentraran en la
crear una nueva Secretaria de Planificacion elaboracion e implementacion del nuevo mode-
y Gestion, o SEPLAG (véase el recuadro 1). lo, sin la carga de las tareas fundamentales,
Esta reforma separé las responsabilidades clave pero menos innovadoras, asignadas a la SAD.

Recuadro 1. Estructura institucional de la SEPLAG

La Secretarfa de Planificacién y Gestion es un actor clave del modelo de gestién de Pernambuco. Se encarga de la planificacién, la formulacion
del presupuesto y la gestién del modelo, y esta integrada por cuatro Secretarias Ejecutivas (o Subsecretarias), tres de las cuales tienen a su cargo
distintos aspectos del modelo, y la cuarta (la Secretaria Ejecutiva de Desarrollo del Modelo de Gestién, o SEDMG) se ocupa de mejorar el modelo
propiamente dicho y de capacitar al personal de la SEPLAG a través de su Instituto de Gestidn.

Secretaria de Planificacion y Gestion

(SEPLAG)
Secretaria Ejecutiva de Encargada de formular las
H Planificacion, Presupuesto y H metas prioritarias y alinear el
Captacion de Recursos (SEPOC) presupuesto
Secretaria Ejecutiva Encargada de monitorear las
—) de Gestion Estratégica —) metas prioritarias y los proyectos
(SEGES) mas importantes (incluye la EGP)
Secretaria Ejecutiva Encargada de monitorear los
— de Gestion por Resultados > | pactos de desempefio (seguridad,
(SEGPR) educacion y salud)
Secretaria Ejecutiva de Encargada de la mejora continua
—> Desarrollo del Modelo de ~ f—> e innovacién del modelo de
Gestion (SEDMG) gestion (y de capacitar al personal
de la SEPLAG)

Hasta 2010, la mayoria del personal de la SEPLAG que trabajaba en la implementacion del modelo tenia contratos temporarios. Ese afio, la SEPLAG
cred una nueva carrera de analistas de planificacion, gestion y presupuesto, para fortalecer a la Secretaria desde el punto de vista institucional.
Al momento de publicar este estudio habfa aproximadamente 100 analistas permanentes trabajando en la SEPLAG, que fueron seleccionados
mediante un proceso competitivo de concurso de oposicion.? Estos analistas reciben una capacitacion continua a través de un curriculo elaborado
por la SEDMG que ha sido adaptado a los conocimientos de cada analista y a sus necesidades concretas para desempefiar el cargo. Los cursos
tienen una duracidn total de 60 horas anuales.

2 Al momento de publicarse este estudio, la SEPLAG estaba tomando medidas para duplicar su personal con la finalidad de extender los pactos de desempefio a mas
areas de politica pablica y dedicar una mayor atencion al monitoreo de los resultados (un paso siguiente crucial del modelo, segtn se explica en la seccion 2).

Fuente: Elaboracion propia en base al sitio web de SEPLAG.




Recuadro 2. Modelos de gestion basados en datos

El modelo de gestion de Pernambuco presenta muchas de las caracteristicas fundamentales de los modelos de gestion basados en datos, que algunos
denominan como “PerformanceStat”. A nivel de gobiernos estaduales, en Estados Unidos hay dos ejemplos que se destacan especialmente: StateStat
(Maryland) y Results Washington (véanse http://www.statestat.maryland.gov/ y http://www.results.wa.gov). En estos modelos “se llevan a cabo
reuniones periddicas entre el Jefe del Ejecutivo (jefe, director, alcalde o gobernador) y los directores de las agencias en las que se utilizan datos de
desempefio para analizar el desempefio de cada agencia, establecer los objetivos y la responsabilidad por esos objetivos, y programar seguimientos para
asegurar que esos objetivos se cumplan” (Thornburgh, Kingsley y Rando, 2010). Si bien el monitoreo del desempefio es una herramienta que los gerentes
utilizan frecuentemente, estos modelos “se distinguen por la frecuencia y regularidad de las reuniones, la focalizacién en los indicadores de desempefio
mas recientes y su formato algo estructurado” (Hatry y Davies, 2011). Estos atributos estan presentes en el modelo de Pernambuco.

Fuente: Elabaracién propia.

Al mismo tiempo, ubicar la planificacion y la ela-
boracién del presupuesto bajo el mismo “te-
cho” (una conexién que existe a nivel federal y
en varios estados brasilefos) facilitaria el alinea-
miento de estas funciones. En este nuevo dise-
Ao institucional, la Secretaria de Finanzas se
ocuparia del flujo de caja (y principalmente de
la recaudacion), pero la planificacién y asigna-
ciéon del presupuesto formarian parte de la mi-
sion de la SEPLAG.

El Gobernador le encargo la elaboracion
del modelo a un grupo de ocho asesores de
confianza que se unirian a la SEPLAG. Estos
asesores, con experiencia adquirida en otras
agencias gubernamentales de Pernambuco (ta-
les como la Secretaria de Finanzas y el Tribunal
de Cuentas), en empresas publicas (como Pe-
trobras), y en consultorias privadas, trabajaron
durante cuatro meses para formular lo que se
convertiria en el “Modelo Integrado de Ges-
tion"® de Pernambuco. Tenian experiencia con
modelos de gestidon basados en datos (véase el
recuadro 2) y estudiaron cuidadosamente las
innovaciones aplicadas en los estados mas
avanzados de Brasil. Presentaron una propues-
ta al Gobernador con las caracteristicas de un
nuevo modelo de gestion. El Gobernador acep-
16 la propuesta y le indicé a su jefe de gabinete
que, de ahf en adelante, organizara su agenda
en base a este modelo: no mas reuniones bila-
terales con 66 funcionarios distintos.

La integracion de funciones que a menu-
do abarcan a varias Secretarias o sectores
fue una innovacion clave del método adop-
tado en Pernambuco. La SEPLAG jugaria un
papel fundamental en la integracion de las dis-
tintas etapas del ciclo de politicas publicas, se-
gun se define en el nuevo modelo. Estas inclu-
ven la planificacion de las prioridades del gobier-
no (incluida la participaciéon de la sociedad); Ia
alineacion de los recursos presupuestarios con
estas prioridades; el monitoreo de la implemen-
tacion y cumplimiento de las metas prioritarias;
y la intervenciéon cuando resulta necesario efec-
tuar ajustes. Este concepto esta adaptado del
ciclo PDCA (planificacion, ejecucion, verifica-
cion, accion/ajuste) (Gobierno del Estado de
Pernambuco, 2013a), en el que la ultima fase
sirve de base para una nueva ronda del ciclo. El
papel de la SEPLAG ha sido fundamental en
cada una de estas etapas.

El ciclo comienza con los aportes de la so-
ciedad, recabados en seminarios regionales
participativos, para la definicidn de las priori-
dades, a partir del programa presentado en la
campana electoral. Desde estas ideas genera-
les, la SEPLAG trabaja con las Secretarias para
formular una propuesta de objetivos estratégicos
y metas prioritarias para recomendarle al Gober-
nador. Luego, este toma las decisiones finales.
Hay, por lo tanto, un doble movimiento: una re-
cepcién “de afuera hacia adentro” de ideas de

8 Posteriormente, en 2009, el modelo fue formalizado mediante la Ley 141 de la Asamblea Legislativa del Estado (Gobierno del Estado de

Pernambuco, 2009).




la sociedad, y una definicion “de arriba hacia aba-
jo” de prioridades por parte del Gobernador (con
la asistencia técnica de la SEPLAG) en consulta
con las Secretarias. El “mapa de la estrategia”
2008-2011 incluia 10 objetivos estratégicos vy
446 metas prioritarias, mientras que el mapa
2012-2015 incluye 12 objetivos y 750 metas
prioritarias, de las que, a fines de 2013, se se-
gufa monitoreando 3827. Para cada meta, se de-
finen las trayectorias de implementacion (que
incluyen etapas, pasos clave, y organismos vy
gerentes responsables), a fin de monitorear cual-
quier desviacion de estas trayectorias que gene-
re alertas y requiera ajustes.

La seleccion de las prioridades trae apa-
rejada la asignacion presupuestaria para
cada una de las mismas. Pernambuco utiliza
un marco de presupuesto por programas, en el
que las asignaciones reflejan lineas de productos
en lugar de categorias de insumos. La SEPLAG
realiza con el Gobernador un ejercicio de itera-
cion de las prioridades y el presupuesto, basan-
dose en un anélisis de los posibles escenarios
fiscales de los anos siguientes (principalmente,
la disponibilidad de recursos), y en los datos de
los anos precedentes en lo referente a los cos-
tos esperados de los distintos proyectos. En
2008, esta labor se facilité con la adopcion plena
de un sistema integral de gestién financiera de-
sarrollado internamente (eFisco) que ingresa to-
dos los datos pertinentes a una aplicacion de
"inteligencia empresarial” (business inteligence,
Bl) de bajo costo, llamada Qlikview, que permite
combinar y extraer informacién presupuestaria
de forma accesible y rapida (escenarios fiscales,
ejecuciones presupuestarias en curso y metas
logradas, entre otros). Las 382 prioridades que
se estaban monitoreando hacia fines de 2013

representaban aproximadamente el 12% del pre-
supuesto total del estado (este valor no incluye
los costos de personal —en otras palabras, los
salarios de los maestros, oficiales de policia y
otros empleados que trabajan en la consecucién
de las metas— sino la inversion y las transferen-
cias directas).

Luego, la SEPLAG y las instituciones res-
ponsables de los objetivos estratégicos mo-
nitorean intensamente el avance hacia los
resultados en las prioridades. La SEPLAG
monitorea dos tipos de indicadores. Para la ma-
yoria de las prioridades, que se centran en la
finalizacion de obras publicas, los indicadores
son internos de la actividad gubernamental. Son
indicadores de proceso (por ejemplo, finaliza-
cién de los procesos de licitacién) o indicadores
de producto (por ejemplo, terminacién de la
construccion de carreteras). Pero para algunas
areas de politica publica, también se monito-
rean los indicadores de resultados, que reflejan
variaciones a nivel social®. Originariamente, solo
se realizaba el seguimiento de estos tipos de
indicadores para seguridad (esto es, tasas de
crimenes letales y violentos), pero a partir de
2011 se anadi6 el seguimiento en salud (tasas
de muertes evitables) y educacion (desempeno
estudiantil). Otros indicadores de resultado
(como las tasas de empleo, pobreza y desigual-
dad) se incluyen en el “Informe Anual sobre la
Actuacion del Gobierno” (Instituto Gestao PE-
SEPLAG, 2014), pero no son objeto de segui-
miento en las reuniones de monitoreo®.

Ademas del monitoreo que llevan a cabo
los sectores y la SEPLAG, los indicadores se
examinan en reuniones de monitoreo basa-
das en datos, generalmente presididas por
el Gobernador. En cada reunién se dedica la

7 El mapa de la estrategia 2012-2015 fue elaborado para el segundo mandato del Gobernador, luego de haber sido reelegido en octubre de
2010 con el 82% de los votos (la mayoria més amplia de cualquier estado del pais). La cantidad de metas varia cada afo, al cumplirse algunas,

modificarse otras, y cancelarse otras.

8 Los indicadores de proceso miden el cumplimiento de ciertas actividades del gobierno, mientras que los indicadores de producto miden los
productos directos de esas actividades. Los indicadores de resultado miden los cambios que esos productos generan a nivel social.

® La SEPLAG también publica anualmente un grupo de 77 indicadores de proceso, producto y resultado (Instituto Gestdo PE-SEPLAG, 2014).
Estos indicadores se utilizan como una breve resefa de la situacion de cada uno de los objetivos estratégicos. En la publicacion se incluye
un “Indicador Pernambuco” como elemento de informacién ain mas sintético, en el que se combinan los indicadores de resultado de seis
areas de politica (seguridad, educacion, salud, economia, infraestructura y desigualdad) para evaluar la evolucién de la posicion relativa del

estado en comparacién con otros estados.



atencion a una de las &reas de politica prioritarias
(u "objetivos estratégicos”), con la presencia de
los secretarios pertinentes y otros funcionarios.
Cada semana, se analizan dos de los 12 objeti-
vos estratégicos, de modo que cada seis sema-
nas cada uno de los mismos queda cubierto en
una de las reuniones. Tres sectores se someten
a un monitoreo adicional: el area de seguridad se
analiza en reuniones semanales presididas por la
SEPLAG, vy salud y educacion se analizan en
reuniones mensuales presididas por las respec-
tivas Secretarias sectoriales. En estas reuniones
se analiza el cumplimiento de cada meta del ob-
jetivo estratégico, se proveen explicaciones, se
discuten posibles alternativas para remover cue-
llos de botellay se deciden las correcciones. Las
nuevas metas o plazos acordados en las reunio-
nes son luego monitoreados.

Ademas de presidir las reuniones, el Go-
bernador tiene acceso a un panel de control,
gestionado por la SEPLAG, que le permite
monitorear las prioridades en tiempo real.
(Esta herramienta no incluye los indicadores
de resultado de las areas de seguridad, salud
y educacion). En 2013, esta herramienta en
linea reemplazé al anterior instrumento de mo-
nitoreo, que era una simple hoja de célculo ac-
tualizada por analistas de la SEPLAG. El panel
de control no solo brinda informacion mas com-
pleta (la situacion de cada prioridad, conjunta-
mente con informacién sobre el respectivo téc-
nico responsable, descripciones de los proyec-
tos, las medidas correctivas adoptadas en las
sesiones de monitoreo, la ejecucion presupues-

1.2 Formulacion de la estrategia

En el nuevo modelo, la formulacion de la es-
trategia del gobierno se basa en el programa
de gobierno, en las contribuciones de la ciu-
dadania durante seminarios regionales, en las
propuestas de las Secretarias, y en las metas
prioritarias identificadas por la SEPLAG. El
programa de gobierno brinda una orientacion
general de las politicas a aplicar durante el man-
dato del Gobernador, y define las areas estraté-

taria y fotografias con el avance del proyecto),
sino que también le permite al Gobernador mo-
nitorear el avance de las prioridades en tiempo
real, un incentivo poderoso para que los secto-
res se mantengan centrados en cumplirlas.

Cuando las etapas no se cumplen y las
metas no se logran, la SEPLAG interviene
para analizar qué estd obstaculizando el
avance y hace ajustes para superar los obs-
taculos. Estas intervenciones pueden incluir el
suministro de herramientas de gestién a los
sectores, con analistas de la SEPLAG colabo-
rando con los equipos de las Secretarias. En
materia de seguridad, salud y educacién, la SE-
PLAG ha establecido equipos en las Secretarias
para brindar un apoyo continuo. No obstante,
los ajustes tienden a involucrar la asignaciéon de
recursos adicionales o la extensién de los pla-
z0s para completar los proyectos.

En general, a pesar de basarse en anterio-
res iniciativas de reforma a nivel federal y
estadual, el modelo de gestion adoptado en
2007 introdujo innovaciones importantes en
cuanto a la forma en que el Gobierno del Es-
tado de Pernambuco lleva a cabo su labor. En
los anos subsiguientes, el modelo ha sido actua-
lizado y perfeccionado, pero sus componentes
fundamentales fueron establecidos en la formu-
lacion original del mismo. En las subsecciones
siguientes se describe cada uno de los principa-
les aspectos del modelo en forma mas detallada:
1.2 formulacion de la estrategia; 1.3 alineacion
del presupuesto; 1.4 monitoreo del cumplimien-
to, y 1.5 intervencion para lograr las metas.

gicas y las lineas de accién resultantes de una
evaluacion de la situacion existente.

Una caracteristica clave del modelo es la
consulta inicial con la sociedad civil. En junio
de 2007 se llevaron a cabo 12 seminarios regio-
nales, uno en cada una de las regiones del es-
tado. Los participantes presentaron lo que con-
sideraban que eran los principales problemas
de sus respectivas regiones, y propusieron me-




Cuadro 1. Caracteristicas de los seminarios regionales de 2007 y 2011

Se llevaron a cabo en 12 regiones

Se llevaron a cabo en 12 regiones

Debate de las propuestas en sesiones plenarias

Comités tematicos y sesiones plenarias

5.207 participantes

13.498 participantes

2.600 propuestas presentadas

26.147 propuestas presentadas

Fuente: Gobierno del Estado de Pernambuco (2013a).

didas para resolverlos. Ademas, se distribuye-
ron folletos en los que se consultaba a los ciu-
dadanos respecto de su percepcion sobre los
servicios prestados por el estado y su grado de
satisfaccion con dichos servicios.

Al igual que muchos aspectos del mode-
lo, la implementacion de los seminarios re-
gionales fue mejorando con el transcurso
del tiempo. En la versién 2007, el Gobernador
inicié la sesion plenaria matutina resefando las
ideas y propuestas del gobierno para la region,
basadas en el programa de gobierno presenta-
do durante la campana electoral. En la tarde,
el Vicegobernador presidid el seminario, ini-
ciando un debate abierto. En 2011, a fin de
lograr la méaxima participacion posible de los
ciudadanos, los seminarios (que nuevamente
tuvieron una duracién de un dia) adoptaron un
nuevo formato. En la sesién matutina, los par-
ticipantes se distribuyeron en distintas salas
para discutir cuestiones de distintas areas de
politica publica (educacién, salud, infraestruc-
tura, desarrollo social, desarrollo econémico y
seguridad), en reuniones presididas por los
respectivos secretarios. Por la tarde, los secre-
tarios presentaron un resumen de los debates
y acuerdos ante una sesion plenaria presidida
por el Gobernador, durante la cual tuvieron lu-
gar nuevos debates.

Entre 2007 y 2011, la participacion en los
seminarios aumento, asi como el numero
de propuestas presentadas. En el cuadro 1 se
resume la evolucion de los seminarios.

Luego de los seminarios, las propuestas
presentadas por los ciudadanos se consolida-
ron en una base de datos unificada para infor-
mar la selecciéon de las metas prioritarias. En
la base de datos se agruparon las propuestas de
acuerdo a su similitud, excluyéndose las repeti-
ciones y las que quedaban fuera del alcance del
gobierno estadual (por ejemplo, cuestiones com-
prendidas en la jurisdiccion del gobierno federal
o de los municipios). Para seleccionar las priori-
dades, la SEPLAG consider6 dos variables princi-
pales: su frecuencia (cuan a menudo se presenté
una propuesta) y su alineacion con el programa
de gobierno. Ambos factores fueron tenidos en
cuenta para definir las metas prioritarias.

El gobierno procuré elaborar una agenda
estratégica integral, con una perspectiva cen-
tralizada, que incorporara las expectativas de
los actores pertinentes (recogidas en los se-
minarios y en consulta con las Secretarias),
con un horizonte de mediano plazo, que pu-
diera dar una orientacion a la administracion
en su conjunto. El Gobernador lider6 directa-
mente la nueva estructura institucional, con el
apoyo técnico vy la coordinacion de la SEPLAG. En
cada periodo de gobierno se elaboraron “mapas
de la estrategia” de cuatro anos (véase el grafico
1). Con una visién general del futuro que presen-
ta el nivel de desarrollo socioeconémico perenne
y sostenible que el estado pretende lograr, se
establecid una serie de objetivos estratégicos (10
en 2007; 12 en 2011), en el marco de tres pilares
generales (denominados “perspectivas”)’?. Estos

0 El mapa de la estrategia también incluye tres “premisas” que guian la ejecucion de todas las acciones de gobierno (didlogo con la
sociedad; transparencia, responsabilidad y control social, y modelo de gestién integral basado en resultados) y dos “focos prioritarios” de la



Grafico 1. Mapa de la estrategia de Pernambuco para el periodo 2012—-2015
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objetivos son el resultado de un doble movimien-
to: luego de recibir las propuestas “de afuera
hacia adentro” aportadas por la sociedad civil, en
un segundo movimiento (con un enfoque “de
arriba hacia abajo”) se definieron estos objetivos,
a propuesta de SEPLAG v validados y acordados
por el Gobernador y los secretarios, que indican
resultados a alcanzar en las areas prioritarias.

Cada objetivo estratégico tiene su propio
mapa de la estrategia, que se desagrega en
elementos mas especificos: resultados, pro-
ductos y actividades (véase el grafico 2). Estos
elementos especificos se ajustan a la arquitectu-
ra del Plan Plurianual (Plano Plurianual, o PPA) y la
Ley Presupuestaria Anual (Lei Orcamenta-
ria Anual, o LOA) (programa, accion y subaccion),

accion estatal (los estratos més vulnerables de la poblacién y la consolidacion del desarrollo del interior del estado). En el mapa, estos no se
expresan como elementos mas especificos. No obstante, debe tenerse en cuenta la referencia al modelo de gestion como premisa para la

ejecucion de la estrategia.




Grafico 2. Ejemplo de mapa de la estrategia (objetivo estratégico del sector salud)
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permitiendo la alineacién programatica. En el gréa-
fico 2, el mapa de la estrategia del objetivo salud,
uno de los resultados esperados es “ampliar la
cobertura de los servicios de salud”, y algunos de
sus productos son la “construccion del equipa-
miento para unidades de salud” o “reformar, am-
pliar y equipar unidades de salud”. Pero aqui los
elementos clave son las actividades, que son las
“metas prioritarias” que el modelo monitorea y
gestiona. Son los proyectos concretos (como la
construccion de un hospital en una region dada)
que reciben asignaciones presupuestarias y son
objeto de seguimiento por parte de la SEPLAG'.
Por lo tanto, la mayoria de las metas prioritarias
hacen referencia a los procesos internos y produc-
tos del gobierno, pero no a los resultados para la
sociedad o los impactos sobre la misma (véase la
subseccion 1.4 sobre monitoreo), aunque para
seguridad, salud y educacién, el modelo también
incluye metas de resultado.

El CdG lidera en gran medida las especifi-
caciones detalladas de la definicién de las
prioridades. Basandose en un anélisis de la si-

1.3 Alineacion del presupuesto

La alineacion del presupuesto con la estrate-
gia se lleva a cabo tanto durante la formula-
cion de la estrategia como durante su ejecu-
cion y monitoreo. Durante la formulacién, la
elaboraciéon del mapa de la estrategia de cada
objetivo estratégico tiene una correspondencia
en la estructura del presupuesto. En el grafico
3 se muestra la forma en que cada una de las
categorias del mapa esta vinculada a una cate-
goria similar en la Ley Presupuestaria Anual
(Lei Orcamentdria Annual, o LOA). En particular,
las actividades o metas prioritarias del mapa
corresponden a una “subaccion” en la LOA. En
el presupuesto, la informacién sobre cada meta
prioritaria y sus recursos asignados puede en-

tuacion del estado y de los programas guberna-
mentales en curso, la SEPLAG elabora un borra-
dor de las propuestas iniciales que abordan las
metas prioritarias. Estas se discuten y negocian
con los sectores, pero la SEPLAG formula el bo-
rrador inicial y toma la decisién final sobre la pro-
puesta que se presentard al Gobernador. Los
analistas de la SEPLAG trabajan con los datos
presupuestarios y de desempeno de los anos
precedentes para asegurar que las metas sean
desafiantes pero factibles, y que estén alineadas
con la estrategia global del gobierno y con el es-
pacio fiscal. Cuando el Gobernador recibe la pro-
puesta, este realiza las consultas finales con los
secretarios y decide las prioridades.

Como se ve en el grafico 2, cada meta
prioritaria esta vinculada a un cédigo presu-
puestario. Asi, la formulacién de las prioridades
se integra inmediatamente a la asignacion de
recursos, ya que cada meta tiene su clara co-
rrespondencia en el presupuesto. Esta alinea-
cion entre el plan y el presupuesto es el tema
de la siguiente subseccion.

contrarse a través de un codigo presupuestario.
Esta conexion se facilita porque la SEPLAG tie-
ne la responsabilidad tanto de formular las me-
tas prioritarias como de planificar las asignacio-
nes presupuestarias. La elaboracion del presu-
puesto para el ejercicio siguiente comienza a
principios del ano anterior, 0 aun antes. La pla-
nificacion presupuestaria de 2015, por ejemplo,
comenzd a fines de 2013, luego de definirse las
metas prioritarias.

La alineacion del presupuesto con el plan
durante la implementacioén se lleva a cabo
en las reuniones de monitoreo del desempe-
no.'? Para cada meta prioritaria se evallan las
metas financieras (presupuesto asignado frente

" Si bien los objetivos estratégicos involucran a diversas Secretarias, la gran mayoria de las metas prioritarias de cada objetivo estratégico
quedan a cargo de una Unica agencia. Por lo tanto, la labor intersectorial es limitada en este sentido.
2 También hay un momento inicial de realineacion a principios de afio, en el que se efectlan ajustes al presupuesto, tal como fue preparado

y aprobado el afo anterior.




Grafico 3. Correspondencia entre los mapas de la estrategia (planificacion) y la LOA (presupuesto)
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al ejecutado), conjuntamente con la identifica-
cion de cualquier obstaculo para que el proyec-
to se complete a tiempo. Ademas, el hecho de
combinar en estas reuniones el monitoreo fisico
y financiero de los proyectos permite detectar
discordancias entre ambos aspectos: por ejem-
plo, una meta prioritaria con baja ejecucion fisi-
ca pero alta ejecuciéon financiera requiere un
examen mas detallado (y lo mismo ocurre si se
declara una alta ejecucién fisica pero la ejecu-
cion presupuestaria es baja). El marco presu-
puestario no prevé incentivos financieros para
las Secretarias (como, por ejemplo, el uso dis-
crecional de recursos adicionales) por la conse-
cucion de las metas.

Las reuniones también permiten ajustar
las metas prioritarias, por ejemplo, prorro-
gando sus plazos, cancelandolas, o, en casos
excepcionales, proponiendo otras nuevas.
Estos cambios implican que las asignaciones
presupuestarias originales sean reasignadas. En
este sentido, y como forma de promover una
planificacién mas exacta, la SEPLAG establecié
una modificacién estructural de la manera en
que puede alterarse el presupuesto: mientras
que las anteriores reasignaciones presupuesta-
rias se efectuaban diariamente y con escasa
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conexién con la estrategia del gobierno, en la
actualidad hay cuatro ciclos ordinarios de cam-
bios presupuestarios. Esto permite que la SE-
PLAG controle el proceso desde el CdG, y ase-
gure que estos cambios obedezcan a necesida-
des reales para lograr las metas prioritarias.
Esta medida redujo el nUmero total de reasig-
naciones, de aproximadamente 2.000 en 2011
a1.131 en 2013.

El uso de tecnologia también ha reforza-
do la capacidad para tomar decisiones pre-
supuestarias solidas teniendo en cuenta tan-
to las prioridades como la situacién fiscal
general. Una aplicacion de inteligencia empre-
sarial (Qlickview) que gestiona los datos del
sistema integral de gestion financiera e-Fisco
permite analizar escenarios fiscales alternativos
de anos sucesivos, mediante la produccién de
simulaciones y proyecciones que, a su vez, per-
miten que las autoridades consideren opciones
de financiamiento realistas para las metas prio-
ritarias (que en la mayoria de los casos requeri-
ran financiamiento durante mas de un ano) y
reasignen prioridades. Se estan elaborando es-
tudios de costos mas precisos (que permitirian,
por ejemplo, efectuar simulaciones de los cos-
tos de los insumos de los proyectos) para me-



jorar la calidad de las proyecciones fiscales.
Ademaés, el software asegura que las asignacio-
nes presupuestarias se adjudiquen a la meta

1.4 Monitoreo del cumplimiento

Desde 2008, el Gobierno del Estado de Per-
nambuco ha celebrado reuniones de moni-
toreo semanales, presididas por el Goberna-
dor. Estas reuniones se basan en los objetivos
estratégicos del mapa de la estrategia. Todos
los martes, se trata uno de los 12 objetivos du-
rante las reuniones matutinas y otro por la tar-
de, cubriéndose la totalidad de los objetivos
estratégicos en un periodo de seis semanas. En
el mapa de 2008-2011 habia 10 objetivos, de
modo que se monitoreaba el avance de todos
ellos cada cinco semanas. El formato de reunio-
nes semanales exige que las Secretarias y otras
instituciones estaduales que contribuyen al lo-
gro de cierto objetivo estratégico a analizar rea-
licen su propio monitoreo interno a los efectos
de estar preparadas para las reuniones; de

Foto 1. Formato habitual de las reuniones de monitoreo

Fuente: SEPLAG.

prioritaria (o subaccién) apropiada, ya que sola-
mente la SEPLAG (y no las Secretarias) pueden
introducir cambios en el sistema.

hecho, ciertas Secretarias (como la de Salud)
han replicado el modelo de monitoreo dentro
de sus propias estructuras, y han establecido
reuniones de revisiéon, que el secretario preside,
con los gerentes de las distintas unidades que
conforman la Secretaria.

La agenda de las reuniones de monitoreo
con el Gobernador se basa en el analisis del
avance de las metas prioritarias. La SEPLAG
selecciona las metas que parecen haberse des-
viado de su curso, e invita a los gerentes espe-
cificos de esas areas a que asistan a la reunion.
En lo referente a la dindmica de las reuniones,
los secretarios y otros altos funcionarios pre-
sentan la situacion de sus respectivas metas
prioritarias.”™ En las reuniones, los participantes
se sientan en torno a una mesa en forma de

3 Si bien los secretarios hacen las presentaciones, la SEPLAG prepara las diapositivas. Pocos dias antes de la reunién de monitoreo, el
equipo de la SEPLAG se relne con el equipo de la Secretaria para consolidar las conclusiones, validar los datos, y llegar a un acuerdo sobre el
contenido de la presentacion. Dos dias antes de las reuniones, este informe se envia al Gobernador, al nicleo de gestion y a los secretarios

involucrados en el objetivo estratégico.




“U", de cara a una pantalla (véase la foto 1). En
la pantalla se proyectan los resultados logrados
para las metas prioritarias, con apoyos visuales
(mapas, fotos) si corresponde. Cuando los datos
indican que las metas estan retrasadas, los fun-
cionarios brindan las explicaciones pertinentes,
especificando los problemas que afectan el des-
empeno de sus respectivas agencias. Seguida-
mente, los participantes deliberan, y cuando los
obstéaculos quedan claramente identificados, se
decide sobre la forma de superarlos, qué fun-
cionarios se encargaran de tomar las medidas
necesarias y el plazo para llevarlas a cabo. Estas
decisiones quedan asentadas en las actas de la
reunion, que el personal de la SEPLAG prepara
simultdneamente y las proyecta en la pantalla,
de modo tal que los acuerdos queden claros
para todos los participantes.

El Gobernador dedica considerable tiem-
po a las reuniones. Segun los célculos de la
SEPLAG, en 2013 dedico 108 horas (en prome-
dio, dos horas semanales) a presidirlas. La pre-
sencia conjunta de los secretarios y las autori-
dades cuyas agencias tienen influencia sobre el
mismo objetivo estratégico procura trascender
las barreras jurisdiccionales y permitir la bus-
gueda de soluciones mediante la deliberacion.
Otros actores ademas de las Secretarias (a ve-
ces no pertenecientes al Poder Ejecutivo) tam-
bién participan en las reuniones cuando sus
instituciones contribuyen a un objetivo particu-
lar (por ejemplo, miembros de la magistratura
en el caso de la seguridad). Algunos empleados
que trabajan directamente en la prestacion de
servicios también asisten a las reuniones y se
los invita a participar en los debates, lo cual
puede tener un efecto motivador, ya que tienen
la oportunidad de presentar sus puntos de vista
o ser felicitados frente al Gobernador y otros
altos funcionarios.

El nimero de metas prioritarias examina-
das en las reuniones varia con el transcurso
del tiempo, a medida que las prioridades se
renegocian, se logran o se cancelan. El mapa
de la estrategia del periodo 2012-2015 incluia
750 metas prioritarias, pero hacia fines de 2013
solo se seguian monitoreando 382 de ellas.

Para centrarse alin méas en las méaximas priori-
dades, en 2009 se instal6 la Oficina de Gestiéon
de Proyectos (Escritdrio de Gestao de Projetos,
o EGP) en la SEPLAG, para intensificar el segui-
miento de los proyectos de infraestructura de
gran envergadura. La metodologia de la EGP
contempla la realizacién de reuniones semana-
les con los equipos a cargo de estos proyectos
para examinar los avances logrados, planificar
los préximos pasos, identificar riesgos, y super-
visar ajustes a nivel tactico y estratégico para
lograr las metas. Inicialmente se monitore6 un
total de 58 metas prioritarias a través de la EGP,
pero hacia fines de 2013 esta oficina se estaba
ocupando de aproximadamente 100 metas.

Ademas, en 2013 se elabord un panel de
control con el que el Gobernador y las autori-
dades de la SEPLAG pueden efectuar un se-
guimiento mas continuo del desempeno. Ori-
ginalmente, la SEPLAG mantenia una hoja de
calculo con informacién de los sectores, pero el
panel de control en linea permite realizar el mo-
nitoreo en tiempo real. En el panel de control se
despliegan cada una de las metas prioritarias y el
avance de las mismas; el nombre de la autoridad
responsable del proyecto; las eventuales obser-
vaciones formuladas en las reuniones (explican-
do, por ejemplo, las razones de cualquier retraso);
informacion sobre renegociaciones de la meta; la
ejecucion de su presupuesto, e imagenes ilustra-
tivas de la labor realizada (véase el gréafico 4). El
personal de la SEPLAG carga los datos en el pa-
nel de control, y las Secretarias solo acceden a
los mismos en modo de consulta.

A los efectos del monitoreo, se ha presta-
do especial atencion a tres areas de politica
publica: seguridad, educacién y salud. Se for-
mularon “pactos de desempeno” especificos
para estas areas, en las cuales el gobierno se
comprometié a lograr ciertas metas de resulta-
dos. El Pacto por la Vida (seguridad) se establecio
en 2007 (y la SEPLAG asumid la coordinacién del
mismo en 2008), en tanto que el Pacto por la
Educacion y el Pacto por la Salud se establecie-
ron en 2011. Para estas areas, ademas de reali-
zar el seguimiento de los indicadores de proceso
y producto, se monitorean los indicadores de



Grafico 4. Panel de control de la SEPLAG
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resultado, (entre ellos, la variacién en las tasas
de delitos letales y violentos, puntajes de exa-
menes estudiantiles y diversos indicadores de
mortalidad, respectivamente). En lo referente al
Pacto por la Vida, para el cual se generan datos
en forma diaria sobre delitos letales y violentos,
las reuniones de monitoreo se llevan a cabo se-
manalmente. En el caso de educacion y salud,
se llevan a cabo mensualmente debido a la
frecuencia de la generacién de datos sobre el
desempeno de estos sectores. Ademas, para
cada pacto la SEPLAG ha formado equipos de
analistas que trabajan con las respectivas Secre-
tarfas (y en estas Secretarias) para ayudarlas a
mejorar el desempeno (véase la subseccion 1.5).
En resumen, el modelo implementa tres
tipos distintos de monitoreo centralizado del
desempeno (véase el grafico b):
i) De los 12 objetivos estratégicos (y sus
respectivas metas prioritarias). De esos 12
objetivos estratégicos, se lleva a cabo el

— ACUERDOS DE
€&—— LAS REUNIONES
i DE MONITOREO

.............

TIMAGENES DEL AVANCE
DE LAS OBRAS

seguimiento de los indicadores de proceso
y producto de nueve de ellos (los que no
tienen pactos de desempeno). Las reunio-
nes de monitoreo de cada uno de ellos se
llevan a cabo cada seis semanas.

ii) Dentro de estos objetivos estratégicos,
algunas metas prioritarias especificas que
representan a los proyectos de infraestruc-
tura mds importantes. La EGP lleva a cabo
un monitoreo mas intensivo de los aproxi-
madamente 100 proyectos de infraestruc-
tura mas importantes.

iif) De las tres dreas de politica que tienen
pactos de desempeno (sequridad, salud y
educacion). Estas areas tienen reuniones de
monitoreo adicionales (semanales para el
Pacto por la Vida, y mensuales para el Pac-
to de Salud vy el Pacto de Educacion), vy los
indicadores de procesos y producto se
complementan con datos de resultado (aun-
gue no se incluyen en el panel de control).™

4 Desde el punto de vista de la estructura institucional (véase el recuadro 1), la responsabilidad sobre el monitoreo centralizado del
desempeno de los pactos recae en la Secretaria de Gestion por Resultados (SEGPR) de la SEPLAG, mientras que la Secretaria Ejecutiva
de Gestion Estratégica (SEGES) cubre los otros nueve objetivos. La SEGES también administra la EGP en cuanto a los proyectos de

infraestructura méas importantes.




La SEPLAG no lleva a cabo un monitoreo
intensivo de otras actividades del gobierno
(aproximadamente 6.600 subacciones, que

representan el 88% del presupuesto del esta-
do). En el gréfico b, estas otras areas estan re-
presentadas con un color mas claro.

Grafico 5. Monitoreo de las actividades del gobierno de Pernambuco

Actividad de todo el gobierno
(7.000 subacciones)

12 objetivos estratégicos
(382 metas prioritarias)

EGP

100
proyectos

Fuente: Elaboracion de los autores.
Nota: El gréfico no es proporcional.

El monitoreo del desempeno que lleva a
cabo la SEPLAG solo cubre los productos y
resultados que estan a cargo del gobierno es-
tadual. Hay otro &mbito no monitoreado por el
modelo: el que esta a cargo de otros actores
externos al gobierno estadual, tales como los
gobiernos municipales. En el Pacto por la Edu-
cacioén, por ejemplo, la SEPLAG solo monitorea
el desempeno estudiantil de las escuelas admi-
nistradas por el gobierno estadual (alrededor del
10% de las escuelas primarias y el 70% de los

1.5 Intervencion para lograr las metas

Las reuniones de monitoreo son cruciales,
no solo para examinar el avance hacia el lo-
gro de las metas, sino también para decidir
las medidas correctivas que sean necesarias.
En 2013, se acordd un total de 1.150 medidas
correctivas en las reuniones. Los acuerdos, re-
flejados en las actas de cada reunién, también

3 pactos:
seguridad
salud

educacion

institutos de ensenanza secundaria): no lleva a
cabo el seguimiento del desempeno de las es-
cuelas municipales (que son la mayoria en la
ensefnanza primaria) o de las escuelas privadas.
Por lo tanto, cuando la SEPLAG gestiona por
resultados, solo estad considerando las activida-
des sobre las cuales tiene jurisdiccion. La orga-
nizacion del sistema federal brasileno otorga
altos niveles de autonomia a los municipios, un
factor que puede dificultar su integracion en el
modelo de gestion.

incluyen los nombres de los funcionarios encar-
gados vy los plazos para ejecutar las medidas a
los efectos de examinar el cumplimiento de los
acuerdos en reuniones posteriores.

La mayoria de los acuerdos se refieren a
medidas concretas de pequena escala para
corregir los problemas que presentan los



participantes en las reuniones. En una reunion
del Pacto por la Vida, estas pueden incluir, por
ejemplo, actualizar una lista compilada anterior-
mente de establecimientos ilegales o reforzar la
presencia policial en cierta &rea durante las sema-
nas o meses subsiguientes. Otros acuerdos pro-
curan articular medidas con actores relevantes no
pertenecientes al gobierno estadual, como los
municipios o el Poder Judicial. A veces los acuer-
dos implican la renegociacion de las metas, como
va se explicd en las secciones anteriores. A me-
nudo, los ajustes también incluyen decisiones
presupuestarias (en las reuniones de monitoreo
se realiza el seguimiento de datos tanto fisicos
como financieros). Esto puede implicar reasigna-
ciones presupuestarias (véase la subseccion 1.3)
o requerir cambios en los flujos de caja solamen-
te. Por ejemplo, cuando no se estaba cumpliendo
la meta de efectuar cierto nimero de mamogra-
fias establecido en el Pacto por la Salud, la Secre-
taria de Salud determiné que los recursos no se
estaban recibiendo a tiempo. El planteo de este
problema en una reunién de monitoreo dio lugar
a que la SEPLAG negociara un acuerdo con la
Secretaria de Finanzas para que se acelerara el
proceso. De este modo pudo lograrse la meta.
La recurrencia de ciertos problemas hizo
que la SEPLAG procurara abordarlos preven-
tivamente con mayor generalidad. Por ejem-
plo, dos problemas recurrentes para lograr las
metas relacionadas con las obras publicas de
distintos sectores eran las demoras de las ex-
propiaciones y las demoras para otorgar los per-
misos ambientales. Luego de identificar estos
obstaculos, la SEPLAG establecidé dos comités
para que trabajaran con la Fiscalia General del
Estado y con la Agencia Ambiental del Estado,
respectivamente. Estos comités celebran reu-
niones mensuales con estas agencias para mo-
nitorear la resolucion puntual de los problemas
de estas dos areas, que afectan el logro de las
metas de toda la administracion. No obstante,

no se han establecido mecanismos sistemati-
cos gue identifiquen patrones generales, ries-
gos potenciales, o tendencias intersectoriales a
largo plazo, una cuestion que se aborda en la
seccion analitica de este informe.

La intervencion de la SEPLAG en los tres
pactos es mas profunda. En cada una de las
Secretarias (defensa y seguridad publica, educa-
cion y salud) se han establecido Nucleos de Ges-
tién por Resultados, integrados por aproximada-
mente ocho a 10 analistas de la SEPLAG. Estos
analistas recopilan informacion, monitorean las
actividades planificadas, preparan las reuniones
de monitoreo y supervisan la ejecucion de los
acuerdos celebrados en las reuniones. También
brindan apoyo a las Secretarias en la implemen-
tacion del modelo, especialmente para asegurar-
se de que las autoridades regionales € incluso el
personal que presta los servicios de las escuelas
o los hospitales lo hayan comprendido. Actlan
como asesores de las Secretarias, brindandoles
herramientas de gestion y recursos analiticos.
En el Pacto por la Educacién, por ejemplo, traba-
jan con la Secretaria para detectar escuelas con
desempenos criticamente bajos, y ayudan a las
autoridades regionales y los directores de escue-
las a implementar técnicas de gestién para me-
jorar su desempeno. Si bien la intencién original
de las autoridades de la SEPLAG fue formar es-
tos nucleos en todas las Secretarias (y asi exten-
der el modelo de los pactos a toda la administra-
cion), las limitaciones presupuestarias las lleva-
ron a centrarse en estas tres importantes areas
de politica publica.

La seccion 1 presentd una breve descrip-
cién de los principales componentes y la evolu-
cion del modelo de gestion de Pernambuco. En
la seccion 2 se analizara cémo funciona el mo-
delo y cada uno de los componentes, identifi-
cando sus fortalezas, posibles mejoras y leccio-
nes aprendidas.







ANALISIS DEL MODELO
DE GESTION DE PERNAMBUCO

sta seccion presenta un analisis, basa-
do en otras experiencias a niveles na-
cional e internacional, del modelo de
gestion de Pernambuco. Como se indico en
la seccion anterior, en 2007 el gobierno conclu-
yo6 que habfa una mayor necesidad de disciplina
y estructura en la conduccién del gobierno, in-
cluida la necesidad de aumentar el enfoque en
los resultados. En la seccion 1 se describieron

los pasos practicos para mejorar la gestion del
estado, sustentados por un sélido marco con-
ceptual derivado del modelo PDCA. En esta
seccion se analizaran estas innovaciones, co-
menzando con una descripcién general del mo-
delo y luego enfocandose en las mismas fun-
ciones de la seccion 1. Asimismo, se incluyen
reflexiones acerca de la institucionalizacién del
modelo.

2.1 Resumen de las principales fortalezas del modelo y oportunidades de mejora

En el modelo de gestion de Pernambuco pue-
den identificarse varias fortalezas y logros.

* El enfoque general reine eficazmente
la planificacion, la formulacion del pre-
supuesto, el monitoreo y la interven-
cion en forma sumamente integrada.
El gobierno ha logrado un gran avance en
el desarrollo y la puesta en préactica del
modelo en un periodo de tiempo muy
breve. El mandato de la SEPLAG cuenta
con el beneficio de tener tanto el empo-
deramiento politico como la pericia técni-
ca para aplicar herramientas avanzadas
en la determinacion de las prioridades,
alinear recursos que las respalden, dar
seguimiento a los avances e intervenir
para producir correcciones de manera
colaborativa cuando es necesario. En Per-
nambuco, una estrategia coherente guia
la formulacion de las politicas publicas.

* Laadopcion del modelo de gestiéon ha
establecido metas y objetivos claros
para todas las areas prioritarias de po-
litica, y ha establecido un sistema de

monitoreo continuo del avance hacia su
logro. Los gerentes y, en ciertas areas
(como la de seguridad), una serie de em-
pleados que trabajan directamente en la
prestacion de servicios, comprenden qué
esta tratando de lograr el gobierno y qué
ha logrado.

 El modelo ha mejorado la capacidad
del gobierno para completar proyectos
y generar productos. Ha contribuido a
cumplir con las metas prioritarias del go-
bierno. En otras palabras: a hacer real-
mente lo que el gobierno dijo que planea-
ba hacer. Los resultados en el estado
también presentan tendencias positivas,
aungue solo en algunos casos es posible
la atribucion causal de estos resultados a
las acciones del gobierno.

* El compromiso de los empleados de
todos los niveles de la administracién
publica, desde los gerentes hasta par-
te del personal que trabaja directa-
mente en la prestacion de servicios, ha
comenzado a cambiar la cultura orga-
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nizativa de la administracion publica
de Pernambuco. Pareceria haberse
arraigado un enfoque sistemético, y ba-
sado en datos, con una actitud de “si se
puede”, para la gestién publica, por lo
menos en aguellas Secretarias mas invo-
lucradas con el modelo. Esto contribuye
a su sostenibilidad.

Se ha desarrollado una serie de herra-
mientas y procedimientos innovado-
res para apoyar al gobierno en la me-
jora de resultados. Ademas de la aplica-
cién de herramientas y enfoques que
han demostrado ser exitosos en otros
casos nacionales e internacionales, la
SEPLAG ha desarrollado soluciones me-
todoldgicas innovadoras para apoyar la
planificaciéon del presupuesto, el monito-
reo y el vinculo con los sectores para
acelerar la mejora.

Por supuesto, como los lideres del gobierno
reconocen, aun queda mucho por hacer para
desarrollar plenamente una cultura de ges-
tion por resultados. En el curso de este estu-
dio se identificaron las siguientes oportuni-
dades de mejora para el futuro.

El modelo esta en condiciones de cen-
trarse mas en los resultados e impac-
tos para la ciudadania. Especialmente
en las areas de politica publica que ya
dan seguimiento a la evoluciéon de los
resultados, vincular mas claramente la
mejora de la gestion interna de gobierno
con los resultados para la sociedad con-
tribuiria a identificar claramente qué fun-
ciona y qué no.

Podria intensificarse el vinculo con los
ciudadanos, que son coproductores
de muchos de los resultados priorita-
rios. Un enfoque mas sistematico para
involucrar a los empleados que prestan
directamente los servicios y mejorar sus
cualificaciones para el trabajo con los ciu-
dadanos, mas seminarios regionales pe-
riddicos, encuestas a la ciudadania y he-
rramientas en linea generarian una valio-
sa retroalimentacién sobre los progresos

realizados por el gobierno y los préximos
pasos en la obtencién de resultados. Una
mayor participacién de todos los intere-
sados, gue incluya informacion sobre las
necesidades, lo que funciona y nuevos
enfoques para la prestacion de servicios
—de los ciudadanos a los legisladores,
de los vecindarios a las ciudades, de los
empleados que trabajan directamente en
la prestacion de servicios a las altas au-
toridades y de los sectores empresaria-
les y del voluntariado— mejoraré la efica-
cia del modelo.

El proceso de monitoreo podria fortale-
cerse mediante la revitalizacion de la
dindmica de las sesiones de monitoreo,
reforzando el enfoque orientado a la reso-
lucion colectiva de problemas y su énfasis
en la produccién de cambios en el compor-
tamiento a fin de optimizar el rendimiento.
También podria fortalecerse la identifica-
cion de obstaculos transversales mas am-
plios que perjudican el desempeno.
Perfeccionar las capacidades de plani-
ficacién y monitoreo a nivel sectorial
aliviaria a la SEPLAG de ciertas respon-
sabilidades que caen en el dominio de
las Secretarias sectoriales, pero que es-
tas no pudieron abordar en las etapas
iniciales del modelo debido a la falta de
experiencia en estas metodologias.

La préxima fase del modelo podria in-
cluir un mayor vinculo con los provee-
dores de servicios locales, incluidas
las municipalidades. El impacto de la
labor del gobierno sera mayor si quienes
estan en las primeras lineas prestando
servicios comprenden las prioridades y
tienen incentivos para apoyarlas. Los go-
biernos locales son actores clave en el
sistema de prestacion de servicios, v el
logro de resultados para todos los per-
nambucanos requerird que los elemen-
tos bésicos del modelo de gestion (plani-
ficacion, formulaciéon del presupuesto,
monitoreo e intervencion) también se
apliguen a su labor.



2.2 Analisis general del modelo

2.2.1 ;Cuales han sido las principales innovaciones del modelo?

El modelo implementado en 2007 ha mejorado
la gestion del Gobierno del Estado de Pernam-
buco mediante la integracién de las funciones
de planificacién, formulacién del presupuesto,
monitoreo e intervencion. Ha logrado que se
establezcan metas y objetivos claros para to-
dos los sectores, con un sistema de monitoreo
continuo de sus respectivos avances. Por lo
tanto, ha permitido que la SEPLAG identifique
claramente las unidades y los individuos res-
ponsables del logro de resultados y dé segui-
miento al desempeno en cada una de las metas
prioritarias. Esto ha creado la capacidad para
identificar cuando el avance no es suficiente y
formular ideas que conduzcan a intervenciones
oportunas para producir ajustes. Estos procesos
han sido integrados con la planificacién y ejecu-
cién del presupuesto, contribuyendo a conectar
las decisiones de las autoridades con la asigna-
cion de recursos.

El modelo se ha centrado mas en optimi-
zar estos procesos internos, a fin de permitir
que los productos se generen eficiente y

oportunamente, que en conectar estas activi-
dades gubernamentales con los resultados
para la sociedad. El modelo ha incluido el mo-
nitoreo de resultados desde 2007 para un éarea
de politica publica (seguridad), y desde 2011 lo
ha incorporado en otras dos (educacién y salud).
El efecto de las acciones del gobierno sobre los
resultados por lo general no ha sido medido a
través de instancias mas rigurosas de evalua-
cién de impacto. El modelo se ha centrado, por
lo tanto, en mejorar la forma de gestionar el
gobierno, con la expectativa de que esto dara
lugar a mejores resultados para los ciudada-
nos.’® La evolucién de los indicadores de resul-
tados en el pacto de desempeno que lleva mas
tiempo en funcionamiento, el Pacto por la Vida,
sugiere que de hecho podria haber una cone-
xién entre la mejora en los productos y el logro
de mayores resultados: la comparacion de las
tasas de crimenes letales y violentos con las del
pais en su conjunto, o con las de otros estados
del nordeste, muestra un desempeno significa-
tivamente mas fuerte en Pernambuco. En el

Recuadro 3. Evolucién de los resultados en Pernambuco (2007—2013)

Pernambuco presenta resultados destacables en cuanto a la reduccién de los delitos letales. De 2007 a 2011, en este estado los delitos letales
disminuyeron de 42,8 cada 100.000 habitantes a 36,7 (una reduccién de 14%). Durante ese mismo periodo, los delitos letales no variaron a nivel
nacional (de 22,5 a 22,9) y aumentaron en los estados del nordeste (de 20,0 a 32,7, un aumento de 63%), que es la regién donde esta ubicado
Pernambuco.

En otras areas de politica piblica, la evolucion de los indicadores sigue méas de cerca las variaciones a nivel nacional. En materia de salud, las
tasas de mortalidad infantil de Pernambuco disminuyeron en un 26% (de 21,7 a 16,0 por cada 1.000 nacidos vivos), pero la disminucion a nivel
nacional fue mayor (33%, de 20,5 a 13,6). En cuanto a educacion, segtin la prueba de desempefio estudiantil del Indice de Desarrollo de la
Educacién Basica (IDEB), Pernambuco se ubicé en el puesto 19° (entre los 27 estados) en 2005y en el 18% en 2011 en educacién elemental, y en
educacion secundaria fue 18% en 2005y 162 en 2011, lo cual indica una mejoria discreta con respecto a otros estados.

En materia de crecimiento econémico, Pernambuco tuvo el 9° crecimiento mas alto entre 2007 y 2011; habia sido 24° entre 2002 y 2006.

Fuentes: Datos sobre seguridad: Forum Brasileiro de Seguranga Publica y Ministerio da Justicia (2012). Datos sobre salud: Ministério da Satde, Departamento de
Informética (http://www?2.datasus.gov.br), consultado el 10-XII-2013). Datos sobre educacion: Gobierno del Estado de Pernambuco (2013b). Datos sobre crecimiento
econdmico: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (www.ibge.gov), consultado el 10 de diciembre de 2013.

5 "El cumplimiento de los procesos casi garantiza la obtencién de resultados”, segun lo expresado por un alto funcionario durante una
reunién de monitoreo del Pacto por la Vida realizada el 14 de noviembre de 2013. Esto podria ser o no una suposicion valida, pero muchos
otros modelos han hecho suposiciones similares en sus etapas mas tempranas, cuando los datos sobre los resultados eran escasos: Citistat
de Baltimore, una iniciativa pionera de modelo de gestiéon basado en datos con reuniones periédicas de monitoreo para tratar los ajustes de
desempeno, llevaba a cabo un seguimiento cuidadoso de los insumos (tales como datos sobre recursos humanos) en el entendimiento de
que se trata de factores criticos para la entrega de los productos y el logro de resultados (véase Henderson, 2003).




recuadro 3 se incluye un anélisis de los datos
de resultados también en otros sectores.

Los cambios introducidos por el modelo
han involucrado no solo a las principales au-
toridades del estado, sino también a gerentes
de nivel medio (regional) y ciertos empleados
que trabajan directamente en la prestacion de
servicios (como los oficiales de policia). En los
pactos de desempeno, la SEPLAG se ocupa de
mejorar la gestion: i) al nivel estratégico, con el
Gobernador y otros altos funcionarios; ii) al nivel
tactico, con los gerentes de las regiones del
estado en cada &rea de politica publica, v iii) al

dades de policia especificos. Esta labor a dife-
rentes niveles ha comenzado un proceso de
institucionalizacién de los procedimientos en la
gestion diaria en todo el gobierno. Muchos ac-
tores relevantes dentro y fuera del gobierno
comparten la opiniéon de que esto ha contribuido
a gue se cumpla con los compromisos, se con-
cluyan a tiempo las obras publicas y, en general,
se mejoren los productos de la labor del gobier-
no. También ha ayudado a enfocar a los secto-
res en el logro de las metas acordadas, y no
solo en sus propias agendas individuales.
Lo que es evidente es que las innovaciones

nivel operativo, con escuelas, hospitales o uni- abordaron colectivamente los dos elementos

Recuadro 4. La experiencia de Pernambuco en el contexto de otros estados brasilefios

Tradicionalmente, las reformas de la gestién piblica en los estados brasilefios seguian a las aplicadas a nivel federal, pero en esta Gltima
década los gobiernos estaduales tomaron la delantera. Esta tendencia general inicial existi6 desde los afios del Estado Novo (décadas de 1930
y 1940), con la creacién de los Departamentos de Administracién del Servicio Pablico a nivel federal y luego a nivel estadual, hasta fines del
siglo XX, con el Plan Gerencial de Reforma del Estado de los afios noventa. Sin embargo, en estos (ltimos afios aparecieron nuevas tendencias
sin vinculacion directa con las iniciativas federales, que revelaron las capacidades y los enfoques innovadores de los niveles estaduales del
gobierno.

En 2003, el Gobierno de Minas Gerais adoptd un “shock de gestion”, que inicialmente se centré en controlar los gastos del gobierno, y, en
una segunda etapa, en lograr resultados para los ciudadanos. En este modelo se celebran “acuerdos de resultados” entre el Gobernador y las
Secretarias sectoriales, que establecen las metas que se espera que logren. Luego se monitorean rigurosamente los avances y se proporcionan
incentivos financieros por el logro de los objetivos. Esta reforma fue integral en su cobertura tanto de la administracion publica (se aplicé en
todas sus agencias) como del ciclo de politicas pdblicas, ya que incluye a la mayoria de sus etapas (planificacién, formulacién presupuestaria,
monitoreo y evaluacion) (Vilhena et al., 2006). Rio de Janeiro también adoptd contratos de gestion, aunque limitados a ciertas &reas de politica
publica (seguridad, educacion, transporte y administracion). Pernambuco no ha adoptado contratos de gestion con incentivos financieros para
las Secretarias, pero su modelo ha definido los pactos de seguridad, salud y educacidn, en los que también se establecen las prioridades a
lograr.

Otra caracteristica de la experiencia de Pernambuco, la naturaleza participativa del proceso de planificacién, también puede encontrarse en
otros casos. El presupuesto participativo ha sido sumamente utilizado a nivel municipal, siendo Porto Alegre el primero en adoptarlo en 1989.
La planificacién participativa también existe a nivel estadual, aunque Pernambuco ha afiadido un componente regional (con metas por regién)
que es menos comun; Minas Gerais, por ejemplo, lo introdujo recién en 2011, en la tercera generacion de su modelo (Gobierno de Minas Gerais,
2013). Asi, los seminarios regionales son una caracteristica distintiva de la experiencia de Pernambuco.

Otra caracteristica innovadora del modelo de Pernambuco es la participacién personal y directa del Gobernador en las reuniones de monitoreo.
En Minas Gerais, inicialmente las presidia el Secretario de Planificacién; cuando este funcionario posteriormente pasé a ser Gobernador,
continud presidiéndolas. Pero en Pernambuco el involucramiento del Jefe del Ejecutivo ha sido una caracteristica distintiva desde los comienzos
del modelo. Para fortalecer el monitoreo, el estado de Sdo Paulo decidié en 2013 establecer una “Delivery Unit” (Unidad de Entrega de
Proyectos Prioritarios, UEPP), inspirada en la experiencia de la Prime Minister’s Delivery Unit del Reino Unido (Villani et al., 2013). Finalmente,
los mapas de la estrategia dentro de los objetivos estratégicos constituyen otra caracteristica original de Pernambuco y han sido un elemento
clave para alinear el presupuesto con el plan de cada una de las metas prioritarias.

En lo concerniente a las capacidades para gestionar el modelo, la creacién de la carrera de analistas de planificacion, gestion y presupuesto
ha sido fundamental para fortalecer la SEPLAG. En este sentido, sin embargo, muchos otros estados (Rio de Janeiro, Espirito Santo, Minas
Gerais, Bahia, Goias, Mato Grosso, Acre, Sdo Paulo, Sergipe y el Distrito Federal) tienen carreras similares, aunque sus miembros trabajan en
los distintos sectores y no solo en la Secretarfa de Planificacion. En Pernambuco, solamente la SEPLAG ha desarrollado esas capacidades en
su personal.

Fuente: Elaboracién propia.




propios de un soélido programa de gestion del
cambio: la necesidad de un cambio cultural y la
necesidad de nuevos procedimientos y herra-
mientas técnicas.

Si se compara este modelo con experien-
cias anteriores de otros estados brasilefos,
Pernambuco ha incorporado algunas de sus
caracteristicas a la vez que agreg6 otras inno-
vadoras. Estos elementos destacados incluyen
la practica de la planificacion participativa regio-

nal; la integracién de la planificacién vy el presu-
puesto con la gestiéon del modelo (en la SE-
PLAG); el liderazgo personal del Gobernador;
los pactos de desempefno como un mecanismo
para definir prioridades tematicas; y los mapas
de la estrategia para alinear el presupuesto con
el plan en cada area. En el recuadro 4 se incluye
una comparacion mas detallada del modelo de
Pernambuco con otras experiencias brasilenas
a nivel estadual.

2.2.2 ;Qué factores contextuales han facilitado la implementacion del modelo?

El modelo de gestion fue adoptado en un con-
texto muy especifico, descripto en la seccién
1, que incluyé varias condiciones favorables
que ayudaron a facilitar su implementacion.

a. Un liderazgo comprometido con los
resultados y familiarizado con las he-
rramientas de gestion por resultados.
La cultura de las organizaciones y los sis-
temas se ve influida significativamente
por las caracteristicas de sus lideres. En
2007, el nuevo equipo de altos funciona-
rios de Pernambuco trajo consigo expe-
riencia de primera mano con los princi-
pios y las herramientas de la gestion ba-
sada en resultados. Contaban con esta
pericia de su trabajo en la Secretaria de
Finanzas y del Tribunal de Cuentas (7ri-
bunal de Contas) del estado, en el sector
privado y en think tanks, lo que les per-
mitidé conceptualizar y guiar la adopcion
del modelo.

b. Asimismo, el liderazgo en Pernambu-
co podia concentrarse en los resulta-
dos. El Gobernador Campos asumié el
cargo con un apoyo limitado de las estruc-
turas politicas mas grandes dentro del
estado. Por lo tanto, estaba menos con-
dicionado en sus opciones de gestion, y
tenia la posibilidad de nombrar, para los
puestos clave de su gobierno, a gerentes

competentes de su confianza y exigirles
resultados. En otros contextos, el Jefe
del Ejecutivo puede estar mas limitado
por factores politicos.

c. Buenas relaciones de trabajo con el
gobierno federal. Dada la importancia
de la aprobacién federal para los présta-
mos y proyectos conjuntos clave, es sig-
nificativo que Pernambuco trabajé con
ahinco para desarrollar la relacion (ayuda-
do por la afinidad politica entre las dos
administraciones) con el gobierno fede-
ral. Diferentes entrevistados coincidieron
en que el apoyo del nivel federal fue im-
portante para completar a tiempo las
obras publicas prioritarias para el estado.

d. Una situacion fiscal saludable. El creci-
miento econdmico del estado, combina-
do con un mayor cumplimiento en mate-
ria de recaudacion tributaria, ha generado
importantes aumentos en los ingresos
disponibles. Entre 2007 y 2012, los ingre-
SOS aumentaron, en términos reales, en
aproximadamente 65%.'® Por consiguien-
te, el modelo fue implementado en un
contexto de aumento de recursos que
habilité la expansiéon en las propias capa-
cidades de la SEPLAG (incluida la crea-
cion de su propia carrera de analistas de
planificacion, gestién y presupuesto con

'6 Célculos de los autores basados en los datos de ingresos de Pernambuco (consultado en www.bde.pe.gov.br el 12 de diciembre de 2013)
y en los datos de inflacion brasilefa (consultado en www.ibge.gov.br el 12 de diciembre de 2013).




100 nuevos funcionarios) y en los secto-
res responsables por el logro de resulta-
dos (por ejemplo, un 25% de crecimiento
de la fuerza policial).

Los salarios de los empleados publi-
cos aumentaron significativamente.
El gasto en personal crecid en un 29%
en términos reales entre 2008 y 2013."
Ademas, se establecieron sistemas de
pago por desempeno. En el Pacto por la
Vida, por ejemplo, existen varios pre-
mios semestrales para oficiales en las
unidades que: i) logran las mayores re-
ducciones en delitos letales y violentos
(el indicador de resultado para el Pacto);
i) logran la meta establecida en el Pacto
(para 2013, un 12% de reduccién en
€s0s crimenes), o iii) logran una reduc-
cién en esos crimenes con respecto a

rendimiento de los estudiantes en las
pruebas estandarizadas y otros indicado-
res, tales como las tasas de abandono
escolar) reciben una “Bonificaciéon por
Desempeno Educacional”.' Esta entra-
da de recursos ayudo a reducir una po-
tencial resistencia al modelo y contribu-
y0 al logro de las metas.?°

Al mismo tiempo, es probable que el
modelo también haya influido en la
cantidad de recursos. La actividad eco-
nomica en el estado y las capacidades
del organismo recaudador no son com-
pletamente exdgenas al modelo, ya que
se esperaria que una mejor gestién ten-
ga un impacto en ellas. Por lo tanto,
este aspecto contextual favorable es, en
si mismo, parcialmente un resultado del
modelo.

los seis meses anteriores (Ley 14.889) En general, la implementacion del modelo se
(Gobierno del Estado de Pernambuco, beneficid de factores politicos, econdémicos y
2012)."® El pago por desempefno tam- fiscales positivos. La confluencia de estos fac-
bién ha sido establecido en el sector de tores exégenos no puede ignorarse, pero tam-
educacion: los maestros de las escuelas poco puede dejarse de lado la fuerte voluntad
que logran sus objetivos (en términos de del gobierno para mejorar su practica.

2.2.3 ¢Qué decisiones y caracteristicas fueron cruciales para el éxito?

Ademas de los factores externos favorables, teristicas del modelo fueron cruciales para su
las entrevistas y la investigacion realizadas éxito. Las siguientes lecciones importantes
como parte de este estudio dejan en claro que son aplicables también a otros casos.

varias decisiones importantes sobre las carac- a. Ladecision de crear un fuerte liderazgo

7 Célculos de los autores basados en los datos de gastos de Pernambuco (consultado en www?2.transparencia.pe.gov.br el 29-1-2014) y en
los datos de inflacién brasilefa (consultado en www.ibge.gov.br el 29-1-2014).

'8 El primer premio consiste en aproximadamente US$1.200 para oficiales y US$800 para personal auxiliar; el segundo, US$750 y US$450,
respectivamente, y el tercero, US$580 y US$330. Estas bonificaciones representan aproximadamente entre 2% y 8% de la remuneracion
promedio anual del personal de la Secretaria de Defensa Social, la mayoria de los cuales son miembros de la fuerza policial. (Los datos
sobre las remuneraciones se obtuvieron de http://www?2.transparencia.pe.gov.br/web/portal-da-transparencia/76, consultado el 31 de enero
de 2014). La SEPLAG también ha establecido mecanismos de pago por desempefio para su propio personal (Gobierno del Estado de
Pernambuco, 2013c).

" En 2012, los maestros en 29% de las escuelas recibieron una bonificacion total y en 27 % recibieron una bonificacion parcial, segun el nivel
de sus logros (Gobierno del Estado de Pernambuco, 2013d). El monto recibido por cada maestro individual también varia de acuerdo con el
porcentaje de clases que realmente ensena vy la proporcién del programa de estudios cubierto en ellas (Gobierno del Estado de Pernambuco,
2008a y 2008b). La bonificacion promedio en 2012 fue equivalente a unos US$1.100, lo cual representé aproximadamente 6% del salario
promedio de los maestros para ese ano (los datos sobre remuneracion se obtuvieron en http://www2.transparencia.pe.gov.br/web/portal-
da-transparencia/76, consultado el 27 de febrero de 2014).

20 Es dificil aislar el efecto especifico del modelo en el logro de ciertos resultados del efecto de las mejores condiciones econémicas. Por
ejemplo, las huelgas de maestros, que habian sido endémicas antes de 2007 (costaron 200 dias de clases en 10 afos), no volvieron a ocurrir.
Como la implementacién del modelo coincidié con los aumentos salariales de los maestros, el efecto especifico de cada uno de estos
factores en la mejora de la situacién no puede ser determinado.



orientado a los resultados. Una de las
caracteristicas distintivas del modelo de
Pernambuco es la participacion intensa
del Gobernador y los altos funcionarios
para hacer que el modelo funcione. El
Gobernador controla personalmente el
desempeno, dado que asume responsa-
bilidad por el mismo. Ademas de presidir
la mayoria de las reuniones de monito-
reo, el Gobernador y los altos funciona-
rios pasan tiempo adicional, generalmen-
te mientras viajan, dando seguimiento en
linea al desempeno mediante el panel de
control instalado en sus tabletas. Si bien
el Secretario de la SEPLAG coordina las
reuniones de los Pactos, el Gobernador
no ha delegado esta funcion, y la asume
personalmente la mayor parte del tiem-
po. Para la mayoria de los entrevistados,
esto ha sido crucial para asegurar que el
modelo sea tomado seriamente: nadie
quiere parecer mal preparado ante el Go-
bernador. Si bien en otros casos (como
en Minas Gerais) el Gobernador delegd
exitosamente esta funcion, en Pernam-
buco existe la percepcion de que la par-
ticipacion personal del Gobernador ha
sido critica para el éxito del modelo.

En Pernambuco, el Gobernador es
considerado tanto “Director Ejecutivo”
como “Presidente del Directorio”,
brindando decisiones de gestion y li-
derazgo politico. Esto ha reducido el
conflicto potencial entre ambos dmbitos.
Para la mayoria de los actores, este ha
sido un factor clave del éxito. Incluso si
el modelo requiere que el Gobernador le
dedique mucho tiempo, varios entrevis-
tados sostuvieron que el efecto neto ha
sido traer orden a la gestién de tiempo y
acceso al Gobernador. En vez de ocupar-
se de cada Secretaria por separado, las
reuniones le permiten tratar sus asuntos
colectivamente y de forma més eficiente.

Su propia disciplina en ajustarse a este
formato ha sido un elemento critico para
la eficacia y el éxito del modelo.

La integracion de la planificacidon con
el presupuesto, y del monitoreo de las
prioridades con la accién cuando el
desempeno se desvia de su curso. Los
mapas de la estrategia proveen una re-
presentacion visualmente clara de las
prioridades del gobierno, y constituyen
un elemento clave de la arquitectura del
modelo. Son un pilar que facilita la alinea-
cion de los recursos detras de los objeti-
vOS estratégicos y metas prioritarias del
gobierno. A su vez, esta integracion con-
tribuye a un proceso mas ordenado vy ra-
cional de reasignacion de recursos segun
el avance realizado en el logro de las me-
tas (revisado en las reuniones de monito-
reo). A diferencia de la anterior situacion
de reasignaciones constantes, la SE-
PLAG puede proporcionar una perspecti-
va general de las prioridades del gobierno
a fin de asegurar que las decisiones en
materia de presupuestos se tomen en
conexion con los objetivos fijados en el
mapa de la estrategia del gobierno.
Creacion de la SEPLAG. Esto, tanto en
términos internacionales como brasile-
Aos, es una significativa innovacién en si
misma. Al crear una unidad separada con
estatus ministerial, que pudo formular y
poner en practica el modelo sin estar re-
cargada con las actividades mas rutina-
rias de la gestion publica (que fueron
asignadas a la SAD), la experiencia de
Pernambuco ha puesto énfasis tanto en
conceptualizar la integracion de la planifi-
cacion, la formulaciéon del presupuesto,
el monitoreo y la mejora del desempeno,
como en asegurar el impacto de esta in-
tegracion. Los gerentes y los analistas de
la SEPLAG pueden concentrarse total-
mente en las metas prioritarias.?'

21 Cabe notar que, como la SEPLAG ha mostrado habilidad para resolver problemas, el Gobernador a menudo delega en la SEPLAG la
resolucion de problemas emergentes que estan formalmente fuera del &mbito de competencia de este organismo.




e. Ademas de crear la SEPLAG, una de-
cision critica fue empoderarla y asegu-
rar que contara con suficientes recur-
s0s. La creacién de una carrera de ana-
listas de planificaciéon, gestion y presu-
puesto, seguida de la incorporaciéon de
100 funcionarios permanentes por me-
dio de un proceso de reclutamiento ba-
sado en el mérito, ha ampliado en gran
medida las capacidades de la SEPLAG
para cumplir con sus funciones. Esto ha
sido un factor clave en la implementa-
cion del modelo.

f. Enfoque en el cambio cultural. El
modelo de gestion de Pernambuco tie-
ne la ambiciéon de involucrar a los em-
pleados publicos en todo el sistema de
prestacion de servicios y en todos los
niveles, desde los altos funcionarios
hasta el personal que trabaja directa-
mente en la prestaciéon de servicios.
Exige un foco en el logro de las metas
y una disciplina en el monitoreo del
desempeno. Estas caracteristicas es-
tablecen un tipo diferente de cultura
del sector publico,?? que va mas all
del simple cumplimiento de los proce-
dimientos burocraticos. Muchos acto-
res creen que esto contribuird a la

2.3 Formulacion de la estrategia

sostenibilidad del modelo bajo diferen-
tes gobiernos.

g. Lacreacion de procedimientos y herra-
mientas técnicas. La seccion descriptiva
de este trabajo ha detallado varios proce-
sos que definen la labor diaria del modelo.
Los més importantes son, probablemen-
te, las reuniones de monitoreo presididas
por el Gobernador y el Secretario de la
SEPLAG. Para algunos secretarios, el mo-
delo se ha vuelto una herramienta de ges-
tién diaria que replican en sus jurisdiccio-
nes; otros no lo han adoptado con tanto
entusiasmo, pero incluso ellos deben ha-
cer frente a las revisiones de desempeno
periddicas con el Gobernador del estado.
En consecuencia, deben asegurar que se
han realizado todos los esfuerzos necesa-
rios para eliminar los obstaculos existen-
tes que limitan el desempeno. Con el co-
rrer de los anos, esto ha llevado a una
sedimentacion de estos procedimientos
en la labor del gobierno del estado.

Después de este analisis global de la labor del
modelo, se examinan a continuacion sus ele-
mentos especificos: i) formulacion de la estrate-
gia; ii) alineacion del presupuesto; iii) monitoreo
del avance hacia el logro de las metas, vy iv) inter-
venciones y ajustes cuando son necesarios.

2.3.1 ;Como pasa el modelo de las ideas a la estrategia?

Como se analiz6 en la seccidon descriptiva, el
enfoque que sirve de base al modelo de gestion
es conciliar las perspectivas “de afuera hacia
adentro” y “de arriba hacia abajo”, reconocien-
do la importancia de reunir ambas en la toma
de decisiones. En cuanto a la incorporacion de
las perspectivas externas, los seminarios regio-
nales han jugado un papel clave. Los resultados

del cuadro 1 en la parte descriptiva muestran
gue la participacién en los seminarios regiona-
les aumenté un 160% entre 2007 y 2011 (de
5.207 a 13.498 participantes), y que el niumero
de propuestas presentadas por los ciudadanos
se multiplicé por 10 (de 2.600 a 26.147). Pero
aun mas importante es el hecho de que, en es-
tos seminarios, los ciudadanos pudieron debatir

22 Es dificil evaluar el alcance de los cambios en la cultura organizativa en Pernambuco. Como el modelo no ha sido probado bajo un gobierno
diferente, todavia no esté claro si la cultura ha cambiado realmente o si el liderazgo actual es el factor clave que sostiene las innovaciones.



con los lideres politicos del estado (incluido el
Gobernador y su gabinete) de manera interacti-
va, formulando ideas y buscando respuestas y
explicaciones de estos funcionarios. Las comu-
nicaciones bidireccionales son un elemento cri-
tico del “gobierno abierto” (Cabinet Office,
2013), ya que van mas alla de la simple divulga-
cion de informacién por parte del gobierno a los
ciudadanos.

El gobierno proporciona acertadamente
el liderazgo para este esfuerzo. Al convertir
una gama de puntos de vista dispares en una
estrategia integral para gobernar al estado, la
SEPLAG: i) obtiene aportes de la sociedad a
través de los seminarios regionales; ii) trabaja
con las Secretarias para identificar proyectos
de inversiéon en cada éarea, v iii) a partir de su

posicion en el CdG, asegura que estas priori-
dades sean desafiantes y factibles. La SE-
PLAG ha desarrollado las capacidades técnicas
para debatir y negociar las metas con las Se-
cretarias, contando con la informacién (por
ejemplo, sobre las tasas de cumplimiento y los
costos de los proyectos de anos anteriores) y
las capacidades analiticas necesarias para im-
pulsar y agregar valor a este proceso. La es-
trategia de Pernambuco no es simplemente
una coleccion de diferentes planes sectoriales,
sino realmente una direccion integral y cohe-
rente, gestionada desde el CdG. El desarrollo
y la implementacién de la estrategia sigue ma-
yormente un proceso ordenado, que también
recibe la retroalimentacion del monitoreo y el
analisis del ciclo anterior.

2.3.2 ;Qué oportunidades de mejora existen para definir la estrategia?

Durante la etapa de formulacién, no hay ningu-
na respuesta formal a las propuestas entre el
momento en que se reciben durante los semi-
narios y la definicion del mapa de la estrategia.
No existe una instancia subsiguiente para que
el gobierno explique qué propuestas se han in-
corporado en la estrategia y cuales no, y por
qué. Tales explicaciones son un componente
clave de la rendicion de cuentas (Bovens, 2005).
Es cierto que muchas de las propuestas tenian
un alto nivel de generalidad, por lo que en todo
caso el gobierno podria argumentar que estaban
incluidas. La produccion y publicaciéon de tales
respuestas aclararia a los participantes qué
pasé con sus propuestas, y aumentaria la trans-
parencia del proceso de planificacién estratégi-
ca tras la celebracion de los seminarios.

Mas en general, aun cuando los semina-
rios son valiosos, su celebracion cada cuatro
anos, en eventos realizados una sola vez an-
tes de la definicidn de los mapas de la estra-
tegia, limita su impacto para un trabajo mas
continuo con la sociedad. No existen mecanis-
mos institucionalizados para recibir aportes de
los ciudadanos sobre los progresos realizados
en los objetivos prioritarios. Por lo tanto, vale la

pena explorar la posibilidad de celebrar semina-
rios regionales con mavyor frecuencia (tal vez
anualmente) como una oportunidad de partici-
pacién para recoger las opiniones de la sociedad
civil sobre proyectos especificos e introducir
correcciones si es necesario. Estas reuniones
podrian proporcionar una fuente alternativa de
informacién de monitoreo para el Gobernador y
la SEPLAG, que incorpore las percepciones y
opiniones de los ciudadanos. Ademas, podrian
aplicarse encuestas a los ciudadanos para medir
periddicamente la evolucion de sus puntos de
vista, y también podrian explorarse herramien-
tas de participacion en linea (tal como crowd-
sourcing).

Tratar de obtener la contribucién de los
ciudadanos es especialmente importante
dado que el gobierno y la sociedad coprodu-
cen muchos de los resultados de interés. La
reduccién de los crimenes letales, la mejora del
aprendizaje de los estudiantes y la disminucién
de las tasas de mortalidad requieren algo mas
que las acciones del gobierno: también dependen
de los comportamientos de los propios ciudada-
nos. Buscar proactivamente las opiniones de la
sociedad sobre estas cuestiones contribuiria al




cumplimiento de las metas. Por lo tanto, seria
util establecer mecanismos mas regulares para
la participacion social. Una interaccion mas am-
plia con los ciudadanos también podria ayudar a
mejorar la ejecucion de los proyectos del gobier-
no. Los “mapas de experiencias de los ciudada-
nos” (citizen journey maps), por ejemplo, ilus-
tran visualmente las interacciones de los ciuda-
danos con los organismos gubernamentales, lo
que contribuye a la comprension (y a un redise-
no) de como se producen estas interacciones
(Cabinet Office, 2010).

Otra consideracion importante acerca de
la formulacidn de la estrategia es la cuestion
de la subsidiariedad: ;donde debe trazarse la
linea entre las responsabilidades del CdG (la
SEPLAG, en este caso) y las de las Secretarias
sectoriales? La SEPLAG, més que los sectores,
tiene el papel de liderazgo en la proposicién de
las metas prioritarias, aunque las Secretarias de-
baten con el Gobernador (en un proceso politico
y no solamente técnico) sobre cudles deberian
ser las prioridades. Si bien el liderazgo de la SE-
PLAG fue claramente ventajoso en las primeras
etapas del modelo, considerando que son los
sectores quienes tienen la responsabilidad de
lograr resultados y quienes cuentan con los co-
nocimientos sectoriales especificos, habria mo-
tivos para que ellos conduzcan la labor de analisis
y propongan metas para el futuro, o por lo menos
para que inicien el proceso. Del mismo modo, la
SEPLAG podria reconsiderar su propia gobernan-
za involucrando a los sectores en un grupo direc-
tivo o consultivo, invitandolos a que proporcionen
retroalimentacion para desarrollar ain méas el
modelo y actuando como un think tank para la
innovacion en relacion con la practica existente.

Una opcion adicional para evitar el posi-
ble inconveniente de la excesiva centraliza-
cion seria fortalecer las capacidades de ges-
tion estratégica de las Secretarias sectoria-
les. Mediante el fortalecimiento de las unida-
des de planificacion en cada una de ellas, por
ejemplo, para que actlien como contrapartes
de la SEPLAG en el desarrollo de la estrategia,
los sectores tendrian mayores capacidades
técnicas para trabajar dentro de sus propios

sistemas de prestacion de servicios y también
para alimentar el aprendizaje de todo el gobier-
no. Del mismo modo, estas unidades podrian
beneficiarse de la capacitacion soélida y especifi-
ca provista al personal de la SEPLAG, aseguran-
do que los analistas de todo el gobierno del es-
tado “hablen el mismo idioma”, establezcan una
linea de base y aumenten sus competencias. La
SEPLAG se convertiria en la cabeza de una pro-
fesiéon presente en todas las instituciones del
gobierno, con especialistas de planificacion para
las distintas areas de politica publica.

También hay indicios de que el proceso
de definiciéon de prioridades podria mejorar-
se. Aunqgue la SEPLAG no recopila datos sobre
esto, se estima que aproximadamente el 50%
de las metas prioritarias tienen que ser renego-
ciadas dentro de cada ano, por ejemplo, me-
diante la extensién de los plazos para cumplir-
las. Ademas, casi la mitad de estas renegocia-
ciones incluye la provision de recursos adicio-
nales que no se contemplaban inicialmente. Si
bien esto no es una ciencia exacta, el niUmero
relativamente elevado de renegociaciones plan-
tea dudas sobre la precision de la formulacién
original de prioridades y/o la calidad de las tra-
yectorias de implementaciéon definidas para
ellas. Mas aun, si los sectores saben que pro-
bablemente haya renegociaciones, es posible
que no tengan un fuerte incentivo para mejorar
realmente el desempeno y cambiar su cultura
interna hacia una basada en resultados. Por lo
tanto, el fortalecimiento de la formulacion de
las metas con el fin de minimizar el numero de
renegociaciones debe ser considerado como
una via para mejorar el modelo.

Por ultimo, Pernambuco aun no ha desa-
rrollado un mecanismo de planificacion a lar-
go plazo. La estrategia abarca el mandato de
cuatro anos del Gobernador, pero no presenta
una vision de cémo el estado debe continuar
en las proximas décadas. La SEPLAG esta tra-
bajando actualmente en la formulacion de esta
estrategia a largo plazo (“Pernambuco 2035"),
pero aln no se ha anunciado qué actores esta-
ran involucrados en ella o cdmo se integrara
con la estrategia de cuatro anos.



2.4 Alineacién del presupuesto

2.4.1 ;Cuales han sido las principales contribuciones del modelo para alinear el presupuesto

con la estrategia?

La integracion entre la planificacion estratégi-
ca y la asignacion presupuestaria es una de
las virtudes clave del modelo. La Secretaria
Ejecutiva de Planificacién, Presupuesto y Capta-
cion de Recursos (SEPOC) de la SEPLAG tiene la
responsabilidad tanto de proponer las metas prio-
ritarias que se presentan al Gobernador como de
asignar los recursos para las mismas (también las
no prioritarias; es necesario trabajar sobre la to-
talidad del presupuesto a los efectos de determi-
nar los recursos disponibles para las prioridades).
Cada aspecto del mapa de la estrategia tiene su
correspondencia en el presupuesto. Las metas
prioritarias, en particular, estan estructuradas
como subacciones del presupuesto, con su co-
rrespondiente asignacion presupuestaria (véase
el grafico 3). Por lo tanto, en el modelo de gestién
de Pernambuco, el plan realmente guia la formu-
lacién de politicas vy la asignacion de recursos.
Esta integracion se apoya en una herra-
mienta flexible y accesible de Tl (Qlikview) que
incluye datos de todas las etapas del ciclo pre-
supuestario. Cada meta (o subaccién) presenta
su asignacién presupuestaria y sus cifras de eje-
cucion, actualizadas en tiempo real. Esto facilita el
seguimiento del avance de cada una de las priori-
dades vy la identificaciéon de posibles problemas
para su implementacion. Un proyecto que no esta
ejecutando sus recursos de acuerdo con el plan
operativo genera la inquietud de que las cosas
pueden estar desviandose de su curso. Ademas,
la informacién sobre desempeno que se reporta
al panel de control esta vinculada a la ejecucién de

los recursos: si hay ejecucion presupuestaria pero
sin lograr las metas, esto indica problemas de im-
plementacién; a su vez, si se reportan avances
pero no hay ejecucion presupuestaria se genera-
rian dudas sobre los datos del desempeno. De
este modo, cualquier desconexiéon entre ambos
aspectos de una subaccion concreta da lugar a una
investigacion mas profunda.

La integracion de los mapas de la estrate-
giay el presupuesto también tiene otras con-
secuencias positivas. Primero, tener un presu-
puesto por programas asegura que los fondos se
destinan a las prioridades y que las Secretarias
no los desviaran hacia otras actividades, lo cual
podria suceder si la asignacion se efectuara a un
nivel mas agregado que el de las subacciones.
Segundo, la clara identificacién de las prioridades
permite que la SEPLAG, trabajando conjunta-
mente con la Secretaria de Finanzas, sepa cuéles
proyectos pueden demorarse y cuales no, lo cual
es un dato esencial para una gestién racional del
presupuesto y del flujo de caja diario. Por Ultimo,
el establecimiento de tres ciclos anuales de rea-
signacion (ademas del que se lleva a cabo a prin-
cipios de ano) ayuda a mantener la alineacién del
presupuesto con el plan: aunque cada ano se
sigue efectuando un gran niumero de modifica-
ciones al presupuesto, este nimero ha disminui-
do significativamente en estos Ultimos anos (de
2.800en 2008 a 1.131 en 2013), y el papel de la
SEPLAG en los ciclos ayuda a asegurar que los
cambios se lleven a cabo con el propdsito de
lograr las metas prioritarias.

2.4.2 ;Qué posibilidades hay de mejorar la alineacion del presupuesto con la estrategia?

A pesar del destacable avance en cuanto a la
integracion del plan con el presupuesto, que-
da margen para mejorar. La SEPLAG ha efec-
tuado importantes mejoras en la estimacion de
costos de los programas de las distintas Secre-
tarfas y los productos que generan. Sin embargo,

no es posible evaluar la relacion costo-beneficio
de estos programas en términos de costos uni-
tarios o de resultados a nivel social. Por lo tanto,
las decisiones sobre la ampliacién, reduccion o
eliminacion de determinado programa no se ba-
san en evaluaciones completas de la relacion




costo-beneficio. Esto esté ligado al énfasis del
modelo en los productos en lugar de los resulta-
dos. Sin embargo, en las &reas para las cuales se
dispone de informacién sobre resultados, el ana-
lisis de la relacion costo-beneficio podria optimi-
zar la asignacion de los recursos presupuesta-
rios. El presupuesto 2013, por ejemplo, no can-
celd ningun programa del ejercicio anterior; es
improbable que todos los programas efectiva-
mente estuvieran produciendo resultados para
los ciudadanos, pero en este momento no hay
forma de saberlo con certeza. Con todos los
avances que ha logrado, la SEPLAG esta en bue-
na posicion para implantar una evaluacién mas
sistematica de la relacién costo-beneficio de las
metas prioritarias del gobierno.

Una segunda area con posibilidades de
mejora radica en el aun alto numero de metas

2.5 Monitoreo del cumplimiento

gue se renegocian para incrementar sus pre-
supuestos. Esto pudo haber sido posible en épo-
cas de abundancia fiscal, pero el modelo también
deberia estar preparado para superar tiempos
fiscales mas dificiles. La SEPLAG ya ha comenza-
do a reducir el nUmero de reasignaciones y a
guiarlas de manera mas coherente, pero, para
asegurar que el desempeno esté mejorando
efectivamente, los aumentos de presupuesto en
los proyectos prioritarios no deberian ser tan fre-
cuentes. Si se desea un cambio de comporta-
miento y cultura, los gerentes deberan esperar
que el presupuesto sea menos susceptible a mo-
dificaciones. Esto implica, ya sea, una mejor for-
mulacién de las metas prioritarias, 0 un proceso
mas riguroso de asignacion de recursos para las
mismas, una tarea de la que actualmente se en-
carga un equipo de nueve analistas de la SEPOC.

2.5.1 ;Cuadles han sido los principales aportes del modelo al monitoreo del cumplimiento?

El proceso de monitoreo sistematico es uno
de los impulsores clave del modelo. El com-
promiso personal del Gobernador con las ses-
iones de monitoreo ha persuadido a los geren-
tes de toda la administracion de que este pro-
Ceso es serio, con consecuencias reales si las
metas no se cumplen. De este modo, el moni-
toreo ha dado lugar a mejoras en la forma en
que los sectores llevan a cabo su labor, y a la
percepcién generalizada de que el desempeno
global del gobierno estadual es mucho mas so6-
lido que antes. Las personas que han sido ent-
revistadas para este estudio, tanto dentro como
fuera del gobierno, coincidieron respecto de las
mejoras logradas y del papel que juega el pro-
ceso de monitoreo para concretarlas.

La arquitectura del desempeno, un punto
considerablemente fuerte del modelo de ges-
tion de Pernambuco, brinda claridad no solo
sobre cudles objetivos se trata de conseguir,
sino también sobre quién es responsable de
los mismos. La ventaja es que los resultados
“pertenecen” a gente real que puede ser un
foco para el trabajo colaborativo y ademas

conseguir un mayor apoyo para los resultados
buscados. También brinda claridad en cuanto a
la rendicién de cuentas interna.

La estructura de las reuniones de monito-
reo tiene algunas caracteristicas valiosas. Pri-
mero, al tener a todas las Secretarias y geren-
tes de cierta area de politica publica reunidos y
preparados para resolver problemas, el Gober-
nador se asegura de que todos ellos participan
en las deliberaciones y en la toma de decisiones
para mejorar el desempeno. Resulta claro para
todos quién esta a cargo de cada tarea, lo cual
permite que las discusiones se basen en la evi-
dencia y en la realidad del cumplimiento. Las
sesiones también promueven una labor trans-
versal de las Secretarias, especialmente en lo
referente a coordinar sus intervenciones y arti-
cular soluciones cuando una Secretaria necesi-
ta que otras actlen para lograr ciertas metas.
También participan en las reuniones institucio-
nes no pertenecientes al Poder Ejecutivo (por
ejemplo, del Poder Judicial), lo que contribuye
a ampliar la coordinacion més alla del &mbito del
Ejecutivo.



Otra caracteristica importante es la conso-
lidacion de la informacién en un panel de
control al que puede accederse en linea. Si
bien anteriormente los sectores sabian que te-
nian que generar resultados antes de la reunion,
ahora saben que el Gobernador (directamente o
a través de la SEPLAG) puede llamarlos en cual-
quier momento para preguntarles por qué ciertas
metas parecen haberse salido de curso. El panel
de control permite una supervision mas conti-
nua, y los sectores saben que el Gobernador y
otros altos funcionarios utilizan realmente esta
herramienta. Como se senald en la seccién des-
criptiva (véase la subseccion 1.5), el panel de
control también brinda informacién completa
sobre la evolucion de las metas y sobre la perso-
na que tiene la responsabilidad de lograrlas.

La calidad de los datos declarados por
los sectores parece ser confiable. El Unico
problema serio en este sentido tuvo lugar en las
etapas iniciales del modelo. Varios directores

de escuela habian presentado cifras de ausen-
tismo escolar inverosimiles y, luego de haber
sido presionados por el Gobernador y la SE-
PLAG, admitieron haber “mejorado” las cifras.
El Gobernador despidié inmediatamente a los
14 directores de escuela, para enviar una sefal
clara de que no se toleraria ningun intento de
manipular el sistema (en las reuniones de mo-
nitoreo muy raramente hay confrontaciones
como esta). A partir de entonces, la SEPLAG no
ha afrontado problemas serios sobre la validez
de los datos declarados. La mayoria de los sec-
tores se han dado cuenta de que es mejor aler-
tar sobre posibles problemas que intentar es-
conderlos y dejar que “exploten” posteriormen-
te. Dado que muchas de las metas prioritarias
se refieren a proyectos de infraestructura, la
SEPLAG puede realizar inspecciones visuales
de los trabajos, y también realiza controles con
actores externos, como contratistas o empre-
sas de auditoria.

2.5.2 ;Qué posibilidades hay de mejorar el monitoreo del cumplimiento?

La revitalizacion de las reuniones de monito-
reo les permitiria focalizarse mas en como
cambiar los comportamientos para mejorar
el desempeno que en los recursos presu-
puestarios. Las reuniones de monitoreo tienen
mas utilidad cuando se centran en la resolucion
colectiva de los problemas. A nivel internacional
hay abundantes ejemplos de cémo sacar el
maximo provecho de las reuniones de monito-
reo, y el trabajo realizado en Pernambuco brinda
la base de componentes clave: todos los acto-
res relevantes de un area de politica publica
dada discuten ideas y realizan ajustes basando-
se en datos sobre el desempeno pasado, para
mejorar las estrategias para el desempeno fu-
turo. Este enfoque exige que los participantes
se involucren totalmente en las reuniones. No
solo deben involucrarse cuando se discuten los
asuntos de su propio sector o distrito, sino du-
rante toda la sesidn, porque sus experiencias
pueden ser Utiles para otros con problemas
similares. Es crucial que los participantes no

asistan a las sesiones con una mentalidad “de-
fensiva”, recitando una lista de justificativos por
los resultados insuficientes; por el contrario,
deben estar abiertos a debatir correcciones, for-
mular preguntas, plantear inquietudes e involu-
crarse en la busqueda de soluciones. En las
etapas iniciales del modelo, las sesiones de
monitoreo de Pernambuco estaban orientadas
a mejorar la capacidad del Gobernador para ha-
cer rendir cuentas a las Secretarias y a los ge-
rentes; ahora que esta meta se logro, el mode-
lo esta listo para poner un mayor énfasis en
utilizar las sesiones para mejorar el desempeno.

Ciertamente, algunos modelos han op-
tado por un enfoque mas adversarial en las
reuniones de monitoreo. Las sesiones de
CitiStat de Baltimore, al menos en los primeros
anos, han sido descritas como reuniones “su-
mamente conflictivas”, en las que quien las
presidia sometia a los gerentes a una “indaga-
cion terriblemente concreta y penetrante”
(véase un resumen de estas descripciones en




Behn, 2006). Pero esto puede generar incenti-
VOS perversos para los gerentes si solo se pre-
ocupan por evitar errores que podrian avergon-
zarlos en las sesiones, en lugar de tratar de
mejorar realmente el desempeno y buscar
soluciones. En general, Pernambuco ha evita-
do este tipo de sesiones adversariales. Pero,
al mismo tiempo, las reuniones son mas pro-
ductivas si no se limitan a ser sesiones para
“mostrar y contar” en las que los gerentes
presentan sus casos sin ser realmente cues-
tionados por quien preside la reunion. Por con-
siguiente, es necesario lograr un delicado equi-
librio. Las autoridades de Pernambuco han
acumulado una considerable experiencia sobre
la forma de dirigir estas sesiones, y podrian
evaluar de modo més sisteméatico la mejor ma-
nera de lograr este equilibrio.

Otros pequenos ajustes al sistema de
monitoreo también podrian dar lugar a me-
joras. Estructurar las sesiones en base al ana-
lisis de los resultados de cada distrito por sepa-
rado puede dificultar la identificacion de tenden-
cias generales que pueden estar afectando el
desempeno global. Por consiguiente, podria ser

2.6 Intervencion para lograr las metas

conveniente dedicar una mayor parte de la se-
sion a un analisis méas general. La SEPLAG ha
identificado algunos obstaculos recurrentes (por
ejemplo, demoras para obtener permisos am-
bientales y autorizaciones de expropiaciones
qgue retrasan las obras publicas) que han sido
objeto de atencién especifica para solucionarlos
(véase la subseccion 1.6). Pero no resulta claro
gue la dinamica de las sesiones fomente esta
forma de encarar la identificacién de problemas,
especialmente en lo que atafie a problemas
mas estructurales o generalizados que dificultan
el desempeno de todo el gobierno. Anéloga-
mente, la configuraciéon del panel de control no
incluye suficiente informacién sobre los resul-
tados ni brinda una vision global de todos los
objetivos y las metas, o en particular de los que
presentan problemas. El panel esta concebido
para ser leido subaccion por subaccién. La uti-
lidad de un panel de control aumenta si el usua-
rio puede identificar rapidamente tendencias
generales y centrarse mds en los resultados.
Pequenos ajustes de esta naturaleza podrian
resultar valiosos en lo referente a la capacidad
de monitoreo.

2.6.1 ;Cuéles han sido los principales aportes del modelo en cuanto a la intervencion para

lograr las metas?

La participacion en las reuniones de las dis-
tintas Secretarias involucradas en el mismo
objetivo estratégico ha ayudado a trascender
las barreras jurisdiccionales. En las reuniones
se pueden hacer acuerdos para superar obsta-
culos, con una clara distribucion de responsabi-
lidades y plazos. Varios entrevistados han indi-
cado que esto ha servido para coordinar mejor
la labor cotidiana del gobierno y para mejorar su
capacidad para lograr resultados. Asi, mas que
imponer directamente las reformas, la interven-
cion de la SEPLAG las ha facilitado.

En ciertas areas de politica publica, el papel
de la SEPLAG ha sido mas importante. Para los
tres Pactos de desempeno, la SEPLAG ha aborda-

do la falta de capacidad de las Secretarias sectoria-
les estableciendo sus propios equipos (los Nucleos
de Gestiéon por Resultados) para asistirlas. Estos
equipos han aportado conocimientos analiticos y de
gestion gue han sido cruciales para implementar el
modelo. Ademas de los Pactos de desempeno, la
SEPLAG ha procurado abordar en forma proactiva
los problemas intersectoriales que obstaculizaban
el logro de metas de todo el gobierno, tales como
las demoras para obtener permisos ambientales y
autorizaciones de expropiacion. Por consiguiente,
el monitoreo no solo ha sido una manera de hacer
rendir cuentas a los sectores, sino que también ha
sido un instrumento para detectar obstaculos y to-
mar medidas para efectuar correcciones.



2.6.2 ;Qué posibilidades de mejorar hay en la intervencion para lograr las metas?

Los ajustes a menudo tienden a focalizarse
en reasignar recursos en lugar de mejorar
las practicas de gestion. Si los gerentes se
centran en solicitar més recursos para corregir
los resultados insuficientes, el desempeno no
mejorara realmente. Esto se conecta con temas
explicados en las secciones anteriores: enfatizar
que los ajustes no deberian basarse Unicamen-
te en la reasignacion o ampliaciéon de los recur-
so0s es esencial para asegurar un cambio cultu-
ral en la gestion del estado. Las sesiones de
monitoreo, que constituyen uno de los compo-
nentes clave del modelo, juegan un papel fun-
damental en este sentido. Ciertamente, la SE-
PLAG trabaja con los sectores para mejorar el
desempeno y eliminar obstéaculos, brindédndoles
a aquellos herramientas y técnicas de gestion,
pero los sectores parecen seguir centrados en

obtener recursos adicionales cuando encuen-
tran problemas.

Existe la posibilidad de aumentar la parti-
cipacion intersectorial para resolver proble-
mas. A nivel mundial, resulta cada vez mas claro
que muchos de los resultados de los servicios
publicos que interesan a los ciudadanos exigen
un mayor grado de coordinacién intersectorial.
Dicha coordinacion también tiene la ventaja de
asegurar una mejor relacion costo-beneficio y de
reducir duplicaciones y brechas. Ademas de su
presencia conjunta en las reuniones, la SEPLAG
podria promover una participacion intersecreta-
rial mas continua. Esto seria especialmente im-
portante si el modelo, tal como se propone al
principio de la seccién 2, aumentara su focaliza-
cion en los resultados, la mayoria de los cuales,
por definicién, son intersectoriales.

2.7 La institucionalizacion del modelo de gestion

El modelo de gestion de Pernambuco se vio
muy influido por los factores contextuales
de su creacion y por el liderazgo de las au-
toridades actuales. La finalizacién del segun-
do mandato del Gobernador Campos en 2014
y la eleccion de un nuevo Gobernador plantean
interrogantes sobre la sostenibilidad y la insti-
tucionalizacion del modelo. Una serie de ele-
mentos favorecen su continuacion, aungque sea
en una forma modificada: i) los resultados ob-
tenidos, y el crédito que muchos actores poli-
ticos le atribuyen al modelo de gestién por
dichos resultados; ii) la participacién de funcio-
narios publicos en todo el gobierno del estado,
desde gerentes hasta empleados que trabajan
directamente en la prestacion de servicios, en
este modelo basado en datos, y el valor que le
asignan al modelo; iii) el fortalecimiento de la
SEPLAG, la creacion de una carrera de analis-
tas de planificacion, gestion y presupuesto, y
la contratacion de 100 analistas, quienes se
opondrian a volver a las antiguas préacticas de
gestion, y iv) la documentacion y divulgacion
del modelo liderado por la SEPLAG, lo que ha

contribuido a elevar su perfil dentro y fuera del
estado. Estos factores hacen que sea poco
probable que los futuros gobernadores aban-
donen por completo el modelo de gestion, in-
cluso si introducen modificaciones para inser-
tar su propio estilo en el mismo.

No obstante, para asegurar la institucio-
nalizacién del modelo y mejorar su rendi-
miento, podria considerarse una serie de
reformas adicionales. Primero, un vinculo mas
fuerte con el sistema de prestacidn de servicios
en un sentido amplio, incluidos los gobiernos
municipales. Esto abarca no solo el desarrollo
de modelos de gestién dentro de las adminis-
traciones locales (una tarea que la SEPLAG ya
estéa liderando), sino también a la vinculaciéon
con ellos, dado que son fundamentales para lo-
grar muchos de los propios objetivos del gobier-
no estadual. Por ejemplo, los gobiernos muni-
cipales, en los que no se ha aplicado el modelo
de gestidn y cuyos indicadores no son monito-
reados por la SEPLAG, operan la mayoria de las
escuelas primarias de Pernambuco. Esto impli-
ca que el objetivo estratégico de aumentar el




desempeno educativo no cubre realmente a
todos los estudiantes del estado.

Definir las metas prioritarias con los go-
biernos locales y acordar como monitorear y
mejorar el desempeno en ellos requiere un
proceso interjurisdiccional, técnico y politico
complejo. Centrarse en una determinada area
de politica en la cual el papel de los municipios
es fundamental (como la educacién) podria pro-
porcionar una via para esto. Si este vinculo tie-
ne éxito, el modelo de gestidon no solo habré
aumentado su impacto, sino que también habra
logrado una mayor institucionalizacion en todos
los niveles de gobierno dentro del estado. Y si
el modelo intensifica su enfoque en los resulta-
dos, sera necesario involucrar a todos los acto-
res en el sistema de prestacion de servicios que
influyen sobre los resultados, entre los cuales
los municipios son centrales. Para gestionar
verdaderamente por resultados, debe incluirse
a todos los actores relevantes.

Una segunda via hacia la institucionaliza-
ciéon del modelo seria completar el fortaleci-
miento de la SEPLAG vy, sobre todo, de las
Secretarias sectoriales. Aun cuando se han
desarrollado capacidades destacables en la SE-
PLAG, y se estdn tomando medidas para am-
pliarlas (como la expansion de su personal; véa-
se el recuadro 1), todavia quedan oportunidades
de mejora. Su Secretaria Ejecutiva de Desarrollo
del Modelo de Gestién (SEDMG) ha implemen-
tado un sélido sistema de capacitacion para los
analistas de la SEPLAG, que busca reducir el
hiato entre las necesidades de saberes inheren-
tes a cada posicion y el stock de conocimientos
que ya trae cada analista. Estos cursos han con-
tribuido a ampliar el conocimiento del personal,
pero una nueva etapa podria centrarse en la
ampliacion de sus habilidades. Al trasladar el
énfasis del suministro de informacion a las com-
petencias observables que ellos aplicarian en el
trabajo, las capacidades de la SEPLAG para li-
derar el modelo de gestion aumentarian consi-

derablemente. Ademas, el fortalecimiento de
las capacidades de las Secretarias sectoriales
también podria promover la institucionalizacion
del modelo. Esto incorporaria los conocimien-
tos, las habilidades y el comportamiento nece-
sarios en toda la administracion, aumentando la
apropiacion del modelo por parte de los geren-
tes y los empleados en todos los sectores. Por
lo tanto, la sostenibilidad del modelo se veria
reforzada y este se volveria menos dependien-
te del liderazgo del Gobernador y las autorida-
des de la SEPLAG.

Ademas, la SEPLAG podria reforzar el
aprendizaje del sistema. La SEPLAG recopila
una enorme cantidad de datos que podrian ser
utilizados para evaluar mejor qué funciona y qué
no funciona. ¢Hay diferencias en los plazos de
finalizacién de los proyectos que se consideran
una prioridad (y son por tanto monitoreados) y
los que no lo son? ;Qué proporcién de las acti-
vidades que muestran retrasos y reciben aten-
cion especial y ajustes pasaron de “rojo"” a
“verde” antes de la siguiente sesién de moni-
toreo? ;Podria aplicarse un método mas riguro-
so de conexion entre la evolucion de los indica-
dores de proceso y producto con los indicado-
res de resultados (si estan disponibles)? Al ha-
cer este analisis, seria posible aplicar el apren-
dizaje del sistema en tiempo real y garantizar
gue todos los sectores se estan beneficiando
del enfoque global del gobierno a la mejora en
los servicios. Un analisis mas riguroso de los
datos recopilados por la SEPLAG también po-
dria dar lugar a un refinamiento del modelo.

Aumentar el vinculo con los ciudadanos
favoreceria la sostenibilidad del modelo. Esto
incluirfa la creacién de mecanismos de retroali-
mentacion entre cada seminario regional, asi
como leves ajustes en la divulgacion de los datos
de desempenfo y la rendicion de cuentas a los
ciudadanos. En este sentido, los informes anua-
les y cuatrimestrales? proporcionan datos obje-
tivos acerca de cémo van las cosas. La informa-

% Estos son el “Informe Anual sobre las Acciones del Gobierno” y el “Informe sobre la Gestién Social”, que es cuatrimestral. Estos informes
se publican en: http://www.seplag.pe.gov.br/web/seplag/downloads/relatorio-da-acao-do-governo.



cién se muestra de forma clara por medio de
gréaficos, mapas y tablas cuando es necesario, y
en ocasiones incluye las comparaciones con
otros estados o con el pais en su conjunto. Los
actores externos consideran que los datos publi-
cados por el gobierno son exactos y confiables;
no hay evidencia de nimeros “mejorados” .?* Sin
embargo, la evolucion de los indicadores se pre-
senta generalmente sin ninguna referencia a la
meta que se espera alcanzar. Por o tanto, no
esta claro si la meta se cumplié en realidad, vy el
informe puede centrarse en presentar “buenas
noticias”. Ademas, algunos indicadores de resul-
tados (especialmente para los Pactos de desem-
peno) se comparan con la evolucién en otros
estados o en el pais en su conjunto, pero otros
no; no esta claro por qué se presenta la compa-
racion solo para algunos de los indicadores, ya

que se dispone de datos comparables en todos
los casos. Por lo tanto, deberia ser posible definir
ciertos criterios acerca de coémo los datos van a
ser presentados con el fin de garantizar la cohe-
rencia entre los informes vy limitar la discreciona-
lidad en su presentacién, sobre todo si en el fu-
turo los resultados no son tan buenos como lo
han sido en los Ultimos afos. Del mismo modo,
el acceso publico a algunas partes del panel de
control (sin afectar su uso principal como una
herramienta de gestion interna) puede mejorar
la apropiacion social del modelo y de este modo
asegurar su institucionalizacién. La transparencia
puede ser fundamental para institucionalizar el
modelo: si los ciudadanos pueden acceder a la
informacién sobre el desempeno y debatirla, re-
chazaran cualquier intento de desmantelar los
elementos clave del modelo basado en datos.

2 De hecho, en el area de seguridad, un destacado think tank, el Foro Brasilefo sobre Seguridad Publica, coloca a Pernambuco entre los
estados con datos de “alta calidad”; véase el Anudrio Brasileiro de Seguranca Publica, 2012.
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