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Resumen Ejecutivo

La planificacion estratégica es una importante herramienta de gestion que permite a una
organizacion establecer sus metas u objetivos, asi como los planes de accion para
alcanzar dichos objetivos.

Las administraciones publicas se enfrentan a complejas decisiones al momento de
asignar recursos escasos a objetivos mdltiples, por lo que es de suma importancia la
articulacién entre planificacion y presupuesto para la eficiente gestion de los mismos.

El presente trabajo se realiza con el objetivo de analizar el proceso de planificacion
estratégica de la Direccion Nacional de Aduanas a fin de identificar si fueron
consideradas las etapas y las recomendaciones existentes en la materia, asi como el
analisis del nivel de articulacién entre planificacion y el marco financiero y
presupuestal.

Con base en la investigacion documental se disefia una metodologia de evaluacion
cuantitativa y cualitativa del proceso de planificacion estratégica y de la vinculacion de
este con el presupuesto, con la cual se identifica para cada una de las fases y
componentes del proceso, el nivel de ausencia-presencia de los mismos en el proceso
seguido por la organizacion y si existe 0 no vinculacién entre el presupuesto y la
planificacion estratégica.

Los resultados obtenidos de la evaluacion de la planificacion estratégica en el caso de
estudio revelan que se realiz6 de forma idénea y oportuna, considerando todas las fases
y componentes desarrollados en el marco tedrico de este trabajo y con especial cuidado
en las definiciones tomadas.

Por lo anteriormente expuesto, se concluye que el proceso de la DNA puede utilizarse
como insumo para otros organismos que se encuentren en vias de anexar la
planificacién estratégica a su gestion, y se incluye una tabla de recomendaciones con
acciones y pautas que pueden ser consideradas.

Palabras Clave: Direccidén Nacional de Aduanas, Planificacion estratégica en el sector
publico, Vinculacion de la planificacion estratégica y presupuesto, Pautas de buenas
practicas de un proceso de planificacion estratégica.
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1 INTRODUCCION

1.1 Justificacion del tema

En América Latina durante los Gltimos afios la planificacion en el sector publico
ha tomado un papel preponderante, en el entendido que constituye el “principal vehiculo
para el logro de mejores resultados en cuanto a la eficiencia en el gasto publico, servicio
superior a los ciudadanos y grupos de interés; la cual debe desarrollarse considerando el
acoplamiento con el marco normativo, los grupos de interés y la responsabilidad social”

(Da Fonseca, Hernandez Narifio, Medina Leon, & Nogueira Rivera, 2014, pag. 109).

La necesidad que presentan los gobiernos de orientar el funcionamiento del
sector publico hacia la eficiencia en los resultados ha implicado la revision de las
précticas burocraticas asi como el funcionamiento de ciertos organismos, ya que las
administraciones publicas se enfrentan a complejas decisiones al momento de asignar
recursos escasos a objetivos multiples, por lo que es de suma importancia la articulacién
“planeacion-programacion-presupuesto” para mejorar y potenciar la administraciéon de

dichos recursos (Tavares & Berretta, 2006).

En este sentido, la planificacién y el presupuesto han cobrado una nueva
dimension dejando de ser tareas administrativas internas del gobierno para
transformarse en actividades estratégicas de interés para los ciudadanos, de manera que
puedan percibir los efectos de las politicas publicas en su bienestar (Tavares & Berretta,

2006).



En Uruguay, los Incisos de la Administracion Central y los organismos
comprendidos en el art.220 de la Constitucion disponen de la metodologia establecida
por OPP (Oficina de Planeamiento y Presupuesto)® para la presentacion de sus planes
estratégicos y resultados en el marco de la elaboracion de los proyectos de Ley de
Presupuesto o0 Ley de Rendicion de Cuentas (Rendicion de Cuentas y Balance de

Ejecucion Presupuestal, 2019).

Especificamente, en la Direccion Nacional de Aduanas (DNA) (ver Anexo A),
una de las Unidades Ejecutoras del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), la
planificacion estratégica comenz0 a gestarse en el afio 2006 con la designacion por parte
del Consejo de Ministros de un grupo de funcionarios aduaneros, los cuales analizaron
la situacion de la DNA y establecieron cuatro grandes brechas que dificultaban su buen
funcionamiento y que la dejaba lejos de ser una institucion moderna (BID & DNA,
2014):

e normativa
e infraestructura
e procesos y procedimientos

e recursos humanos y materiales

Dado lo anteriormente expuesto, por ser uno de los pioneros en implementarlo y
porque es de esperarse que, luego de un proceso de méas de 10 afios se cuente con
lecciones aprendidas que podrian trasladarse a otros organismos publicos, el caso de la
DNA puede considerarse un interesante caso de estudio. Por tal motivo, se plantean las

siguientes interrogantes:

L Articulos 39 a 41 Ley 16.736



e El proceso de planificacion estratégica aplicado en la DNA fue
adecuado?

e El plan estratégico y su presupuesto asignado estan alineados, esto es: se
consideraron los créditos y recursos disponibles al momento de definir

los objetivos estratégicos?

1.2 Objetivos

1.1.1 Objetivo general

Analizar el proceso de planificacion estratégica de la DNA a fin de identificar si
fueron consideradas las etapas y las recomendaciones en la materia, asi como el analisis

del nivel de articulacion entre planificacion y el marco financiero y presupuestal.

1.1.2 Objetivos especificos

e Obtener conclusiones en cuanto a la planificacion existente.

e Conocer el presupuesto asignado, evaluar si es acorde a los objetivos

estratégicos del organismo e identificar recomendaciones para esta vinculacion.

e Desarrollar una breve metodologia de evaluacién del proceso de planificacion
estratégica que pueda ser utilizada por diferentes organismos publicos utilizando
como referencia a la Guia Metodoldgica de Planificacion Estratégica: (OPP &

CEPRE, 2005).



1.3 Metodologia

En virtud de lo expuesto en las secciones 1.1 y 1.2, se da inicio al proceso de
investigacion, el cual parte por el interés en el andlisis del proceso de planificacion
estratégica llevado a cabo en la DNA y en determinar si los créditos presupuestales

estan alineados con los objetivos estratégicos.

Al proceso de investigacion se lo aborda a través de una investigacion
documental (Bernal Torres, 2010), la cual comienza con la recopilacion de informacién
sobre el de proceso de planificacion estratégica en cualquier organizacién. Luego, se
analiza la bibliografia para el caso particular del sector publico, ya que el mismo
presenta algunas caracteristicas diferentes al sector privado; con particular énfasis en la

obtencion de evidencia en el Sector Pablico Uruguayo y Latinoamericano.

A continuacién, se estudia el proceso de planificacion estratégica aplicado en
DNA con la informacién obtenida desde el sitio web y se analiza la documentacion

proporcionada por el organismo.

La metodologia utilizada para evaluar el proceso de planificacion estratégica en
la DNA es disefiada con insumos obtenidos de (Haberkorn, 2016) y (OPP & CEPRE,
2005) , la cual consiste en identificar para cada una de las fases y componentes del
proceso de planificacion estratégica, el nivel de ausencia-presencia de los mismos en el
proceso que siguid el organismo. Dicha evaluacion fue tanto cuantitativa, asignandose
los siguientes puntajes: ausencia: 0, presencia parcial: 0,5 y presencia total: 1; como

cualitativa, a través de la justificacién de cada puntaje asignado.



Para la obtencion de conclusiones se detectan aquellos puntos que, a nuestro
entender, el organismo resolvié de manera adecuada, asi como aspectos que pueden ser
consideradas debilidades y puedan suponer oportunidades de mejora al proceso de

planificacion estratégica.

La técnica utilizada en la elaboracion de recomendaciones para implementar la
vinculacion entre el presupuesto y la planificacidn estratégica consistié en el analisis de
los distintos modelos aplicados en otros paises que se describen en (Bonari & Gasparin,

2014) y la identificacion de un modelo que podria seguirse y servir de guia.

Finalmente, y como aporte final, se espera obtener ciertos elementos de reflexion
que, segun nuestra opinion, pueden emplearse en distintas unidades del Estado para
alcanzar un proceso exitoso, los cuales resumen buenas practicas de un proceso de

planificacion estratégica.



2 ANTECEDENTES

La busqueda de antecedentes referidos al tema planificacion estratégica del
Sector Publico arroja un amplio espectro de trabajos y estudios recientes, lo cual

permite introducirnos en el caso de estudio con cierta solvencia.

En América Latina, la planificacion se difundio durante los afios sesenta por la
Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL) y la Alianza para el Progreso, ya
que el contexto internacional a raiz de la Segunda Guerra Mundial mostré la necesidad
de la planificacion, concebida como la clave para superar problemas econdémicos

(Alvarez, y otros, 2018).

Con la obra Esquema de un planeamiento econdémico y social, publicada en
1946 por Tomas Berreta y José Luis Buzzetti, surgen en Uruguay las primeras ideas de
la planificacion econémica y social: creacion del Instituto Central de Planeamiento con
la funcion de coordinar y armonizar los planes confeccionados por los organismos

publicos (Alvarez, y otros, 2018).

La Comisién de Inversiones y Desarrollo Econémico (CIDE) fue creada en el
afio 1960 bajo el mando de Enrique Iglesias, donde se realiza el primer diagnostico
sobre el funcionamiento economico nacional del pais y lo cual culmindé en la
elaboracion del Primer Plan Nacional de Desarrollo, cuyas reformas y propuestas
convirtieron a la CIDE en un hito de la historia politica, econdémica y social del

Uruguay (PRESIDENCIA & OPP, 2017).



Luego de un proceso de modernizacion en las instituciones pablicas uruguayas
con el apoyo de consultorias internacionales, se transita hasta la Constitucion de 1966,
donde, en su articulo 230 se crea la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), con

funciones de 6rgano asesor de Presidencia de la Republica (Alvarez, y otros, 2018).

En las siguientes décadas OPP ha atravesado importantes procesos de
reestructuracion y acumulacién de tareas, las que han sido priorizadas por el Gobierno.
Actualmente, “el Area de Presupuesto, Inversion, Gestion y Evaluacion de la OPP
consolida y sistematiza los planes estratégicos de Incisos y organismos a través del Area
de Gestion y Evaluacion (AGEV) en base a datos ingresados al Sistema de Planificacion
Estratégica (SPE), los cuales se recogen en el Tomo Il - Planificacion y Evaluacién, que
integra el proyecto de Ley de Presupuesto” (OPP - Area de Presupuesto, Inversion,

Gestion y Evaluacion, s.f.).

En (Da Costa, Wins, Galvez, & Silva, 2016) se explicita la situacién previa a la
implantacion de la planificacién estratégica de DNA vy los sucesos y desafios que la
misma tuvo que atravesar, al igual que el compromiso politico para iniciar un proceso

de modernizacion en el Estado.

A nivel nacional se identifican dos trabajos de investigacion monogréfica:
(Bracco, Cuadro, & Feijer, 2010) y (Chavez, Quiroga, & Solaro, 2010) sobre la
planificacion estratégica en el sector publico con una antigiiedad de 10 afios, por lo que
no reflejan la situacién actual a raiz de la creacion de nuevos Incisos y nuevas areas en

OPP.



Respecto a la vinculacion que es deseable exista entre la planificacion
estratégica de un organismo y su presupuesto encontramos un manual (Armijo &
Publica, 2009), que comprende la planificacion estratégica, operativa y el presupuesto;
explicita los requisitos para que una planificacion estratégica sirva al proceso
presupuestario, define los indicadores de desempefio y resume la aplicacion de la

planificacion estratégica y los indicadores de desempefio en el sector publico.

Y tambieén referido al tema anterior en (Zambrano Barrios, 2011), si bien ahonda
sobre la situacion de Venezuela, menciona que sucede lo mismo en América Latina, y
propone un modelo para desarrollar los planes estratégicos de un gobierno, utilizando
varias herramientas: arbol de competencias, analisis FODA, indicadores de gestion,

cuadro de mando integral, entre otros.



3 MARCO TEORICO

3.1 Planificacién

La planificacion estratégica es una herramienta de gestion que consiste en un
gjercicio de formulacion y establecimiento de objetivos de caracter prioritario, cuya
caracteristica principal es el establecimiento de los cursos de accion (estrategias) para

alcanzar dichos objetivos (Armijo & Publica, 2009).

Es ademas un proceso que antecede al control de gestion, el cual permite hacer
el seguimiento de los objetivos establecidos para el cumplimiento de la mision. Cubre
aspectos de cardcter macro que involucran el mediano y largo plazo y apoya la
identificacion de cursos de accién para materializar las prioridades institucionales. Es un
proceso continuo que requiere constante retroalimentacion acerca de como estan

funcionando las estrategias (Armijo & Publica, 2009).

El uso de la planificacion estratégica en el &ambito publico se concibe como una
herramienta imprescindible para la identificacion de prioridades y asignacion de
recursos en un contexto de cambios y altas exigencias por avanzar hacia una gestion

comprometida con los resultados (Armijo & Publica, 2009).

Parte del proceso de la planificacion, como se aprecia en la Figura 3.1, consiste
en definir la mision y vision del organismo. La mision es la descripcion concisa y clara
de la razon de ser de la Entidad, su propdsito fundamental y la vision comprende los
valores de la organizacion, como espera ser reconocida, el futuro deseado de la

organizacion (Armijo & Publica, 2009).



Figura 3.1: Fases del proceso de planificacion estratégica

Marce Normative ¢ Institucional
Andlisis de las leyes, y normativas

Prioridades Gubernamentales.
Contribucitn de la organizacion a las
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f—— Plon dia Acclén parmo implementar ios
Oibgetivos Esfrodéglocs, v defeminor &l presspuesio

:Como mediremos el Indicadores de Desempefio
desempeno lograda? [ | poara medir los logros, evaluar y tomar
acciones comectivas

Fuente: (Armijo & Publica, 2009)

Al planificar se define a donde queremos ir, qué resultados queremos lograr y a
los objetivos estratégicos, que son los logros que espera la entidad alcanzar para cumplir
con su mision; los mismos deben ser claros, realistas, desafiantes y congruentes entre si

(Armijo & Publica, 2009).

Para lograr dichos objetivos, se definen estrategias, que consisten en planes de

accion para implementar los objetivos estratégicos.
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La etapa final de la planificacion consiste en medir el desempefio logrado a
través de indicadores de desempefio, que en el ambito pablico se definen como
herramientas que entregan informacién cuantitativa respecto del desempefio (gestion o
resultados) en la entrega de productos (bienes o servicios) generados por la entidad,

cubriendo aspectos cuantitativos o cualitativos (Armijo & Publica, 2009).

La planificacion operativa se relaciona con el corto plazo y consiste en, a través
de un instrumento llamado Plan Operativo Anual (POA), sistematizar los aspectos
“operativos” relacionados con las actividades que permiten materializar los productos
en una expresion anual, tal como se aprecia en la Figura 3.2. Para ser coherente con los
objetivos y metas de la institucion y del programa, debe recoger en su programacion
justamente las prioridades establecidas en términos de la calendarizacion de las
actividades, identificar los insumos necesarios para la generacion de los productos
finales y los procesos que conlleven inversiones o contrataciones (Armijo & Publica,

2009).

La planificacion presupuestaria refiere a planificar el presupuesto conforme a los
objetivos definidos, las politicas estratégicas y los recursos materiales, econémicos y

humanos con los que cuenten (Armijo & Pablica, 2009).

El plan operativo anual es la base para la elaboracion del anteproyecto de

presupuesto, de ahi la importancia que haya una adecuada sintonia con las prioridades

establecidas a nivel de la planificacion estratégica (Armijo & Publica, 2009).
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Figura 3.2: Planificacion estratégica y operativa anual

Nivel Institucional Ambito de Elementos Plazo
Planificacion
Misian
"u"alore.s Largo
N Estratégica Estrategias
Alta direccion Objetivos Estratégicas
o ResultadosFinales
Directivo Estra teg?ca / Resultados Intermedios Mediano
Operativa Indicadores de Resultados
_ Overativa Resultados operativos
Operativo ?ﬂ.n ual Productos Corto
Actividades
Insumos

Fuente: (Bonari & Gasparin, 2014)

3.2 Presupuesto Publico

El presupuesto publico se consideraba tradicionalmente como una proyeccion de
los gastos del Gobierno y los recursos necesarios para financiarlos. Desde el punto de
vista contable, el presupuesto era el medio financiero para satisfacer las necesidades
colectivas y desde el punto de vista juridico, consistia en un mandato obligatorio, al cual

debian ajustar su accionar los Organos ejecutivos (Udelar, 2019).

En el presupuesto publico moderno interesa no sélo conocer en qué gasto el
Estado, sino también para qué gasta. Desde el punto de vista politico, el presupuesto

muestra las necesidades que el Gobierno satisface, sobre el total de las necesidades
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ilimitadas. Desde el punto de vista econdmico, el presupuesto provee medios, que son
escasos, para satisfacer necesidades colectivas prioritarias. Se trata de aplicar al sector

publico los procesos de la administracion estratégica (Udelar, 2019).

El presupuesto de la DNA forma parte del Presupuesto Nacional que abarca la
Administracion Central y los organismos del Art. 220 de la Constitucion de la
Republica. Cada organismo proyecta su presupuesto y lo remiten al Poder Ejecutivo, si
este no esta de acuerdo con la propuesta, puede mandar su version de esos presupuestos
y somete las dos versiones al Poder Legislativo. Una vez aprobado por parte del Poder
Legislativo, se lo remite al Ejecutivo para su promulgacién, si este hiciera
observaciones vuelve al Legislativo, quién podra levantar el veto, con mayorias de 3/5

de presentes de la Asamblea General. (Udelar, 2019)

3.3 Vinculacion entre planificacion estratégica y presupuesto publico

Uno de los principales desafios para orientar la gestién hacia la obtencion de
resultados es la articulacién del presupuesto con la planificacion. Esta vinculacion
contribuye a mejorar la asignacién de recursos, realizar su seguimiento y evaluar las
politicas implementadas. La ausencia de vinculacion trae consigo multiples
consecuencias, tales como: fomenta practicas inerciales del gasto, dificulta un efectivo

control de la calidad del gasto y la fijacion de metas (Bonari & Gasparin, 2014).

En la Figura 3.3 se observa que los elementos que vinculan presupuesto y
planificacion en el mediano y largo plazo son: misidn, vision, objetivos estratégicos y la

estrategia con los recursos y los resultados. Mientras que, en el corto plazo, a través de
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la Planificacion Operativa Anual, se deben establecer las acciones concretas que

permitan cumplir con los objetivos, resultados e impactos esperados (Bonari &

Gasparin, 2014).

Sin embargo, el vinculo entre el corto, mediano y largo plazo no esta libre de

obstaculos, ya que la coordinacion y consistencia intertemporal de las politicas publicas

depende en buena medida del conjunto de prioridades del gobierno de turno (Bonari &

Gasparin, 2014).

Figura 3.3: Vinculacion entre presupuesto y planificacion

Consistenciay Coordinacidn

Largo Plazo

Corto Plazo

Planificacion Operativa Anual

Proceso

|

Recursos |—:«‘| Productos

Formulacidn presupuestaria anual

Planificacidn Estratégica

Misidn

Visidn

| |
| |
[ Objetivos estrategicos |
| |

Estrategias

Presupuesto Plurianual

—_—

Resultados | — = | Impacto

Fuente: (Bonari & Gasparin, 2014)
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4 METODOLOGIA

4.1 Metodologia de investigacion

Como se indico en la seccion 0, el proceso de investigacion es abordado a través

de una investigacion documental (Bernal Torres, 2010).

La investigacién documental del tema planificacion estratégica general incluye
la siguiente documentacion:

- (OPP & CEPRE, 2005)

- (Haberkorn, 2016)

- (Tavares & Berretta, 2006)

La bibliografia consultada para entender el caso particular del sector publico, y
especificamente el sector pablico Uruguayo y latinoamericano se compone de:

- (Armijo & Publica, 2009)

- (Bracco, Cuadro, & Feijer, 2010)

- (Chavez, Quiroga, & Solaro, 2010)

- (Da Fonseca, Hernandez Narifio, Medina Leon, & Nogueira Rivera, 2014)

- (Zambrano Barrios, 2011)

Finalmente, para el andlisis de la planificacion estratégica especificamente en la
DNA se obtuvo desde el sitio web del organismo informacion sobre la planificacion
estratéegica 2017-2030, mision y vision, mapa estratégico, objetivos estratégicos y
presupuesto. A su vez, desde DNA se nos proporcionaron documentos de informes de

avance que muestran de acuerdo con las metas fijadas, los resultados y proximas
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acciones, planes estratégicos que contienen los objetivos estratégicos con sus
indicadores, resultados y metas, que constituyeron fuente de informacion primaria y

también fueron insumo al momento de realizar la evaluacion del proceso.

Para vincular las asignaciones presupuestales y los objetivos estratégicos de la
DNA, se obtuvo la informacion desde el sitio web del organismo, del programa y los
proyectos que integran su presupuesto (DNA - Presupuesto, 2019), asi como de los

objetivos estratégicos que el mismo incluyé en su Plan Estratégico 2017-2030.

4.2 Metodologia del proceso de evaluacion de la planificacidn estratégica

A partir de las fases y componentes del proceso de planificacion estratégica
descritas en (OPP & CEPRE, 2005), se disefia una metodologia de evaluacion del
proceso de planificacion estratégica, la cual utiliza insumos de (Haberkorn, 2016) y se

representa en la Tabla 4.1.

Cada uno de los componentes del proceso de evaluacion propuesto es
contrastado con los del proceso de planificacion estratégica de la DNA a través de un
indicador denominado nivel de ausencia-presencia del componente con los siguientes
valores (Haberkorn, 2016):

e 0 ausencia del componente
e 0.5 presencia parcial del componente

o 1 presencia total del componente
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Tabla 4.1: Fases del proceso de evaluacion de la planificacion estratégica

Fase Componente

Viabilidad del proceso de planificacion

Empezando a organizarse -
estratégica

Andlisis del marco normativo

Prioridades de gobierno

¢Donde estamos actualmente? Necesidades de los grupos de interés
Mision y Vision
Estudio del contexto y la organizacion

¢A dénde queremos ir? Plan Estratégico

. Plan de Accion

¢Como llegaremos?
Presupuesto

¢Como mediremos el resultado? Sistemas de evaluacion y monitoreo

Fuente: Elaboracion propia en base a (OPP & CEPRE, 2005)

En los siguientes puntos se describen cada una de las fases y sus componentes, a

efectos de presentar la metodologia con la cual se elaboré este documento.

4.2.1 Empezando a organizarse

En primer lugar, se analiza la viabilidad del proceso de planificacion estratégica
con el fin de concluir si el mismo puede llevarse a cabo en la organizacion (OPP &

CEPRE, 2005) considerando los siguientes factores:
e compromiso politico y de la direccion de la organizacién
e disponibilidad: tiempo y recursos (humanos y economicos)

e sistemas de informacion y comunicacion

En esta fase se debe tener en cuenta (OPP & CEPRE, 2005):

e cantidad y duracion en el tiempo de los miembros lideres del proceso
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integrantes de los equipos de trabajo
recursos locativos para desarrollar reuniones
cronograma de trabajo

capacitacion del personal sobre planificacion estratégica

4.2.2 ;Dobnde estamos actualmente?

Esta fase presenta 5 componentes (OPP & CEPRE, 2005), los cuales se

describen a continuacion y requieren la identificacion-investigacion de su nivel de

ausencia-presencia en la metodologia de evaluaciéon en funcién de su area de estudio

(Haberkorn, 2016):

andlisis del marco normativo: requiere investigar si la unidad contemplé

la normativa bajo la cual se encuentra inmersa (leyes, decretos,
reestructuras, entre otros) y la participacion de asesores juridicos

prioridades de gobierno: identificar la capacidad de la organizacion para

entender las prioridades del gobierno y su vinculacion con las mismas

necesidades de los grupos de interés?: analizar si se distinguio cuales son

los grupos de interés, sus expectativas y la opinion de estos sobre la
performance de la unidad

mision v vision:

o relacion de la mision del Inciso con la de la UE (Unidad

Ejecutora) y vinculacién con su marco normativo

2 Grupo de interés: “toda persona, grupo u organizacion que puede reclamar la atencién de la
Unidad Ejecutora, sus recursos, sus servicios o que, de alguna forma, se vea afectado por lo que la misma
realiza o por los servicios que provee” (OPP & CEPRE, 2005, pag. 7)
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o nivel de entendimiento de la mision por parte del personal de la
unidad (en todos los niveles de esta)

e estudio del contexto v la organizacion: a través del analisis FODA

(Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas) e informes sobre

temas criticos

42.3 ;A donde queremos ir?

Su componente, el plan estratégico, debe contener los siguientes elementos
(OPP & CEPRE, 2005):
e Mmision

cometidos de la unidad

prioridades del gobierno

grupos de interés

e actividades esenciales
e anélisis FODA

e factores criticos

e resumen estratégico

e monitoreo (cuadro de mando integral)

424 ;Como llegaremos?

Esta fase tiene como componente al plan de accién, el cual debe contener los
siguientes elementos (OPP & CEPRE, 2005):
e descripcion de las acciones y pasos a seguir
e estimacion del tiempo y recursos necesarios para llevar a cabo la
operativa de la unidad

e asignacion de responsabilidades para la concrecion de los objetivos
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4.25 ;Como mediremos el resultado?

Finalmente, en la fase (Como mediremos el resultado? se requiere (OPP &
CEPRE, 2005):
e el desarrollo de sistemas de evaluacion de la gestion y su monitoreo, a

través de indicadores

4.3 Metodologia para evaluar la vinculacion entre presupuesto y planificacion

estratégica

A partir de la informacion teérica brindada por (Bonari & Gasparin, 2014) y la
obtenida de (BID & DNA, 2014) y (DNA - 240 afios de historia, s.f.), se analiz6 si
existe vinculacién al momento de elaborar el presupuesto quinguenal con los objetivos
estratégicos definidos por la planificacion, asi como si los mismos son revisados cuando

ocurren aumentos y disminuciones en las asignaciones presupuestales.

Uruguay sigue el modelo de presupuesto por programas, que implica distribuir el
gasto de cada Ministerio o ente de acuerdo con su contribucion a cada area programatica
(por ejemplo: educacion; salud; seguridad publica; ciencia, tecnologia e innovacion,
entre otras) previamente definida, y de acuerdo con los programas ejecutados en cada

una de dichas areas. (Blanco)

Tabla 4.2: Elementos del presupuesto por programas

Elaboracion Plurianual Anual
Plazo Mediano/largo Corto
Alcance Estratégico Operativo
Usuarios Alta Direccion Direccion/Operativo

Fuente: (Bonari & Gasparin, 2014)

20




5 ESTUDIO DE CASO

5.1 Evaluacion del proceso de planificacion estratégica en la Direccién Nacional

de Aduanas

En el presente capitulo se expone y evalia como se realizO el proceso de

planificacion estratégica en la DNA mediante el estudio del nivel de ausencia-presencia

de cada uno de los componentes de las fases del proceso mencionado en la seccion 4.2.

Cabe destacar que la evaluacién esta sustentada en documentacion obtenida de

la DNA y diferentes informes acerca del proceso realizado en el organismo, y que la

misma refleja la opinion de las autoras de esta tesis.

A continuacion, en la Tabla 5.1 se presentan las fases, componentes y valoracion

del nivel de ausencia-presencia de cada uno de los componentes, para luego desarrollar,

en las secciones 5.1.1 a 0 la evidencia de la evaluacion.

Tabla 5.1: Valoracion del proceso de planificacion estratégica en DNA

Fase Componente \/alor
asignado
Empezando a organizarse Viabilidad del proceso de planificacion estratégica 1
Anaélisis del marco normativo 1
Prioridades de gobierno 1
¢Dobnde estamos actualmente? Necesidades de los grupos de interes 0,5
Mision y Vision 1
Estudio del contexto y la organizacion 1
¢A ddnde queremos ir? Plan Estratégico 1
) Plan de Accion 0,5
¢Coémo llegaremos?
Presupuesto 0,5
¢Como mediremos el resultado? Sistemas de evaluacion y monitoreo 1

Fuente: Elaboracion propia en base a (OPP & CEPRE, 2005), (Haberkorn, 2016) y (DNA - 240 afios de

historia, s.f.)
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5.1.1 Empezando a organizarse

La DNA comenzo su proceso de modernizacion en el afio 2006, impulsada por
factores externos como el crecimiento sostenido de la economia y el incremento de las
operaciones de comercio exterior, tanto en valor como en cantidad de operaciones, asi
como por la identificacion de cuatro grandes brechas (normativa, infraestructura,
proceso y procedimientos, recursos humanos y materiales) que dificultaban su buen

funcionamiento y la dejaba lejos de ser una institucién moderna (BID & DNA, 2014).

Respecto a la brecha normativa se aprobd el Cddigo Aduanero Uruguayo, se
evidencid la necesidad de modificar la estructura organizativa y se implementd un

Sistema de Incentivos por Mejor Desempefio (BID & DNA, 2014).

Con relacion a la brecha de infraestructura, la misma refiere a que la mayoria de
los edificios de la DNA se encontraban al 2008 en situacion altamente critica:
presentaban serias falencias constructivas e instalaciones obsoletas, con muy escasas 0
nulas inversiones sistematicas en mantenimiento, que ofrecian muy malas condiciones
de confort para los usuarios. Desde fines de 2008, se han ejecutado mas de 20 obras de

reacondicionamiento y nuevas construcciones en todo el pais (BID & DNA, 2014).

Referente a la brecha de procesos y procedimientos, se identificaron
oportunidades donde se podian implementar el sistema digital, asi como se definio la
Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCE), se instalaron sedes regionales de

vigilancia y se creo el Sistema Integrado de Inteligencia Aduanera (BID & DNA, 2014).
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En cuanto a la brecha de recursos humanos y materiales, se identificaron
necesidades de capacitacion al personal, haciendo hincapié en la necesidad de capacitar
en gestion del cambio, a fin de que el personal estuviera apto para afrontar el proceso de

modernizacion que se avecinaba (BID & DNA, 2014).

Nuestra valoracion asignada es 1: Presencia total del componente, ya que la
DNA realizo un eficiente estudio de la situacion inicial identificando las brechas
institucionales en las que debian enfocarse para mejorar su rendimiento. El interés del
gobierno por solucionarlas y la disposicion de recursos por parte de este y de los
organismos internacionales son elementos sustanciales para que comience a gestarse el

proceso de planificacion estratégica.

5.1.2 ;Donde estamos actualmente?

5.1.2.1 Analisis del marco normativo

Cuando se comenzé con el proceso de modernizacion regia el Codigo Aduanero
Uruguayo (CAU); el Régimen Infraccional Aduanero; y el Régimen de los
Despachantes de Aduana. Para aplacar la brecha normativa que identificaron se
comienza con la elaboracion del Codigo Aduanero Uruguayo (CAROU) el cual recoge
las recomendaciones y estandares internacionales mas modernos en materia de derecho
aduanero. En su elaboracién se contd con la participacion de los operadores y demas
actores del comercio exterior, logrando una obra consensuada con el sector privado. El
Codigo Aduanero Uruguayo fue promulgado el 19 de setiembre de 2014 y los
principales cambios que introdujo fueron: unificar, sistematizar y actualizar la

normativa, ampliar el territorio aduanero incluyendo las zonas francas, introducir la
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figura del Operador Econdmico Calificado, aumentar la transparencia y orden en
transitos y franquicias, ampliar el elenco de agentes vinculados con administracion

aduanera, entre otros (BID & DNA, 2014).

Ademas, se evidencio la necesidad de modificar la estructura organizativa y se
comenzd con un proyecto de reformulacion de la estructura organizativa, el cual fue
promulgado el 17 de julio de 2013. El Decreto 204/2013 establece la Reestructura
organizativa de la Direccion Nacional de Aduanas en la que se crea la Asesoria de
Planificacion Estratégica. En el Anexo B se detallan los cometidos con los que se

faculto a dicha asesoria (BID & DNA, 2014) (Aduanas, 2011).

Nuestra valoracion asignada es 1: Presencia total del componente, ya que se
analiz6 la normativa detectando la necesidad de modificarla y actualizarla, con la
participacion de diversos actores intervinientes en el proceso de planificacion

estratégica, lo que garantizo su mayor aceptacion de la misma.

También fue clave que el organismo creara un ambiente propicio a las reformas,
tanto de la normativa como del planteamiento de la necesidad de una reestructura
organizativa, ya que es comun cometer el error de no estar abiertos a realizar reformas

en los organismos.

5.1.2.2. Prioridades de gobierno

La serie de factores sefialados en la seccién 5.1.1 provocaron que el gobierno
tomara la decisién estratégica de posicionarse como hub logistico en la regidn
(convertirse en punto de transito estratégico del comercio internacional al ofrecer

importantes ventajas geograficas, operativas y aduaneras), con lo cual se hacia necesario
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incorporar las directrices de las aduanas modernas. ElI 26 de octubre de 2007, el
gobierno uruguayo y el BID suscribieron el contrato de préstamo No. 1894 OC-UR con
el objetivo de apoyar la modernizacién de la Aduana, a fin de mejorar la eficiencia y
calidad de sus funciones primordiales. Estos desafios llevaron al organismo a la accién
incorporando nuevas técnicas de gestion y elaboracion de un proceso de planificacion

estratégica (BID & DNA, 2014).

Nuestra valoracion asignada es 1: Presencia total del componente, ya que, dada
la prioridad de gobierno de convertir a la DNA en un centro logistico de referencia, el
organismo pudo acceder a fondos provenientes del BID, lo que le permitié disponer de

los recursos necesarios para encarar el proceso de modernizacion.

Cualquier proceso que se quiera llevar adelante en un organismo publico debe
contar con el apoyo de las autoridades para que sea exitoso. Muchas veces los procesos
estan bien disefiados y no logran una implementacion exitosa, o quedan por el camino,
por no contar con el apoyo politico correspondiente, o porque el gobierno no lo
considera una prioridad, y por ende no le asigna recursos econémicos, humanos ni
tecnoldgicos. En nuestro caso de estudio, las autoridades que estaban al momento de
disefiar e implementar este proceso lo consideraron una prioridad, y le asignaron los

recursos necesarios.

5.1.2.3. Necesidades y demandas de los grupos de interés

De la informacion recopilada se desprende la contratacién a una empresa para
realizar la medicion de satisfaccion de los grupos de interés clave de la DNA: opinion

publica, miembros de la comunidad de comercio exterior, actores de gobierno y
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funcionarios, con el objetivo de dotar a la organizacion de informacion para la toma de
decisiones. La unidad de Planificacion Estratégica liderd este proyecto, apoyando a la
empresa en la confeccion de las encuestas, la definicion junto a la direccion de los
informantes calificados y lineamientos en general para la medicion (BID & DNA,

2014).

Nuestra valoracién asignada es 0,5: Presencia parcial del componente, ya que, en
la documentacion consultada, no se encontro evidencia de como se distinguieron los
grupos de intereés, si de la evaluacion de sus expectativas y opiniones. En el Apéndice A
se presentan a los principales actores mediante la matriz de grupos de interés segln su

nivel de interés y poder.

5.1.2.4. Mision y Vision

Durante el proceso de planificacion estratégica se realizaron talleres y
entrevistas donde participaron: la Direccion Nacional, directores, funcionarios y los
principales grupos de interés de la DNA para definir su sistema de creencias, mision y
vision.

En dichos talleres y entrevistas, se invitaba a las personas a reflexionar sobre los
principales problemas de la organizacion, los principales cambios que deberia abordar la
DNA, su percepcion sobre el proyecto de modernizacién y los principales lineamientos
para la mision y vision, entre otros temas. Basados en las buenas préacticas del
management y asesorados por organismos internacionales como el BID, el Fondo
Monetario Internacional y la OMA, se definieron los objetivos estratégicos como
conductores al logro de la vision definida (BID & DNA, 2014).

A continuacion, la mision y visién definida:
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Mision: “Nuestra mision es velar por la seguridad de la sociedad uruguaya y
apoyar el desarrollo econdmico de nuestro pais, a través del control de las mercaderias
que cruzan nuestras fronteras aduaneras. Para esto:

- Haremos una fiscalizacion eficiente evitando amenazas a la poblacion.

- Facilitaremos el comercio exterior y la circulacion de pasajeros impulsando la
competitividad internacional del pais” (Aduanas, 2011)

Vision 2020: “Seremos reconocidos internacionalmente como una aduana
modelo. Lideraremos la comunidad de comercio exterior del pais dentro de nuestras
areas de actividad. Como aduaneros estaremos orgullosos de ser servidores publicos
profesionales y eficientes en el cumplimiento de nuestra tarea, integros e intransigentes
con la corrupcion. Seremos vistos por la sociedad y la comunidad del comercio exterior
como una organizacion predecible, con autonomia técnica y al servicio del pais”.

(Aduanas, 2011)

Nuestra valoracion asignada es 1: Presencia total del componente, ya que la
mision definida se vincula con la organizacion y su marco normativo, ademas que para
su definicion se involucrd a diversos actores, lo que facilitd el entendimiento de la

misma.

En (OPP & CEPRE, 2005) se indica que la misién del organismo debe reflejar
en sintesis la razén de existir de la organizacion, identificar las principales necesidades
y problemas que la organizacion deberia manejar, ser realista, definir la poblacion

objetivo y reconocer las expectativas de los principales grupos de interés.
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Se entiende que todos estos elementos estan presentes en la mision definida, lo

que refuerza nuestra puntuacién. A continuacion, se analizan dichos componentes.

Como razén de existir se identifico: ...” velar por la seguridad de la sociedad
uruguaya y apoyar el desarrollo econémico de nuestro pais” (Aduanas, 2011). Los
principales temas que debe tratar son: controlar mercaderias que cruzan las fronteras
aduaneras del pais y evitar amenazas a la poblacién realizando una eficiente
fiscalizacion. En este caso, define como poblacion objetivo a toda la poblacion del pais,
quiénes tienen como expectativas que se les brinde seguridad de que lo que ingresa por
las fronteras aduaneras del pais; mientras que los agentes de comercio exterior
(importadores, exportadores, despachantes de aduana, agentes de carga, empresas de
transporte, organizaciones internacionales, entre otros) esperan que se facilite el

comercio exterior y la circulacion de pasajeros.

En cuanto a que sea realista, se considera que ademas es ambiciosa, ya que
apunta no solo al cumplimiento de cometidos de la DNA, sino que agrega valor publico
al esperar contribuir con el desarrollo econémico del pais y mejorar su competitividad a

nivel internacional.

Respecto a este ultimo punto, se considera fundamental que todas las
organizaciones publicas incorporen el concepto de valor pablico, colocandolo entre la
mision, visién y los cometidos. Por lo anteriormente expuesto, se manifiesta que la
mision de la DNA es adecuada, ya que es de facil interpretacion, cumple con todos los

elementos que debe reflejar y agrega valor publico.
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La vision es la imagen futura que una organizacién desarrolla sobre si misma y
sobre la realidad en la cual trabaja, incluye tanto los cambios que desea lograr en la
poblacién objetivo, como la imagen objetivo de la propia institucion (OPP & CEPRE,

2005).

La vision definida por la DNA refleja de manera adecuada todos los elementos
mencionados: a ddénde quieren llegar, siendo reconocidos internacionalmente como
aduana modelo y liderando la comunidad de comercio exterior del pais. En cuanto a la
imagen de la propia institucion, se espera que los funcionarios sientan orgullo de ser
servidores publicos profesionales y eficientes en el cumplimiento de sus tareas, integros
e intransigentes con la corrupcion. Los cambios que desea lograr en la poblacién
objetivo es ser vistos por la sociedad y la comunidad del comercio exterior como una

organizacion predecible, con autonomia técnica y al servicio del pais.

5.1.2.5. Estudio del contexto y de la organizacion

Se realiz6 un andlisis FODA que no solo hace referencia a la organizacion, sino
también al proceso de modernizacion, al cual se lo desarrolla en el Anexo C. y se lo
presenta en la. Figura 5.1. EI mismo se basa en el andlisis y estudio de documentacion,

entrevistas y talleres (BID & DNA, 2014) (Aduanas, 2011).
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Figura 5.1: Analisis FODA de la DNA

Fortalezas y Oportunidades

Debilidades y Amenazas

- Predisposicion y conviccion de la
Direccion y mandos gerenciales con
respecto al cambio

- Fondos disponibles para el proceso
gracias al préstamo con BID

- Capacidad técnica en los integrantes del
organismo

- Sistemas informaticos que funcionan
razonablemente

- Posibilidad de incorporar nuevos
recursos humanos

- Apoyo politico al proceso

- Demanda social para que se realice el
cambio

- Vinculos con actores externos a nivel
local e internacional

- Coyuntura politica y social

- Recursos humanos que se resisten al
cambio

- Disefio organizativo inadecuado para la
visién y mision prevista

- La normativa vigente dificulta la
ejecucion de los procesos de manera mas
eficiente

- Inexistencia de cultura de planificacién
estratégica

- Falta de capacidad de liderazgo en
responsables de area

- Inadecuada gestién del conocimiento del
personal

- Problemas de comunicacién

- Situacion edilicia y escasez de recursos
tecnoldgicos

- Insuficiencia presupuestaria e inadecuada
gestién del presupuesto

- Falta de uniformidad en la aplicacién de
procesos

- Imagen negativa

Fuente: Elaboracion propia en base a (BID & DNA, 2014) y (Aduanas, 2011)

Nuestra valoracion asignada es 1: Presencia total del componente, porque se

realizd el analisis FODA en base al estudio de documentacion, talleres y entrevistas con

todas las partes involucradas, lo que permitié que la DNA identificara y evaluara todos

los factores relevantes y de esta manera, poder establecer los factores criticos de su
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gestion. A través de esta herramienta obtuvieron un completo estado de situacion de la
organizacion, lo cual concuerda con las brechas detectadas en el estudio de la viabilidad

del proceso de planificacion estratégica.

5.1.3 /A donde queremos ir?

Para responder la interrogante ;A donde queremos ir?, el organismo se planted
la decision estratégica de posicionarse como hub logistico en la region y transformarse
en una Aduana moderna y modelo, a fin de mejorar la eficiencia y calidad de sus
funciones primordiales y ser reconocida internacionalmente como un referente (BID &
DNA, 2014). De (Aduanas, 2011), proporcionado por DNA, se obtuvieron las
iniciativas estratégicas y un completo desarrollo de estas: objetivos, descripcion, grado
de avance (etapas cumplidas y pendientes), fecha de inicio y fin, tiempo estimado, entre

otros.

Nuestra valoracion asignada es 1: Presencia total del componente, ya que DNA
elaboré su plan estratégico y éste contiene todos los elementos desarrollados en la

seccion 4.2.3.

Asimismo, el organismo plante6 de forma clara y realista las metas, teniendo
presente qué es lo que queria lograr con este proceso de modernizacion y considerando
tanto ser eficientes en su gestion nacional, asi como el logro de reconocimiento regional
e internacional, buscando ser referente en su accionar. También se planted la

trazabilidad o seguimiento de dichas metas.
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5.1.4 ;Cbémo llegaremos?

5.1.4.1.Plan de accion y presupuesto

Para responder a la interrogante ;Como llegaremos?, se incorporaron nuevas
técnicas de gestion y un proceso de planificacion estratégica participativo, donde
mediante talleres se elaboré la Mision, Vision 2020, los principales objetivos

estratégicos y se trabajo en el Cuadro de Mando Integral.

Estos talleres contaron con participantes de diferentes areas, lo que posibilito
que se desarrollaran con distintas visiones, asi como con consultores nacionales
expertos en la materia y con un consultor internacional, quienes ademas de aportar su

experiencia y conocimiento, fueron quienes lideraron los talleres.

También en el marco de este proceso, como se menciond en la seccién 5.1.2, se
llevd a cabo una reestructura organizativa contribuyendo a la profesionalizacion de la

gestion.

Nuestra valoracién asignada es 0.5: Presencia parcial del componente, ya que
DNA cuenta con el plan de accion, estimacion de tiempos y recursos, pero con la
informacidn disponible no nos fue posible establecer la relacion entre los recursos y el

presupuesto.

Se considera que el plan de accién fue correctamente resuelto por el hecho de

plantear las actividades y etapas que deben cumplirse en cada iniciativa estratégica.
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La justificacion de la no obtencion de presencia total del componente esta dada

por el hecho de:

e no encontrar la relacion entre el plan de accion y las asignaciones
presupuestales del organismo

e no incluir la estimacion de los recursos requeridos para cumplir con cada
etapa, a fin de detectar si alguna etapa no cumplida fue por recursos

insuficientes u otra causa

Desde nuestra opinion, se considera clave la vinculacién entre las actividades a
desarrollar para lograr los objetivos con el presupuesto asignado, de forma de conocer si
las mismas pueden realizarse con el presupuesto disponible o deben solicitarse
modificaciones. O a la inversa, si las actividades deben redisefiarse en funcion de la

disponibilidad presupuestal y financiera del organismo.

5.1.5 ;Cbébmo mediremos el resultado?

Finalmente, a fin de cumplir con ;Cémo mediremos el resultado?, se plantearon
indicadores, mediante un Cuadro de Mando Integral, que contiene para cada objetivo
estratégico definido, sus indicadores, y cada uno con sus respectivos valores bases,
formas y periodicidad de medicion y resultado. Dichos resultados se comparan con los
valores meta, y en formato de semaforo: se indica en color rojo, aquellos indicadores
cuya medicion esta lejos de la meta, en color amarillo aquellos que estan muy cercanos
a la meta y en verde aquellos cuyo resultado es igual o superior a la meta definida (BID

& DNA, 2014).
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Asimismo, se propone la elaboracion de informes de avance que dan cuenta de
las actividades realizadas en referencia a los objetivos estratégicos definidos, los
resultados obtenidos, destacando tanto las etapas cumplidas como las etapas pendientes

de cumplir (Aduanas, 2011).

Nuestra valoracion asignada es 1: Presencia total del componente, ya que la
DNA cuenta con sistemas de evaluacion y monitoreo de la gestion que, a nuestra
opinidn, son adecuados y éptimos, asi como completos, ya que consideran mas de un

indicador para cada objetivo estratégico planteado.

Se destaca como una ventaja la utilizacion de la herramienta de medicion de tipo

Cuadro de Mando Integral, ya que favorece la evaluacion constante:

permite detectar aquellos indicadores que estan lejos de alcanzar la meta

reformular aquellos que durante algunos periodos ya han sido cumplidos

e ayuda a establecer relaciones causa-efecto entre los objetivos y por
consiguiente a corregir errores

e mejora el seguimiento de actividades especificas eliminando la necesidad de
estar pidiendo constantemente informes de gestion y proporcionando
mediciones del avance porcentual de las actividades

e mejora la percepcion de las personas sobre el sistema de gestion, y por ende

lo apoyan, porque ven claramente de qué manera sus acciones contribuyen al

éxito global de la organizacion (Roncancio, 2018).
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La puntuacion asignada por las autoras de tesis también se basa en el impacto
visualmente positivo que presenta el formato tipo seméaforo, ya que rapidamente se
pueden ver aquellos indicadores cuyo resultado es superior a la meta por su color verde,
asi como aquellos que requieren ser revisados porque si bien no llegan a la meta, no
estan tan lejos de alcanzarla, por su color amarillo y aquellos que requieren mayor

atencion e inmediatez, que lo indica su color rojo.

Finalmente, el informe de avance y su disponibilidad son razon para evaluar este
item con presencia total, ya que para cada iniciativa estratégica presentan su estado, su
objetivo, las etapas cumplidas y las pendientes de cumplir. Para estas Gltimas, seria una
recomendacion presentar el horizonte temporal a ser cumplidas, o sea, la fecha en la

cual estiman cumplirla o el plazo que estiman les llevara su cumplimiento total.

5.2 Evaluacién de la vinculacion entre presupuesto y planificacion estratégica

En el presente capitulo se expone la evaluacién realizada para poder concluir si
la DNA cuenta con un presupuesto vinculado a la planificacion estratégica y/o si al
momento de definir o ajustar los objetivos estratégicos trazados se tiene en

consideracion los créditos presupuestales con los que cuenta.

Cabe destacar que la evaluacion esta sustentada en documentacion obtenida de

la DNA 'y que la misma refleja la opinion de las autoras de esta tesis.
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Como antecedente, podemos mencionar que al comienzo del proceso de
modernizacion se definio como objetivo estratégico contar con el presupuesto adecuado

para cumplir con todos los objetivos planteados por la DNA (Aduanas, 2011).

Nuestra valoracion asignada es 0,5: Presencia parcial del componente, ya que si bien
definieron como objetivo contar con presupuesto no hay evidencia de vinculacion de

este con los objetivos estratégicos.

Si bien este objetivo fue definido, se entiende que los presupuestos siguientes no
fueron elaborados integrando los objetivos estratégicos definidos, lo que se evidencia en
el hecho de que uno de los objetivos estratégicos actuales es gestionar estratégicamente
el presupuesto, por ende, es una meta aun no alcanzada por el organismo, o al menos no

alcanzada en su totalidad.

Incluso los indicadores que se asocian al cumplimiento de este objetivo en el
(DNA) tienen un enfoque segln nuestra opinion, mas presupuestal que estratégico, ya
que se asocian a la mejora en la ejecucion del crédito, o sea, ejecutar el mayor
porcentaje posible del crédito asignado por Ley de Presupuesto y Rendiciones de
Cuentas y a utilizar de forma mas eficiente los recursos, lo que implica reducir las

compras innecesarias.

No se encontr6 evidencia de que el organismo haya previsto la vinculacion entre
los créditos asignados y ejecutados en los distintos programas y proyectos que gestionan
con los objetivos estratégicos que se han fijado, por este motivo, en nuestro capitulo 6,

se desarrolla un posible modelo a seguir.
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Esta no vinculacion se explica en gran parte por el hecho de que los
presupuestos en nuestro pais son elaborados considerando las necesidades de adquirir
bienes y servicios para el correcto funcionamiento de los organismos, cumplir con las
politicas publicas definidas y realizar eventuales inversiones y no considerando los
posibles efectos y/o resultados. Por ejemplo, en nuestro caso de estudio un resultado
deseado seria: ser efectivos en la impulsion del desarrollo de una estrecha red de

colaboracion con los grupos de interés externos clave.
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6 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Luego de realizada la revision bibliografia y documental acerca del proceso de
planificacion estratégica y su vinculacion con el presupuesto llevado a cabo en la DNA,
extraemos las siguientes conclusiones, agrupadas en 3 grandes bloques:

e conclusiones del proceso de planificacion estratégica en DNA
e conclusiones y recomendaciones de la vinculacion entre planificacion
estratégica y presupuesto en la DNA

e pautas de buenas practicas de un proceso de planificacion estratégica

6.1 Conclusiones de la evaluacion del proceso de planificacion estratégica en
DNA

Se concluye que el proceso de planificacion estratégica seguido por la DNA
considera todos los componentes de las fases que se han estudiado, y en su gran

mayoria los considera en su totalidad, a nuestro criterio, ya que se les asigno valor 1.

El proceso llevado a cabo por el organismo fue exitoso, y puede sin dudas,
servir como referente a otros organismos publicos que quieran incursionar en la materia.
Estuvo bien gestionado; involucr6 diferentes areas y actores, por lo tanto, se nutri6 del
aporte de diferentes visiones; contd con apoyo de las autoridades competentes, tanto
para las modificaciones que debieron introducirse en normativa, procesos, estructura

organizativa, y demas.

El hecho de involucrar a gran parte del personal y hacerlos participes, tanto de la

definicion de la mision y vision de la organizacion, asi como de los objetivos

38



estratégicos y las actividades para alcanzarlos, favorece a que se sientan mas
comprometidos y a crear una cultura organizacional positiva, tanto en el &mbito interno
(la organizacion con los trabajadores, los trabajadores entre si, etc.) como externo
(imagen del organismo hacia afuera: con clientes, poblacion en general, otros

organismos, resto de aduanas del mundo, etc.).

También se considera que el organismo fue oportuno en el momento en el cual
decidié embarcarse en este proceso, ya que supo aprovechar los factores externos que le
jugaban de forma positiva, y pudo identificar las principales brechas en las que debia

poner énfasis y trabajar para mejorarlas.

Otro aspecto positivo para destacar es que se fue documentando de forma
ordenada y cronologica todos los pasos seguidos y a seguir, los objetivos trazados,
como se definieron cada uno de los componentes, como se lograrian los objetivos, los
obstaculos encontrados y otros. Esto significa un gran aporte, ya que en muchos
procesos es un error comun el no contar con la documentacion que dé cuenta de cémo

se hicieron las cosas.

De acuerdo con la exposicion y evaluacion del proceso de planificacion
estratégica realizado en capitulos anteriores, se da respuesta a las interrogantes
realizadas en la seccion 1.1 Justificacion del tema porque se determina que el mismo
siguio todas las fases y contemplé todos los componentes de cada una de ellas, logrando

un proceso expansivo al repercutir positivamente en toda la organizacion.
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El proceso de planificacion estratégica de la DNA se valora de forma positiva, y
de hecho sirvio de insumo para elaborar las pautas de buenas practicas para la
planificacion estratégica, que pretende ser una sintesis de recomendaciones que podrian
seguir aquellos organismos que estén comenzando o piensen comenzar un proceso de

transformacion y modernizacion, donde incluyan la planificacion estratégica.

6.2 Conclusiones de la evaluacion del vinculo entre planificacion estratégica 'y

presupuesto en DNA

Dado que la planificacion estratégica y el presupuesto estdn en las mismas
coordenadas temporales, permiten la integracion entre elementos de la PE como: (a)
mision y vision; (b) objetivos estratégicos y (c) estrategias o ejes de accién, con
elementos del presupuesto como: (d) proyecciones de recursos o ingresos disponibles;

(e) metas fiscales; (f) clasificaciones del gasto abierto por programas e (g) indicadores.

A modo de conclusién, y como no se encontrd evidencia de esta vinculacion en
el organismo estudiado, se mencionan diferentes formas de vinculacion que existen y se

recomienda la que, segun nuestra opinién, se puede aplicar con mejores resultados.

Una forma de vincular el presupuesto con la planificacion estratégica es
presentar en conjunto con el presupuesto, planes estratégicos, planes anuales de
desempefio que cubran los programas e informes de gestion que permitan evaluar este
desempefio, tanto a nivel de cumplimiento de objetivos, como de ejecucion de créditos
asignados. Tal es el caso de Estados Unidos (Bonari & Gasparin, 2014). Esta
vinculacion quizés es la mas completa, pero la mas ambiciosa, y por lo tanto podria

presentar algunas dificultades para su implementacion.
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Otra forma de vincularlos es a través de la creacion de Areas Estratégicas de
Resultados, en las cuales se establezcan metas y proyectos a corto y mediano plazo, asi
como indicadores de resultados estratégicos y se asocien al presupuesto de cada unidad.
Este es el caso de Nueva Zelanda (Bonari & Gasparin, 2014). Este método implica que
el organismo se embarque en una nueva reestructura organizativa, que cree las
mencionadas areas y seguramente genere la necesidad de contar con mas personal y
mejor capacitado, al menos con capacitacion especifica en planificacion estratégica y/o
presupuesto. Asimismo, este modelo implica establecer metas y proyectos a corto y
mediano plazo, lo que puede requerir algunos ajustes, dado que en nuestro pais el

presupuesto es quinguenal.

Una tercera forma es que los organismos presenten cada plan de accion u
objetivo, con su presupuesto y sus resultados esperados. Este es el caso de Australia
(Bonari & Gasparin, 2014). Este modelo nos parece que podria implementarse en la
DNA, ya que el organismo cuenta con los objetivos estratégicos y los resultados
esperados para cada uno, asi como con indicadores que midan el grado de cumplimiento
de los mismos; lo que restaria hacer es la vinculacion entre cada uno de estos objetivos
y los créditos asignados en el presupuesto, que es lo que se desarrolla en el siguiente

punto.

Una cuarta forma de vincularlos es que la autoridad competente fije los techos
presupuestales de los distintos organismos y éstos elaboren sus planes estratégicos en
base a estos montos. Este es el caso de Reino Unido (Bonari & Gasparin, 2014). Si bien
en nuestro pais, las autoridades fijan los techos presupuestales, 0 montos maximos a

gastar, tanto en la Ley de Presupuesto como en las Leyes de Rendicion de Cuentas, los
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mismos pueden sufrir modificaciones por trasposiciones o refuerzos, por lo que elaborar
los planes estratégicos en base a estos montos pareceria que podria no dar lugar a cierta
flexibilidad de accion. Ademas, el organismo ya tiene estos planes elaborados, por lo

cual es una ventaja, que debe ser aprovechada, no tiene que elaborarlos de cero.

6.3 Recomendaciones para la vinculacion entre presupuesto y planificacion

estratégica en DNA

Nuestra recomendacion es que la DNA siga un modelo similar al de Australia.
Por tal motivo, partiendo de los programas que actualmente ejecuta el organismo (Tabla
6.1) y los objetivos estratégicos que se planted (Tabla 6.2), se elaboraron cuadros que
vinculan por un lado los proyectos que incluyen el presupuesto con los objetivos
estratégicos y por otro, que muestran como se financiarian esos objetivos, que es la

vinculacion que sigue Australia: objetivo con presupuesto.

De esta manera, se tiene una doble vinculacion: conocer para cada programa del
presupuesto a qué objetivos contribuye y en qué porcentaje, asi como identificar como
se financia cada objetivo. Luego, al revisar el cumplimiento de estos objetivos, pueden
surgir necesidades de aumentar o disminuir el presupuesto; y también a la inversa, si
surgen necesidades de modificar las asignaciones presupuestales, debe revisarse a qué

objetivos impactan.
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Tabla 6.1: Programas y Proyectos ejecutados por la DNA

Programa Proyecto
489 Recaudacion y Fiscalizacion 000 Funcionamiento
489 Recaudacion y Fiscalizacion 735 Proyecto Tecnoldgico
489 Recaudacion y Fiscalizacion 971 Equipamiento y mobiliario de oficina
489 Recaudacion y Fiscalizacion 972 Informaética
489 Recaudacion y Fiscalizacion 973 Inmuebles
489 Recaudacion y Fiscalizacion 974 Vehiculos

Fuente: Elaboracion propia en base a (DNA - Presupuesto, 2019)

Tabla 6.2: Objetivos estratégicos fijados por la DNA

Cddigo Objetivo
O.DNA.1 Desplegar un control efectivo, inteligente y &gil
0O.DNA.2 Aprovechar tecnologias al maximo
O.DNA.3 Implementar normativa y procesos simples
O.DNA4 Comunicarnos efectivamente con los grupos de interés
O.DNA.5 Ser proactivos y efectivos en la gestion de la red
O.DNA.6 Innovar en soluciones y gestion aduaneras
O.DNA.7 Contar con RRHH profesionales y comprometidos
O.DNA.8 Contar con la tecnologia /infraestructura necesaria
0O.DNA.9 Gestionar estratégicamente el presupuesto
O.DNA.10 Institucion intransigente con la corrupcion

Fuente: Elaboracion propia en base a (DNA - Objetivos estratégicos, s.f.)

6.3.1 Contribucion de cada proyecto a los objetivos

En el programa 489 proyecto 000 (Tabla 6.3) se ejecutan los gastos que
corresponden a remuneraciones y compensaciones al personal, por este motivo, todo
objetivo que implique capacitar al personal y profesionalizar la tarea debe asociarse a él.
También incluye los consumos de bienes y servicios para el normal funcionamiento del
organismo, por lo cual todos los objetivos definidos, a excepcion de los que son
especificos de tecnologia e innovacion se deberian cubrir con las asignaciones

presupuestales dadas a este proyecto.
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Tabla 6.3: Vinculacién del Programa 489 Proyecto 000 con los objetivos

Objetivo Porcentaje (%)

O.DNA.1 Desplegar un control efectivo, inteligente y agil 15
O.DNA.3 Implementar normativa y procesos simples 5

0.DNA.4 Comunicarnos efectivamente con los grupos de interés 10
O.DNA.5 Ser proactivos y efectivos en la gestién de la red 15
O.DNA.7 Contar con RRHH profesionales y comprometidos 20
O.DNA.9 Gestionar estratégicamente el presupuesto 20
O.DNA.10 Institucion intransigente con la corrupcion 15

100

Fuente: Elaboracion propia en base a (DNA - Objetivos estratégicos, s.f.)

En el proyecto 735 (Tabla 6.4) se incluyen las inversiones en equipos de
informéatica y programas de computacion y similares, por tal motivo los objetivos
especificos de uso oportuno y aprovechamiento al maximo de tecnologias disponibles,
asi como los vinculados a innovacion que requieran la inversion en nuevos y mejores

equipos deberian financiarse con este proyecto.

Tabla 6.4: Vinculacién del Programa 489 Proyecto 735 con los objetivos

Objetivo Porcentaje (%)
O.DNA.2 Aprovechar tecnologias al méximo 30
O.DNA.6 Innovar en soluciones y gestion aduaneras 50
0O.DNA.8 Contar con la tecnologia /infraestructura necesaria 20
100

Fuente: Elaboracion propia en base a (DNA - Obijetivos estratégicos, s.f.)

En el proyecto 971 (Tabla 6.5) se incluyen equipos de informatica, equipos
eléctricos de uso doméstico y mobiliario de oficina, entre otros, por tal motivo su
méaxima contribucion seria al objetivo 8, que implica disponer de la tecnologia y la
infraestructura que cada area necesita para un alto desempefio en sus tareas. Asimismo,

consideramos que para lograr el objetivo de implementar procesos simplificados para
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dar soporte al control de la gestion aduanera puede requerir invertir en este tipo de

equipos, asi como para el objetivo de innovar en soluciones y gestiones aduaneras.

Tabla 6.5: Vinculacion del Programa 489 Proyecto 971 con los objetivos

Objetivo Porcentaje (%)
0O.DNA.3 Implementar normativa y procesos simples 10
0O.DNA.6 Innovar en soluciones y gestion aduanera 20
0O.DNA.8 Contar con la tecnologia /infraestructura necesaria 70
100

Fuente: Elaboracion propia en base a (DNA - Objetivos estratégicos, s.f.)

Las inversiones gque se ejecutan en el proyecto 972 (Tabla 6.6) son similares a
las del proyecto 735, aunque creemos que con menor énfasis en lo que sea innovacion.
Por este motivo, el porcentaje de contribucion de los recursos asignados a este proyecto

es menor en el caso del objetivo 6.

Tabla 6.6: Vinculacion del Programa 489 Proyecto 972 con los objetivos

Objetivo Porcentaje (%)
O.DNA.2 Aprovechar tecnologias al maximo 30
O.DNA.6 Innovar en soluciones y gestion aduaneras 20
O.DNA.8 Contar con la tecnologia /infraestructura necesaria 50
100

Fuente: Elaboracion propia en base a (DNA - Objetivos estratégicos, s.f.)

En el proyecto 973 (Tabla 6.7) se ejecutan las inversiones vinculadas a las
adquisiciones y mejoras en las edificaciones, por este motivo se entiende que los
créditos de este proyecto contribuyen con las innovaciones en la gestion aduanera y

mayoritariamente con el objetivo de contar con la infraestructura necesaria.
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Tabla 6.7: Vinculacion del Programa 489 Proyecto 973 con los objetivos

Objetivo Porcentaje (%)
0O.DNA.6 Innovar en soluciones y gestion aduaneras 30
0O.DNA.8 Contar con la tecnologia /infraestructura necesaria 70
100

Fuente: Elaboracion propia en base a (DNA - Objetivos estratégicos, s.f.)

En este proyecto 974 (Tabla 6.8) se ejecutan las inversiones vinculadas a las
adquisiciones y mejoras en los vehiculos, por este motivo se entiende que los creditos
de este proyecto contribuyen con las innovaciones en la gestiobn aduanera y

mayoritariamente con el objetivo de contar con la infraestructura necesaria.

Tabla 6.8: Vinculacion del Programa 489 Proyecto 974 con los objetivos

Objetivo Porcentaje (%)
0O.DNA.6 Innovar en soluciones y gestion aduaneras 30
0O.DNA.8 Contar con la tecnologia /infraestructura necesaria 70
100

Fuente: Elaboracion propia en base a (DNA - Objetivos estratégicos, s.f.)

6.3.2 Financiamiento de cada objetivo seguin los proyectos

Finalmente, asi como para cada proyecto ejecutado por el organismo se indicé
una propuesta de contribucion a cada objetivo estratégico, en la Tabla 6.9 que se
presenta a continuacion se muestra: para cada objetivo definido, como se financiaria
(créditos presupuestales asignados) de acuerdo con el proyecto que se le asignd y en qué

porcentaje.
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Tabla 6.9: Vinculacién entre objetivos estratégicos y proyectos del presupuesto

Cadigo Obijetivo Proyecto Porz:(;‘?)taje

O.DNA.1 | Desplegar un control efectivo, inteligente y &gil 489 000 100
. e 489 735 70

O.DNA.2 | Aprovechar tecnologias al maximo 489 972 30
. ) 489 000 80

O.DNA.3 Implementar normativa y procesos simples 489 971 20
O.DNA 4 %?érr\éjsnicarnos efectivamente con los grupos de 489 000 100
O.DNA.5 | Ser proactivos y efectivos en la gestion de la red 489 000 100
489 735 60

489 971 15

O.DNA.6 Innovar en soluciones y gestion aduaneras 489 972 15
489 973 15

489 974 15

O.DNA.7 | Contar con RRHH profesionales y comprometidos | 489 000 100
489 735 10

489 971 20

O.DNA.8 | Contar con la tecnologia /infraestructura necesaria | 489 972 10
489 973 50

489 974 10

O.DNA.9 | Gestionar estratégicamente el presupuesto 489 000 100
O.DNA.10 | Institucion intransigente con la corrupcién 489 000 100

Fuente: Elaboracion propia en base a (DNA - Objetivos estratégicos, s.f.)

6.4 Pautas de buenas practicas de un proceso de planificacion estratégica

En el presente capitulo se expone una sintesis de aquellos aspectos que son, a

nuestro entender, claves para una planificacion estratégica exitosa, y, por lo tanto,

consideramos que estas pautas pueden servir como base a otras unidades del Estado

para alcanzar un proceso exitoso, las cuales se resumen en la Tabla 6.10.

Los mencionados aspectos pueden agruparse en los siguientes bloques:

recursos humanos, temporales y econémicos: previo al inicio del

proceso, se debe garantizar que se cuenta con tiempo, recursos humanos
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capacitados sobre el tema y recursos presupuestales o extra
presupuestales para eventuales contrataciones de consultorias externas

participacion e involucramiento del personal de la unidad: segin en qué

etapa del proceso se encuentre la unidad, requerira la presencia total o
parcial del personal, pero no puede dejar de considerarlos en los
componentes clave como la mision, grupos de interés, analisis FODA,

entre otros

compromiso del gobierno: se necesita el apoyo politico para iniciar un
proceso de esta envergadura en cualquier organismo publico

tecnologia vy sistema de informacién: los sistemas de informacién son

imprescindibles para obtener los insumos requeridos para la confeccion
de indicadores y la medicién de su desempefio

vinculacion entre presupuesto y planificacion: iniciar el proceso de

planificacion estratégica simultdneamente con el presupuestal a los
efectos de generar sintonia entre los lineamientos estratégicos (mision,

visién, cometidos, grupos de interés) y los presupuestales
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Tabla 6.10: Pautas de mejores préacticas para el proceso de planificacion
estratégica

RECURSOS

Asegurese que la organizacién disponga de recursos humanos y econoémicos

Prevea el tiempo que le consumira cada etapa y elabore un cronograma

PARTICIPACION E INVOLUCRAMIENTO

Comprometa a todo el personal en el proceso y hagalo participe del mismo

Fomente canales de comunicacion e informacién con sus colaboradores

Capacite al personal en gestion del cambio y planificacién estratégica

Identifique y priorice a sus principales grupos de interés

Elabore un analisis FODA de la unidad

COMPROMISO DE GOBIERNO

Logre llamar la atencién del gobierno para impulsar el proceso

Alifie la mision y vision del organismo con la del Ministerio

TECNOLOGIA Y SISTEMAS DE INFORMACION

Disponga de sistemas de informacion confiables y oportunos

Destine un porcentaje de su presupuesto a inversiones informaticas

Desarrolle o mejore un sistema que favorezca el proceso

VINCULO ENTRE PRESUPUESTO Y PLANIFICACION ESTRATEGICA

Inicie el proceso de planificacion estratégica conjuntamente con el presupuesto

Planifique sus recursos y vinculelos con los objetivos de la unidad

Asigne responsabilidades en el uso de recursos

Defina un sistema de seguimiento y monitoreo por modificaciones en el
presupuesto y/o los objetivos

Fuente: Elaboracion propia en base a (OPP & CEPRE, 2005)
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APENDICE

A. Grupos de interés de la DNA

Como se menciond en el punto 5.1.2.3. Necesidades y demandas de los grupos
de interés, no se encontro evidencia de como y a quiénes definieron como grupos de
interés, por lo que nuestro aporte consistié en identificar a los actores, tal como se

presenta en la siguiente figura:

Figura A: Grupos de interés DNA

DNA

oo

Fuente: Elaboracion propia
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A continuacion, se le asignd puntaje a cada grupo de interés en funcion de su
interés y poder® (Bajo: 1 a 5; Alto: 6 a 10), lo cual se representa en la Figura B.
Los grupos de interés se dividen en 4 clases:
A. Minimo esfuerzo
B. Mantener informados
C. Mantener contentos

D. Jugadores clave

Figura B: Asignacion de puntajes a los grupos de interés segun interés y

poder
GRUPOS DE INTERES INTERES PODER CLASE
Ministerios y Gobiernos Departamentales 10 7 D
Cdamaras de Comercio 9 6 D
Organizaciones Internacionales 8 7 D
INE, ANP, BCU 7 4 B
ANC 10 6 D
Correo privado 10 4 B
Sistema financiero y compafiias de sequros 8 4 B
Sindicato DNA 10 9 D
Personal y Sedes Regionales DNA 10 9 D
Despachantes de Aduana, Agentes de Carga, empresas de transporte 10 & D
Importadores, exportadores, proveedores, productores, fabricantes 10 6 D
Grupes, organizaciones ilicitas 10 =] D
Poblacion del Uruguay 4 3 A

Fuente: Elaboracion propia

%La asignacion de puntaje fue realizada en consenso con los miembros del equipo de tesis y no
exponemos las razones de la asignacion.
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Figura C: Grupos de interés DNA segun clase

\
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informados
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No se identificaron
actores

pertenecientes a —

dicha clase
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clave contentos

\ ) \ !

Fuente: Elaboracion propia

En el grupo de interés poblacion del Uruguay se pueden reconocer los siguientes
roles: ciudadano, cliente, beneficiario/usuario, obligado.

Esta categorizacion permite entender que las personas desempefian multiples
roles en su interaccion con la DNA, por lo que debe brindar servicios pertinentes y de
calidad a los clientes, beneficiarios y obligados; pero, a su vez, tiene la obligacién de
informar, rendir cuentas y tratar a todos con el respeto correspondiente en su capacidad
de ciudadanos.

La poblacion integra la clase A) de Minimo esfuerzo, por lo que la DNA deberia
realizar acciones entorno a la creacién de valor publico para que noten cambios con

respecto a su imagen en el pensamiento colectivo.
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La mayoria de los grupos de interés de DNA pertenecen a la clase D) Jugadores
clave, y uno de ellos, las organizaciones y grupos ilicitos son de especial cuidado y
atencion para esta Unidad Ejecutora, ya que debe inculcar practicas anti- corrupcion a
sus funcionarios y el acatamiento de ciertos valores y principios basicos en el ejercicio
de la funcion publica, tales como la buena fe, transparencia, seguridad, compromiso y
respeto a la jerarquia.

Mientras que la clase B) Mantener informados representa a las instituciones que
se nutren de su operativa para luego desarrollar sus cometidos, tal es el caso de las
empresas de correo privado. Debe mantenerlas informadas acerca de los
procedimientos, sistemas, nomenclatura, entre otro tipo de informacion.

No identificamos clase C) Mantener contentos en la situacion actual ni en la
situacion deseada.

Un movimiento de clase que planteamos es desde la D hacia la A, en una
situacion hipotética, donde las organizaciones y grupos ilicitos no tengan interés en la

Unidad Ejecutora.
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ANEXO

A. Direccion Nacional de Aduanas

i. Historia

Hasta 1726, afio de la fundacién de la ciudad Plaza Fuerte y Puerto de Mar de
San Felipe de Montevideo, no existia nada parecido a un puerto sobre la costa de la
bahia. Sin embargo, si habia un intenso trafico de embarcaciones menores entre
Montevideo y Buenos Aires, y las mercaderias eran cargadas sobre la costa de una

ensenada que existia entonces entre las calles Misiones y Juan Carlos Gémez.

Pasada la mitad del siglo XVIII los espafioles establecieron disposiciones sobre
documentacién de origen y navegacion, que son antecedentes directos de la legislacion
aduanera. Ademas, en 1769 se nombraron los primeros guardas, Enriqgue Guzman y José

Quijano, que servian sin sueldo y solamente con la paga de los decomisos.

Todo el comercio espafiol de esta region se cumplia a través de la Aduana de
Lima, que ejercia un monopolio absoluto. Con la creacién del Virreinato del Rio de la
Plata, se gener6 una liberacién del Virreinato del Perd y junto a ello se fund6 en febrero

de 1779, por Real Orden, la Aduana en el puerto de Montevideo.
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Ese mismo afio comenzo la construccion de su edificio, llamado Aduana Vieja,
en donde forman hoy esquina las calles Piedras e Ituzaingo. Este edificio estuvo en uso
hasta el tiempo de los portugueses que se dio de baja, mudandose al antiguo Barracon

de la Marina inmediato a San Francisco.

A fines de 1922 se llamd a concurso publico de anteproyectos para la edificacion
del nuevo edificio, donde se presentaron 19 propuestas. EI proyecto ganador fue el Arqg.
Jorge Herran y en el afio 1931 se habilitd el nuevo y actual edificio central de la

Direccion Nacional de Aduanas (DNA - 240 afos de historia, s.f.).

ii.  Cometidos

Los cometidos de la DNA surgen del Codigo Aduanero Uruguayo? (Ley N°
19.276) y el Decreto N° 255/016°, donde se establece que es el érgano administrativo
nacional competente para aplicar la legislacion aduanera.

Segun el art. 6 del Cédigo Aduanero Uruguayo, a la “Direccion Nacional de
Aduanas compete:

A) Organizar, dirigir y controlar los servicios aduaneros del pais.

B) Ejercer el control y la fiscalizacidn sobre la importacion y la exportacion de
mercaderias, los destinos y las operaciones aduaneros.

C) Dictar normas o resoluciones para la aplicacion de la legislacién aduanera y
establecer los procedimientos que correspondan, dentro de su competencia.

D) Aplicar las normas emanadas de los 6rganos competentes, en materia de

prohibiciones o restricciones a la importacion y exportacion de mercaderias.

4 https://www.impo.com.uy/bases/codigo-aduanero/19276-2014
5 https://www.impo.com.uy/diariooficial/2016/08/31/2
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E) Liquidar, percibir y fiscalizar los tributos aduaneros y otros gravamenes no
regidos por la legislacion aduanera que se le encomendaren.

F) Efectuar la clasificacion arancelaria de la mercaderia, su valoracion y
verificacion.

G) Emitir criterios obligatorios de clasificacion para la aplicacion de la
nomenclatura arancelaria.

H) Autorizar, una vez cumplidos todos los requisitos exigidos por las normas
vigentes, el libramiento de las mercaderias.

I) Autorizar la devolucidén o restitucion de tributos aduaneros, en los casos que
correspondan.

J) Habilitar areas para realizar operaciones aduaneras, fijando los dias y horas de
atencion al pablico, teniendo en cuenta especialmente las necesidades del comercio.

K) Determinar las rutas de entrada, salida y movilizacion de las mercaderias y
medios de transporte, las obligaciones a cumplir en el transito por ellas y las oficinas
competentes para intervenir en las fiscalizaciones y despachos.

L) Autorizar, registrar y controlar el ejercicio de la actividad de las personas
habilitadas para intervenir en destinos y operaciones aduaneros, cuando corresponda.

M) Ejercer la vigilancia aduanera, prevencion y represién de los ilicitos
aduaneros.

N) Recabar de cualquier organismo publico o persona privada las informaciones
necesarias a los efectos del cumplimiento de sus cometidos dentro del ambito de su
competencia.

N) Participar en todas las instancias negociadoras internacionales referidas a la

actividad aduanera.
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O) Participar en la elaboracién y modificacion de las normas destinadas a
regular el comercio exterior que tengan relacion con la fiscalizacion y el control
aduaneros.

P) Proveer los datos para la elaboracion de las estadisticas del comercio exterior
y confeccionar, mantener y difundir dichas estadisticas.

Q) Efectuar el reconocimiento analitico de las mercaderias y la determinacion de

Su naturaleza.”

iii.  Organigrama
La siguiente Figura D representa la reestructura organizativa de la DNA llevada
a cabo en el proceso de modernizacion, donde se observa que cuenta con una asesoria
de Planificacion Estratégica, la cual depende directamente de la Direccion.
Nota: en la actualidad, la unidad de Planificacion Estratégica es una Direccion,

dependiente del Area Planificacion y Desarrollo Aduanero.
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Figura D: Organigrama Direccién Nacional de Aduanas
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Fuente: (DNA - Organigrama, s.f.)

B. Reestructura Decreto 204/2013

El Decreto 204/2013 establece la Reestructura organizativa de la Direccién
Nacional de Aduanas, en la que se crea la Asesoria de Planificacion Estratégica, a la que
se le faculto los siguientes cometidos:
a) Apoyar a la Direccion Nacional de Aduanas en la profesionalizacion de su gestion,
brindando soporte y un marco metodoldgico para el disefio, la elaboracion y la
implementacién del Plan Estratégico de la organizacion a través de la formulacion de

sistema de creencias, objetivos estratégicos, indicadores, metas e iniciativas.
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b) Realizar el seguimiento del cumplimiento del Plan Estratégico, identificando su
estado de avance.

c) Liderar el disefio y la implementacion del cuadro de mando integral de la
organizacion y realizar su seguimiento, elaborando los informes e indicadores
necesarios para dotar a la organizacion de la informacion esencial para la toma de
decisiones.

d) Comunicar los resultados obtenidos por aplicacion de la planificacion en las distintas
areas al personal responsable o participantes.

e) Apoyar a la Direccion Nacional a identificar las principales oportunidades, amenazas,
fortalezas y debilidades.

f) Asesorar al Comité de Gestion que constituya la Direccion Nacional de Aduanas.

g) Planificar, elaborar y publicar las estadisticas de comercio exterior y aquellas otras de
interés para los operadores econémicos, instituciones u organismos publicos y privados.
h) Confeccionar la Memoria Anual de la Direccion Nacional de Aduanas.

Se crea también la asesoria de Oficina de Proyectos, la cual tiene entre sus cometidos
controlar el avance e informar sobre los proyectos estratégicos a la Direccion Nacional

(BID & DNA, 2014).
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C. Analisis FODA previo a la implementacion del proceso de modernizacion de

Aduanas
Se realiz6 un anélisis FODA que no solo hace referencia a la organizacion sino
también al proceso de modernizacion. EI mismo se basa en el andlisis y estudio de

documentacidn, entrevistas y talleres (BID & DNA, 2014).

i. Principales fortalezas y oportunidades

Predisposicion y conviccion con respecto al cambio: existe una motivacion y
conviccion de todo el equipo de Direccion y de los mandos gerenciales para abordar
este cambio. Hay sentido de urgencia con respecto al proceso de cambio que debe
aprovecharse para alinear las energias en el sentido deseado, de modo de lograr la
transformacion organizacional.

Apoyo politico al cambio: de acuerdo con lo manifestado por los distintos
participantes de los talleres, se percibe que no solo existe confianza en esta Direccion,
sino que también hay un apoyo politico para abordar el cambio.

Fondos disponibles: el préstamo del BID permite que existan fondos disponibles
para hacerle frente a esta modernizacién. Condicion necesaria para abordar el proyecto
y lograr cumplir con los objetivos planteados.

Demanda social: existe una demanda social (por parte de aquellos que reconocen
la importancia de la DNA) para que se realice el cambio de la DNA.

Capacidad técnica: existen conocimientos y experiencias en muchos integrantes
de la DNA. Si bien existen oportunidades de mejora con respecto a la capacitacion, es
fundamental aprovechar estas capacidades, y capitalizarlas para que pasen a ser un
activo organizacional.

Vinculo con actores externos: se detecta una tendencia positiva a fortalecer los

vinculos con los distintos operadores de comercio exterior. A su vez, también se esta
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comenzando a participar y relacionarse internacionalmente, lo cual comienza a
posicionar de alguna forma a la DNA en el &mbito internacional.

Apoyo informatico razonable: si bien existen mejoras a realizar, el apoyo
informatico actual funciona razonablemente. De hecho, en el diagnostico realizado por
externos de la OMA, se destaca el sistema informatico LUCIA como una de las
principales fortalezas de la organizacion.

Renovacidn de personal: dado el promedio etario de los funcionarios de la DNA,
tendra lugar proximamente el retiro de muchos funcionarios, que deberan ser
sustituidos. En este sentido, se ve como una oportunidad el incorporar nuevas personas
para fortalecer el cambio.

Coyuntura politica y social: la coyuntura politica y social se siente como Unica,
donde confluyen intereses para el cambio del gobierno en general, del Ministerio de
Economia en particular, una direccion comprometida y con apoyo politico, un equipo de
direccion convencido de la necesidad del cambio, una comunidad de comercio exterior

con muchos actores que creen en la necesidad del cambio y explicitan su apoyo.

ii. Principales debilidades y amenazas

Recursos Humanos: es una de las principales debilidades de la organizacion,
donde deben tomarse acciones de forma inmediata, enfocadas a: la dotacién de nuevos
recursos, la capacitacion y transmision de conocimientos, el compromiso con la
organizacion y con el proyecto de cambio, la motivacion, los valores, entre otros.

Disefio organizativo: el disefio organizativo (cultura, estructura y sistemas de
control de gestion) de la DNA no es dptimo para la mision y vision establecidas. Si bien
en otros puntos se describen aspectos concretos, se entiende que es necesario un
redisefio integral que tenga en cuenta aspectos de estructura, cultura y sistemas de

control de gestion.
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Normativa: se detectan problemas con la normativa vigente, relacionados con la
dispersion de la informacion y con la desactualizacion de muchas normas. En muchos
casos las normas evitan que los procesos puedan ser redisefiados de forma mas eficiente
u optima. Es fundamental revisar y actualizar la normativa en funcion del redisefio
esperado para los procesos, tomando como base los lineamientos estratégicos definidos
para esta transformacion.

Falta de planificacion: el proceso de planificacion estratégica que se esta
abordando actualmente en la DNA, representa la primera accién de este tipo en muchos
afios, por lo que atn no hay cultura de trabajo en este sentido.

Habilidades Gerenciales y de Liderazgo: de acuerdo con los talleres realizados y
las interacciones mantenidas con distintos involucrados, se detecta que los responsables
de area son en general figuras técnicas altamente capacitadas en sus areas respectivas.
En este sentido, se entiende que se potenciaria el valor aportado a la organizacion si
estas figuras desarrollaran habilidades directivas como liderazgo, trabajo en equipo,
delegacion eficiente, coaching, etc.

Inadecuada gestién del conocimiento: actualmente el conocimiento de la
organizacion reside en las personas. Esto representa un riesgo importante y mas ain con
el promedio etario de los funcionarios y los retiros que comenzaran a darse en los
préximos afos. Para resolver estos puntos, es fundamental realizar una adecuada gestion
del conocimiento de la organizacion, tomando como un pilar fundamental a los
funcionarios con mas experiencia y conocimientos de forma de que transmitan a las
nuevas generaciones y se comiencen a documentar los procesos de negocio, las
politicas, los procedimientos, entre otros.

Problemas de comunicacién: existen problemas de comunicacién en todos los

niveles de la organizacion y en todas las areas. Los problemas se dan en la
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comunicacion vertical y horizontal y en el ambito formal e informal. Este punto se ve
influido por el inadecuado disefio organizacional que no facilita la comunicacion. Por
esta razon, es fundamental abordar este punto junto con el redisefio para lograr los
mejores resultados.

Situacion edilicia y escasez de recursos tecnologicos: aqui se detectan graves
falencias que deben resolverse en muchos casos de forma inmediata. El deterioro de las
distintas dependencias de la DNA requiere de atencidn urgente, ya que este factor no
solo representa un facto de higiene para los funcionarios que influye directamente en la
desmotivacidn, sino que también representa una mala imagen hacia el exterior.

Con respecto a la infraestructura informatica, se detectan ciertas falencias en particular
en las dependencias del interior. También se manifestd que existen insuficientes
recursos para el control mas avanzado: scanners, rayos X, precintos, etc.

Insuficiencia presupuestaria e inadecuada gestion del presupuesto: en muchos
casos no existen recursos presupuestales suficientes para desarrollar las tareas y cumplir
con los objetivos propuestos por la DNA. Para esto es importante prever gque, para
realizar el presupuesto de la organizacién, es fundamental basarse en la planificacion
estratégica. De hecho, ambas tareas deben formar parte de un mismo proceso.
Actualmente, sucede que a veces existen problemas operativos que impiden que se
ejecuten los recursos del presupuesto, perdiendo muchas veces oportunidades de
inversion.

Falta de uniformidad en la aplicacién de los procesos: relacionado con mucho de
los puntos anteriores, se detecta una falta de uniformidad al momento de implementar o
aplicar los procesos definidos. Este punto seguramente surja como consecuencia de
inadecuados procesos, recursos insuficientes, politicas poco claras, falta de

competencias, entre otros.
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Imagen negativa: de acuerdo con los distintos relevamientos y a las
manifestaciones de varios funcionarios, existe en la sociedad una imagen negativa de la
DNA, que se repite en otros grupos de interés. En muchos casos se repiten opiniones
relacionadas con la falta de transparencia, la ineficiencia, la corrupcion, entre otros
aspectos. En este sentido, se hace fundamental trabajar sobre la imagen de la DNA con
los distintos grupos de interés para lograr revertir la situacion actual y lograr una imagen

mas positiva (Aduanas, 2011).
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D. Objetivos estratégicos fijados por la DNA

A continuacion, se presenta la Figura E donde se indican los objetivos

estratégicos y su descripcion.

Figura E: Objetivos estratégicos de la DNA

Cadigo

Objetivo

Descripcion del Objetivo

O.DNA.1

Desplegar un control
efectivo, inteligente y agil

Desplegar un control con los més altos
niveles de efectividad en la deteccion de
amenazas e ilicitos a partir de un andlisis de
riesgo integral en todas las operaciones
aduaneras. Este control, a su vez, permite una
circulacion agil del comercio exterior y del
transito de pasajeros.

O.DNA.2

Aprovechar tecnologias al
maximo

Contar con la capacidad organizativa de
aprovechar las tecnologias al mdximo como
soporte estratégico a la actividad aduanera.
Esta capacidad se manifiesta en el uso
oportuno y universal de las tecnologias
disponibles. Al mismo tiempo, para lograr un
aprendizaje incremental en el mejor uso de
las tecnologias, debe existir una permanente
y sistematica retroalimentacion que integre a
toda la DNA.

O.DNA3

Implementar normativa y
procesos simples

La DNA debe proponer e implementar
normativa y procesos sistematica y
periddicamente simplificados para dar
soporte al despliegue de un control efectivo,
inteligente y agil. Esta actualizacion
constante se basa en una metodologia que
facilita su auditoria, redisefio, comunicacion
y aplicacion universal

O.DNA4

Comunicarnos
efectivamente con los
grupos de interés

Lograr una comunicacion efectiva con
nuestros grupos de interés clave, quienes
conoceran el rol de la DNA, los objetivos de
las principales actividades y proyectos, y el
resultado de su accionar. Se construye asi la
imagen transparente que la DNA merece.
Cada aduanero, en este contexto, es un
representante de la Institucion frente a la
sociedad y a la comunidad de comercio
exterior.

O.DNA.S

Ser proactivos y efectivos
en la gestion de lared

Desde todas las Areas, Divisiones y
Departamentos, debemos ser efectivos en la
impulsion del desarrollo de una estrecha red
de colaboracion con los grupos de interés
externos clave:

- con la comunidad de comercio exterior en
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Uruguay, promoviendo debates y buscando
innovaciones conjuntas;

- con las otras Instituciones del Estado con
las que existen oportunidades de
colaboracion para un mejor logro de los
cometidos de ambas partes;

- con la red de Aduanas del resto del mundo,
para un intercambio fluido en tematica
aduanera.

O.DNA.6

Innovar en soluciones y
gestion aduaneras

Innovar sistematicamente en todas las
dimensiones de las actividades aduaneras, en
todas sus unidades organizativas. A través del
redisefio de los procesos involucrados, se
impulsan mejoras con impacto en el control,
en las operaciones de comercio exterior, en el
transito de pasajeros, y/o en la eficiencia en
el uso de los recursos de la DNA.

O.DNA.7

Contar con RRHH
profesionales y
comprometidos

Fruto del esfuerzo institucional y del
liderazgo en cada unidad, debemos contar
con un equipo de personas comprometidas y
orgullosas de la DNA. Un equipo con las
competencias necesarias para cada posicion y
que muestran un comportamiento
profesional, integro, de servicio al ciudadano
y orientado a resultados.

O.DNA.8

Contar con la tecnologia/
infraestructura necesaria

Disponer de la tecnologia y la infraestructura
que cada Area necesita para un alto
desempefio en sus tareas. Cada Gerencia es
responsable de la adecuacion de la
infraestructura o adquisicion de tecnologia y
se buscara la mejor opcidn para la correcta
gestion de la Unidad solicitante y de los
recursos disponibles

O.DNA.9

Gestionar
estratégicamente el
presupuesto

Llevar adelante una planificacion y gestion
del presupuesto que contempla las
necesidades financieras de la organizacion y
asegura la disponibilidad de los recursos
necesarios para el logro de nuestros objetivos
estratégicos. Cada Area es cuidadosa en el
uso de los recursos financieros de la
Institucion.

O.DNA.10

Institucién intransigente
con la corrupcion

Como parte de una institucion intransigente
con la corrupcion, los aduaneros debemos ser
proactivos en el esfuerzo de erradicar las
practicas irregulares de todos los actores
involucrados en el comercio exterior y en el
transito de personas, utilizando los
mecanismos previstos de denuncia 'y
realizando el mayor esfuerzo de prevencion.
Reforzamos el control interno para prevenir y
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detectar irregularidades ademas de ser

estrictos con las sanciones y penas, actuando
coordinadamente con la justicia competente.

Fuente: (DNA - Objetivos estratégicos, s.f.)
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E. Mapa estratégico DNA

En la Figura F se presenta el Mapa estratégico de la DNA correspondiente al

periodo 2015-2030.

Objetivos estratégicos

2015-2030

Figura F: Mapa estratégico DNA

.

J

Desplegar un control
efectivo, inteligente y agil

Aprovechar tecnologias al Implementar normativa
maximo y procesos simples

Comunicarnos Ser proactivos y
efectivamente con los efectivos en la gestién

grupos de interés de la red

Innovar en soluciones y
gestion aduaneras

Contar con RRHH
profesionales y
comprometidos

Contar con la tecnologia /
infraestructura necesaria

Gestionar estratégicamente
el presupuesto

Institucién intransigente con

la corrupcion

Fuente: (DNA- Mapa estratégico, 2015-2030)
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F. Principios presupuestales
Para que el presupuesto sea una herramienta eficaz de administracion y
aplicacion de la politica econémica debe cumplir con determinados principios

categorizados como Sustanciales y Formales (Udelar, 2019).

i.  Principios sustanciales

Principio de Precedencia: Tiene que ser formulado con la antelacion suficiente al

comienzo del periodo de vigencia. En Uruguay, el presupuesto se formula en los
primeros seis meses de gestion del Gobierno y es aprobado por el Poder Legislativo a
mas tardar a los 120 dias posteriores a su ingreso a alguna de las Camaras. En
consecuencia, el Gobierno inicia su gestion sin contar con el presupuesto.

Principio de Integralidad: Se deben incluir todas las operaciones del Estado que tengan

consecuencias economicas financieras para el Estado y consolidando toda la

informacion en un Unico documento.

Principio de Equilibrio: El monto de los gastos debe igualarse al monto de los recursos.

Principio de Periodicidad: El presupuesto refiere a un periodo determinado, para el cual

se planifican los objetivos a lograr y las acciones a desarrollar. En Uruguay el
Presupuesto es quinquenal, pero se anualiza a través de las Leyes de Rendicion de

Cuentas.

Principio de Exactitud: El presupuesto es una mera estimacion, pero las proyecciones
deben ser lo mas ajustadas posibles a la realidad.

Principio de Especificacion: El presupuesto no puede presentar la informacion a nivel

global, que evite el control del Parlamento o demasiado detallada que implique una

rigidez excesiva en su aplicacion.

Principio de Programacioén: El presupuesto debe ser un verdadero plan de accion del

Estado, que fije objetivos y metas y en base a éstas las acciones a desarrollar, los
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recursos necesarios, quienes son los responsables de la ejecucion y los costos asociados.
En Uruguay, los art. 214 y 215 dice que los gastos deben presentarse por Inciso y por
programas.

Principio de Flexibilidad: A fin de cumplir con los objetivos y metas propuestos, al

menor costo posible, es necesario que los organismos tengan flexibilidad para llevar
adelante las acciones necesarias. La flexibilidad puede ser a través de: Presupuesto
alternativo donde se proyectan diversos escenarios y luego se elige el mas adecuado.
Presupuesto flexible, se proyecta y permanentemente se va ajustando a la realidad o
Presupuestos complementarios, se aprueba el Presupuesto Base y luego se introducen

modificaciones en lapsos determinados. En Uruguay s6lo estdn previstos los

Presupuestos Complementarios (rendiciones de cuentas anuales) (Udelar, 2019).

ii.  Principios formales

Principio de Claridad: La estructura y forma de presentacion de la informacion debe ser

clara y comprensible. En Uruguay el presupuesto es Ley, en consecuencia, se redacta
conforme a la jerga juridica.

Principio de Publicidad: El presupuesto debe ser difundido a efectos de que todos los

ciudadanos conozcan el plan del Gobierno para su periodo de gestién. En Uruguay se
publica en el Diario Oficial y algunos medios de prensa realizan resimenes del mismo.

Principio de Uniformidad: Los diferentes organismos en la etapa de formulacién se

deben cefiir a los mismos criterios y normas. En Uruguay, las normas tanto de rango
constitucional como de tipo reglamentario establecen criterios y formas de

estructuracion del Presupuesto (Udelar, 2019).
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