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1. Introduccion

El trabajo pretende realizar un analisis sobre la puesta en marcha de un modelo de gestidn
descentralizado en el Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria (SENASA) de
la Argentina. Para este analisis se tomaran en cuenta aspectos tales como el contexto en el
cual se implementa, la estrategia de abordaje, las herramientas y mecanismos disefiados, el
momento actual y los factores que facilitan u obstaculizan su implementacion.

La descentralizacion se analizara dentro del marco conceptual de la gestiébn orientada a
resultados, considerando a la misma como parte de los mecanismos que tienden a este
cambio de modelo de gestion, y teniendo en cuenta los aspectos que facilitan una adecuada
implementacion con resultados favorables para fortalecer la capacidad de gobierno.

El SENASA es el organismo responsable del control de la sanidad e inocuidad de los
alimentos derivados de origen animal y vegetal que se producen en la Argentina, y tiene
como sus beneficiarios finales a los todos los habitantes del pais, como también a los
habitantes de otros paises que son consumidores de los alimentos de origen argentinos.

Es un organismo descentralizado, y depende del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Pesca de la Nacion.

Posee una dotacion de 5.000 agentes, entre técnicos y profesionales, y lleva adelante su
accionar a través de mas de 1.800 oficinas distribuidas a lo largo de todo el pais, incluyendo
los puestos de control fronterizo.

El organismo ejerce sus funciones de control sobre los procesos de produccion de un sector
gue representa alrededor del 40 % de las exportaciones de la Argentina, a través del
aseguramiento de condiciones sanitarias, expresadas en la certificacion de exportaciones,
como también en lo referido al consumo interno del pais.

Su presupuesto anual, de alrededor de 1.100 millones de pesos, se financia en un 50 % con
el cobro de aranceles y tasas, en un 40 % con aportes del Tesoro Nacional, y un 10 % con
fondos de financiamiento externo.

La conduccion esta integrada por un Presidente, un Vicepresidente, un Gerente General, y
seis Direcciones Nacionales. Las Direcciones Nacionales tienen una funcién normativa, de
programacion y control de gestion, excepto una de ellas que es la encargada la la operatoria
de las oficinas regionales del organismo.

Posee 14 oficinas regionales las cuales son las encargadas de la operacionalizacién de los
programas definidos, en su fase normativa, por las Direcciones Nacionales respectivas,
fundamentalmente las relacionadas con Sanidad Animal, Sanidad Vegetal, e Inocuidad y
Calidad Agroalimentaria.



2. Proceso de implementacion

2.1 Los problemas que dieron origen a su implementacion

Aspectos coyunturales de fuerte resonancia en la opinidbn publica, y con importantes
implicancias en la produccién ganadera y en la exportacion de ganado vacuno, como es el
caso de la aparicion de focos de fiebre aftosa en el afio 2011, provocados por deficiencias en
los controles fronterizos y que obligd a la puesta en marcha de acciones coordinadas por el
organismos con instituciones provinciales, municipales y del sector privado.

Dificultades financieras producto de los problemas presupuestarios a nivel nacional
generados a partir de la crisis del 2001, que obligaron al organismo a generar espacios de
articulaciéon con entidades de la sociedad civil en busca de garantizar la capacidad de accion
necesaria para sostener los estdndares sanitarios en materia de sanidad vegetal y de
inocuidad de los alimentos.

La necesidad de optimizacion de los recursos humanos, considerando que por un lado se
planteaba una demanda cada vez mayor desde la poblacién y desde el sector productivo en
cuanto a los controles y certificacion de productos, y por otro las propias restricciones
presupuestarias que dificultaban la incorporacion de la cantidad adecuada de profesionales y
técnicos para afrontar dicha demanda, lo cual obligd a pensar en mecanismos de articulacion
con cada una de las provincias en las que se desarrollaban los programas sanitarios, como
asi también con las entidades gremiales representantes de la produccién agropecuaria.

El natural deterioro de la imagen institucional ante la opinién publica, producto de los
problemas citados anteriormente, y ante los organismos internacionales y representantes de
los paises compradores de productos alimentarios argentinos que permanentemente
plantean exigencias de sanidad e inocuidad, las cuales impactan necesariamente en la
economia del pais.

2.2 Antecedentes y avances en el proceso de descentralizacion

El presente trabajo toma en consideracién, como periodo de analisis, la gestidn iniciada en el
afo 2003, y hasta el afio 2011. Definido el periodo de andlisis, se tomaran en cuenta los
procesos que tienen relacion con la implementacion de un modelo de gestion por resultados,
y a su vez, cual fue la incidencia de cada uno en los avances producidos siempre en relacion
con el fortalecimiento del proceso de descentralizacion.

El SENASA ya contaba con una estructura operativa regionalizada, fundamentalmente
basada en las condiciones sanitarias y capacidades de cada una de las regiones definidas, y
esto a su vez se plasmaba en la identificaciéon de funciones de coordinadores regionales y
centros regionales, no reconocidos formalmente en la estructura de cargos del organismo, es
decir, no implicaban unidades organizativas homologadas por los 6rganos rectores.



En el afio 2003 se inicia la formulacion del plan estratégico, identificado como el PEPS (plan
estratégico participativo del SENASA), que conté con la participacion de todas las areas
tematicas del organismo, y con todos los niveles operativos. A lo largo de este proceso de
definieron areas estratégicas, objetivos estratégicos, lineamientos, y se vieron reflejados los
objetivos y opiniones de todos los involucrados, ya sea funcionarios y agentes en general del
organismo. Se crearon grupos de trabajo en todo el pais que aportaron a las definiciones de
los lineamientos estratégicos. En el afio 2009, con las definiciones y aportes de todas las
areas, se comienza el proceso de operacionalizacion del plan. Esto significo el disefio de
estrategias y mecanismos para poner en marcha la fase operativa del plan, los cuales ya
forman parte de las herramientas que se comentaran mas adelante.

Se disefid un nuevo organigrama de la organizacion, el cual jerarquizaba a los centros
regionales y creaba la direccién nacional de operaciones regionales, que reflejaba el nuevo
esquema de gestion, con areas de programacion y control de gestion, y areas operativas.
Este organigrama fue aprobado a fines del afio 2010.

3. Modelo de gestion descentralizado

Con el nuevo organigrama vigente quedaba plasmado en el esquema jerarquico del SENASA
La decisién de operar con una estructura descentralizada. Los principales argumentos, que
formaron parte de la justificacion del proyecto, fueron los siguientes:

“....se entiende a la descentralizacion como un proceso mediante el cual se busca asegurar
la articulacion entre un proyecto federal y la accion local, permitiendo a las regiones
establecer su autonomia relativa en las decisiones operativas. Esto implica una transferencia
de responsabilidades y su correspondiente capacidad de decision hacia el interior del pais, y
obliga a replantear las bases del régimen de asignacion presupuestaria vigente.

La conduccién del organismo tiene como objetivo profundizar este proceso, entendiendo que
la descentralizacion en las unidades regionales significara un aumento en la eficacia de las
acciones que se realizan en el interior en el marco de la ejecucion de los programas
sustantivos del SENASA. El organismo llevara adelante sus acciones interactuando en forma
mas cercana con los actores locales, con los beneficiarios, y sobre las probleméaticas
sanitarias. En este marco, se fortalecera el control de gestibn en todos los niveles de
decision a partir de la implementacion de un sistema adecuado a este desafio...”

Asimismo, y como una accion de fortalecimiento de la descentralizacion, se puso en marcha
la modificacion de la estructura programatica presupuestaria del organismo. En la misma, las
ahora direcciones regionales pasaban a la categoria de subprograma presupuestario, lo cual
implicaba mayores responsabilidades en la definicién y ejecucion presupuestaria, y reflejaba
mas claramente la decision del organismo de avanzar en ese sentido. Esta nueva estructura
programatica fue aprobaba a fines del afio 2010.

4. Instrumentos y mecanismos que sustentan la
descentralizacién en el marco de una gestion por resultados.



El modelo de gestién implementado tiene su base conceptual en el enfoque de gestion por
resultados, cuyos primeros intentos de implementacion se registran a principios del afio 2000
en la Argentina. Adicionalmente se tomaron en cuenta desarrollos conceptuales sobre
planeamiento estratégico y analisis situacional, y analisis de experiencias de organismos
nacionales. En todo el proceso de analisis y posterior desarrollo se tuvieron en cuenta tres
aspectos fundamentales: la vinculacion plan-presupuesto, la necesidad de planificacion
operativa alineada al plan estratégico, y el enfoque de produccion basada en la identificacién
de resultados previamente definidos.

La vinculacion Plan-Presupuesto encuentra su marco en la denominada “Gestién por
Resultados™, que se constituye como una herramienta o instrumento que es propio de un
enfoque de gestion que busca incrementar la eficacia y el impacto de las politicas del sector
publico a través de una mayor responsabilizacion y rendicion de cuentas de los funcionarios
y actores publicos por los resultados de su gestion.

En este sentido, el objetivo de la GXR (Gestion por Resultados) en la administracion publica
es generar capacidad en sus organizaciones para que logren, mediante la gestién del
proceso de creacion de valor publico, los resultados declarados en los objetivos del programa
de gobierno. Ademas, cabe destacar que caracteriza a la GXR la existencia de una estrategia
en la que se definen los resultados esperados por un organismo publico en cuanto al cambio
social deseado y a la produccion de bienes y servicios destinados a satisfacer las demandas
de la ciudadania en sentido lato y especifico, generando de esta manera una mayor
legitimidad a las instituciones publicas estatales.

La puesta en marcha de estos modelos, mas desafiantes por cierto, si se tiene en cuenta la
cultura organizacional del sector publico, debe ser respaldada por la Alta Conduccién de la
organizacion, o en el 6ptimo, ser decidida directamente por la Alta Conduccion. Esto resulté
un factor clave en SENASA, dado que desde el inicio este cambio fue promovido y
respaldado por la Presidencia del organismo y su equipo de gestidn estratégica.

En los hechos, se puede identificar un momento clave del proceso cuando la propia
Presidencia interviene en la redefinicién de los objetivos estratégicos al iniciarse el afio 2010.
A partir de alli, impulsa la formulacién de los planes operativos y la reforma de la estructura
presupuestaria del organismo, profundizando la descentralizaciébn operativa, otorgando
mayor injerencia en la discusion presupuestaria a los Directores Regionales.

Por lo tanto, todos los desarrollos que se expondran a continuacién tuvieron un mayor
espacio de viabilidad a partir de esta decision de la Alta Conduccion, logrando una
importante participacion de todos los equipos técnicos, los que se vieron involucrados como
parte del cambio hacia una mejora en el modelo de gestion.

4.1 Enfoque conceptual aplicado en SENASA, relacionado con la planificacién
estratégicay el presupuesto

La capacidad de respuesta de las organizaciones publicas se encuentra fuertemente limitada
por varias causas.

! También denominada “Gestion para Resultados”, “Gestidon por Objetivos” o “Gestion del Desempefo”.



Entre ellas, la ausencia de un proceso de planificacion que defina rumbos claros, con
resultados concretos y verificables y un pensamiento estratégico en la ejecucion del plan que
les permita hacer frente a escenarios cambiantes.

Esta debilidad estd acompafada por una fractura frecuente entre las definiciones de accion
para llevar adelante el proyecto de gobierno y la asignacion de recursos humanos, materiales
y financieros para poder llevarlos adelante.

Como consecuencia, las politicas no son acompafadas por una adecuada programacion
presupuestaria en donde se vinculen resultados con asignaciones de recursos, en donde se
articulen en un marco de eficiencia, efectividad y economia, medios y fines.

La planificacion es un proceso de reflexion sistematica destinado a identificar, clasificar y
jerarquizar los problemas (vistos desde la perspectiva de la conduccion superior del
organismo), a fin de encarar su respuesta.

Permite obtener un diagndstico preciso y compartido de la situacion actual de la organizacion
y definir las vias mas apropiadas para avanzar hacia la resolucién de los puntos criticos
detectados.

Este proceso, de manera sintética, queda expresado en:

e Plan estratégico, que define los resultados perseguidos, su factibilidad y las operaciones
necesarias para alcanzarlos.

e Plan operativo, que estructura las acciones en tiempo y espacio y define los
responsables.

El Presupuesto resulta un instrumento de gestion idoneo para exponer el correlato financiero
del Plan Estratégico, ya que permite expresar en términos fisicos y monetarios las
operaciones previstas en el Plan.

La Planificacion Estratégica potencia y unifica las funciones instrumentales del Presupuesto
Puablico, al promover una mayor coherencia entre fines y medios y al tender a reasignar
eficientemente los recursos hacia las actividades centrales de cada institucion, en linea con
los objetivos de gobierno, para alcanzar Resultados.

Un sistema de gestion orientado a resultados supone una lectura critica de las situaciones y
los requerimientos institucionales originados por la interaccion permanente entre el
escenario, la estrategia y la estructura de las instituciones publicas.

El escenario es el espacio en el que factores politicos, juridicos, socioculturales,
econdmicos, tecnoldgicos y fisicos condicionan la accion publica de los diversos actores
sociales; la estrategia es el dispositivo de construccion de viabilidad del proyecto de
gobierno, y la estructura se presenta como el conjunto de relaciones organicas, funcionales y
logisticas desde donde se alinea y distribuye la autoridad y responsabilidad para cumplir con
las metas de la accion gubernamental.

El sistema exige, entre otros aspectos, explicar la realidad, identificar y ponderar problemas y
causas criticas, calcular sobre el futuro incierto, formular y evaluar apuestas sobre productos
y resultados de nuestras acciones, resolver conflictos cognitivos, hacer andlisis estratégico
para construir viabilidad, estudiar a los actores que participan en el juego social, construir



indicadores adecuados, monitorear la evolucién de la realidad intervenida y disefiar o
modernizar organizaciones.

Se trata, entonces, de instituir un sistema que preceda y presida a la accién publica, basado
en un pensamiento estratégico, con su dotacion de métodos y técnicas de gobierno, que
permitan anticiparse a los escenarios previendo sus posibles problemas y conflictos, para
que las iniciativas y respuestas sean las mas efectivas.

El proceso de Formulacion Presupuestaria, segun entendemos, no se limita a la esfera de los
recursos exclusivamente, sino que abarca el proceso completo de definicion de resultados,
productos y operaciones que permite una adecuada valorizacion de acciones y asignacion de
recursos presupuestarios.

Si bien, tanto la planificacion estratégica de alta direccidén, como la planificacion operativa de
las unidades organizativas, exceden el terreno de lo presupuestario, ambas son partes
constitutivas de la formulacion presupuestaria.

La produccion de resultados es lo que justifica la existencia de las instituciones y, por lo
tanto, debiera ser el punto de partida de cualquier analisis sobre ellas y el fundamento de
cualquier ejercicio de planificacién.

A partir de esto, analizando la matriz de produccion externa de una organizacién podemos
identificar la siguiente secuencia: Impacto, Resultados, Productos, Recursos, que responde
correlativamente a los desafios Politicos, Estratégicos y Operativos.

La vinculacion Plan — Presupuesto a partir de profundizar los profundizar los procesos de
planificacion y presupuestar desde los resultados del Plan, aportard una mayor capacidad de
produccion institucional en tanto armonizar la relacion recursos, productos, resultados. En tal
sentido para concluir, podemos afirmar que una Operacion es un proceso, que se organiza
en torno a un conjunto coherente de acciones, mediante el cual se transforman recursos en
productos.

Estas operaciones son los modulos basicos de la gestion del Plan.

La Planificacién Estratégica Situacional® — Metodologia propuesta

La planificacién de la accién de un gobierno es util, en la medida que constituye un calculo
gue precede y preside su accion.

Se observa, habitualmente, una brecha entre los planes y el proceso de toma de decisiones
diarias, por lo cual los gobiernos se ven dominados por lo intrascendente y la imprevision.

Es preciso y necesario crear capacidad de gobierno mediante la formacion de un estrato
politico-técnico y la adopcion de técnicas de gobierno y planificacibn adecuadas a la

2 Método inaugurado por Carlos Matus. El profesor Carlos Matus (Chile 1930 Venezuela 1998) fue uno de los mas
reconocidos expertos en técnicas y métodos de gobierno. Economista graduado en la Universidad de Chile, Master de la
Universidad de Harvard y diplomado en la Harvard Law School. Fue Ministro de Economia y Presidente del Banco Central
de Chile durante la presidencia de Salvador Allende, asesor de Naciones Unidas, presidente de la Fundacién Altadir y autor
de importantes publicaciones. Asimismo, desarrollé tareas de asesoria en métodos de gobierno y en el desarrollo de
escuelas de gobierno en diversos paises de Latinoamérica



complejidad de la sociedad, y de los problemas a resolver. Este nivel, tecno politico, debe
decidir o ayudar a decidir objetivos y proponer medios para crear recursos.

Desarrollar procesos de planificacion, técnicas de gobierno y transformar la cultura politica,
de modo que los programas y los planes de gobierno se conviertan en accidon que pueda
incidir en los problemas nacionales, deberia operar como objetivo central para la dirigencia
actual. En este sentido, el desafio esta puesto en elevar la capacidad de gobierno, ya que un
sistema directivo primitivo no puede gobernar un sistema social complejo.

La Planificacion es la herramienta para pensar y crear el futuro, en tanto permite pensar
antes actuar, pensar como método, explicar posibilidades, proponerse objetivos vy
proyectarse hacia el futuro.

La Planificacion Estratégica Situacional aspira al desarrollo de un sistema que le permita a la
Alta Direccion de los Organismos establecer prioridades de gestion claras en linea con el
programa de gobierno, constituir un instrumento que permita el disefio de agendas
estratégicas, y formular un proceso organizacional dinamico y exhaustivo que no se limite a
una instancia exclusiva y excluyente, sino que se desarrolla en distintos ambitos de la
organizacion.

El método propuesto procede segun una légica que articula tres grandes operaciones
conceptuales:

1. Un momento de caracter explicativo consistente en un proceso de andlisis vy
reconstruccioén valorativa de un sector de realidad en el que los actores involucrados
confrontan sus diferentes perspectivas y representaciones sobre la situacion.

2. Un momento de caracter politico / estratégico caracterizado fundamentalmente por la
definicion de la situacibn—objetivo y la toma de decisiones respecto de posibles cursos de
accion y el andlisis de viabilidad.

3. Un tercer momento en el que se construyen las bases para la formulacion de un plan
operativo que organiza la intervencion en la situacién que se pretende transformar.

4.2. Plan productivo. Enfoque conceptual y metodologia propuesta en SENASA.

Las organizaciones publicas producen bienes y servicios para la comunidad. Bajo este
enfoque, se combinan recursos para obtener productos finales o intermedios, que permiten
alcanzar resultados de gobierno. En cuanto al SENASA, los resultados esperados respecto
del aseguramiento de la sanidad y calidad agroalimentaria se sustentan en la produccion de
las diferentes areas del organismo que disefian, ejecutan y controlan los programas de
sanidad y calidad agroalimentaria. Es decir, mas que una descripcion de acciones ordenadas
en el tiempo, se trata de identificar los productos que hacen al “por que” de la organizacion y
de cada unidad operativa, es decir, el aporte de cada unidad de gestiébn a los objetivos
principales del organismo. De esta forma, se pone el énfasis en la produccion, lo cual
tracciona la definicibn de acciones concretas, y por lo tanto determina con mayor
razonabilidad la necesidad de insumos para alcanzar esa produccion.

En este sentido, se disefid para el SENASA un proceso especifico para disefiar y consolidar
los distintos planes productivos de las unidades operativas, combinando las
responsabilidades de disefio, ejecucion y control de los procesos productivos, como base



para lograr una mas eficiente asignacion de recursos, considerando a estos planes como es
de los beneficiarios, y a partir de alli, alinear las acciones y definir los recursos necesarios
para alcanzarlos.

4.2.1 Definicion de los objetivos y resultados estratégicos

El titular de la organizacion plantea en funcion de la mision de la misma y de su vision, los
objetivos que se propone alcanzar y establece un orden de prioridad de los mismos. Para
poder medir el cumplimiento de los objetivos, se determinan los resultados, que representan
el estado que se desea alcanzar para cada objetivo, en un periodo determinado. Estas
definiciones surgen del Plan Estratégico del SENASA.

4.2.2 Comunicacién del Titular a los responsables de las areas

El Titular de la organizacion expondra ante los responsables de las areas del primer nivel de
conduccion, los objetivos y resultados estratégicos que se propone alcanzar. La
comunicacion de dichos objetivos sera el punto de partida para el trabajo en las unidades de
gestion.

Esta comunicacién fue realizada a lo largo de todos los talleres y encuentros de
planeamiento que desarrollé el organismo.

4.2.3 Elaboracion de los planes productivos. Identificacion de insumos y su
valorizacion. Determinacién de los objetivos

Las unidades de gestion deben definir su produccion, o sea los bienes y servicios que se
brindan fuera del area. Es importante sefialar que en este momento resulta sustancial que el
responsable de la unidad de gestién reflexione sobre la produccién que debe llevar adelante
para cumplir con los objetivos estratégicos del Titular de la organizacion y con la misién del
area bajo su responsabilidad.

El &rea de Conduccién y el area de administracion van a presupuestar como el resto de las
unidades de gestidn, teniendo en cuenta que la produccion sera de diferentes caracteristicas,
ya que la produccion originada en la conduccion va a ser de planificacion y supervision y la
del area de administracion va a constituir una produccién de apoyo al resto de las unidades
de gestion.

Una vez identificada la produccion, cada unidad de gestion va a determinar los insumos
necesarios para su obtencion con su correspondiente valorizacion.

Finalmente y en funcién de la produccién se definiran los objetivos de la unidad de gestion
para contribuir al logro de los objetivos estratégicos definidos por el Titular, y para cumplir
con la misién institucional del area. Una vez definidos los objetivos se determinara la forma
en que se considera conveniente medir el cumplimiento de los mismos, para lo que se
definiran los indicadores de resultados y los valores que los mismos deberan alcanzar al
finalizar el afo.

10



La informacion se organizara de tal forma que la produccion esté asociada con el objetivo del
area al que contribuye y éstos a su vez con los objetivos estratégicos, en caso de
corresponder. Al finalizar este momento se contara con la produccién valorizada de la unidad
de gestion vinculada a los objetivos.

A efectos de expresar lo expuesto de un modo mas sistematico, se exponen a continuacion
los pasos que deben darse para llegar al plan productivo valorizado y alineado con el Plan
Estratégico Participativo del SENASA.

4.2.3.1 Determinacion del Plan productivo

Como se dijo anteriormente el siguiente paso siguiendo la logica del proceso seria la
determinacién de los objetivos del area, pero por las razones expuestas se va a comenzar
con la identificacion de la produccion.

El responsable de la unidad de gestidn se reunira con su equipo de trabajo, y designara un
responsable técnico, que sera el encargado de llevar el registro de lo tratado en la reunion y
de concentrar la informacion para completar los formularios que correspondan en cada paso.
El responsable técnico actuara durante todo el proceso como nexo con el area de
administracion / presupuesto de la organizacion.

En este paso cada responsable de unidad de gestién, con su equipo de trabajo, va a
determinar la produccion, en cantidad y calidad, que debe llevarse a cabo en funcion de los
objetivos de la organizacion y del limite financiero preliminar comunicado, también se
analizara sobre los bienes y/o servicios que se vienen produciendo y que seria conveniente
no producir mas, ya que no responden a los objetivos actuales. Para cada producto debera
indicarse la unidad de medida.

4.2.3.2 Armado del plan productivo

El responsable técnico de la unidad de gestion definira los productos, indicadores, unidades
de medida y cantidades, de acuerdo con lo definido en el paso 1.

4.2.3.3 Pautas para determinacién de insumos

Para la determinacion de los insumos se deberan seguir las pautas que establezca el area de
administracion/presupuesto del organismo. Antes de iniciar el proceso deberan estar
definidas las pautas generales para presupuestar, como ser:

> los insumos que seran calculados en forma centralizada (por ejemplo la energia eléctrica,
alquileres, etc.) que por sus caracteristicas no resulte conveniente o posible la
presupuestacion por unidad de gestion,

> los que seran calculados por el area de administracion / presupuesto y se daran como
dato a las areas. Como ejemplo se puede citar el caso del Personal: El area de
administracion / presupuesto determinara el personal asignado a cada unidad de gestion
y el costo de su financiamiento. Este dato sera comunicado a las distintas areas las que lo
incluira en su presupuesto. Las unidades de gestién solamente determinaran el personal
contratado en forma adicional al vigente, que sea necesario para la produccion definida.
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Para poder realizar la determinacion de los insumos, las unidades de gestion podran tener a
su disposicidon un catalogo de insumos, en el que figuran los insumos generalmente utilizados
en el organismo con su correspondiente codificacion, la unidad de medida, la relacion con el
clasificador por objeto del gasto, y los precios estimados, lo que permitira que la valorizacion
sea homogénea en las distintas areas.

4.2.3.4 Trabajo en las unidades de gestion para la determinacion de los insumos

Con la informacion que brindara el area de administracion / presupuesto, segun lo indicado
en el paso anterior, las direcciones van a determinar los insumos que necesitan para la
obtencion de cada producto en cantidad y calidad deseada.

Se pondra especial énfasis en aquellos insumos que se consideren prioritarios para la
obtencién del producto y que al modificar la cantidad del mismo su variacion resulte
significativa.

El resto de los insumos se podra considerar en forma global y centralizada para toda el area.
Asimismo, como se expresé en el paso 1, hay insumos que se van a calcular a nivel de la
organizacion y seran dato para las unidades de gestion.

Cuando se definan los insumos, se los vinculara con el clasificador por objeto del gasto, dato
incluido en el catélogo de insumos.

Al realizar el trabajo se van a identificar insumos que no pueden ser asignados a un producto
en particular, pero los gastos que implica su adquisicibn deben ser tenidos en cuenta y
agrupados como “Gastos no asignados a productos”.

4.2.3.5 Definicién de la produccién valorizada de la unidad de gestién organizada por
producto

El responsable técnico de la unidad de gestion elaborara y consolidar4 por producto, la
informacion obtenida en el paso 2.

4.2.3.6 Analisis de la produccién de la unidad de gestidon

En esta instancia las unidades de gestion ya tienen definida la produccién del area y en este
paso el responsable de la unidad y su equipo de trabajo definiran los objetivos del area, en
funcidén de la mencionada produccion. Se preguntaran: ¢Para qué se obtienen los distintos
productos? De esta forma podran identificar y enumerar el 6 los objetivos del area que
podran estar asociados a los objetivos estratégicos definidos por el titular de la organizacion
0 podra resultar necesario su cumplimiento de acuerdo a la mision de la unidad de gestion.
Asimismo se vincularan los distintos productos con cada objetivo definido por el area y con
los objetivos estratégicos.

Una vez identificados los objetivos, resultaria conveniente pensar cual es la situacion actual y
gue se proponen lograr con la produccion que se llevara a cabo. O sea que se tratara de
encontrar la forma de medir el cumplimiento de los distintos objetivos fijados, en un
determinado periodo.
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De esta forma definiran los indicadores de resultados. Cabe sefialar que podran definirse
mas de un resultado por cada obijetivo.

4.2.3.7 Matriz de objetivos e indicadores de resultados de la unidad de gestién

El responsable técnico de la unidad de gestion con la informacion obtenida en el paso 5,
procedera a consolidar una matriz en la cual quedaran registrados los objetivos de la unidad
de gestion (tanto los que contribuyen al logro de algun objetivo estratégico, como aquellos
gue permiten cumplir la mision de la unidad).

4.2.3.8 Presentacion de la produccion valorizada de la unidad de gestion organizada
por objetivo y por producto

Con los datos obtenidos en pasos anteriores, el responsable técnico de la unidad de gestion
podra confeccionar una matriz de “Produccion valorizada de la unidad de gestiéon ordenada
por objetivo y por producto”.

4.2.3.9 Consolidacioén

Una vez desarrollados los planes productivos por cada Unidad de Gestion, debera realizarse
una consolidacion de informacion.

El area de administracion / presupuesto, con la informacién contenida en dichos formularios,
realizard la consolidacion a nivel de la entidad, por lo que se obtendra la produccion
valorizada de la organizacién ordenada por objetivo y por producto.

Asimismo el area de administracién / presupuesto podra preparar un informe ejecutivo, con
las principales caracteristicas de la produccién valorizada de la organizacion.

Ambos documentos (Consolidacion de la producciéon valorizada de la organizacion y el
informe ejecutivo) seran elevados al Titular del organismo para su evaluacion.

Necesariamente, este proceso de consolidacion y analisis provocara ajustes, propios de lo
evaluado por la Alta Direccion del SENASA, los cuales serdn nuevamente analizados con las
areas. Las matrices surgidas luego del proceso de ajustes seran las que conformaran el
proyecto de presupuesto, acordado con todas las areas.

En cuanto a la relacion entre los planes productivos y los resultados, se considera necesario
vincular los resultados definidos en el plan estratégico, y a partir de alli establecer las
principales lineas para los planes productivos, los que tendran el nivel de desagregacion que
establezca el organismo, segun sus caracteristicas.

En el caso del SENASA, se definid una modalidad, expresada en la planilla 1, en la cual las
areas operativas expresan los componentes principales del plan productivo, alineado con el
presupuesto, es decir, una clara relacion entre resultados, productos e insumos. Este
proceso se realiza en cada unidad operativa, sobre la base del conocimiento especifico de
cada especialista en la materia, expresando mas claramente la concepcién técnica de las
acciones, sin distorsionar las mismas con definiciones presupuestarias que no son propias
del know how de los niveles operativos sustantivos de la organizacion
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No obstante, como parte del disefio del modelo, se consider6 pertinente establecer, bajo la
forma de instructivo, un modelo de manual relacionado con el proceso de formulacion
presupuestaria, como guia para los niveles que no son expertos en la tematica.

El proceso presupuestario

A partir de las definiciones sobre la revision de objetivos estratégicos y su vinculacion con el
plan operativo y el presupuesto, y por otra parte, los desarrollos metodolégicos para la
formulacién de planes productivos, se considerd necesario, y como un agregado de valor,
generar un instructivo basico que reflejara los pasos minimos a llevar adelante para la
formulacién del presupuesto anual.

En la concepcion clasica que predomina en la mayoria de las organizaciones, este es un
proceso que habitualmente desarrolla el area encargada de la administracion financiera. Sin
embargo, el modelo propuesto en SENASA pondera con mayor peso el disefio de los planes
productivos por las propias areas encargadas de ejecutarlos, es decir, las areas encargadas
de la politica sustantiva del organismo. De hecho, la logica de formulacién de los planes
productivos hace especial hincapié en los productos y acciones, y por lo tanto insumos, por
considerar que son los aspectos mas conocidos por dichas areas.

De esta manera, es necesario que todo el proceso se lleve adelante teniendo en cuenta los
tiempos presupuestarios establecidos por la autoridad de aplicacion (en este caso el
Ministerio de Economia), y las necesidades productivas del organismo. Por esto, se
acompafia el modelo con una descripcién del sistema presupuestario, y especialmente en su
fase de formulacién, por entender que desde el Presupuesto Por Programas se cuenta con
instrumentos (formularios) e informacion precisa para un mejor disefio y seguimiento de la
gestion, tanto financiera como operativa.

A partir de los resultados de los relevamientos efectuados sobre el proceso de formulaciéon
presupuestaria en SENASA, se verifica que el mismo se lleva adelante en el marco de los
procesos dispuestos por la autoridad de aplicacidon en materia presupuestaria. A los fines del
presente trabajo, resulta conveniente realizar una descripcién de las acciones que deben
llevarse adelante para la formulacion del presupuesto en vinculacién con el Planeamiento
Estratégico Participativo del SENASA 2009-2012 (PEPS).

Para esto, se describieron los aspectos principales del proceso de formulacion dispuesto por

el Ministerio de Economia y Produccién, y los aspectos especificos que corresponden al
SENASA, los cuales forman parte de la documentacion de apoyo.

5. Estrategia de abordaje para el alineamiento plan presupuesto

La decision de trabajar sobre el disefio y la implementacién del modelo de gestion expuesto
implico la definicion de una estrategia general, en razéon de la complejidad que presentaban
los distintos componentes del proyecto que debian ser abordados.

Fundamentalmente, el proyecto debia considerar aspectos como:
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e Un disefio organizacional con fuerte decision en el nivel central, y poca injerencia de las
unidades regionales en las definiciones de los planes de accion

e Fuerte participacion de los niveles técnicos de SENASA (no administrativos) en la
formulacién presupuestaria, pero fundamentalmente en la estimacion de gastos, sin
considerar la produccion fisica.

e Ritualidad en la presentacion de las metas fisicas, sin considerar su valor como indicador
de gestion.

e Proceso de formulacion presupuestaria con poca participacion de las regionales

e Un proceso de planificacion estratégica en pleno desarrollo y avances incipientes en
planificacion operativa, con excesiva apertura de planes de accion

e Necesidad de actualizacion de objetivos estratégicos.

e Dificultades para establecer criterios uniformes en lo respectivo a planificacién operativa.

e Escepticismo natural ante este tipo de cambios

Ante este estado de situacion, se disefié una estrategia de trabajo que comenzé a fines del
afo 20009.

En la primera etapa, entre octubre de 2009 y febrero de 2010, se realizaron actividades de
relevamiento y se disefiaron los procesos clave, los cuales fueron plasmados en manuales e
instructivos. En esta etapa también se disefio la estructura general del soporte tecnoldgico, y
se establecieron los criterios basicos para su adaptacion al SENASA.

En una segunda etapa, iniciada en febrero de 2010, se profundiz6 en los instrumentos de
formulacién de planes productivos, en dos aspectos:

1. Planillas e instrumentos de procesamiento

2. Conceptos a ser trabajados como la base de la formulacion (productos, metas,

resultados, insumos)

Asimismo, se disefiaron las acciones de sensibilizacion y de informacion sobre los aspectos
conceptuales del modelo a implementar. Para esto, se establecié una modalidad de trabajo
con un equipo base del area de administracion, y los equipos administrativos de las oficinas
regionales, quienes resultaron socios estratégicos en el proceso de sensibilizacién e
instalacion.

Con estos equipos se trabajé en talleres internos durante los primeros meses de 2010,
abordando cuestiones conceptuales y practicas de planificacion estratégica y operativa y su
vinculacién con el presupuesto. También se analizé la funcionalidad del SOPP, el cual fue
operado sobre un modelo de prueba generado ad hoc para los talleres con equipos de
trabajo de administracion.

Un aspecto importante de estos talleres fue el andlisis y acuerdo de las lineas estratégicas a
seguir para garantizar una buena implementacion. Esto se transformé en un elemento clave
ya que todos los equipos administrativos sostuvieron la misma estrategia durante el proceso,
y por otra parte generé un impacto positivo el hecho de que la propia Direccion Nacional
encargada de la administracién financiera, que como en otros casos son consideradas por la
organizacion como areas reticentes a los cambios, en esta oportunidad es la que comanda
un cambio de relevancia en la organizacion, y que transforma el modelo de gestién,
dotandolo de mayor transparencia, con un manejo mas eficaz y eficiente de los recursos.
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También en esta etapa, y en oportunidad de realizarse el primer taller con todos los equipos
administrativos, se produjo la participacion de todo el equipo de conduccidén del SENASA, lo
que represento un fuerte respaldo al inicio del proceso.

Posteriormente, durante los meses de mayo a agosto, se realizaron actividades de
capacitacion para todos los equipos técnicos y de conduccién. En estas actividades se
desarrollaron aspectos conceptuales sobre el modelo, y especialmente se capacitdé a los
equipos sobre el funcionamiento del SOPP vy la formulacion de planes productivos para la
carga en el sistema.

En paralelo se puso en marcha una mesa de ayuda para atender las consultas sobre el
funcionamiento del sistema y también sobre conceptos de plan productivo. Al respecto se
instalo el sistema en los servidores de SENASA, y se cred un sistema en paralelo para
realizar practicas, al cual se accede via web, permitiendo de esta forma a los equipos de todo
el pais cargar sus planes en modo de prueba, y estimar sus propios presupuestos en base a
productos.

El proceso se sostuvo hasta fines del afio 2010. En ese momento, el area responsable de la
administracion y finanzas decidié tomar el desafio de profundizar el proceso poniendo en
marcha la nueva estructura presupuestaria, por lo cual todas las direcciones naciones y las
regionales comenzaron a formular el presupuesto 2011 como una forma de poner en marcha
el proceso y desarrollar un entrenamiento en paralelo, y actualmente se encuentra en
formulacion el presupuesto 2012 sobre este modelo.

6. Aspectos salientes del proceso de implementacion

La asignacion de recursos a las direcciones regionales propone un desafio a los
responsables de cada unidad operativa, y plantea nuevos esquemas de interaccion entre las
unidades descentralizadas y la administracion central. Exige a su vez una mirada integral en
cuanto a la articulacién que deben realizar las unidades operativas regionales ocn los actores
locales, publicos y privados.

La formulacién de los planes productivos propone una interaccion de todas las areas
tematicas para la definicion de estandares relacionados con los productos que se definen a
partir de los planes, y los insumos requeridos. Asimismo exige una articulacion entre las
areas centrales que formulan los programas nacionales, y las regionales que disefian la fase
operativa y regionalizada del plan nacional.

El SOPP generd un espacio de comunicacion diferente, al proponer un lenguaje comin a
todas unidades, y que también genera un beneficio adicional a partir de una definicion del
presupuesto basada en la produccion real de las areas. Esto implica que los expertos
formulan su plan sobre conceptos conocidos por ellos, sin la necesidad de forzar a un
entendimiento del “idioma” presupuestario a aquellos que no son expertos en la tematica.

La puesta en marcha del sistema de formulacion del plan productivo exige la creacién de

espacios de debate y homogeinizacion de los conceptos aplicados en los planes productivos,
como es el caso de los productos y los insumos.
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La puesta en marcha de la operacionalizacion lleva a un proceso natural de revision del plan
estratégico, y por lo tanto propone un mecanismo permanente de andlisis de indicadores
fisicos provenientes del SOPP y su impacto en los resultados y objetivos estratégicos
definidos por la conduccion.

Por ultimo, y desde un andlisis mas general, puede concluirse que el proceso recién se inicia
y llevara sin duda mas tiempo hasta su asentamiento definitivo. Esto seguramente obligara a
resolver los conflictos que naturalmente se produciran a partir de un esquema de gestion que
genera cambios en los balances de poder de la organizacion, pero que fortalecen la
capacidad de decision de la conduccién, sustentando la toma de decisiones en indicadores
concretos de producto y resultados, en cada region.

La condicion de organismo autarquico y con capacidad operativa en todo el pais, es un
aspecto que facilita el sostenimiento en el tiempo de este proceso de cambio.
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Gréaficos y Cuadros
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Gréfico 2. Ambitos de vinculacion de los procesos
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Gréfico 4. Proceso de produccion en SENASA
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Planilla 1. Plan productivo

Producto

Unidad de
medida

Meta

Insumos

Actividades

PALABRAS CLAVE: OFICINA DE GOBIERNO; PLANIFICACION ESTRATEGICA,

PLANIFICACION OPERATIVA,

GOBIERNO, COMPLEJIDAD, TECNOLOGIA, ARGENTINA

PRESUPUESTO, GESTION POR RESULTADOS,
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