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INTRODUCCION

El fin del siglo XX, se caracterizo por la crisis de mucho de los paradigmas que rigieron
las ciencias durante varias décadas. Las ciencias administrativas no fueron una excepcion;
diferentes teorias explican estos cambios: la Teoria de los Ciclos Largos, La Crisis de

Paradigmas, Estructura de las Revoluciones Cientificas, y La Tercera Ola.

El enfoque de administracion propuesto por Frederick Taylor  en “Scientific
Management”(1911), con su intrinseca departamentalizacion que dio origen a las
estructuras funcionales, y los que le continuaron: enfoque de las relaciones humanas, el
de las ciencias administrativas y el sociotécnico entre otros, han ido perdiendo vigencia en
el mundo globalizado de hoy, que asiste a la mayor tasa de innovacion tecnologica que ha
vivido la humanidad, con una explosion en los servicios que abarca el 70 % del PIB de los
paises desarrollados y que reconoce al cliente como factor clave del desempefio
organizacional, ganando espacio Yy reconocimiento las teorias que proponen estructuras
planas y flexibles que tienen en cuenta el entorno y facilitan la gestion del conocimiento y

la formacion integral de los recursos humanos.

Las Administraciones Tributarias, para adaptarse a las nuevas exigencias iniciaron en la
década del 80 del siglo un proceso de reforma guiados por un nuevo paradigma: el
cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias, cambios en los procesos, la
planeacion estratégica, nuevas tecnologias de la informacién y modificaciones legislativas
lo acompafian, pero son moderados los cambios estructurales que se han realizado para el

logro de la nueva estrategia.
El logro exitoso de la nueva estrategia, depende, entre otros muchos factores, de
proporcionar a las Administraciones Tributarias las condiciones estructurales e

instrumentales necesarias para su realizacion.

El tema de esta monografia es la estructura organizacional.



El problema cientifico que la motivo: ¢Podran las Administraciones Tributarias

organizadas sobre clésicas estructuras funcionales alcanzar el nuevo paradigma fiscal?

Su desarrollo es guiado por la siguiente hipotesis: “El logro exitoso de la nueva estrategia
requiere de un nuevo enfoque de direccion en las Administraciones Tributarias que

organice las condiciones estructurales necesarias para su realizacion.

El objetivo propuesto, es reflexionar sobre las limitaciones que exhiben las estructuras
funcionales, vistas a través de la Oficina Nacional de Administracion Tributaria Cubana

(ONAT) para alcanzar la nueva estrategia.



DESARROLLO

1.- Principales enfoques o escuelas de direccion desarrolladas durante el Siglo XX

Para comprender la estrecha interrelacion que existe entre las estructuras organizacionales
y la evolucion misma de la humanidad es necesario un breve recorrido por los cambios

acontecidos los procesos de direccion durante el pasado siglo.

La direccion vista como la ‘“accion de ensefiar el camino” tiene sus origenes en los
albores de la humanidad. EIl hombre con su actividad practica la enriquece constantemente
y tedricos e investigadores la desarrollaron vertiginosamente con caracter cientifico durante
el siglo XX.

El concepto de Direccidn ha sido definido por varios autores:

“Es disefiar un medio ambiente en el cual grupos de personas que trabajan
mancomunadamente puedan lograr fines y objetivos seleccionados” (H. Koontz y F.

Weihrich: Elementos de Administracion).

- “Son funciones de sistemas de jerarquia que implica formas de responsabilidad y
autoridad que estan tipicamente delineadas por medio de los organigramas, manuales y
descripciones de los puestos. Esto trae como consecuencia propiciar la base para llevar
a cabo las actividades de la organizacion de forma ordenada y sistémica” (Chruden y

Sherman: Administracion de Personal).

- “Proceso de actuacion dindmica y continuada de un hombre sobre otro, con el objeto de
conducir su comportamiento y actuacién profesional hacia el logro de objetivos

determinados de la empresa” (J.M. Ferre Tenzano: El arte de dirigir).



“Es la coordinacion de todos los recursos a través de planeamiento, organizacion,
direccién y control a fin de lograr los objetivos establecidos” (H.L Sisk y O. Sneldeek:

Administracion y Gerencia de Empresas).

La direccion, administracion o gerencia, como también frecuentemente se le denomina, es
una actividad que surge y se diferencia de otras actividades en la medida en que aparece y
se hace mas profunda la division social del trabajo, y con ello el aumento de su caracter
social. Tiene un caréacter historico, pues se desenvuelve con diferentes propositos, enfoques

y métodos, segun las condiciones econdémicas y sociales en que se ejerce.

A continuacion se resumen los planteamientos de las principales Escuelas o enfoques:

Enfoque Cléasico: Los primeros trabajos significativos para la generalizacion de la

experiencia existente en materia de direccion son los realizados por Henry Fayol en
Francia, quien definié las cuatro funciones clasicas de los administradores: planificacion,
organizacion, coordinacion y control y Frederick Taylor, en Estados Unidos, fundador de
la Escuela de Organizacion Cientifica del Trabajo (1911).

Bajo la influencia de este enfoque con su intrinseca parcelacion o departamentalizacién se
describen las estructuras funcionales, de moda durante la primera mitad del siglo XXy que
aun se aplican en gran cantidad de organizaciones, (para citar un ejemplo de ello, se toma
como referencia las estructuras de las Administraciones Tributarias de los paises miembros

del CIAT, donde el 82 % de sus miembros poseen estructuras funcionales).

Este enfoque tuvo como objetivo, la organizacion del trabajo para incrementar la
productividad, con él se desarrolla la division del trabajo, se definen la centralizacion y
descentralizacion, la capacitacion e instruccion, unidad de mando, especializacion y otros
parametros de disefio, reconociéndose la direccion como un campo especifico de las
ciencias, definiéndose un conjunto de leyes y principios de otras esferas de la actividad

humana que se pueden aplicar.



A la luz de los enfoques actuales se sefiala como limitacion, su marcado mecanicismo al
centrarse sélo en aspectos formales, ve a la organizacion como una maquinaria, no tiene en

cuenta el importante papel de los recursos humanos ni su vinculacién con el entorno.

Enfoque 0 Escuela de las Relaciones Humanas: desarrollada en su mayoria por sicélogos,

se basa en la conducta del comportamiento, surge en 1927, en los Estados Unidos, tiene
como maximos exponentes a Elton Mayo, Douglas Mc Gregor y Abraham Maslow, este

enfoque tiene varias vertientes:

- De Conducta Interpersonal: centra su atencidén en las personas y sus relaciones o
motivaciones con otros. Hace hincapié en las relaciones humanas, como un arte que los
administradores deben entender y practicar.

- De Conducta Grupal: se ocupa de la conducta de las personas en los grupos méas que de
la conducta individual, considera que la administracion, es en esencia el estudio de
patrones grupales de conducta, a los que denominan conducta de la organizacion.

- De Sistemas Sociales Cooperativos: propone un mejoramiento del enfoque anterior,
haciendo hincapié en la cooperacién grupal bien organizada, como el fin de la

direccion.

Todos tenian como objetivo investigar la relacion entre productividad y condiciones de
trabajo, concluyendo que si hay atencion a las condiciones de trabajo y se respetan y
atienden las necesidades sociologicas, los trabajadores se sienten mejor y por tanto son mas
productivos. Con ellas se introducen los conceptos de interés, comunicacion, motivacion y
liderazgo y se pone al descubierto la importancia de los factores no formales de la
organizacion, destacandose la necesidad de estudiar esos conceptos para el desarrollo de la

teoria de direccion.

Sus criticos le sefialan como limitacion la absolutizacion de las relaciones humanas como
elemento Unico de la direccion, sin tener en cuenta, que los administradores también
necesitan controlar, planear y organizar estructuras apropiadas para el logro de la tarea de

administrar.



Enfoque de Sistema Sociotécnico: propuesto por Eric L Trist y colaboradores del

Tawstock Institute de Inglaterra, postula que el sistema técnico (maquinas y técnicas) tiene
un fuerte efecto sobre el sistema social, es decir; que las actitudes personales y la conducta

grupal son afectadas por el sistema técnico en que se desempefian las personas.

Este enfoque, enriquecido por los estudios clasicos realizados por el britanico Joan
Woodward a mediados de la década del 60, se extendio a la estructura, al definirse por este
investigador, que el sistema técnico presente en la empresa determina la estructura, pues la
tecnologia, impone cierta forma de division del trabajo y los mecanismos de coordinacion

entre las diversas unidades.

A pesar de los relevantes aportes de este enfoque sobre todo para las areas de operaciones,
el proceso de direccion en general y la organizacion en particular, se ven afectadas por

otras variables.
Notable influencia tuvo sobre la evolucion de las teorias de las Ciencias Administrativas,
las ciencias exactas, aplicadas durante la Segunda Guerra Mundial; que originaron el

surgimiento del Enfoque Matematico y el Sistémico.

Enfoque Matemético o Modelos de Toma de Decisiones: define la Administracién como un

ejercicio, en el cual intervienen, procesos, conceptos, simbolos y modelos matematicos. Los
representantes de esta escuela desarrollaron la investigacion de operaciones, centraron su
atencion en modelos matematicos, utilizandolos para encontrar soluciones a problemas
administrativos. A partir de la década del 50 se expandio el uso de los modelos propuestos

por esta escuela.

Las limitaciones de este enfoque estdn dadas por su propio planteamiento, si bien las
Matematicas pueden convertirse en Util herramienta para la direccion al posibilitar definir
problemas a través de representaciones cuantitativas, no reconocen el valor de los aportes

de otras esferas del conocimiento humano que son indispensables en la Administracion.



Enfoque o0 Escuela de Sistemas: la amplia utilizacion del analisis de sistemas en las

Ciencias Fisicas y Biologicas fue llevada a la administracion. El surgimiento de esta se
enmarca en los afios 50; este enfoque ve la Direccién como un sistema complejo formado
por varios subsistemas parciales, donde lo méas importante es asegurar el estado
normal o equilibrio del sistema y para ello se realizan funciones basicas: el logro de
objetivos, la adaptaciéon del sistema al medio ambiente exterior, la integracion de

todos los componentes del sistema y la regulacion de las tensiones ocultas en él.

Enfoque de Roles o Escuela Empirica: Su representante mas conocido es Henry

Mintzberg, su fundador Sune Carlson, éste parte de observar lo que los administradores
hacen en realidad y partiendo de esas observaciones llegan a conclusiones acerca de los
diez roles o papeles que estos desempefian, reconocen la importancia de tomar en
consideracion los adelantos de otras ciencias para el desarrollo de la direccion y le

atribuyen un valor decisivo a la experiencia directa.

Los criticos de ésta sefialan que plantean como generalidad resultados especificos
obtenidos en una muestra pequefia de empresarios de éxito, lo que la limita para dar

respuesta a la gran diversidad con que se presenta la realidad.

Enfoque Integracionista: con varios representantes: Drunker, Koontz, O" Donell, Newman,
Hunley, Allen y otros, reafirman relativamente los postulados clasicos, toman idea de casi
todas las teorias, haciendo énfasis en los objetivos y el resultado como medio de evaluar el

desempefio y ponderan el papel de los recursos humanos en el logro del resultado.

¢Estos enfoques o teorias referenciados por James Storner y Harol Koontz en sus libros
“Elementos de Administracion” y “Administracion” devenidos textos clasicos de la
disciplina de Direccion, seran aplicables tal y como se plantean a los procesos de
direccion en la actualidad?.



La historia de la Direccion estd estrechamente vinculada con el nivel de desarrollo material
e intelectual alcanzado por el hombre en cada una de las formaciones econdmico- sociales

por las que la humanidad ha transitado.

“Desde la primera crisis del petréleo en 1973, las empresas operan en un entorno
constrefiido, altamente competitivo, en turbulencia econémica y social, dentro del cual el
cambio ha dejado de ser un accidente de trayecto, volviéndose discontinuo y en gran parte
imprevisible. Lo que desde 1974 se llama la “crisis” se revela cada vez, en Europa por lo
menos, como una transformacién estructural del entorno econémico, competitivo y socio
cultural. Estas modificaciones profundas fuerzan a la empresa a revisar sus opciones

estratégicas y a redefinir sus prioridades” (Lambin, 1987).

En el mundo globalizado se acentua la formacion de polos econdémicos, los avances en las
telecomunicaciones y, los medios de transporte han acelerado el desarrollo del comercio
internacional, lo que ha proporcionado la denominada “homogenizacion” de los mercados y

el crecimiento del nivel de competencia entre ellos.

Se han producido cambios en los procesos productivos, la tasa de la innovacién tecnologica
es la mas acelerada de la historia humana. El surgimiento y rapida difusion de los avances
de la biotecnologia, la ingenieria genética, la microelectrénica, la robdética, han propiciado
el rapido surgimiento de nuevos productos y la acelerada obsolescencia del ciclo de vida de

los existentes.

Las ventajas de las economias de escala propiciadas por las grandes capacidades
productivas, se cuestionan por las producciones flexibles, y los bajos costos se cuestionan

por conceptos como “utilidad para el cliente” y nichos de mercado”.

La “civilizacién de las chimeneas” que ha dominado la tierra durante décadas ha sido
reemplazada por la “sociedad del conocimiento”; el sector de los servicios produce més del
70% del PIB de los paises desarrollados, tendencia que se observa también en los paises en

via de desarrollo.



Se revolucionan los conceptos de marketing, ya no se trata de “vender lo que se produce”,
sino  “producir lo que se vende”. Las estructuras jerarquicas y los manuales de
organizacién se sustituyen por estructuras planas, flexibles, por indicaciones generales y

grupos auténomos.

Este conjunto de fendmenos objetivos que constituyen las principales tendencias del
macroentorno en que se mueven las organizaciones, las naciones y la humanidad en sentido

general, en estos momentos se pueden resumir en:

Aceleracion de la innovacion tecnologica.
Globalizacion.

Procesos de integracion de polos.

Explosion de los servicios.

Fin del mito de la competitividad basada en recursos.

Reconocimiento del cliente como factor clave del desempefio organizacional.

Todo estos cambios han impactado los enfoques que sobre la administracion prevalecieron
durante décadas, ante estas nuevas realidades los paradigmas que orientaban la practica
gerencial se han puesto en crisis y como respuesta a ello han surgido nuevas escuelas o
enfoques sobre el tema: La Teoria Z de Willian Ouchi, la Teoria Y o Excelencia de Tom
Peter, La Competitividad de Michael Porter, y la Reingenieria de Michael Hammer, se

destacan entre muchas otras.

Estos enfoques surgen en el proceso de busqueda de soluciones a los problemas
econémicos y el uso de tecnologias nuevas, como elementos comunes enfatizan en la
calidad como la clave para tener ventajas sobre la competencia, reconocen que no
necesariamente cuesta mas producir con mayor calidad, sino que mas bien cuesta
menos cuando se reducen los errores, dan énfasis al trabajo en equipo, se considera
mas a las personas que a la tecnologia, por ser estas el recurso mas importante de las

organizaciones.
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Estas teorias concentran su atencion y sefialan como factores en los que los directivos
deben concentrar su atencién las decisiones relacionadas con las tradicionales areas de la
administracion de operaciones: procesos, capacidad, inventarios, fuerza de trabajo y

calidad.

Asi, por ejemplo, la Teoria Z refuerza como factores claves de éxito la formacion de
equipos de trabajo, la participaciéon de los subordinados en la elaboracién y logro de los
objetivos, combinacion de los objetivos individuales con los de la organizacion, desarrollo

de habilidades para el logro de resultados.

La Teoria Y centra su atencion en la trascendencia de las innovaciones para el
mejoramiento de la produccidn y los servicios, plantea la necesidad de mejoras totales, con

la participacion de los trabajadores.

La Teoria de la Competitividad divide las tareas de las organizaciones en dos tipos:
Actividades Primarias o fundamentales: aquellas a través de las cuales la empresa agrega
valor a los insumos para entregar un producto o un servicio a sus clientes.

( decisiones de operaciones).

Actividades de apoyo o soporte: Tienen el objetivo de asegurar las actividades primarias y
contribuyen al éxito de las que agregan valor, coinciden en muchos casos con las llamadas

funciones (recursos humanos, administracion, economia, desarrollo de tecnologia).

Por su parte la Teoria de Reingenieria de Michael Hammer plantea “reinventar” la empresa
sobre la base de las exigencias del mercado y las posibilidades tecnoldgicas. Propone toma

de decisiones sobre los procesos (redisefio radical) y sobre los inventarios (tecnologia).
La adecuacion de estas teorias a las condiciones especificas de los diferentes paises y

diversidad de empresas ha dado surgimiento a multiples sistemas de organizacion

empresarial. Se citan los mas conocidos:
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- Sistema JIT (Just in time) Justo a Tiempo.

- Sistema TQM (Total Quality Managament) Calidad Total.

- Sistema Kaisen. Mejora Continua.

- Sistema BPR (Business Process Re-engineerng) Reingenieria de los Procesos de

Negocios.

Retomemos el Enfoque de Roles o Papeles: parte de definir los roles que son jugados en
la organizacién para cumplir el objetivo de la misma (disefio de puestos de trabajo) y a
partir de ahi define un conjunto de parametros de disefio que tienen como intencién
agrupar en unidades los puestos, coordinar, enlazar y definir como fluye la autoridad. Este
enfoque define entre los factores de situacion que influyen sobre la estructura, en primer
lugar en entorno al que clasifica en complejo, dindmico o estable y diversificado,
proponiendo hipotesis que relacionan las caracteristicas del entorno con los pardmetros de
disefio que afecta, en segundo lugar, la tecnologia y por Gltimo, las relaciones de poder,

que identificamos con la cultura organizacional.

Mintzberg es criticado fuertemente por Koontz quien alega que las actividades que
encontrd son evidencias de planeacion, organizacion, integracion, direccion y control y que
los papeles o roles que identifica son incompletos, omitiendo actividades importantes
como la estructuracion de la organizacion, la seleccion, la evaluacion y la determinacion de
la estrategia, concluyendo que este enfoque es inadecuado para servir de base a una teoria

operativa y practica de la administracion.

A pesar de las duras criticas realizadas por Koontz, la autora del presente trabajo toma el
disefio propuesto por Henry Mintzberg, como modelo tedrico para el diagnostico de la
actual estructura organizativa de la Administracion Tributaria Cubana, por su valor practico
- metodoldgico y considera que aunque se clasifigue como un nuevo enfoque el mismo
forma parte de la escuela o enfoque integracionista al retomar elementos de los que le

antecedieron:
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Del enfoque funcional: el disefio de los puestos de trabajo, relaciones de coordinacion,

planificacién y control, centralizacion y descentralizacion.

- Del enfoque sociotécnico: al considerar que a la hora de disefiar la estructura hay que

tener en cuenta el sistema técnico presente en la organizacion.

- Del enfoque sistémico: retoma y define como factores de situacién las caracteristicas

del entorno que influyen sobre la estructura organizativa.

- Del enfoque de las relaciones humanas: al considerar la influencia de la estructura

sobre las “relaciones de poder”, que no es otra cosa que la cultura organizacional.

Este enfoque tiene su origen en investigaciones de “campo” realizadas por varios
investigadores, la primera de ellas con reconocimiento internacional fue realizada por
Sune Carlson, en 1951, en aquellos momentos profesor de la Escuela de Economia de
Estocolmo, Suecia, quien cuestiond las cinco funciones de los directivos propuestas por
Henry Fayol en 1916 y ampliadas a siete en la década del 30 por el equipo del
norteamericano Gulick y el Inglés Urwich, que las reunieron el famoso acrénimo
POSPCORB, que en ingles representan la planificacion, organizacion, dotacion de personal
(staff), coordinacion, presentacion de informes (report) y elaboracion de presupuestos
(budget).

Carlson desarroll6 una investigacién para conocer como utilizaban el tiempo los
directivos en las diferentes organizaciones en Suecia, recopilé el resultado de los estudios
que se habian realizado en los Estados Unidos, y resumid la experiencia en su libro

“Executive Behavor”
Esta teoria fue poco difundida en la época de su nacimiento, tengamos presente que se

encontraban de moda las concepciones propuestas por la Escuela de Administracion

Cientifica y de las Ciencias Administrativas, las que tuvieron éxito durante la primera mitad
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del siglo dada la estabilidad relativa, la predictibilidad y la baja competencia que

caracterizo ese periodo.

Pero en década del 70 del pasado siglo, ante los complejos y turbulentos cambios del
macroentorno en que se mueven las organizaciones, dejaron de tener éxito las piramidales
e inflexibles estructuras funcionales propuesta por el enfoque clasico y desarrolladas por los
enfoques siguientes. En ese momento el enfoque de Roles es retomado por Henry
Mintzberg, y adaptado a las condiciones actuales, lo que le confiere un alto valor tedrico-
metodoldgico, motivo por el cual fue elegido por la autora para diagnosticar el estado de la

estructura organizativa de la administracion Tributaria Cubana.

Después del estudio de los enfoques de direccion que aqui se citan la autora considera
que las Administraciones Tributarias estan obligadas a una interpretacion
consecuente de las tendencias del macroentorno que la afectan, pues en ese sentido su
Gnica alternativa es adaptar sus procesos, sus tecnologias, sus estructuras, sus
politicas de recursos humanos, en fin, su filosofia de direccion a las nuevas

tendencias.

Las Administraciones Tributarias deben avanzar de forma paralela a como lo hace la

sociedad a la que sirven.

2.- Influencia de las tendencias del macroentorno sobre las Administraciones

Tributarias

En el macroentorno descrito cumplen su mision las Administraciones Tributarias, las que
desde su existencia misma se convirtieron en una de las administraciones clasicas que
soportan al Estado y en un ente decisivo en la vida social de los paises, al garantizar los
recursos necesarios para el sostenimiento de los estados, esta mision ha sido cumplida a
través de los siglos situandose fuera del alcance de las diferencias éticas, politicas y
filoséficas, concentrandose en un punto de vista técnico que la ha acompafiado en todos los

tiempos y regimenes.
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El libro Blanco para la mejora de los servicios publicos, identifica a la Administracién
Publica como la interfaces entre el poder politico y el mundo econémico y aquel y la
sociedad, de donde concluye que estas se ven afectadas por los cambios, reorientaciones o

evoluciones que se producen en cualquiera de los extremos de las relaciones.

La aguda crisis econdmica iniciada en la década del 70 del siglo pasado puso en crisis los
tradicionales conceptos del papel del Estado y de las Administraciones Tributarias, la
mayoria de los paises desarrollados emprendieron una simple reforma primero y, después,
la modernizacion de las administraciones publicas, tendencia que se extendio a los paises
en vias de desarrollo, los que en la actualidad realizan cambios en sus procesos, en sus
estructuras y en sus marcos legales, ello ha traido consigo una simplificacién de los
distintos tributos y de la gestion tributaria, estremeciendo el paradigma fiscal vigente hasta
ese momento; - “ basado en el principio de la equidad sobre cualquier otro y la tributacion
en base a la capacidad de pago, la progresividad y la preferencia por la imposicion directa,
cediendo el paso a la neutralidad, equidad horizontal y eficiencia econdémica, con un nuevo

énfasis, fomento y movilizacion del ahorro” . (Junquera 2001).

El cambio ha extendido su influencia a numerosos paises de América Latina y el Caribe,
los que han emprendido reformas “destinadas a liberalizar el funcionamiento de las
instituciones financieras, aumentar y hacer mas eficaz la supervision y dotar de mayor

independencia al Banco Central”(Junquera 2001).

No existen muchas diferencias en las medidas adoptadas por los distintos paises,
Alvarez Villamaria, del Rio Otero y Gago Rodriguez en comunicacion presentada al
Encuentro de Economia Publica, (Valencia, 1998), coinciden en admitir la existencia
de cuatro modelos tributarios hasta 1980: Anglosajon, escandinavo, latino y
centroeuropeo, definiendo que en la actualidad solo puede hablarse de dos:
Anglosajon y “General”. Manifestacion de la influencia de la Globalizacion sobre las

Administraciones Tributarias.
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Mediante el uso de las tecnologias de vanguardia que introducen las administraciones
tributarias, se comienza a desechar el trafico de papeles en los procesos que exigen gran
cantidad de personal y de puestos de trabajo, el uso adecuado de los avances tecnoldgicos
facilitara la informatizacion de los procesos de gestion, influencia de La aceleracién de la

innovacién tecnoldgica.

La preocupacion creciente de las administraciones tributarias por mejorar el servicio a los
clientes, demuestra que una nueva interpretacion matiza la tradicional relacion Estado -
Contribuyente, interpretando este vinculo como una relacién juridica donde “ambas” partes
son sujetos de obligaciones y derechos, aun cuando no prime el acuerdo de voluntades.
Manifestacion de la tendencia del macroentorno relacionada con El reconocimiento del
cliente como factor clave del desempefio organizacional el que se expresa en un nuevo
paradigma que promueve profundos cambios en las administraciones tributarias de varios

paises.

La calidad y la orientacion del servicio hacia los contribuyentes, que fomentaran el

Cumplimiento Voluntario de las Obligaciones Tributarias.

El tema central de la XXVIII Asamblea General del CIAT, Quito 1994, fue “Factores de

Exito para la Administracion del Sistema Tributario”.

Para el logro de “Ofrecer una organizacion de calidad, centrada en la atencion al ciudadano
- contribuyente, que facilite el cumplimiento de sus obligaciones fiscales” el Sr. Juan
Antonio Garde Roca, Director del Instituto de Estudios Fiscales de Espafa propone: “ Para
desarrollar esta linea, la Administracion Tributaria debe concentrarse y esforzarse en la
materializacion practica de los diversos aspectos, que representan el papel de objetivos
operativos respecto al fin Gltimo de calidad: a) gestion volcada hacia el exterior; b) Estatuto
y derecho de los Contribuyentes; ¢) seguridad juridica, y d) minimizar los costes indirectos
de los contribuyentes. Un conjunto de objetivos que configuran la denominada

Administracion Fiscal Receptiva.”
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Por su parte el Sr. Alberto Horacio Redano, consultor del CIAT, cita factores criticos y
factores complementarios para el éxito de una Administracion Tributaria incluyendo como
factores criticos las areas de politica, de legislacién, de planeamiento, autonomia,
estructura, recursos humanos, infraestructura, sistemas y procedimientos, basicos,
complementarios, acciones, publicidad y difusion y el area externa a la Administracion

Tributaria.

Llama poderosamente la atencién que en relacion a las estructuras, solo se haga
referencia a que “Existen una serie de funciones imprescindibles que deben estar bajo el

control de la Administracién Tributaria:

- Registro de Contribuyentes
- Recaudacion

- Fiscalizacion

- Cobranza coactiva

- Representacion en juicios contenciosos

La autora plantea nueve factores claves para lograr una Administracion Tributaria con

resultados exitosos:

1. Responder a los reclamos de la globalizacion de la economia disefiando sistemas
tributarios que engranen las relaciones fiscales entre los estados, de forma tal que
cumplan el objetivo primero de mejorar el nivel de vida de los pueblos de los
paises, impidiendo la acumulacion desleal de las finanzas en poder de unos pocos,
participando activamente de forma concertada en la lucha contra el narcotréfico,

el fraude y la evasion fiscal.

2. Una legislacion tributaria flexible, aplicable a los nuevos hechos imponibles que
surgen a diario en el complejo y dindmico entorno en que se mueven hoy las
Administraciones Tributarias, que fomente una relacion transparente, equitativa y

justa entre el fisco y los contribuyentes.
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3. Procesos integrados, que respondan a una estrategia de servicios basada en las

exigencias del cliente especial llamado contribuyente.

4. Filosofia de direccion estratégica y sistémica que interprete de forma proactiva
las tendencias del macroentorno y el papel que juegan en él las administraciones
tributarias, engranando de forma armonica los subsistemas que conforman los
Sistemas Tributarios de forma tal que su cualidad sistémica o sinergia sea: un

servicio de calidad que facilite el cumplimiento voluntario.

5. Tecnologia adecuada y sistemas de informacién integrales e integrados que cubran
todas las areas del circuito tributario y proporcionen informacion cierta, oportuna y

suficiente.

6. Administracion diferenciada que atienda las caracteristicas de los contribuyentes.

7. Subsistemas de gestion de Recursos Humanos que garantice colaboradores

competentes, motivados y comprometidos con la Organizacion.

8. Una cultura organizacional caracterizada por la calidad en los servicios y las

mejoras contindas.

9. Subsistema de Estructuras Organizacionales flexibles. EI F.M.I  en el
Documento: La Mejora de las Recaudaciones Fiscales. Nota Técnica de octubre del
2000 recomienda dotar a las administraciones tributarias de una organizacion

autonoma y flexible.
A continuacién se exponen algunas consideraciones técnicas de reconocidos autores

acerca de las estructuras organizacionales que plantean que no existe una estructura 6ptima

y por consiguiente aplicable a todas las administraciones tributarias, en todo momento.
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Chandler (1962) establecié la relacion entre estructura organizativa y estrategia,

condicionada la primera por la segunda.

Lawrence y Lorsh (1976), impulsores del enfoque contingente o situacional, sostiene la
necesidad de analizar la interrelacion existente entre el entorno y los elementos

componentes de la estructura.

El logro exitoso de la nueva estrategia requiere de proporcionar a las organizaciones de las
condiciones estructurales e instrumentales necesarias para su realizacion. “La estructura

sigue a la estrategia” (Renau).

Dentro de las transformaciones organizacionales realizadas para dotar a la Administracion
Tributaria de cierta autonomia de funcionamiento se cita la organizacion de agencias,
modelo que se utiliza en Estados Unidos, Suecia, Reino Unido, Japon, Italia, Canada, Per(

y Venezuela entre otros.

En las Administraciones Tributarias de Iberoamérica priman las estructuras
organizacionales del tipo funcional, el 82% de los paises miembros del CIAT, tiene
clasicas estructuras funcionales, organizadas sobre la base de las funciones de
recaudacion, fiscalizacion, cobro coactivo y las de apoyo, recursos humanos, informatica,

administracion financiera y otras.

En los cambios estructurales que se produjeron, se advierte una tendencia a orientar el
servicio por tipo de contribuyentes, al crear en un nimero importante de paises de unidades
de grandes contribuyentes (México, Argentina, Venezuela, Guatemala) y en otros las

oficinas centrales para ciertos sectores o grupos de contribuyentes (Brasil, Colombia).
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En criterio de Raul Junquera (2001) en las transformaciones acontecidas “sigue siendo
predominante el elemento funcional, nos encontramos realmente ante organizaciones de
caracter mixto o intermedio, en proceso hacia una estructura orientada por grupo de

contribuyentes”.

Es necesario antes de adentrarse en el planteamiento del problema que se ventila, definir

elementos tedricos de relevancia acerca de las estructuras organizacionales.

Disefiar una estructura organizativa implica manipular una serie de parametros de disefio en
correlacion a los factores situacionales que permita el cumplimiento de los objetivos de la

organizacion de manera eficiente.

Stoner (1995) define que “El disefio organizativo es el proceso de seleccionar una

estructura organizacional apropiada para una estrategia y un ambiente dados”

Segun Mintzberg (1990) La estructura de la Organizacion es la suma de las formas en que
el trabajo es dividido entre diferentes tareas y luego es lograda la coordinacion de esas

tareas.

Los parametros de disefio son los componentes basicos (esenciales) de la estructura

organizativa y los factores situacionales (ambiente donde se mueven las organizaciones).

De acuerdo con Mintzberg “para conformar un disefio organizativo se puede proceder del
modo siguiente, al menos en principio. Dadas las necesidades totales de la organizacion,
metas a alcanzar, misiones que cumplir, asi como el sistema técnico para lograrlos, el
disefiador bosqueja todas las tareas que deben realizarse. Este es esencialmente un proceso
de arriba hacia abajo, de necesidades generales a tareas especificas. El o ella entonces
combinan estas tareas en posiciones de acuerdo, con el grado de especializacion deseado y
determina cuan formalizado debe ser cada una, asi como también el tipo de capacitacion y
adoctrinamiento que debe requerir. EI proximo paso es construir la superestructura, primero

determinando qué tipo y cuantas unidades deben ser agrupadas, en unidades aun mas
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extensas hasta que se complementa la jerarquia. Este Gltimo paso es por supuesto un

procedimiento de abajo hacia arriba de tareas especificas a la jerarquia total”.
De manera general las estructuras organizativas incluyen:
La division y especializacion de las actividades (puestos individuales de trabajo).

La agrupacion de los puestos con actividades comunes (departamentalizacion).

La estandarizacién o formalizacién de las actividades.

Eal A

La asignacion de los grupos de puestos a un administrador (determinacion del tamafio

de las unidades).

5. La delegacion de autoridad para llevar a cabo las actividades (centralizacion y/o
descentralizacion).

6. La coordinacion de las actividades de forma vertical y horizontal.

7. El sistema de informacion general.

3.-Diagndstico de la actual estructura organizativa de la ONAT vista a través de los

parametros de disefio propuesto por Henry Mintzberg.

Nuestro pais, en sentido general y la Administracion Tributaria en particular, no han
quedado fuera del alcance de las tendencias del macroentorno y para responder a ello estan

realizando un conjunto de reformas.

En los momentos actuales ocurren profundas transformaciones en importantes sectores de
la economia cubana en la busqueda de estructuras organizativas que respondan a las
exigencias del macroentorno, entre ellas se cita el proceso de perfeccionamiento

empresarial, notables cambios ocurren también en la esfera de los servicios.
Como parte del citado proceso se gesto la reforma tributaria iniciada en la década del 90 y

como elemento indispensable de ésta la creacion de la Oficina Nacional de Administracion
Tributaria (ONAT), por acuerdo 2819 del Consejo de Ministros de la Republica de Cuba
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responsabilizada con la aplicacion del Sistema Tributario, la que tiene como objeto social la

captacion de ingresos necesarios para la ejecucion de la actividad financiera del Estado.

Apremiados por la necesidad de disminuir la alta liquidez, consecuencia de la crisis
econdémica que atravesaba el pais, comenz6 a marchar una estructura organizativa que no
obedecio a parametros de disefio previamente definidos; se estructuré deslindando las
Direcciones de Ingreso del Ministerio de Finanzas y Precios, arrastrando detras de si los
mismos puestos de trabajo con sus antiguos calificadores de cargo y los tradicionales

mecanismos de coordinacion

A siete afos de fundada, la Administracién Tributaria Cubana ha realizado cambios, entre

los que se citan:

> El Proyecto de Colaboracion Cuba - Canada facilita la introduccion de moderna
tecnologia, que ha impulsado cambios estructurales en el nicleo de operaciones
(oficinas municipales), a lo que se ha denominado Sistema Integral Cubano de
Administracion Tributaria (SICAT).

El SICAT tiene una marcada influencia del enfoque sociotécnico de Woodward,
segun el cual el sistema sociotécnico determina la estructura, donde la tecnologia
impone la forma de division del trabajo y los diferentes sistemas de coordinacién

entre las diversas unidades. Tiene como elemento positivo que integra varias areas.

Diversos estudios se han realizado desde la década del 60 del pasado siglo hasta el
presente acerca del efecto de la tecnologia sobre los patrones de conducta, la
estructura, los procesos y otros aspectos de la Administracion. El soporte
informatico y electrénico en la actualidad no sélo inciden, sino determinante a la

hora de elaborar los parametros de disefio.
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» En el afio 2000 se definié la vision de “Ser una Administracion Tributaria
moderna y eficiente con el reconocimiento de la sociedad” y trazo el Plan
Estratégico 2001-2005.

» Como Politica de Calidad se plante6: “Garantizar a los obligados con
responsabilidades tributarias, terceros y entidades colaboradoras, asi como a los
trabajadores de la oficina servicios confiables, especializados, de facil y diversos
accesos y ejecucion con la celeridad requerida y un alto nivel de calidad en los
procesos internos de trabajo”, politica disefiada en correspondencia con las
Normas ISO 9000 “Sistema de Gestion de la Calidad™.

Orientar los servicios a los clientes y apegarse a las normas de calidad internacionalmente
reconocidas implica cambios en la filosofia de direccion, al llevar a un primer plano, el
trabajo que se ejecuta en la organizacion para responder a las exigencias de los

contribuyentes.

En el mundo, gran parte de las organizaciones que han conseguido resultados exitosos, a
partir de niveles superiores de satisfaccion de sus clientes y por mejoras de calidad en sus
servicios, han realizados cambios radicales en sus enfoques de direccion, lo que se ha
denominado por los tedricos REINGIENERIA, al cambiar los clasicos enfoques

funcionales por enfoques de proceso.

Estrategias de esta naturaleza afectan todas las areas de la administracion, la estructura,
la gestion de recursos humanos, el disefio de servicios; trasciende incluso a la propia

filosofia gerencial y a la cultura organizacional.
La implantacion del SICAT, la politica de calidad, la planeacion estratégica y otros

proyectos de desarrollo en los que trabaja actualmente la ONAT, forman parte del plan de

accion disefiado para garantizar la modernizacion de sus procesos de gestion.
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Analizaremos la actual estructura de la ONAT a la luz de los parametros de disefio
propuestos por Henry Mintzberg en su libro “Disefio de Organizaciones Eficientes”, donde
define que no hay nada mas importante para el funcionamiento efectivo de las
organizaciones que el disefio de sus estructuras, lo que facilitara comprender la afirmacion:

Las estructuras funcionales son una limitante para alcanzar la vision planteada.

El autor propone nueve parametros de disefio agrupados en cuatro grupos.

GRUPO DE DISENO PARAMETROS DE DISENO ORGANIZATIVO

I.- Disefio de puestos de trabajo |1.- Especializacién de las tareas.
2.- Formacién de los comportamientos.

3.- Preparacion (capacitacion y adoctrinamiento).

I1.-Disefio de la superestructura. | 4.- Agrupamiento de las unidades organizativas.

5.- Tamafo de la unidad organizativa.

I11.- Disefio de enlaces 6.- Sistema de planificacion y control.
7.- Dispositivos de enlaces (formas de coordinacion)

IV.- Disefio de sistema de toma | 8.- Descentralizacion vertical.

de decisiones. 9.- Descentralizacién horizontal.

Se inicia el analisis por el comportamiento de los parametros comprendidos en el grupo 1l

para facilitar la comprension de los restantes.

Disefio de Superestructura.

La ONAT, al igual que la mayoria de Administraciones Tributarias integradas al CIAT,

tiene una estructura funcional.
El agrupamiento de las unidades organizativas que no es otra cosa que la determinacion de

los puestos de trabajo que deben ser agrupados dentro de un éarea determinada

(departamentalizacién) con objetivos definidos y comunes y que deben ser alcanzados
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mediante la cooperacion de las personas que se desempefian en los puestos. La ONAT se
departamentalizd atendiendo a las funciones de: recaudacion, fiscalizacion, informatica,
servicios juridicos, economia, administracion, recursos humanos, control interno, cuadros,

proteccion fisica y asistencia al contribuyente.

Cada unidad organizativa esta bajo el mando de un superior, la autoridad esta centralizada
en el nivel en que se adoptan la mayoria de las decisiones (cumbre estratégica) y en la

medida en que aumenta el grado de complejidad aumenta la formalizacion.

Se escogieron al azar los objetivos de trabajos propuestos por la totalidad de los
trabajadores de tres areas funcionales para constatar en que medida se correspondian con la
mision declarada por la Oficina. Se observd que los objetivos de los trabajadores de
recaudacion estan delineados para cumplir los planes de recaudacién, los fiscalizadores el
cumplimiento de los planes de inspeccion fiscal y planes de auditoria, servicios juridicos: el
cumplimiento de los términos para la solucién de los asuntos sometidos a su consideracion,
mientras que la Calidad, objetivo declarado en su mision, s6lo se define dentro de los

objetivos de la direccion de asistencia al contribuyente y se reduce a una funcién mas.

Tampoco se establecen objetivos que garanticen la calidad de los procesos internos
(clientes internos) pero contradictoriamente en la evaluacion del desempefio que se realiza
mensualmente con la finalidad de otorgar estimulacion salarial, a todos los puestos se le

otorga una cuantia por la “calidad del trabajo”.

En la ONAT este tipo de estructura manifiesta su primera limitacion o debilidad: La
organizacion se orienta a dar respuestas a los planes de recaudacion, de auditorias y
otros y no al contribuyente, el cual es solo un medio subordinado al resultado que

ella quiere alcanzar, como se muestra en la Figura 1.

ENFOQUE FUNCIONAL

ntribuyente
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Fig. No. 1 Adaptada de Peppard y Rowland: “La esencia de la reingenieria de los procesos

de negocios”.

La estructura funcional que actualmente tiene la ONAT limita la calidad a los postulados
de la segunda generacion: disefiando un conjunto de servicios orientado hacia los
contribuyentes, pero sin cuestionar si los que se ofrecen son los que ellos requieren, para

satisfacer en termino las obligaciones tributarias.

La calidad se sustenta en especificaciones de calidad predeterminadas, en este caso, en
las Normas 1SO 9000.

Se impone una reflexion al respecto:

La calidad también ha evolucionado en el tiempo y ha transitado por varias generaciones
desde el control de la calidad por inspeccion (primera generacion) pasando por el
aseguramiento de la calidad(segunda generacion), el proceso de calidad total(tercera
generacion), los procesos de mejora continua de la calidad(cuarta generacion), la
reingenieria y calidad total (quinta generacion) y por Gltimo la sexta generacién, cuyo
principio bésico es: la calidad se orienta a desarrollar el capital intelectual, hacer
reingenierias en la mentalidad de los administradores, con el fin de buscar nuevas formas

de llegar a los clientes.
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El concepto de calidad ha ido evolucionando conjuntamente con la Ciencia de la
Direccion la que han cambiado para responder a las exigencias del macroentorno, la

calidad también guarda relacion con el tipo de estructura.

La primera generacion introduce los departamentos de control de la calidad, el esfuerzo de
la calidad se orienta a detectar los errores, no a evitarlos, la calidad es una herramienta de
control, por lo que se delega la funcidn en el departamento de control. Esta generacion esta

nace en estructuras piramidales, la orientacion al cliente es casi nula.

La segunda generacion nace también en el mismo tipo de estructura y conlleva a una
estandarizacion de los procesos, con este enfoque la calidad se orientd a controlar los
procesos, surgen los departamentos de aseguramiento de la calidad, el cual tiene como
funcion detectar los puntos criticos de control del proceso, capacitar al personal y preparar
a la organizacion para certificarse con los organismos internacionales. Nacen las Normas
ISO.

Se sefiala como positivo que la calidad deja de ser un sistema correctivo para convertirse
en preventivo, pero sus desventajas son evidentes, ya que la calidad se basa en controlar el
proceso, se determina por expertos y sigue siendo una herramienta de control que no tiene
en cuenta las necesidades del cliente, al asumirse que los servicios ofrecidos son los

requerido por los clientes.

La Tercera generacién cambia radicalmente la concepcion de la calidad, se convierte en una
estrategia, se fija que la mision de la organizacion es satisfacer a los clientes y adecua los

servicios a los requerimientos de aquellos.
Nacen los conceptos de cliente externo y cliente interno, con lo cual comienza el desarrollo

del personal con un enfoque hacia la calidad, y se inicia el desarrollo de habilidades para la
solucidén de problemas en equipo, el manejo de conflictos y habilidades de comunicacion.
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La cuarta generacion se orienta a mejorar continuamente y a optimizar todas las
actividades de la organizacion en funcién del cliente externo, la calidad se marca con la
desaparicion del Departamento de Calidad, esta se convierte en responsabilidad de todos y

cada uno de los miembros de la organizacion.

Las estructuras burocréaticas y jerarquicas y las barreras entre los departamentos

limitan el desarrollo de los procesos de calidad.

La quinta generacion exige de cambios estructurales, al cambiar la forma de organizar
el trabajo de areas o departamentos y tareas simples, especializadas y repetitivas a

procesos complejos y armonicos

Se redisefa el trabajo, se rompen las estructuras, las que se tornan mucho mas flexibles,
los niveles jerarquicos pasan a un segundo plano, Yy la organizacion armonica de los

procesos posibilita bajar los tiempos de respuesta, cuyas ventajas son:

- Cada colaborador es responsable del proceso.

- Se desarrollan puestos de trabajos multidimensionales.

El segundo elemento de la superestructura es el relacionado conel tamafio de las

unidades organizativas.

Mintzberg divide la organizacion en cinco partes.

1.-Ndcleo de Operaciones: aqui se encuentra el personal que realiza el trabajo basico, es el

corazén de las organizaciones. (Oficinas Municipales)
2.-Apice o cumbre estratégica: Es donde se supervisa la totalidad del sistema, aqui se define

la mision, las politicas y las estrategias, asegura recursos, se toman las decisiones

importantes, negocia con grupos externos. Es el cerebro de la organizacion (Nivel Central)
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3.-Linea media: es una cadena jerarquica a través de la cual fluye el sistema de autoridad
formal, utiliza basicamente como mecanismo de coordinacion la  supervision

(Direcciones Provinciales)

El directivo de la linea media coordina con el apice estratégico con los especialistas de

estructura, con el staff de apoyo y con el nlcleo de operaciones.

4.-La tecnoestructura o staff tecnocratico: En el se encuentran los denominados analistas
planifican y controlan el trabajo de los demas estan fuera de la corriente operacional, pero
la disefian, la planean. (En la ONAT se ubican las direcciones de recaudacion, de
fiscalizacidn, juridica, informatica, métodos y sistemas, asistencia al contribuyente, control

interno)

La tecnoestructura es efectiva cuando, al utilizar las técnicas analiticas que ellos proponen
el trabajo de los demas, se hace de forma efectiva y puede desempefiarse en todos los

niveles de la estructura.

5.-Staff de apoyo: son unidades organizativas especializadas para suministrar apoyo a la
organizacion y se ubican fuera de la corriente operacional. (direccion administrativa, de

economia, de recursos humanos, proteccion fisica)

El hecho de que el principal mecanismo de coordinacion de la ONAT es la estandarizacion
de los procesos se refleja en el tamafio del staff tecnocratico; el 50 % de los departamentos
funcionales que conforman el nivel central disefian normas de caracter metodoldgico que

afectan directamente los procesos principales de la organizacion, es decir lo estandarizan.

Por su parte en el nivel medio, (oficinas provinciales), se ubican los departamentos de

recaudacion, fiscalizacion, juridico, informatica y especialistas de asistencia al
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contribuyente que tienen entre sus funciones el control del cumplimiento por los operarios

del nucleo de operaciones de las normas que regulan el proceso.

Se muestra la estructura de la ONAT vista a traves del diagrama basico propuesto por

/STAFF DE APOYO. |

Henry Mintzberg.
| CUMBRE ESTRATEGICA. |
JEFENACIONAL.  /
. VICE-JEFES. &
| I;""I STAFF TECNOCRAV’[;I_E(\)\“
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Fig. 2 Tomado de Henry Mintzberg: “Disefio de organizaciones eficientes”.

A las normas que estandarizan el proceso, disefiadas por el staff tecnocratico, se unen otras
también de caréacter metodoldgico, disefiadas por las direcciones que conforman el staff de
apoyo (recursos humanos, economia, administracion, proteccion fisica); en este caso

afectan los procesos relacionados con la gestion de recursos humanos, el uso y distribucion
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del presupuesto otorgado a la Organizacion y la gestion de materiales, insumos y demas

recursos necesarios para el funcionamiento de la Organizacion.

Puede concluirse que estamos en presencia de una estructura funcional, que tiene como
principal mecanismo de coordinacion la estandarizacion de los procesos, 1o que trae como
consecuencia el desarrollo de un poderoso staff tecnocratico, caracteristico en las
burocracias mecanicas, identificadas por Tom Burns y G.M Stafer en 1961, donde se
crean problemas humanos importantes en el nucleo de operaciones y que manifiesta la
segunda debilidad reconocida de las estructuras funcionales: Los procedimientos se
convierten en fines, no en medios. Existe trabajo improductivo debido a las fronteras
funcionales, que dan como resultado que se realicen muchas tareas simplemente para

satisfacer demandas internas de la Organizacion.

Si se tiene en cuenta que no todas las oficinas municipales (nlcleo de operaciones) tienen
puestos de trabajo encargados del cumplimiento de las normas disefiadas por las
direcciones: juridica, de recursos humanos, economia, proteccion fisica y control interno es
facil percatarse de que sobre el nicleo de operaciones recae un grupo importante de tareas
y/o actividades no propias de los procesos principales que son ejecutadas en la préactica por
los operarios (analistas de finanzas y precios) y por los directores municipales; restandole a
los primeros tiempos para el analisis y procesamiento de la informacion lo que afecta la
calidad del proceso y a los segundos no les permite la ejecucion de una oportuna y
suficiente supervision directa que facilite la coordinacion de las actividades de las otras
areas que intervienen en el proceso: cobro coactivo, control fiscal y asistencia al
contribuyente, crea conflictos humanos que tiene como causa la sobrecarga de trabajo en el
nucleo de operaciones, dificulta el andlisis inmediato y profundo de los datos registrados,
el autocontrol y correccion oportuna de posibles errores cometidos y la vision integral de

los resultados.
Por sélo citar un ejemplo: el analisis inmediato del pago de una obligacion tributaria

permitiria al operario que lo registra determinar la veracidad y posible extemporaneidad de

éste, lo que seria informado con inmediatez al director municipal quien se encargaria de
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decidir la actuacion del orientador tributario, del control fiscal, o del cobro coactivo segun

proceda para la subsanacion del error.

La inmediatez en la actuacion de la administracion tributaria favoreceria al contribuyente
en cuanto a la disminucion del pago posterior de posibles recargos por moras y
sanciones de multas, ello beneficia el aumento en la cultura tributaria del contribuyente;
una comunicacion oportuna y transparente entre ambos, generando compromiso y fidelidad

de aquel hacia la administracién tributaria.

Esta desviacion que afecta la calidad del proceso interno y del servicio al contribuyente asi
como al desempefio humano es acompafiada por otra relacionada con la ubicacion fisica en
la jerarquia organizacional del aparato encargado del control fiscal, proceso de relevancia
en la Administracion Tributaria Cubana.

Inspectores y auditores fiscales se subordinan a los Jefes de Departamentos Provinciales de
Fiscalizacion (staff tecnocratico), exigiendo el ordenamiento natural del proceso que se
subordinen a los Directores Municipales por ser alli donde se ejecuta la funcién, ello afecta
la coordinacion de las tareas, crea barreras entre los Departamentos y en el proceso de
comunicacion interna, imposibilita una concepcion sistémica del proceso y genera divorcio

entre los resultados que se planifican y las acciones que se proponen para alcanzarlos.

Se manifiesta la tercera debilidad: Resulta dificil comprender la tributacion de todas
las partes de la organizacion al logro de cualidad sistémica de la misma pues cada
area funcional realiza su esfuerzo para el cumplimiento de los objetivos

fundamentales del area y no el objetivo o mision de la Organizacion.

Disefio de puestos de trabajo.

La especializaciéon del trabajo o de tareas se refiere al nimero de tareas en un puesto
determinado (dimensién horizontal), y el control del trabajador sobre dichas tareas
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(dimensidn vertical). Un trabajo esta especializado horizontalmente en cuanto abarca unas

pocas tareas bien definidas, menos especializado cuando la amplitud es mas grande.

En la ONAT la especializacion solo esta fijada con claridad en las oficinas integradas al
SICAT, 70 oficinas municipales que representa el 49% del total existente en el pais, el 51
% restante, las oficinas provinciales y la propia oficina central, carecen de un disefio

propio. En la actualidad se trabaja en los proyecto de perfiles de cargo

Los puestos de trabajo  tienen tareas estrechas y repetitivas, lo que trae consigo el
estrechamiento de las perspectivas de los trabajadores, cuarta debilidad de la
estructura, haciéndosele dificil relacionar su trabajo con el de los demas, lo que impide la
participacion comprometida que se requiere para lograr procesos con calidad orientados
hacia el contribuyente y la preparacion integral de los Recursos Humanos.

Antes de diagnosticar el segundo parametro de disefio de este grupo, relacionado con los

mecanismos de coordinacién, es necesario definir:

A medida que el trabajo organizacional se vuelve mas complejo y en el mundo actual la
complejidad es la regularidad, ante la Ilamada “Sociedad del Conocimiento”, se hace
necesario disefiar la relacion del hombre con las maquinas, los materiales, la tecnologia, el
conocimiento y la informacion, asi nacen los mecanismos de coordinacion los que se
definen por Mintzberg como el “pegamento que mantiene unida a las organizaciones” y se

citan:

- Ajuste mutuo: cuando se logra la coordinacion directa mediante la comunicacion
informal. Las personas que trabajan juntas se ponen de acuerdo entre si para la
realizacion del trabajo. En esta forma no participan ni directivos, ni analistas y el

control descansa en las manos de los que ejecutan la tarea.

- La supervision directa: Aqui a una persona se le concede la responsabilidad sobre el

trabajo de las otras emitiendo instrucciones y controlando las acciones, éste da origen
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al surgimiento de los jefes, los analistas no juegan ningun papel y se establecen

principios que hay que observar:

e Unidad de Mando: Un miembro de una organizacion solo recibe 6rdenes de un
superior.

e LaJerarquia: Establece que la autoridad debe fluir en linea vertical directa desde la
parte alta a la baja y teniendo en cuenta ello se configura la linea de mando.

- Formalizacion o estandarizacion: En este mecanismo la figura del analista se
convierte en una figura central, se desarrolla en la tecnoestructura y a través de él
se dejan establecidas normas y procedimientos para la realizaciéon del trabajo.

Puede ser de tres tipos:

e Estandarizacion de los procesos de trabajo: Establece como las tareas son ejecutadas
por los encargados de su ejecucion, basicamente se utiliza cuando los trabajos son

rutinarios, repetitivos y relativamente sencillos.

e Estandarizacion de resultados: En este caso se determina lo que cada miembro debe
hacer para alcanzar los objetivos de la organizacion. Tambien la desarrolla la

tecnoestructura.

e Estandarizacion de habilidades: Aqui se especifica la preparacion que deben tener
los trabajadores para desempefiarse en determinado puesto de trabajo, es decir, la
coordinacion se logra en virtud de la formacion que han recibido los trabajadores

que lo adiestran (capacitado) para la ejecucion de la tarea.

En la ONAT se aplican todos los mecanismos relacionados; pero como principal

mecanismo se reconoce la normalizacion de los procesos de trabajo.
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A través de la observacion y la revision bibliografica y la observacion se comprobo que:

Las entradas al proceso (input) estan reguladas por normas, la relacion juridico tributaria
entre los obligados y el fisco constituyen el punto de partida, estas normas de caracter
sustantivo (Ley 73/94 “Ley del Sistema Tributario”) y otras anteriores a la reforma
tributaria emitidas por la Asamblea Nacional del Poder Popular de la Republica de Cuba

maximo organo del poder legislativo fijan las obligaciones de los contribuyentes.

Otra norma de caracter procesal: Decreto Ley 169/97 “De las Normas Generales y
Procedimientos Tributarios” emitida por el Consejo de Estado de la Republica de Cuba
también regula el proceso, a ella se unen Resoluciones, Circulares e Instrucciones
dispuestas por el Ministerio de Finanzas y Precios, las que requieren ser conocidas y
dominadas por los trabajadores de la Oficina.

Normas de caracter metodologico (internas) disefiadas por la tecnoestructura de la ONAT
regulan y/o inciden sobre el proceso: Normas y Procedimientos de la Inspeccién Fiscal,
Guias de Auditorias, Manual de Inspeccion Coactiva, Reglamento de Imagen, Cédigo de
Etica del Inspector Fiscal, Instrucciones Resolucion 54/95 sobre Registro de
Contribuyentes, Manual de Pruebas y Revisiones de Control Interno, entre otras. Ya se
edita la primera parte del Manual de Normas y Procedimientos Técnicos de la ONAT que
abarca los procedimientos correspondientes a los principales procesos: recaudacion,

fiscalizacion, asistencia al contribuyente, juridico e informatica.

La lealtad a tan intensa formalizacion de los procesos impide una participacion consciente
y activa en la mision declarada de la Organizacion, la hacen rigida y lenta, con una muy
baja velocidad de reaccién ante los cambios del entorno, y las necesidades de los

contribuyentes.
La capacitacion, tercer parametro de este grupo de disefio, es amplia y masiva, encaminada

basicamente al logro de una cultura tributaria en la totalidad de sus trabajadores que le

permita asistir a los contribuyentes, pero al no estar respaldada por disefios de puestos de
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trabajo de amplios perfiles, ni planes de carrera, ni perfiles de competencias retadores y
estimulantes, se convierte en una sobrecarga desestimulante, sin que el trabajador utilice lo

aprendido.

Disefio de enlaces:

El disefio organizativo no estd completo cuando se han establecido los puestos de trabajo y
se ha construido la superestructura, es necesario “rellenar los huecos de la superestructura

con encadenamientos (enlaces)” laterales (Mintzberg, 1990).

El disefio de enlaces se hace a través de los grupos principales de estos encadenamientos:

los sistemas de planeamiento y control y los dispositivos de enlaces.

Sistemas de planificacion y control.

Planear, es decir con anticipacion qué hacer, cémo hacerlo, cuando hacerlo y quién debe
hacerlo (Koontz, 1985).

En criterio de muchos autores evidentemente seguidores de la teoria de Fayol, la
planificacion, constituye la primera funcion administrativa basica del ciclo de direccion,
Mintzberg lo califica como un dispositivo de enlace, pero en criterio de la autora del
presente trabajo, la planificacion es un proceso, que tiene como peculiaridad que antecede
y guia a los demas que tienen lugar en la Organizacion , y que actia como un elemento de
enlace entre las unidades o agrupamientos, y también entre la Organizacién y el entorno

en que ésta opera.

La planeacion y el control son inseparables, son los gemelos de la Administracion.
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Existen diversidad de planes: las politicas, las estrategias, el propdsito social, la mision y
los objetivos deben entenderse como planes que se diferencian entre si por el contenido y la

jerarquia que ocupan dentro de las organizaciones.

La ONAT en el afio 1998 reconocié como sistema de planificacion la Direccion por
Objetivo (DPO) y en el afio 2000 formulé e implementd la Planeacion Estratégica, esta

ultima le permitio establecer la vision a alcanzar en el afio 2005.

El Plan Estratégico da origen a las acciones que se proyectan como Objetivos Estratégicos
para alcanzar la estrategia, pero anualmente también se establecen las metas generales que
orientan el desempefio; se citan los mas importantes, (plan anual de recaudacion, es un plan
unico que se desglosa entre los 169 municipios del pais, plan anual de inspecciones fiscales,
plan anual de auditorias), estos planes tienen dos propositos para motivar y para medir el
desempefio. Lo planificado se controla a través del analisis mensual, trimestral, semestral

y anual por los diferentes niveles jerarquicos.

Este parametro de disefio retarda el logro de la Estrategia de la Oficina pues los objetivos
estratégicos compiten en tiempo y recursos con los planes anuales de desemperio, en estos
ultimos se concentran los recursos humanos y financieros con que cuenta la Oficina,
reforzados ademas por el subsistema de evaluacion del desempefio y de estimulacion, los
que conceden las categorias de cumplidores a los trabajadores y a las oficinas, en el caso de
emulaciones colectivas establecidas al respecto, a aquellos que cumplen con los planes

anuales, dejando fuera de ello el cumplimiento de los objetivos estratégicos.

El Control Interno se encarga de verificar el cumplimiento de los estandares del
procedimiento, no estan establecidas acciones de control para comprobar la marcha de la
estrategia implementada, no incluye ademas la estrategia de servicios para alcanzar la
modernidad declarada en la vision.
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Es oportuno en este estado de desarrollo de la Organizacion implementar el control
estratégico que supone la adaptacion del sistema de control a los requerimientos de la

direccion estratégica, y definir la estrategia de operaciones.

Para Shender y Hojer (1979) el control estratégico se centra en dos parametros:

Si la estrategia se esta implementando como se planifico y si los resultados producidos por

la estrategia son los esperados.

En cuanto a los dispositivos de enlace, otro parametro de este grupo de disefio, que
representan el desarrollo contemporaneo en el disefio de las organizaciones y dentro de los

gue se encuentran:

» Puntos de enlace

» Lafuerza de tarea y comisiones permanentes
» Gerentes integradores

» Estructuras matriciales

Se apunta que en la ONAT funcionan como parte de su estructura formal las comisiones
permanentes, se citan el Consejo de Direccion, el Comité de Control Interno, Comité de

Servicios Tributarios, Comité Econémico — Administrativo.

También desde el afio 1999 se utiliza la Fuerza de Tarea en el grupo denominado Comision
de Implantacion del SICAT, con un objetivo claramente definido: la adaptacion del Tax
Solution al nucleo de operaciones de la Administracion Tributaria Cubana, es decir la

implementacion del SICAT.

Por la importancia que tiene este dispositivo como util herramienta de direccion, en la
soluciéon de problemas complejos y retadores debe evaluarse su implementacién para
alcanzar el objetivo estratégico No. 6 del Plan Estratégico 20001 — 2005 relacionado con el

perfeccionamiento de la actual estructura organizacional dada la magnitud y complejidad
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de éste, avizorando, la autora del presente trabajo, que ademéas de las acciones que se
contemplan debe incluirse la realizacion de estudios por tipo de contribuyentes y por areas
geograficas o territorios que incluyan no s6lo a expertos de la Oficina, sino también a
contribuyentes. Los resultados que se obtengan facilitaran proyectar un disefio de estructura

realmente orientado hacia los usuarios del servicio: los contribuyentes.

Disefio del Sistema de Autoridad o Toma de Decisiones.

Sistema de Toma de Decisiones.

La autoridad en una organizacion es, en términos simples, el grado de discrecién que se
otorga a las personas para hacer posible que utilicen su criterio, al proporcionarles poder

para tomar decisiones y para emitir instrucciones

Discrecion es la definicion y delimitacion del marco de competencia de cada cual, es la
precision clara de los limites de autoridad a cada nivel, las relaciones de subordinacion que

se establecen y las decisiones que se pueden tomar.

La autoridad formal esta dada por el poder legitimo que se da a un individuo o grupos
especificos para hacer uso de los recursos, impartir normativas o indicaciones, para premiar

0 sancionar.

La concentraciéon o dispersion de la autoridad (poder) en la Organizacion da lugar a la

centralizacion y la descentralizacion.

Cuando el poder de decision descansa en un solo nivel o puesto de la Organizacion, se esta
en presencia de una estructura centralizada, en la medida que el poder esta dispersado entre
muchas personas a través de toda la estructura, se estard ante una estructura

descentralizada.
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Conceptualmente se define la “descentralizacion vertical como la dispersion del poder
formal desde el apice estratégico hasta el ndcleo de operaciones siguiendo la linea de
autoridad formal y la descentralizacién horizontal cuando se cede poder para tomar
decisiones en cargos directivos y no directivos del staff teocratico, el staff de apoyoy a
los operadores” (Mintzberg) en dependencia de ello se citan cinco tipos de

descentralizacion:

» Centralizacion vertical y horizontal: (descentralizacion): Se centra todo el poder en la

cumbre estratégica.

» Descentralizacion horizontal limitada selectiva: Esta descentralizacion es selectiva
porgue involucra a los analistas del staff tecnocratico especificamente los ubicados en la

cumbre estratégica en decisiones concernientes a la formalizacién del trabajo.

» Descentralizacion vertical limitada (paralela).

> Descentralizacion vertical y horizontal (limitada).

» Descentralizacion horizontal y vertical: EI poder de decision se concede en el nicleo de
operaciones; para ello es necesario el disefio de mecanismos de coordinacion basado

en las habilidades (caracteristicas de las burocracias profesionales).

En algunos paises de la region se observa una tendencia creciente en los ultimos afios a
dotar de un régimen de autonomia administrativa, técnica, financiera y funcional a las
Administraciones Tributarias, ello depende mas de las exigencias del entorno donde
operan las Administraciones Tributarias (division politico- administrativa de los Estados,
politica fiscal de los gobiernos, procedimientos, configuracion del presupuesto), que de los

requerimientos internos.
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En la ONAT, el grado de centralizacion es alto, al estar juridicamente normado tanto las
entradas, como los procesos, las decisiones relacionadas con modificaciones en éste
siempre se toman en el nivel mas alto de la Organizacion, decisiones que se hacen conocer
a través de instrumentos o normas juridicas, sélo algunas decisiones son descentralizadas
a la linea media (solucién de recursos, tramitacion de quejas, devoluciones de ingresos).
Esta delegacion se hace de forma escrita y especificando los limites de autoridad a través

de las resoluciones de nombramiento (descentralizacion vertical limitada).

Se ha descentralizado autoridad hacia los especialistas del staff tecnocréatico ubicado en el
nivel central, para delinear las politicas (direccion de control interno, proteccion fisica)
para disefiar metodologias reguladoras de los procesos (recaudacion, fiscalizacion,
informatica) v al staff de apoyo (para establecer las politicas de seleccién y capacitacion
del personal, para administrar los recursos financieros, entre otras) (descentralizacion

horizontal limitada).

Se manifiesta la quinta debilidad de las estructuras funcionales: son centralizadoras,
se concentra en el nivel mas alto de la Organizaciéon toda la informacion y el poder de

decision.

El impacto negativo de este parametro no sélo se aprecia en Politica Presupuestaria y
Politica de Recursos Humanos, se convierte también en un obstaculo para y la explotacion
intensiva de la actual arquitectura informéatica y mantiene un sistema de informacion
duple y triple en algunos casos (la informacidn que se genera en el nicleo de operaciones se
rinde a mas de un area del nivel provincial y nacional) lo que genera conflictos humanos y

eleva los costes del proceso.

Aunque la descentralizacion esta  estrechamente relacionada con la delegacion de

autoridad, implica algo mas que ésta; refleja una filosofia de la Organizacion. Una politica
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de descentralizacion afecta todas las areas de la administracion y se contempla como un
elemento esencial en un sistema administrativo. Un proceso de delegacion de autoridad

implica:

» Determinacion de los resultados que se esperan
» Asignacion de tareas
» Delegacion de autoridad para llevar a cabo las tarea

» Asignacion de responsabilidad derivada de la ejecucion de las tareas

El proposito principal de la delegacion es hacer posible la organizacion, es imposible en
estructuras organizacionales grandes, ya sea atendiendo al niUmero de trabajadores o a la
ubicacién geogréfica de sus unidades o a cualquier otro criterio de clasificacion que se
utilice, que una persona o un nivel de mando ejerza toda la autoridad de toma de

decisiones.

La ONAT tiene amplia distribucion geografica (14 provincias y 169 municipios
distribuidos por todo el pais atendiendo a la division politico - administrativa realizada en
la década del 70). La alta centralizacion exige que constantemente el nivel central sea
consultado para tomar decisiones no sélo concernientes los procesos principales, sino
también las relacionadas con las actividades de apoyo. Ej. procesos inversionista,
mantenimiento y reparaciéon de medios técnicos, compra de insumos, la seleccion,

capacitacion, etc.

Las decisiones se vuelven lentas, debido al nimero de especialistas de Staff que hay que
consultar antes de tomar una decision. Ello implica respuestas morosas que afectan no solo
la eficiencia de los procesos y la calidad del servicio al contribuyente, también la

respuesta de la Organizacion ante los dinamicos cambios del entorno.
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Para la toma de decisiones futuras sobre este parametro de disefio la ONAT tiene factores
que lo favorecen: el alto nivel de calificacion de sus recursos humanos, el 73% son
graduados de la ensefianza universitaria lo que facilita la utilizacion de mecanismos de
coordinacion de estandarizacion de habilidades o estandarizacion de resultados, reduciendo
a menor escala la estandarizacion de los procesos y la base tecnologica de la que dispondra

exigen la descentralizacién de un nimero mayor de decisiones.

Hasta aqui, el analisis del comportamiento de los parametros de disefio, o lo que es lo
mismo los componentes basicos, propuestos por Mintzberg. Un breve analisis del conjunto
de las variables intermedias a través de las cuales los factores situacionales afectan los

parametros de disefio completara el diagnostico.

Las variables intermedias son las que se ocupan del trabajo que es efectuado en la

Organizacion e incluye:

= La Comprensibilidad del trabajo: Es la facilidad que tiene la Organizacion de
comprender sus procesos de trabajo. Ello afecta la especializacién y la centralizacion.
La comprensibilidad del trabajo en la ONAT es baja, afectado por la gran cantidad de
normas juridicas que lo regulan a lo que se une la dispersion legislativa dada por
convergencias de normas del sistema tributario, con otras anteriores que ain no han

sido derogadas. Ello debe ser resuelto por el proyecto de reordenamiento legislativo.

= Predectivilidad del trabajo: Es la posibilidad que tiene la organizacion para anticipar
eventos posibles en el proceso de trabajo. Ello afecta la estandarizacién en sus tres

formas.

Alta predictivilidad, los procesos son poco cambiantes y con independencia a las

variaciones que ocurren en el entorno al ser la relacion oficina — contribuyente una
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relacion juridica donde el contribuyente viene a hacer uso del servicio cumpliendo un

mandato de Ley. Es altamente predictible el proceso.

Densidad del trabajo: Se refiere a las diversas tareas que la Organizacion acomete a un
tiempo. Ello afecta la eleccion de las bases para el agrupamiento del mercado, la

formalizacion del comportamiento y el uso de los dispositivos de enlace.

Baja Densidad: Los roles de la Organizacion se concentran en la recaudacion y el
control fiscal, en todos los casos la materia prima con la que se acometen los procesos
fundamentales es informacion y se utilizan intermediarios (Bancos) que disminuyen

considerablemente los contactos cara a cara con el contribuyente.

Velocidad de reaccion: Constituye la rapidez con la que la Organizacion debe responder
a los cambios del entorno. Ello afecta la descentralizacion y la formalizacion del

comportamiento.

La velocidad de reaccion es baja, pues para introducir variaciones en el modo de actuar
de la oficina respecto a los contribuyentes es necesario proponer la modificacion de las

normas legislativas externas que la regulan.

Factores de Situacion

La ONAT es una organizacion joven, no obstante su poca edad y en la medida en que ha

aumentado la dimension de sus unidades, se ha formalizado intensamente (105 normas

externas complementarias de la Ley 73/94 y el Decreto Ley 169//97 y 57 normativas

internas)*, por lo que se cumple la hipotesis 5, propuesta por Mintzberg con relacion a la
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dimension organizativa “Cuando mayor es la organizacion, mas formalizado el

comportamiento”.

En cuanto al sistema tecnoldgico puede acotarse que converge en su estructura diversidad
de sistemas técnicos, con diferentes niveles de complejidad, niveles que en todos los casos
se encuentran con sus correspondientes normalizaciones, incluyendo las modernas oficinas

SICAT donde el comportamiento también esta estandarizado en el “Manual del SICAT”.

Cumpliéndose la hipétesis 6 de Mintzberg, que relaciona la estructura y el sistema técnico
“Cuanto mas regulador el sistema técnico, mas formalizado el trabajo operativo y mas

burocrética la estructura del nucleo de operaciones”.

La implementacion exitosa del SICAT en Cuba, o de cualquier otro disefio de estructura
que se sustente en el uso las modernas tecnologias observar la Hipdtesis 7: “Cuanto mas

sofisticado el sistema técnico, mas elaborada la estructura no operativa”,

Ante el uso de las nuevas tecnologias de la informatica y las comunicaciones, la autora
propone dos alternativas de solucion, integrar la actual funcion de informatica al
proceso 0 la creacién de un poderoso staff de apoyo, descentralizando hacia él, las
decisiones concernientes a la seleccion y adquisicion de la tecnologia adecuada, disefio y
modificacion de software, y otras que permitan el intercambio electrénico de datos con los
contribuyentes y con intermediarios colaboradores en ambas direcciones (ejemplo:
declaraciones juradas presentadas electronicamente, respuestas a consultas, devoluciones de
ingreso, transferencia de fondos, altas, bajas, actualizacion del Registro de Contribuyentes
y otras), Yy la informatizacion de los procesos de los clientes internos, (ejemplo; seleccion

de contribuyentes y de declaraciones juradas a fiscalizar).
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La tecnologia informética también se utilizara en las funciones de apoyo: planificacion,
distribucion y control de presupuestos e informatizacion de los subsistemas que conforman

la gestién de recursos humanos.

Es una necesidad urgente en la ONAT, el fortalecimiento de la Direccion de Informaética,
descentralizando hacia los especialistas de este staff, en la actualidad tecnocratico, que se
ubican en los municipios y en las provincias, la toma de decisiones para que garanticen la
adaptacion de los programas a las caracteristicas de cada territorio y la explotacion

intensiva de la tecnologia de que disponen.

Una minima reflexion de las caracteristicas del entorno que deben tenerse en cuenta para

el avance exitoso de la nueva estrategia, incluye:

La Complejidad del entorno que opera la Oficina dado por la diversidad de
contribuyentes con los que interactta para el logro de su objeto social: personas naturales y
juridicas, grandes, medianos y pequefios contribuyentes, (de acuerdo a su nivel de
aportaciones), contribuyentes que tienen automatizados sus procesos con modernas
tecnologias y otros que procesan su materia prima y sus informaciones manualmente,
contribuyentes domiciliados en centros urbanos y otros en intrincadas zonas rurales,
contribuyentes con la disponibilidad de las modernas tecnologias de comunicacion a los
que se contrapone un porciento importante con tradicionales y rudimentarios canales,
estructuras organizativas novedosas y  tradicionales; otras en proceso cambio;
(Perfeccionamiento Empresarial), contribuyentes asociados en diferentes formas de
propiedad, Empresas Estatales, Unidades Presupuestadas, Sociedades Andnimas,
Asociaciones Econémicas Internacionales, Organizaciones no Gubernamentales,

Cooperativas, etc.
Cuba, no esté excluida de las turbulencia del macroentorno mundial que afecta a todas las

organizaciones, de todos los paises, a ella se une un férreo blogqueo econémico, donde no

existe estabilidad en las fuentes de materias primas, ni mercado seguro para las

46



producciones, ello obliga a frecuentes cambios y decisiones rapidas en la politica fiscal del
Estado Cubano, en la que estd directamente implicada la ONAT conjuntamente con sus

sectores de contribuyentes.

Es por ello que tomando en cuenta la alta complejidad y hostilidad del macro y
microentorno la cumbre estratégica de la ONAT, debe considerar que la rigida
estructura funcional con que cuenta impide una respuesta oportuna a las exigencias

del entorno.

Deben tenerse en cuenta en el proceso de planeacion de cambios estructurales las hipotesis
9y 10 de Mintzberg.

Hipotesis 9: “Cuanto méas dinamico el ambiente més organica la estructura”.

Hipdtesis 10: “Cuanto mas complejo el ambiente, méas descentralizada la estructura”.
Igualmente la diversidad o disparidad en los diferentes sectores de contribuyentes, exigen
de ella la descentralizacion selectiva sobre las decisiones que se requieren tomar para dar
respuesta a esa diversidad, permitiendo el desarrollo de estructuras diferentes, ajustadas a
las caracteristicas de cada territorio.

Hipdtesis 13 de Mintzberg: “Las disparidades del ambiente alientan a la Organizacion a
descentralizar selectivamente a constelaciones (grupo diferenciados de trabajo).

4. La direccion por procesos, una opcion para las Administraciones Tributarias.

Las limitaciones que exhiben las estructuras funcionales para responder a las exigencias
de un mundo globalizado a las puertas de la Era de la Informacién estan recogidas en una

variada literatura especializada, la que propone la creacion de estructuras planas y flexibles.

Un analisis serio sobre el tema sugiere no correr precipitadamente tras las modas, ni
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desconocer los éxitos que muestran las organizaciones que han introducido los cambios que

se proponen.

Es un hecho que el disefio organizacional que posee la ONAT no facilita un servicio
orientado hacia los contribuyentes, e imposibilita la integracion arménica de su arquitectura
informética y de sus recursos humanos alrededor de la meta comdn: “Brindar un servicio
de calidad que fomente el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias,
garantizando la maxima recaudacion para el presupuesto estatal, es aun mayor la brecha
con la vision de “Ser una Administracion  Tributaria moderna y eficiente con el

reconocimiento de la sociedad”

Ello refuerza el criterio de la necesidad de realizar cambios. ElI cambio planeado ha sido
definido como el disefio premeditado y el establecimiento de una innovacion estructural,
un nuevo plan de accién o nuevas metas o un cambio en la filosofia de operaciones, clima

o estilo.

Al respecto existen dos enfoques basicos: La Mejora Continua y la Reingenieria.

Para Peppard y Rowland la mejora continua es una filosofia de mejora. Busca lograr
mejoras graduales, redisefiando los procesos mediante los cuales una organizacién opera,
maximizando el contenido del valor agregado y minimizando cualquier otra cosa. Este

método se puede aplicar a nivel de proceso individual o a toda la Organizacion.

La definicion de estos autores relativa a la forma de “mejoras graduales” rompe con los

postulados de Hammer y Champy los cuales asocian la Reingenieria con cambios radicales.

“Reingenieria, no es chapistear, dejando intactas las estructuras basicas, ni es poner
parches para que funcione mejor, es abandonar los procedimientos establecidos y mirar de
forma fresca el trabajo necesario para crear el producto o servicio y entregar valor al

consumidor” (Portuondo, 1994).
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El objetivo de la Direccion por Procesos es aumentar los resultados de la organizacion, a
través de conseguir niveles superiores de satisfaccion de sus clientes. Esto se logra con la
reduccion de los costos internos innecesarios, acortando los plazos del servicio y mejorando

la calidad, asi como el valor percibido por los clientes.

Si se compara el enfoque funcional con el enfoque por procesos, se puede observar cuales
son las principales transformaciones que ocurren en el sistema organizativo, donde ademas
del enfoque al cliente, se aumenta la capacidad de usar los mismos recursos, ayudada en la

gestion de interrelaciones, permite una concepcion sistémica de la Organizacion.

ENFOQUE DE PROCESOS

ntribuyente

Recaudacién Fiscalizacion  Asistencia al
contribuyente

Fig. No. 3 Adaptada de Peppard y Rowland: “La esencia de la reingenieria de los procesos

de negocios”.

Para la aplicacion del enfoque de procesos es necesario definir claramente el concepto de
proceso, que es manejado por diferentes autores, asi para Wendell L. French “... se puede
definir como un flujo de eventos interrelacionados e identificados que se mueven hacia un

objetivo, proposito o fin”
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En su forma maés sencilla el proceso tiene una entrada y una salida y esta constituido por
una secuela de tareas individuales, a través de las cuales pasa el insumo para convertirse en

un producto.

Cuando tratamos de aplicar esa definicion a los servicios se encuentra como obstaculo, la

intangibilidad del servicio en contraste con la tangibilidad de los bienes.

Es un elemento comdn de los servicios que se consume y se produce en forma simultanea,

por ello el resultado servicio sélo puede observarse después de hecho.

El servicio no puede producirse en un lugar y enviarse a otro como es el caso de los bienes
y tampoco se le puede almacenar. Esta caracteristica se la atribuyen a la simultaneidad de

la produccion y el consumo.

Normam (1984) define que el servicio esta formado por actos e interacciones que son

contactos sociales.

Resulta generalmente dificil para el entendimiento comdn aceptar que en esencia las
Administraciones Tributarias se catalogan como prestadoras de servicios. Obviamente la
circunstancia de que el contribuyente (cliente) acude a la Administracién Tributaria a
cumplir una obligacion tributaria fijada en las leyes, que no tiene en cuenta su voluntad,
hace que se desvirtle la naturaleza del servicio que prestan, es decir, el cliente no viene
“voluntariamente” a recibir un servicio, viene obligado por leyes fiscales emanadas de la

voluntad del Estado.

Para un mejor entendimiento de la Administracion Tributaria como prestadora de servicios,
hagamos la siguiente comparacion: Un cliente acude a un establecimiento cualquiera para
recibir cierto servicio. En el momento de efectuar el pago se encuentra con congestion en
las cajas, las cajeras acttan con lentitud, exceden en el importe a cobrar y son morosas en

devolver el cambio y en rectificar, si el cliente reclama.
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Tales condiciones son tipicas de un mal servicio, se afecta el cliente que debe pagar un alto
costo de oportunidad adicional por el tiempo perdido y se afecta el establecimiento pues
demora el ciclo de realizacion de sus servicios, puede perder los clientes o incluso enfrentar

que quiera marcharse sin pagar el importe de lo que adeuda.

Sustitiyase en este ejemplo el servicio del establecimiento, por el servicio pablico que
provee el Estado a partir de su presupuesto de gastos, el cliente por un contribuyente que en
lugar del pago por el servicio, deberd pagar su obligacion tributaria y la cajera por la
Administracion Tributaria que debe recepcionar el pago, en la cuantia debida y devolver y
rectificar en caso de equivocaciones. Estaremos entonces ante la posibilidad de
comprender las razones por lo que la estrategia de servicio debe escuchar lo que el cliente
especial llamado contribuyente necesita, de sus servicios. La ineficiencia en el servicio
publico que prestan las Administraciones Tributarias ademas de afectar los resultados de la

gestion Estatal, alienta a la indisciplina fiscal.

Para el disefio de los procesos de servicio es importante tener un marco conceptual.
Albrecht y Zemke (1985) en su obra Service América, proponen cuatro elementos que
deben tomarse en consideracion al producir los servicios: el cliente (en nuestro caso,
contribuyentes), los recursos humanos de la Organizacion, la estrategia y el sistema

tecnologico.

El contribuyente se encuentra en el centro del triangulo debido a que los servicios siempre
deben estar dirigidos a él, la estrategia es la vision o filosofia que guia al servicio y el

sistema, los procedimientos y sistemas fisicos que se utilizan.
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Fig. 4: Adaptada de Karl, Ay Zemke, R; “ Service America”.

La linea que va de la estrategia al contribuyente indica que a la hora de disefiar la

estrategia debe considerarse las necesidades de éstos.

Es decir, para definir la estrategia de servicio, la que ademas debe estar en frencuencia con
la estrategia global debe conocerse qué demanda el contribuyente del servicio que presta la

administracién tributaria.

La linea del sistema a los contribuyentes indica que los (procedimientos, tecnologia,

equipos) debe diseriarse teniendo en cuenta las necesidades del primero.

La linea que va de los recursos humanos al contribuyente, indica que todas las personas que
trabajan en la Organizacion deben tener definido con claridad la importancia que tiene el
contribuyente para el cumplimiento de la misidn, no sélo los directamente vinculados al él,
sino todas las personas que trabajan en la organizacion. Cuando la persona no trabaja
directamente con el contribuyente, da su servicio a alguien que si lo hace, convirtiendose
este Gltimo en un cliente interno. En el presente siglo se considera al Recurso Humano

como el activo més importante de las Organizaciones.

La lineas de los Recursos Humanos al sistema indica la dependencia o relacion que se

establece entre ambos para suministrar el servicio.
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La estrategia de operaciones debe derivarse de la estrategia coorporativa definiendo una
tarea primordial (lo que las operaciones deben hacer bien para que la Organizacién tenga

éxito).

La linea de la estrategia al sistema indica que el sistema debe derivarse de la estrategia, en
la ONAT se introdujeron nuevos sistemas a partir del afio 1999 y en el 2000 se planted la
estrategia de servicios. Como resultado los sistemas no apoyan a las estrategias y no estan

integrados entre si.

Por ultimo la linea de la estrategia a los Recursos Humanos indica que todas las personas de

la Organizacidn deben estar conscientes de la estrategia de servicio.

Con frecuencia las personas de primera linea o que se ubican en la entrada del proceso

estan divorciadas de la estrategia. Como resultado se suministra un mal servicio.

Los conceptos propuestos por Karl Albrecht y Rom Zemke relacionados con el triangulo de
servicios resultard de utilidad para disefiar el futuro sistema de servicios en la

Administracion Tributaria Cubana.

Dada la estructura funcional de la ONAT, se ejecutan simultdneamente varios procesos de
tipo lineal, sin concepcion sistémica y desintegrados, que interactian de forma espontanea
al no estar disefiados los mecanismos de coordinacion, ni las relaciones de enlace lo que
impide que los procesos sean orientados hacia el servicio de calidad declarado en la

mision.

Nivel de contacto con los clientes u “horas de la verdad” como lo denominan Albrecht y
Zemke es cualquier momento en que el contribuyente entra en contacto con el sistema de
servicios durante el ciclo de suministro de un servicio. El bajo nivel de contacto facilita una

eficiencia alta y existen pocas posibilidades de que el contribuyente interrumpa el proceso.
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Si el grado de contacto es alto, el cliente puede interrumpir el proceso, se requiere de

trabajadores con buenas habilidades interpersonales.

En todos los casos la materia prima es informacion.

Los procesos en la ONAT.

Ejemplificamos a continuacion el flujo de los procesos principales:

Proceso de Recaudacion:

Entradas: Proceso: Salida:
Informacion . Analisis . Informacion con
Recursos Humanos destino al Ministerio
Tecnologia de Finanzas y Precios

Bajo nivel de contacto.

En este primer proceso el nivel de contacto con los contribuyentes es bajo. Los pagos de
obligaciones tributarias los ejecutan en el Banco (el banco actia como intermediario al

recibir el dinero del contribuyente, trasmite a la ONAT copia del documento de pago)

Proceso de Asistencia al Contribuyente:
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Entradas: Proceso: Salida:
Informacion con

Informacion: Analisis e

(Quejas, denuncias - . z : . aati - :

y consultas de los contribuyentes). mvcst:gacmn destino al CO]]lI'lbLlyE[l[E
Recursos Humanos.

Tecnologias.

Bajo nivel de contacto

Proceso de Fiscalizacion:

Entradas: ;
Informacion : Salida:
(Est do fi P Proceso: Determinacion de deudas
stado financieros, e 2
f . Auditorias e fiscales y/o devoluciones
declaraciones juradas, ——J . X - doi dios de
submayores, néminas, etc) Inspecciones Fiscales. e ingresos, estudios de
i A s { i R
R Y I - capacidad econémicas
i S a los contribuyentes.

Tecnologias.

Alto nivel de contacto

Proceso Juridico:

Entradas:
Informacion : Salida:
(Recursos de alzada Proceso: Respuesta a los

y reforma, solicitud de Investigacion y analisis. = contribuyentes y
devolucion de ingresos, » orientaciones a las
consultas legales) demas areas del proceso.

Recursos Humanos.
Tecnologia.

Bajo nivel de contacto

Las operaciones en linea son eficientes, pero muy inflexibles. En la ONAT, el proceso esta
ampliamente normalizado, de forma que su flexibilidad es casi nula, el principal riesgo de
este tipo de disefio es la insatisfaccion de los recursos humanos de la Organizacion dado
por el aburrimiento de puestos de perfiles estrechos y tareas repetitivas e impide tener en

cuenta necesidades reales de los contribuyentes.
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Ante la doble faceta que exige de la Administracion Tributaria Cubana el cumplimiento de
su objeto social: Recaudar vy el desafio de su mision: Brindar un servicios de calidad, y

hasta tanto defina su estrategia de servicios, se propone:

La integracion en un proceso primario o fundamental (flujo intermitente) de los actuales
procesos lineales de las areas de Recaudacion, Cobranza, Asistencia al Contribuyente, y
Juridico y como procesos de apoyo o soporte (flujo lineal) las actuales funciones de
Informatica, Recursos Humanos, Administracion y Economia, fortaleciendo éstos en el
nacleo de operaciones y en el nivel intermedio, es decir, acercandolos al lugar donde se

cumplen el objeto y la mision de la ONAT.

El desarrollo de la propuesta anterior, no permite su inclusion en la presente monografia,

pues no se corresponde con la tematica central de la misma.

5.-Valoracion Econdmico Social.

La monografia que se presenta contribuira al perfeccionamiento del funcionamiento de la
ONAT, por las ventajas que desde el punto de vista economico y social representa;

fundamentadas éstas en:

- Se podré orientar el disefio de la organizacion a las necesidades del contribuyente,
lo cual permitiria potencialmente y que el mismo orienta voluntariamente a las
instituciones bancarias, lo cual disminuiria el costo del proceso del servicio que

presta la ONAT y aumentaria los niveles de recaudacion.
- Se eliminaron operaciones innecesarias en diferentes etapas del proceso, dando por

tanto un servicio de mayor excelencia los clientes internos y se mejoran los

canales de comunicacion interna con el consecuente ahorro en los gastos.
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Permitira que los recursos humanos de la ONAT tengan un enfoque sistémico de la
organizacion y de todos los procesos en funcién de un servicio de excelencia y del

logro de la mision y vision declarada.

El disefio organizacional basado en procesos, permitira intensificar el uso de la
tecnologia disponible, ampliar el perfil de los diferentes puestos de trabajo a través
del desarrollo de multihabilidades de los técnicos, especialistas y trabajadores en
general(enriquecimiento del trabajo) con el consecuente aumento de la motivacién

por el trabajo.
Se lograria una mayor descentralizacién, lo cual permitiria mas flexibilidad, ajuste
a las condiciones de cada territorio y una mayor rapidez en las respuestas de la

ONAT Yy las necesidades y exigencias del entorno y sus contribuyentes.

Permitira una mayor coherencia entre la estrategia global y la estructura.
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CONCLUSIONES

El estudio realizado permitié considerar que se cumplen la hipétesis y el objetivo

propuestos y se da respuesta al problema cientifico planteado.

Las piramidales estructuras funcionales que caracterizan a la Administracion Tributaria
Cubana y a otras Administraciones Tributarias de paises miembro del CIAT, son
incoherentes con la modernidad del macroentorno y con el nuevo paradigma fiscal: el

cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias.

La carencia de un pensamiento sistémico y estratégico en las cumbres estratégicas de
las organizaciones, impide la vision de la organizacion en su exacta dimensién; un
sistema social, conformado por subsistemas de estructuras, procesos, gestion de
recursos humanos, planes, etc., que se engranan arménicamente para en logro de la

sinergia o cualidad sistémica, que no es otra cosa que el razon de ser de la organizacion.

El diagnostico de la actual estructura de la Oficina Nacional de Administracion
Tributaria de la Republica de Cuba, arroja que es coherente con su objeto social, e
incoherente con la vision planteada. Profundos son los cambios (Reingenieria) que se
requieren en todos los parametros de disefio (segun propuesta de Mintzberg) para

alcanzar una estructura organizativa moderna.

La vertebracion de una administracion tributaria caracterizada por los atributos de un
servicio de calidad exige, ante todo, la apertura hacia el entorno donde se desenvuelve,
desarrollando mecanismos de receptivilidad y comprencion para asimilar las discimiles
situaciones que puedan presentar los contribuyentes. Para poder cumplir la misién
declarada “ Brindar un servicio de calidad” se sugiere trazar una estrategia de servicios
orientada a los contribuyentes, conociendo a través de ellos sus exigencias, infomacion

de alta utilidad para el disefio de los servicios.
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6. Una posible solucion a los problemas que generan la incoherencia entre los disefios
estructurales funcionales y el nuevo paradigma fiscal, devenido hilo conductor de los
procesos de transformacion que ocurren en estos momentos en las Administraciones
Tributarias de algunos paises miembros del CIAT, puede encontrarse en la adaptacion
creadora de los principios que sustentan el Enfoque Sistéemico y el Enfoque de Procesos

a las exigencias de las Administraciones Tributarias.
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