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INTRODUCCION

En el contexto de hoy las Administraciones Tributarias se enfrentan a retos cada
vez mayores, por cuanto estan llamadas a obtener crecientes recursos producto
de la recaudacion de impuestos y porque las tendencias actuales de asignarles
cada vez mas responsabilidades, concentrando en ellas una fuerza muy particular
de poder, constituyen elementos que imponen cambios en su capacidad de
gestion, la cual normalmente esta condicionada de manera negativa por la
escasez de recursos presupuestales. Circunstancia que si no se maneja de
manera oportuna y eficaz puede traducirse en grandes fracasos caracterizados
por disminuciones de los niveles de calidad en la prestacion de los servicios 0 en
importantes deficiencias en el logro de resultados.

Lo interesante de asumir estos nuevos retos, es que las administraciones
tributarias han tenido que despojarse de los vicios de la burocracia, que por su
naturaleza de entidad publica le son propios, para buscar nuevas formas de
estructura organizacional, nuevos modelos de liderazgo para comandarlas vy
nuevas formas de gestionar sus responsabilidades.

En esta busqueda, las administraciones tributarias ya no pueden verse como
entes ajenos a la realidad empresarial, al contrario, deben absorber de manera
inteligente todo el bagaje y la experiencia que el sector privado ha acumulado de
manera que puedan adquirir, interiorizar y poner en practica formulas innovadoras
para mejorar la productividad y los niveles de capacidad de gestion, sin olvidar
que al trasladarlas al ambito publico, deben considerarse factores conectados a la
accion politica en la que se enmarca cualquier organizacién que preste un servicio
publico.

El analisis del tema del Outsourcing que presento en este trabajo tiene por objeto
mostrar que esta herramienta puede utilizarse con validez en los diferentes ciclos
de vida de las administraciones tributarias y que su aplicacion exitosa depende de
un examen estratégico de la organizacidon en su conjunto, y de observar las
precauciones adecuadas a la hora de implementarlo.

Las experiencias que sobre la aplicacion del Outsourcing se conocen tanto en el
sector privado como en el publico, muestran que los fracasos de utilizar esta
herramienta como parte de la estrategia, han estado ligados a decisiones
improvisadas o que no pretendian resolver verdaderas necesidades, o a errores
en su planeacion o implementacion.

El uso de la externalizacion requiere: una comprension de las condiciones que
impulsan a utilizar esta practica y de los objetivos que se persiguen; unos criterios
que permitan discriminar entre las verdaderas necesidades del outsurcing y las



simples manifestaciones de problemas organizativos que puedan resolverse por
otras vias; un proceso que ayude a decidir la oportunidad de externalizar y las
actividades con mayor potencial para este tipo de gestion; un proceso que fije las
etapas a seguir para llevar a cabo la externalizacion; y finalmente, un proceso de
control y de evaluacion de la misma.

La presente monografia profundiza en el desarrollo y aplicacion de un enfoque
metodoldgico para que las administraciones tributarias disefien una estrategia
adecuada de externalizacion. El método planteado se basa en el analisis de ciclo
de vida empresarial y en el modelo de ventaja competitiva de Porter adaptado al
entorno de las administraciones tributarias, en el que mas alla de la identificacion
de debilidades y amenazas del enfoque tradicional, se parte de reconocer que
estas organizaciones enfrentan una competencia real, que esta representada en
todas aquellas fuerzas internas y externas que se oponen al equilibrio que debe
existir para que se garanticen los ingresos del Estado en condiciones de equidad
y justicia, y que es a partir del analisis de estas fuerzas que se identifican las
actividades que componen el nucleo reducido en el que debe concentrarse la
organizacion.

Es precisamente de este analisis, que resulta el planteamiento estratégico que
deben realizar las Administraciones para definir si requieren efectuar
replanteamientos al interior, o una aplicacion mas intensiva de recursos técnicos y
de personal, o si es necesario externalizar funciones que distraen su
concentracion, o apoyarse en agentes externos para mejorar el desempefio de sus
actividades esenciales, o simplemente si conviene dejar de ejecutar algunas que
resulten innecesarias. La decisidn de externalizar tiene dos componentes
adicionales cuyo origen se encuentra en el mercado potencial de proveedores: el
conocimiento que del negocio posea el tercero y la masa critica de las
operaciones a externalizar, que definen si existe quien pueda asumir
adecuadamente la funcion.

1. Generalidades
1.1 Marco teérico

En primer lugar haré una introduccion sobre el marco teérico de la externalizaciéon
de servicios u outsourcing, aplicado de manera general en el campo de los
negocios.

En el contexto de la Norma ISO 9001:2000 “un proceso contratado externamente”
es un proceso que la organizacion ha identificado como necesario para su sistema
de gestion de la calidad, pero que ha decidido que lo lleve a cabo una parte
externa. La Norma ISO 9000:2000 define “proceso” como “conjunto de actividades



mutuamente relacionadas o que interactuan, las cuales transforman elementos de
entrada en resultados”.

Un proceso contratado externamente puede realizarlo un proveedor que sea
totalmente independiente de la organizacién, o que forme parte de la misma
organizacion matriz (por ejemplo: un departamento o division separada que no
esta sujeta al mismo sistema de gestion de la calidad). Puede proporcionarse en
las propias instalaciones o en el entorno de trabajo de la organizacion, en un lugar
independiente o de alguna otra forma.

Ben Schneider en su libro titulado “OUTSOURCING la herramienta de gestion que
revoluciona el mundo de los negocios”', define el outsourcing como la delegacion
total o parcial de un proceso interno a un especialista contratado. Afirma ademas
que el outsourcing entendido bajo la perspectiva de una alianza estratégica, se
convierte en un medio para que las empresas se concentren en sus verdaderas
areas de trabajo, areas claves del negocio y puedan acceder de una manera
operativamente eficaz, a otras especialidades, a través de personal externo
experto en dichos temas.

Segun Peter Bendor-Samuel del Outsourcing Center en los Estados Unidos, el
Outsourcing se da cuando una organizacion transfiere la propiedad de uno de sus
procesos a un tercero.

Paul Neale, director de negocios de la compaiia ISL de IBM, describe el
Outsourcing como la practica de transferir la planeacién, administracion y
operacion de ciertas funciones a una tercera parte independiente.?

Veamos algunos otros términos que podrian confundirse con el outsourcing:

Subcontratacion: Contratacidon separada de cada linea de servicio con un
proveedor diferente. El control y la integracion del modelo del servicio estan a
cargo del contratante. Se maneja el esquema tradicional cliente-proveedor, donde
el proveedor se sujeta a las especificaciones del contratante y da cuenta de un
determinado resultado.

Insourcing: Prestacion de servicios con recursos internos, que se comportan
como un proyecto independiente o un departamento que presta los servicios a los
demas, con un esquema propio de niveles de servicio sobre el que la
organizacion ejerce control.

"Ben Schneider. OUTSORCING la herramienta de gestion que revoluciona el mundo de los negocios.Abril
de 2004

? Los efectos del outsourcing en la apertura Petrolera en Venezuela. Monografia Febrero de 1998.
Caracas.Venezuela.



Body — Shopping: Contrataciéon de personal a demanda sobre un costo por
horas- hombre, que difiere dependiendo del perfil del profesional o la persona que
se contrate.

Revisados los anteriores conceptos podemos definir el Outsourcing para efectos
de este trabajo, como la herramienta de gestion a través de la cual una
organizacion puede optar por concentrarse en su Core-Business 0 procesos que
le ofrecen ventajas competitivas y entregar los no esenciales a un tercero que
asume su administracion y ejecucion.

Bajo la definicion dada, el Outsourcing se caracteriza por:

1. Autonomia técnica y administrativa del proveedor o prestador del servicio.
El cliente no define el como se debe prestar el servicio, lo deja en manos
del proveedor.

2. El proveedor debe contar con experiencia, metodologia, estandares vy

recursos dedicados.

Definicién de Acuerdos de Niveles de Servicios.

Son contratos a mediano o largo plazo.

Definicion de una Linea Base a la que se le prestara el servicio, lo que

delimita la funcion completa que sera trasferida.

6. Férmulas acordadas de Costos Variables para dar flexibilidad al contrato,
en funcion de mayores o menores unidades de servicio de las acordadas a
proveer.

7. Se establecen periodos de transicion tanto antes como después de
terminado el contrato, antes, para recibir la funcion y después, para
entregarla al duefo inicial o a un nuevo proveedor.

ok ow

Podemos decir también lo que no es un outsourcing: no es un contrato a corto
plazo; no se limita a una asesoria puntual en una especialidad determinada; no
consiste en contratar personal experto por un breve lapso para mejorar puntos
especificos del servicio.

Sin embargo, a la luz de estas definiciones, mas adelante veremos que la
externalizacion en el sector publico consiste de manera general en confiar a
agentes externos a la organizacion, cualquier funcidn que en principio esté
asignada a personal interno; definicion que se acerca mas a la senalada en el
Manual del Outsourcing, segun la cual, el outsourcing es una relacién contractual
entre un vendedor externo y una empresa, en la que el vendedor asume la
responsabilidad de una o mas funciones que pertenecen a la empresa.

En el campo de aplicacion del outsourcing se distinguen algunos términos
particulares para mostrar las diferentes formas de prestacion de este tipo de
servicios.



ITO outsourcing: Delegacion de la Administracion (desarrollo, operacion
mantenimiento) de las funciones de tecnologia de la Informacion. En materia de
Outsourcing hay una marcada tendencia a nivel mundial para externalizar las
funciones de dominio tecnoldgico por su propio grado de especialidad y es en este
campo en el que existe una oferta cada vez mas creciente de grandes compafias
a nivel mundial que ponen a disposicion de sus clientes su alto grado de
especializacion y las grandes economias de escala que estan generando.

BPO outsourcing: Delegacién de procesos empresariales (némina, contabilidad,
recursos humanos, logistica, asistencia al cliente, cobranza, etc). Las tendencias
emergentes reflejan una transicidn hacia una concepcion mas estratégica del
Outsourcing hacia el Bussiness Process Outsourcing o externalizacion de
Procesos de Negocio, que deja el campo abierto para realizar acuerdos
multipropdsito que saquen ventaja de condiciones globales, pasando de una
concepcion de costos a una de negocios y abriendo el camino hacia la prestacion
de una gama amplia de servicios a los que el cliente puede acceder a través de
internet. En esta nueva nocion del Outsourcing, se agrupan actividades distintivas
y no distintivas bajo el concepto de integracion de servicios.

1.2 Antecedentes

Cuando se habla de outsourcing y se busca en el recuento historico su origen, se
llega a la conclusion que el outsourcing revierte una tendencia empresarial surgida
de condiciones histéricas muy particulares.

Después de la Segunda Guerra Mundial, las empresas trataron de concentrar en
si mismas la mayor cantidad posible de actividades para no tener que depender
de proveedores externos, algo logico dada la incertidumbre creada por la
economia de guerra, en un mundo fragmentado y riesgoso. Las empresas
adquirieron grandes dimensiones en términos de recursos humanos y medios
materiales. Sin embargo, este enfoque que en principio resultaba efectivo, fue
haciéndose obsoleto con el cambio en las relaciones internacionales, el avance de
las comunicaciones, el desarrollo de la tecnologia y la constante tendencia a la
especializacion.

En esta segunda etapa, las sucesivas crisis petroleras de los afnos 70 marcan un
punto de inflexion, cambian las condiciones del entorno y se genera un nuevo
modelo empresarial, las empresas ante los nuevos y acelerados cambios, como
respuesta realizan un redimensionamiento a la baja, para minimizar costos vy
continuar en el mercado, pues se hace evidente que los departamentos de una
empresa no pueden mantenerse tan actualizados y competitivos como las
agencias independientes especializadas en las mismas areas.



En 1989, el experto en managment Charles Handy propone un modelo
empresarial ideal para adaptarse con éxito a este entorno complejo e inestable,
costa de tres elementos: Un nucleo reducido (core) que domine las actividades
esenciales, un elemento temporal de tamafo variable (ajustable permanentemente
a las fluctuaciones de la demanda) y un elemento constituido por las partes de los
procesos internos que se han externalizado. Desde entonces, puede decirse que
este modelo ha sido uno de los referentes mas importantes tanto para las viejas
organizaciones inmersas en procesos de cambios como para las de nueva
creacion.

La conclusiéon para dar el viraje hacia el outsourcing fue que en este nuevo
contexto, la autosuficiencia ya no era importante y mas bien se convertia en un
obstaculo para generar competitividad. Asi fue como a finales de la década del
setenta esta tendencia empez6 a hacerse presente con fuerza en el ambito de la
tecnologia de la informacion, para seguir evolucionando hacia la provision de
servicios integrados en areas como logistica, asistencia al cliente, manejo de
recursos humanos, llegando incluso a ocupar espacios importantes en temas tan
vitales como la administracion de la informacion.

Los defensores de esta nueva practica de gestion, afirman que el outsourcing va
de la mano con la tendencia actual de la transicion empresarial hacia la era del
conocimiento o de la informacion, que esta acelerando la virtualizacién de las
empresas en la que poco importa el sitio fisico desde dénde se preste un servicio,
ejemplo claro de ello, son los call-center de empresas aéreas donde desde un
pais determinado se atienden llamadas de los diferentes paises que utilizan sus
servicios.

En el nuevo orden administrativo, el outsourcing contrasta con otras practicas
como el enfoque hacia el cliente, el mejoramiento continuo, la reingenieria
organizacional y el benchmarking, en cuanto que es util implementarlo de manera
complementaria a éstas y como respuesta a un planteamiento estratégico de
mejora en los niveles de eficacia y rentabilidad de la organizacion, siempre basado
en focalizar los esfuerzos hacia las actividades que se constituyen en su ventaja
competitiva.

Cabe aqui la frase célebre citada por Peter Drucker, y que describe con precision
el enfoque estratégico latente cuando se recurre al outsourcing: “zapatero a tus
zapatos”.

1.3 Aspectos a considerar
De la experiencia de quienes han intervenido en procesos de outsourcing y de los

estudios, documentos y articulos publicados que sirvieron de base para el
desarrollo del presente trabajo, a continuacion se presenta un resumen de los



principales aspectos a considerar a la hora de tomar una decision que involucre la
externalizacion.

1.3.1 Ventajas y desventajas

Dentro de las principales ventajas y desventajas que pueden derivarse del uso del
outsourcing como estrategia de gestidén, encontramos las siguientes:

Ventajas

- Significa que se comparten riesgos y beneficios.

- Remedia excesos de infraestructura.

- Permite acceder a nuevas capacidades y a servicios de alta calidad a nivel
mundial.

- Aportan tecnologia de punta bajo estandares de calidad internacionales.

- Facilita el liderazgo competitivo de la empresa.

- Permite reducir las inversiones a largo plazo y planificar mejor los costos.

- Garantiza la continuidad y disponibilidad de recursos escasos, de alta
movilidad o demanda.

- Acelera los beneficios de la reingenieria.

- Libera recursos de capital, la inversion la hace el contratista y su economia
de escala le permite llevar el servicio a menores costos, esta ventaja es
tipica del outsourcing de tecnologia de informacion o de servicios de
logistica.

Desventajas

- Genera temor y animadversion en el personal afectado por la decision.
- Imagen de falta de transparencia en los procesos de adjudicacion.
- Imagen de entrega del control del negocio a terceros.
- Posibilidad de enfrentarse a riesgos tales como:

o Seguridad de lainformacion

o Amenazas a la confidencialidad

o Toma de decisidén de hacer outsourcing influenciada por factores que
no responden a una estrategia de mejoramiento.
Pérdida de talento experto dentro de la compaifiia.
Calidad y experiencia del proveedor no adecuadas.
Incompatibilidad de las motivaciones y habilidades cliente-proveedor.
Cambio en compromiso y estabilidad financiera del proveedor.
Cambios en el negocio y tecnologia durante la vida de un contrato.
Desequilibrios en la escala de costos.
Retorno del servicio a la compafia original.
Cambios en el entorno.

O O O O O O O O



1.3.2 Beneficios del outsourcing

Situando en la balanza el conjunto de ventajas y desventajas, pareciera que con
algunas previsiones, ésta se inclina hacia la aceptacién del Outsourcing como
elemento estratégico a ser utilizado por las empresas modernas.

La decision de optar por el outsourcing como herramienta de gestidon
administrativa, esta directamente relacionada con la posibilidad de obtener un
valor agregado significativo para la organizacion®. Inicialmente y ain hoy, sigue
siendo el primer renglén de valor agregado la optimizacién de costos y la
posibilidad de ejercer un control sobre los mismos. Se parte de la premisa, que un
proceso se externaliza en la medida que sea posible que un tercero pueda
asumirlo a un menor costo, lo cual implica que a lo largo del proceso éste sera
medible y monitoreable.

Sin embargo, a medida que ha ido evolucionando y creciendo la oferta de
empresas dedicadas a ofrecer servicios de outsourcing, las ganancias que reporta
este sistema, han ido superando cualquier prevision, hasta llegar a producir
beneficios derivados de las economias de escala, mejoras sustanciales en la
satisfaccion de los clientes y la especializacion del negocio a partir del
conocimiento del mismo que llegan a desarrollar los proveedores y gracias a que
por su parte, la compafia que contrata puede direccionar sus esfuerzos hacia
aquello que puede generarle ventajas competitivas.

Una razén por la cual el outsourcing resulta ser estratégico, esta relacionada con
la posibilidad de externalizar una funcién dificil de manejar o fuera de control, o
que intuye un riesgo que la organizacion prefiere compartir con un experto y bajo
unas garantias que le den tranquilidad.

Otro beneficio derivado del outsourcing para las organizaciones que lo
implementan, es la mayor flexibilidad que imprime a su estructura organizacional.
La teoria en torno a la cual giran los procesos de reingenieria, indica que para ser
agiles, las organizaciones deben tener un tamano reducido, encontrando en ello el
outsourcing un buen campo de aplicacion.

Las empresas, organizaciones y gobiernos no pueden intentar hacer de todo,
particularmente en un mundo globalizado que se caracteriza por la expansion del
conocimiento.

3« El verdadero valor del outsourcing esta en si el traspaso de actividad permite crear valor.” Los efectos del
outsourcing en la apertura Petrolera en Venezuela. Monografia Febrero de 1998
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En general, puede decirse que el principal beneficio del outsourcing radica en su
capacidad de contribuir a mejorar el desempefio de una empresa u organizacion,
haciéndola mas liviana, manejable y eficaz, pues cambia la perspectiva de
realizacion del negocio y abre nuevos espacios de innovacion en la prestacion de
los servicios 0 en la produccién de bienes y comercializacién de bienes para
satisfacer las necesidades del cliente.

1.3.3 Particularidades en el Sector Publico

En el sector publico cobran especial importancia ademas de los aspectos ya
descritos, algunas consideraciones que pueden convertirse en razones para
adoptar o no esta herramienta de gestion, la mayoria de ellas resefiadas en el
texto de Ben Scheneider?, y que merecen citarse aqui:

Uno de los beneficios mas palpables en el sector publico es que las economias en
costos, abaratan la prestacion de los servicios a los ciudadanos y por ende en el
caso de los servicios que el Estado debe garantizar gratuitamente o con la
concesion de subsidios, es claro, que una consecuencia légica del abaratamiento
es la ampliacién de su cobertura.

Ademas los concursos de licitacion para entregar el proceso generan una
competencia que permite escoger la oferta mas econdémica, con la garantia que
las ofertas técnicas se ajustaran a las necesidades de la institucion.

Otro aspecto que debe mirarse cuando se analiza la aplicacidén del outsourcing en
el sector publico, es que en este caso el Estado estd actuando como agente
promotor del desarrollo econdémico pues de un lado, el sector privado se robustece
y esta generando empleo, y del otro, el Estado a su vez utiliza la inversién del
sector privado a favor de las restricciones del gasto publico.

Asi mismo, el fomento del desarrollo econdmico esta relacionado con la
contratacién de personal y su desarrollo profesional. Para nadie es un secreto que
el Estado no es el mejor empleador, ni esta llamado a serlo, mientras que el sector
privado, puede en un proceso de outsourcing incorporar a parte del personal del
sector publico que adelantaba la funcion, e invertir en su capacitaciéon durante el
desarrollo del contrato y si se vincula definitivamente, el trabajador probablemente
reciba mayores beneficios y pueda tener una mejor proyeccion profesional, que el
Estado no esta en capacidad de procurarle.

* Ben Schneider, OUTSOURCING la herramienta de gestion que revoluciona el mundo de los negocios.
Paginas 188-190.
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En cuanto a desventajas propias de la implementacién del outsourcing o factores
que obstaculizan su uso en el sector publico, pueden citarse: La tendencia al
proteccionismo tanto de las actividades como de los empleados que las ejecutan,
la presencia de ambientes hostiles de organizaciones sindicales que lo ven como
mecanismo para recortar personal, ademas de las limitaciones de orden
presupuestal y legal para delegar funciones del Estado, particularmente los
dispendiosos procesos de contratacion que en algunos casos pueden llevar afios,
lo que se opone a la dinamica cambiante del entorno en el que es aconsejable
externalizar.

Valga decir, que ante la gran cantidad de funciones de un Estado, el poder
identificar y focalizar aquellas mas importantes y sobre todo poderlas priorizar,
seria en su conjunto, el mayor beneficio derivado de optar por una estrategia
integral de todo el sector publico hacia el outsourcing. Ademas que las economias
de escala serian mucho mayores si se mira al Estado como uno sélo.

En todo caso, por los efectos que tiene una Administracion Publica sobre su
entorno, deben privilegiarse unas relaciones estables y de calidad, por encima de
las meramente econdmicas, por lo que la externalizacion en la Administracion
Publica ha de ser muy respetuosa de las normas y ha de tener en cuenta que esta
prestando sus servicios a algo mas que a un cliente: a un ciudadano.

1.3.4 Estadisticas y casos exitosos

Las estadisticas que se muestran indican un fuerte crecimiento en el uso del
outsourcing como herramienta de gestién, segun estudio realizado en el mercado
estadounidense por Coopers & Lybrand, el analisis de 400 empresas revela que
dos terceras partes de ellas recurren al outsourcing.

Otro estudio realizado por Michael F Corbett y Asociados sobre un universo de
500 ejecutivos, encontro que en 1999 una de cada cuatro organizaciones
incrementd su inversion en outsourcing en un 25% y que para el final del afo
2000 el outsourcing representd el 20% del presupuesto tipico de los
departamentos de sistemas. Ademas mostré que las firmas que operan en
mercados dinamicos como telecomunicaciones, productos de alta tecnologia y
servicios profesionales ya estan realizando outsourcing en mas del 40% de sus
operaciones y que la innovacion esta siendo vista como un beneficio central
estratégico del outsourcing.

En Espafia este negocio movi6 711,8 millones de euros en el 2002, un 18,5% mas
que en 2001 segun la Asociacion Espaiola de Empresas de Consultoria.
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En América Latina para finales del 2004 el mercado de tercerizacion se estimaba
en 1.7 billones de ddlares con un estimado de crecimiento de 6.0% anual.’

Harvard Bussines Review ha clasificado el outsourcing como una de las mas
importantes practicas de gerencia en los ultimos 75 afios.

Lideres mundiales en todos los campos se concentran en sus mejores
capacidades y contratan todo lo demas, haciendo del outsourcing su herramienta
de liderazgo. Algunos casos que merecen citarse son el de la firma DELL
Computer, que se especializé en aquellas capacidades en que sus rivales eran
mas vulnerables: Marketing y servicios. No posee plantas, alquila dos talleres para
ensamblar computadores e invierte su dinero en entrenamiento de gerentes de
ventas y técnicos de servicio. Resultado, Dell vende directamente sus
computadores, tiene precios mas bajos, invierte en activos fijos s6lo 55 millones
de ddlares y recibe 35 dolares en ventas por cada dolar en activos. Otro caso
considerado como exitoso y que por su osadia es digno de mencion es el del
Continental Bank de Chicago, en los Estados Unidos. Este fue uno de los primeros
grandes bancos que accedio a privatizar su area mas sagrada: el procesamiento
de datos. Hoy ahorra 10 millones de ddlares al afio entregando todo su centro de
cémputo a un proveedor externo especializado. Ademas se asegurd, mediante un
contrato, de que dicha empresa le ofreciera siempre tecnologia de punta.
Resultado: ya no tiene que preocuparse mas por comprar los ultimos modelos de
equipos, al tiempo que mas de 400 empleados de su area informatica han pasado
a ser empleados del proveedor externo y aprenden a tratar a sus antiguos colegas
del banco como sus clientes®.

En Colombia, el sector petrolero es un buen ejemplo de ello, la British Petroleum
Company empresa exploradora de Petréleo mediante contratos de concesidén con
la estatal petrolera ECOPETROL vy lider en la utilizacion del outsourcing, empezé
a dar ejemplo en la década de los 80s en el uso intensivo del outsourcing y puso a
pensar a ECOPETROL en la posibilidad de tercerizar los procesos inherentes a la
tecnologia de informacion. ECOPETROL contratdé el primer outsourcing de sus
servicios de informacién en 1998, el cual cubrid la operacion de sistemas hasta el
2001, la segunda fase se desarroll6 entre el 2001 y el 2004. A la fecha, se esta en
proceso de transicion para entregar la operacion a la firma a la que se adjudicé la
tercera fase. Resultado, un incremento importante en el nivel de satisfaccién de
los clientes, que pasoé del 83% al 90.6% al final de la segunda fase, y ahorros del
orden de $1.203 millones de pesos en el costo de la operacion, esto sin considerar
los ganancias en términos de valores agregados como capacitacion al personal
informatico de la compafnia, el que ademas se redujo en numero de 80 a 40 a

> Estudio patrocinado por Unysis dado a conocer por la firma consultora. Forst & Sullivan. Notimex México.
Febrero 17 de 2005.

% Casos citados en el libro Outsourcing La herramienta de gestion que revoluciona el mundo de los negocios.
Ben Scheneider.
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pesar del especial régimen laboral de la empresa que se conoce como el que
mejores garantias consagra para sus trabajadores en el sector estatal colombiano
y que ademas se caracteriza por tener la organizacion sindical mas fuerte del pais.

1.3.5 Factores claves de éxito

Ahora bien, si lo visto hasta ahora nos permite concluir que existen suficientes
razones para optar por el outsourcing como herramienta efectiva de gestion y que
ademas existe evidencia de casos exitosos con resultados extraordinarios. ¢ Por
qué algunas organizaciones no han optado aun por ella?, ;Qué se necesita para
hacer de esta herramienta una estrategia exitosa de gestion?

Las consideraciones que hay que hacer al momento de optar por la
externalizacion de una funcion tienden a ser complejas, se vuelven particulares y
dependen de un adecuado diagnostico situacional de la empresa y de su entorno.
Este diagndstico debe centrarse en dos aspectos, de un lado, en el analisis de las
circunstancias que rodean la decision y de otro, en las previsiones que deben
tomarse para el éxito del proceso.

Entre otros han de revisarse aspectos como la madurez de la oferta y su
capacidad para absorber con calidad el volumen de operaciones, la decision del
momento adecuado, la preparacion previa que debe hacerse al interior de la
organizacion, el cambio de roles en las personas que hasta ahora operaban o
respondian por la funcidbn a externalizar, y otros tan importantes como la
necesidad de no alterar la adecuada prestacion del servicio en ninguna de las
etapas del proceso.

Algunos factores claves de éxito para incursionar positivamente en el uso del
outsourcing que se pueden citar son:

- Las empresas deben saber muy bien lo que buscan, deben saber dénde se
encuentran actualmente en términos de productividad y rentabilidad y hacia
dénde quieren ir.

- La decisidon debe obedecer a una estrategia y deben estar claros los motivos
de la externalizacién y lo que se espera de ella.

- Una comunicacion abierta con los individuos o grupos afectados y hacerlos
parte de la decision.

- Seleccidon del proveedor adecuado, sus practicas, su cultura organizacional,
sSu experiencia, las capacidades que aportara tanto en términos de
metodologia, como de conocimiento técnico, operativo y de gestion.

- Un contrato apropiadamente estructurado.
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- Excelente manejo de relaciones contratante-contratista. La relacién debe
siempre tender a ser de cooperacién y de alianza estratégica’

- Apoyo y participacion de la alta direccion.

- Cuidadosa atencion a los asuntos de personal.

- Resultados financieros en el corto plazo.

- Apoyo en expertos para llevar a cabo el proceso.

1.3.6 Funciones a externalizar: Una guia para el Sector Publico

Si se determina que es necesario acudir al Outsourcing como una posible
herramienta a utilizar para hacer frente a un entorno complejo e inestable, se debe
entrar en el proceso de identificar las funciones a externalizar, Jordi Mas Sabaté®
nos ofrece una guia aplicable en el contexto de las administraciones publicas, que
puede en principio ayudar a clarificar el panorama, pues como veremos no existe
una férmula magica:

Segun el autor citado las actividades se pueden clasificar en dos grupos segun su
naturaleza o caracteristicas particulares:

Funciones que por su naturaleza deben estar excluidas de la externalizacién: i)
funciones de decision politica, ii) funciones de ejercicio discrecional de la autoridad
o de un poder coactivo, que en términos juridicos serian aquellas funciones que
impliquen “imperium”, y iii) funciones de adjudicacion de derechos y obligaciones
econdmicas.

Algunas actividades genéricamente externalizables: i) funciones intensivas en
recursos humanos de baja cualificacion, ii) funciones altamente especializadas, iii)
funciones sujetas a cargas de trabajo fluctuantes, iv) funciones temporales o
esporadicas y que requieran inversiones considerables, v) funciones sujetas a
rapidos cambios tecnoldogicos o de mercado, vi) funciones de soporte: servicios
auxiliares, gestion economica, gestion de recursos humanos, vii) funciones
finalistas: prestacion de servicios de infraestructura, proteccion y seguridad.

2. El Outsourcing, ¢;Receta Magica? Una Propuesta metodolégica para
abordarlo.

7 Bl cliente provee informacion clave y estratégica del negocio para que se pueda hacer el trabajo y el proveedor aporta
recursos, tecnologia, tiempo, personal y esfuerzo de integracion.

% Jordi Mas Sabaté. Gestién privada de servicios publicos: la externalizacion en la administracion publica. V congreso
internacional del CLAD sobre la reforma del estado y de la administracion publica, Santo Domingo, RepuUblica Dominicana,
Octubre de 2000.
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Habiendo efectuado la revision de las principales generalidades sobre el tema del
outsourcing, se hace necesario entrar a mirar la aplicabilidad de la externalizacion
en el ambito de accién de las Administraciones Tributarias.

Pero como la receta magica no existe, este trabajo presenta un planteamiento
metodoldgico, que permite a una organizacion fijar un plan de externalizacidon
enmarcado en sus objetivos misionales, aplicado a una Administracion Tributaria.

En primer lugar, se debe revisar detenidamente el punto de desarrollo
organizacional en que se encuentra la Administracién Tributaria de que se trate, y
hacer un repaso por todo el ciclo de vida por el que ha atravesado. Este analisis
nos dara importantes luces de los caminos que deben seguirse y sobre todo,
permitira aprender de errores pasados, y muy seguramente entender que
estrategias que ayer no resultaron utiles, talvez ahora lo sean.

En segundo lugar, y como lo fundamental es determinar las funciones distintivas o
las que se denominan Core-Business, que no son otras que aquellas de las que la
empresa puede generar una ventaja competitiva, el paso a seguir sera el de
encontrar para cada Administracion y en el ciclo de vida en que se encuentre, las
funciones de las que no puede desprenderse y en las que se debera concentrar
estratégicamente, porque de igual forma, dada la dinamica del entorno y el grado
de crecimiento alcanzado, lo que para una etapa determinada se considero
estratégico talvez para otra ya no lo sea.

Hechos estos dos pasos, la administracion en el marco de una planeacion
estratégica integral, podra priorizar sus objetivos y podra fijarse un plan
estratégico paralelo para externalizar las funciones que siendo importantes, no
hacen parte de su Core-Business, 6 fijarse un replanteamiento al interior de ellas
que igualmente puede implicar el uso de agentes externos de manera marginal, o
simplemente dejarlas de hacer, si es que resultan innecesarias.

2.1 Planeacion Estratégica basada en los ciclos de Vida de la organizacion
2.1.1. Planteamiento Teorico
En su proceso normal de crecimiento las organizaciones desarrollan un ciclo de

estrategias que implican cambios en su estructura organizacional, y a la inversa, la
estructura de una empresa determina el tipo de estrategia que le es viable.®

° Este apartado se desarrollara basado en el concepto de ciclo de vida planteado en el Manual de
Planeacion estratégica: Teoria , Aplicaciones y casos. Enrique Ogliastri. Coordinador del programa
de Doctorado en Administracion en la Universidad de los Andes. Bogota.Colombia.
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Pueden distinguirse cuatro etapas y tres crisis en dicha evolucion. En cada etapa
se establecen diferentes estrategias que atafien principalmente a cuatro aspectos:
productos, personal, estructura organizacional y apoyo de sistemas de
informacion.

Etapa Empresarial: inicios del negocio, no estan claramente definidas funciones y
roles. Los procesos no se han sistematizado, la toma de decisiones esta
personalizada en el lider. La crisis se genera normalmente cuando el nivel de
operaciones crece y el control se le sale de las manos al querer mantenerlo
totalmente centralizado, se presenta inconformismo entre el personal y en los
aspectos financieros casi siempre coincide con problemas de capital de trabajo.

Estructura Administrativa Funcional: se estructuran claramente funciones,
procedimientos y estandares, basados en la especializacidén del trabajo por areas,
la empresa crece de una manera sistematica y organizada, la empresa es
administrada profesionalmente, la direccion esta en manos de un grupo motivado,
las relaciones interpersonales se tornan mas formales, se establecen sistemas de
informacion formalizados, se ponen en marcha sistemas de personal y aparece la
regulacion de las relaciones laborales la empresa muestra un desarrollo gradual,
lento pero adaptable a cambios internos o externos.

La crisis de esta etapa se genera por la excesiva centralizacién funcional,
expresada en una excesiva burocracia empresarial, se presenta insatisfaccion de
los ejecutivos, se pierde eficacia y eficiencia, la empresa se ve estancada en su
crecimiento se ha vuelto muy rigida y lenta para afrontar el crecimiento.

Descentralizacién Funcional: La empresa ha crecido y se requiere dar autonomia
a dependencias que operan en ambitos territoriales o que manejan determinada
linea de producto o servicio, entonces se descentraliza funcionalmente, se les da
autonomia presupuestal, se amplian las operaciones, el control se realiza por
resultados, la estrategia se define en cada unidad de negocio de la empresa, se
crean centros de costos y de beneficios, la autoridad la otorgan los resultados mas
que la posicion organizacional y la remuneracién depende igualmente de los
resultados.

La crisis se genera por la necesidad de control a nivel global que permita a la
Direccion de la empresa responder por los resultados y ganar economias de
escala, algunas regionales han fracasado, la empresa ha crecido mucho, pero hay
duplicidad de funciones y actividades que podrian ser bastante menos costosos si
se centralizan y se comparten, es necesario reorganizar totalmente la empresa
para conseguir una mejor coordinacién, se plantea la necesidad de centralizar
algunas areas funcionales, fortalecer la direccion y coordinar la actuacion
integrada de toda la organizacion si se tiene éxito se supera la crisis del control y
se entra en la fase de crecimiento por coordinacion.
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Crecimiento: Centralizacién y Coordinacion: Aqui la empresa ya tiene un grado de
madurez alto, esta posicionada y su crecimiento se basa en la introducciéon de
nuevos productos o negocios, se reagrupan unidades de negocio por grupos de
productos, el proceso de planeacion se vuelve mas estructurado dando cabida a
tres o cuatro niveles organizacionales, se requiere entonces de una estructura
mas flexible, donde no se hace tanto énfasis en las relaciones de autoridad como
en las de colaboracion y coordinacién. La estructura organizacional experimenta
diversas formas como la de Gerencias de Productos, de Proyectos, de Marca, de
Division y la estructura matricial que combina las diferentes posibilidades.
Centralizacion y descentralizacion se vuelven términos relativos, lo mismo que
funcional o federal, pues la empresa tiene ya de ambos. La empresa descansa
sobre equipos de trabajo y una cuidadosa confrontacion de diferencias
personales: la espontaneidad y la habilidad interpersonal son virtudes claves en
los ejecutivos.

2.1.2 Ciclo de vida de las Administraciones Tributarias

Para hacer un analisis del ciclo de vida de las Administraciones Tributarias,
empecemos por decir, que la etapa empresarial por la antigiedad del origen de
las organizaciones estatales encargadas de la recaudacion de los impuestos, y
por su naturaleza burocratica, practicamente es inexistente.

La etapa de Estructura Administrativa Funcional se configura como la de una
administracién tributaria de un pais pequefo, o la de una organizacion
centralizada y burocratica de finales del siglo pasado, en la que se privilegian los
manuales de funciones y procedimientos como soporte de la gestién, la
organizacion es rigida, se estanca y se vuelve lenta.

El paso a la etapa de Descentralizacion Funcional, es quiza lo mas comun entre
las administraciones tributarias del mundo actual y es en la que la mayoria ha
permanecido por afios, en esta etapa la descentralizacion obliga a modificar
sustancialmente la estructura organizacional y funcional, se tiende a duplicar
funciones en todas las administraciones locales para que funcionen con mayor
independencia y se replican las funciones de staff.

En la etapa de Crecimiento, es paraddjico decir, que aunque existen
administraciones que han tenido crecimientos descontrolados por diversas
circunstancias como la integracion vertical al asumir mas impuestos y mas
funciones, no han logrado evolucionar al esquema de centralizacién vy
coordinacion que debe caracterizar esta etapa para lograr su posicionamiento en
términos colaborativos y de flexibilidad; la estructura de sistemas normalmente se
queda corta, la mayoria atraviesa por una crisis y convive con ella sin superarla,
van perdiendo ventaja competitiva, se tornan problematicas y el caos se presenta.
Lo grave de esta coyuntura es el tiempo que pasa sin definir nuevas estrategias,
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con lo que la situacién tiende a volverse inmanejable. Es posible, que en un
escenario como éste, la administracién tenga que tomar grandes determinaciones
para lograr ajustarse.

Para definir la etapa en que se encuentra una administracion tributaria (A.T.) en
particular y las estrategias que conviene adoptar, es necesario plantear los
siguientes interrogantes:

¢ Cual es la estrategia actual que sigue la A.T? ;Cuales son los objetivos que
quiere alcanzar en el futuro?

¢Cuales son los impuestos que administra? Cuales las areas geograficas o
regionales donde opera? Cuales son las actividades cruciales que tienen que
hacerse extraordinariamente bien?

¢ Como va a crecer la AT? ,En qué areas o en qué funciones? ;Bajo qué
politicas generales se planea este crecimiento?

¢Cual es la estructura organizacional actual? ;Coémo estan establecidos la
responsabilidad, la coordinacién y el control para cada tipo de impuesto, para cada
funcidn (recaudo, fiscalizacion, cobranzas, asistencia, servicio, etc) y para cada
area geografica?

¢ Esta preparada internamente la A.T. para el crecimiento previsto en el punto
anterior? ;Se necesita cambiar la estructura organizacional para un mejor
funcionamiento y para poder crecer? ; Esta creciendo sin que se den los cambios
necesarios?

¢, Como son los sistemas de presupuestacion, informacién y control de la A.T?
¢ Permiten estos sistemas una adecuada gerencia de la A.T? ¢ Son los adecuados
para el crecimiento que enfrentan o para el crecimiento planeado?

¢, Como es el proceso de decision estratégica de la A.T? ;Quién o quienes lo
hacen, en cuantas etapas o fases? ;Cuantos niveles jerarquicos participan?
¢, Como se permea la estrategia hacia toda la A.T y como se hace la planeacioén en
cada nivel de la A.T?

¢ Cual es el perfil de los ejecutivos? 4 Cual es el tipo de relacién que se impone,
competiva o colaborativa?

¢, Cual es la relacion de la estructura organizacional con el proceso de planeacién
estratégica?

Como podrian mejorarse los aspectos analizados? (estructura, personal, sistemas
y procesos)

Es necesario tomar en cuenta que el crecimiento de las administraciones
tributarias, bien porque territorialmente se cubre un numero muy grande de
ciudadanos como México y Brasil, o porque se han venido asumiendo otras
funciones como el control aduanero y el control al régimen cambiario, como es el
caso de Colombia, o las concernientes a los aportes a salud y parafiscales como
en Argentina, o el manejo de otros entes de caracter territorial como el caso de
Espafa con las Comunidades Autonomas, son crecimientos que no siempre se
acompainan de las estrategias correctas por lo que se pueden generar graves
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desajustes al asumir cargas cada vez mayores y manejar procesos de muy
diversa indole, sin haber realizado adaptaciones a la estructura organizacional, a
los procesos, al personal y al apoyo de sistemas de informacion.

Puede decirse que en el esquema de ciclo de vida planteado, en casos de
crecimientos abruptos, las administraciones se enfrentan al reto de poseer una
mayor creatividad y flexibilidad para posesionarse adecuadamente en las
caracteristicas descritas para esta etapa, y poder desarrollar adecuadamente sus
funciones, sin perder el foco central que les permita seguir siendo competitivas y
cumplir con las demandas cada vez mayores de reportar ingresos fiscales a un
bajo costo.

Sin embargo, a diferencia de las empresas privadas que enfrentan el reto de
establecer estrategias adecuadas o desaparecer, las administraciones tributarias a
pesar de haber tenido que crecer por circunstancias tan particulares como las
anotadas, no enfrentan el reto de desaparecer, porque simplemente no se ven
expuestas a condiciones de mercado que se caracterizan por la competencia, y
por lo tanto tienden a estancarse, es como si se el cuerpo creciera y el vestido
permaneciera chico.

2.2 Ventaja competitiva
2.2.1 Planteamiento Teérico

Luego de planteado el analisis del ciclo de vida, el paso a seguir es determinar las
actividades esenciales de las Administraciones Tributarias, valiéndonos del
modelo de analisis de ventaja competitiva de Michael Porter para dar una revision
a los factores claves del sector (administracién de los impuestos) en funcion de las
cinco fuerzas que rigen la competencia de los negocios.

Trataré entonces de mostrar que este modelo bastante util en el campo de los
negocios, es también aplicable a entidades de naturaleza monopdlica del Estado
como la Administracion Tributaria, por lo que me propongo utilizar algunos
elementos que pueden tener aplicacion y que contribuyen al analisis y
determinacién de las actividades que pueden generar ventajas competitivas para
las administraciones tributarias, no sin antes recalcar, que en todo caso, el analisis
debe hacerse de manera objetiva sobre cada administracién, analizando su
entorno, antecedentes y crisis por las que ha pasado.

El modelo de Michael Porter plantea que las corporaciones cualquiera que sea su
funcién, deben evaluar sus objetivos y recursos frente a estas cinco fuerzas:

1. Amenaza de entrada de nuevos competidores
2. La rivalidad entre los competidores
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3. El poder de negociacion de los proveedores
4. El poder de negociaciéon de los compradores
5. Amenaza de ingreso de productos sustitutos

Para este tipo de modelo tradicional, segun Porter, la estrategia consiste en
construir barreras de entrada alrededor de una fortaleza que tenga la corporacion
y que le permita, mediante la proteccion que le da esta ventaja competitiva,
obtener utilidades que luego podia utilizar en investigacion y desarrollo o para
invertir en otros negocios; identificd seis barreras de entrada:

Economias de escala

Diferenciacion del Producto

Inversiones de Capital

Otras ventajas en costos independientemente de la escala
Acceso a los canales de Distribucién

Politica Gubernamental

oL N =~

Sin embargo, cabe anotar que el éxito de la estrategia que se escoja, depende de
que tan efectivamente ésta pueda manejar los cambios que se presenten en el
ambiente competitivo, esta competencia acelerada hace pensar que cada
movimiento de la competencia debe enfrentarse con una rapida contramaniobra,
puesto que cualquier ventaja es meramente temporal.

2.2.2 Analisis de Ventaja Competitiva en las Administraciones Tributarias

De manera general miraremos el componente de productos, proveedores y
clientes que tiene una administracion tributaria, para luego concentrarnos en el
analisis de competidores internos y externos. Los productos que maneja una
administracion tributaria corresponden en un primer grupo a los impuestos que le
corresponde administrar y en un segundo grupo a los servicios que en desarrollo
de su labor debe prestar al Estado, a los ciudadanos y a los contribuyentes como
la asistencia, la fiscalizacion, el cobro y la devolucion de los impuestos, en este
rubro la amenaza de introducciéon de nuevos productos o productos sustitutos
puede estar representada por el conjunto de impuestos, tasas y contribuciones
que completan el mapa fiscal de un pais, sin embargo este tema no se trata en
este analisis, por estar fuera de las manos de la administracion.

Los proveedores de una administracion tributaria estan encabezados por el propio
Estado que ademas de ejercer como duefio, provee las politicas y normas
fiscales, el régimen de personal, y el orden presupuestal; los contribuyentes
quienes entregan informacién util del censo y de sus operaciones; los agentes
retenedores cuando esta funcidn es delegada para que retengan el valor de los
impuestos y entreguen al fisco el producto de lo retenido (informacién vy
dinero); las entidades bancarias u otros entes privados cuando actuan como
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receptoras del pago de impuestos y en algunos casos como procesadoras de la
informacion de las declaraciones y en general los terceros con quienes la
entidad contrata diferentes servicios; los entes privados que potencialmente
poseen informacidon de utilidad para la Administracion Tributaria en sus
procesos como las entidades financieras, el registro publico de la propiedad
(notarios, oficinas de registro, bolsa de valores, etc) y otros entes
gubernamentales que manejan informacion fiscal en el orden territorial.

Actlan como clientes de una administracién: El Estado en su condicidon de
receptor del producto de la administracién de los impuestos, los funcionarios
como clientes internos, los contribuyentes como sujetos sobre los que recae el
cumplimiento deberes y a quienes la Administracion Tributaria debe
garantizarle unos derechos, los contribuyentes que reciben devoluciéon de sus
impuestos, los evasores como clientes esquivos que hay que atraer, las
entidades de control y otras organizaciones que demandan informacién y
colaboracién de la Administracién Tributaria.

Frente a cada uno de estos aspectos del entorno de una Administracion
tributaria corresponde completar el analisis de las estrategias que se han
utilizado a través de las diferentes etapas y plantear con claridad las
estrategias que se pretenden adoptar hacia el futuro, para tener un panorama
completo del marco de competitividad en que se mueven las administraciones
tributarias.

Por ser el eje central del modelo, pasaré ahora a analizar la competencia que
enfrentan las administraciones tributarias, que por su misma naturaleza, podria
pensarse que no existe, pues no hay en su ambito de accion alguien que ofrezca
los mismos servicios, o alguien con quien compita por los mismos clientes, un
analisis a priori podria indicar que sélo se compite con otras entidades del Estado
por la obtencidn de recursos del presupuesto, pero no es asi:

Por qué compiten las Administraciones Tributarias? Para resolver este
interrogante planteémonos primero, ¢Cual es la misiébn de una Administracién
Tributaria?

Una Administraciéon Tributaria se ocupa de obtener mayores ingresos para el fisco
y de velar para que se recaude lo justo y para eso es necesario que los
ciudadanos sean consientes de sus deberes y los cumplan, y el Estado a su vez
esta llamado a proveer unas normas que se perciban como justas y equitativas y a
propiciar las facilidades necesarias para su cumplimiento, o a desplegar las
acciones del caso cuando se presenten desviaciones o incumplimientos.

La competencia de una Administracion Tributaria es toda fuerza que se oponga a

este equilibrio. Si esto es asi, las Administraciones Tributarias de manera genérica
compiten con:
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e Los evasores y elusores que se esconden o se niegan a contribuir y a
pagar lo que les corresponde.

e El conglomerado de agentes externos que buscan que los contribuyentes
no tributen o tributen muy por debajo de lo correcto, a cambio de jugosas
retribuciones.

e Tramitadores e intermediarios que no conocen la materia tributaria e
inducen al contribuyente a cometer errores de los que se derivan injustas
sanciones y con ello un desestimulo al cumplimiento voluntario.

e Empleados corruptos que usan su marco de poder para servir de
instrumento a la evasion o al no pago de los impuestos.

e La excesiva erosion de los ingresos fiscales via exenciones y otros
tratamientos especiales.

e La complejidad de las normas que hacen inentendible y a la vez
inmanejable el sistema tributario.

e La imposibilidad de tener y procesar inteligentemente la cantidad suficiente
de informacién para generar en tiempo real el riesgo necesario para
conseguir que se cumplan las obligaciones fiscales.

e La crisis econdmica y en general con la escasez de liquidez de
contribuyentes, proveedores, y otros agentes, que ven en el no pago de los
impuestos una fuente de financiacion.

e Todo tipo de limitaciones administrativas o de desperdicio de recursos, que
se ven representados en la falta de capacidad operativa para atender
adecuadamente y de manera oportuna todas nuestras funciones.

e Politicas de personal que no responden a la necesidad de tener el mejor
recurso humano y que tampoco permiten atraerlo y retenerlo.

e La presidn de los grandes grupos econdmicos por sustraerse de las cargas
impositivas.

e El control y presion politica que se ejerce para obstaculizar la accion de la
administracién o para instalar en ella practicas corruptas y clientelitas.

Si ésta es la competencia que enfrenta una Administracion Tributaria, entonces
¢qué planteamiento estratégico seguir? ;Qué actividades escoger como
generadoras de ventaja competitiva, qué barreras crear alrededor de ellas? ;Qué
cosas se estan haciendo mal o a medias? ;Qué estrategia seguir para cubrir los
problemas, falencias o incapacidades detectadas? ;Qué estrategias del pasado
ya no resultan adecuadas y deben cambiarse?;Cuales son esas cosas
inaplazables que se deben hacer, cuales las que se deben asumir directamente y
nunca entregar a otros?

¢ Qué demandas de operaciones se requieren de otros entes externos? del
gobierno, de los legisladores? ¢ Qué alianzas estratégicas buscar para no duplicar
esfuerzos? ;Qué relaciones de cooperacién se pueden establecer? ;Qué tareas
son necesarias para satisfacer las expectativas de los clientes y mejorar los
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recaudos? ;Cuales son las prioritarias? Cuales aun no empezamos a hacer? ;En
qué areas claves o estratégicas se requiere de expertos externos? ;Que
capacidades se debe ampliar? ;Se cuenta con los recursos? ¢ De donde se
pueden obtener o liberar?

Como ya fue expuesto, a este resultado se llegara con un analisis cuidadoso de
las etapas por las que ha pasado la administracién y las crisis y cambios que ha
enfrentado y principalmente de la caracterizacion del momento por el que
atraviese.

Para efectos de llegar al punto de partida que nos permita determinar la utilidad
que puede representar el outsourcing como herramienta de gestion, pasaré a
resumir lo que podria ser una estrategia para una administracién que se enfrenta a
las fuerzas descritas, bajo el siguiente supuesto: se trata de una administracion
que atraves6 ya una etapa de descentralizacion funcional, que ve la necesidad de
tener un mayor control, pero que a la vez ha visto disminuida su capacidad
operativa en razon a las exigentes metas de recaudacién y a la proliferacién de
nuevos impuestos, que involucran a un creciente numero de contribuyentes y que
ademas esta expuesta a normas restrictivas del gasto publico. La ventaja
competitiva representada en la idoneidad de su personal se ha hecho cada vez
menor en razén al alto grado de desmotivacion que se refleja en niveles altos de
de desercidn y en aparentes sintomas de corrupcion.

En este escenario cabe preguntarse: ;En qué rubros interesa tener un alto grado
de dominio para asegurar una ventaja competitiva?

Estas podrian ser las funciones esenciales en las que deberia concentrarse la
Administracion Tributaria bajo el modelo analizado:

1. Acometer un analisis estructural del régimen impositivo y procedimental
para introducir modificaciones normativas que garanticen que el sistema
fiscal este constituido por unas normas justas y equitativas, y ademas
faciles de entender y cumplir.

2. Disefiar e implementar un plan de informacion y asistencia a los
contribuyentes que ataque la desinformacion y la existencia de
intermediarios entre la administraciéon y sus administrados, explorando
alianzas estratégicas con universidades, medios de comunicacién, gremios
y asociaciones para que los costos se minimicen y exista un fuerte grado de
involucramiento del sector privado y de sus representantes.

3. Disefar e implementar un plan estratégico de Fiscalizacion que permita
garantizar recursos efectivos en las arcas del Estado, como contingencia de
las posibles caidas que se prevean con los cambios sustanciales del
sistema impositivo. Plan que debe estructurarse a partir de la definicion de
los universos a los cuales dirigir las actividades de control, de los recursos
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con que se cuenta y de la evaluacion de las fuentes y calidad de la
informacion materia prima de los programas de fiscalizacion.

4. Replantear los mecanismos actuales de recaudacion tanto en términos de
logistica, como en términos de las disposiciones creadas para la
anticipacion y crecimiento constante del recaudo, a partir de la evaluacién
de la efectividad de las distintas formulas existentes.

5. Efectuar un replanteamiento a nivel estratégico de decisiones sobre las
politicas y regulaciones del régimen laboral aplicables a la Administracion
Tributaria para conseguir un ajuste a las deficiencias que se detecten, en
procura de elementos que motiven y mantengan el nivel adecuado de
conocimientos en los funcionarios que administran los impuestos de la
Nacién.

6. Mejorar sus esquemas de supervision, control e inteligencia aplicados a
disminuir el riesgo de la corrupcion entre sus funcionarios.

7. Proponer mecanismos de transparencia a nivel del sector privado y de los
agentes externos con los que interactua, para que acorde con los cambios
estructurales del sistema fiscal, adquieran un compromiso real de juego
limpio con el pais.

Si se considera que ademas de estar en la obligacién de atender de manera
puntual estos siete puntos de ventaja competitiva, la administracién soporta sobre
sus hombros un sinnumero adicional de funciones, muy seguramente la
conclusién sera que la organizacién debe buscar esquemas que le permitan
flexibilizar su estructura, tender al redimensionamiento hacia la baja y repotenciar
Su capacidad operativa.

Ante ese panorama no queda cosa distinta que priorizar, teniendo en cuenta que
no conviene aplazar aquello que puede tener mayores complicaciones, pues al
final una problematica cuya solucion se pospone, resulta siendo mas dificil de
neutralizar y talvez pueda generar momentos de verdadera crisis.

Si se sigue el ejercicio planteado en el marco tedrico del outsourcing, estas serian
las siete areas en que la administracion hipotéticamente analizada debe
concentrarse para obtener ventaja competitiva, de no hacerlo, y dedicarse a hacer
de todo un poco puede caer en grandes ineficiencias que luego tratara de
subsanar talvez con mas impuestos, aumento de tarifas, mas contribuyentes, mas
represion y menos control, llevando al extremo la elasticidad del sistema, lo que
podria causar grandes problemas de orden social y econémico.

2.3 Propuesta Estratégica

2.3.1 Actividades esenciales
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Buscar alianzas, buscar cooperacion internacional, buscar apoyo y refuerzo de
consultorias especializada que no traen costos, buscar alianzas estratégicas con
otros entes estatales para compartir informacion, buscar apoyo en universidades
como trabajos de grado o investigaciones promocionadas por organismos
nacionales dedicados a la investigacién para el desarrollo econémico, efectuar
benchmarking con organizaciones nacionales que han implementado con éxito
procesos de outsourcing y con otros paises en la implementacion de procesos de
mejoramiento en el campo tributario, hacen parte del menu de herramientas de
gestion para conseguir dar un salto importante de ventaja competitiva.

En el tema del replanteamiento estructural del régimen impositivo y
procedimental, es fundamental acudir a estudios de fuente externa que
convoquen a los representantes de entidades nacionales e internacionales que
puedan aportar de manera responsable y cuidadosa elementos de juicio y
propuestas viables de modificacion normativa. En materia procedimental talvez
sea mas adecuado implementar medidas que faciliten cierta flexibilidad de este
tipo de regulacion, pues esta visto que si existe dificultad para efectuar cambios®
muy seguramente esto se convertira en obstaculo para que la administracion
tributaria pueda ajustar sus procesos a los cambios y a las estrategias que se
planteen en el tiempo.

La barrera que se estaria utilizando aqui seria la de la politica gubernamental a
favor de la ventaja competitiva, la que como se advierte estd a la mano de los
gobernantes al menos para proponer las reformas necesarias.

Para el desarrollo de un plan de asistencia y capacitacion a los
contribuyentes, contratar externamente una estrategia de comunicacion y
capacitaciéon podria ser una estrategia adecuada, nuestro negocio no es hacer
publicidad, ni manejo de medios a favor del recaudo de los impuestos y de la
familiaridad de los contribuyentes con sus obligaciones, muy seguramente no
existen expertos en esta materia en la administracién y en cambio en el sector
privado tanto nacional como internacional, existen firmas que podrian ayudar a
producir todo tipo de material audiovisual, y escrito, para dar a conocer a los
contribuyentes los elementos basicos del cumplimiento de obligaciones.

La estrategia tiene que ser agresiva para contrarrestar el crecimiento vy
fortalecimiento del conglomerado que se le opone, debe convocar a las fuerzas
vivas del pais, a los medios de comunicacién radio, prensa, televisiéon y a los
gremios. De ser el caso, desarrollar un software de ayuda y fomentar su
distribucion a través de oficinas de contadores y asesores para que los
contribuyentes puedan cumplir con mayores facilidades y garantias sus
obligaciones.

9 . . . . ..
Como sucede en el caso de Colombia, en el que en materia tributaria los procedimientos se someten a
decision del poder legislativo.
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Efectuar inversiones importantes para acceder a una estrategia de CRM Custumer
Relationship Managment '° a la medida de las necesidades de la organizacion
podria ser otro camino a tomar como fuente de competitividad. Este podria incluir
la administracion de un sistema de quejas y reclamos sistematizado que reciba,
radique y registre el seguimiento hasta el archivo la reclamacion, asi como
preguntas frecuentes, acceso a saldos pendientes de pago etc. La Administracién
Tributaria aporta el Know-How y el sector privado coloca la estrategia
comunicativa y de red de asistencia y soporte de back-office, lo que podria verse
como el acceso a los canales de distribucion como barrera propuesta por Porter.
El plan de asistencia y capacitacion a los contribuyentes debe ir acompasado con
el conocimiento como principal activo de cualquier administracion tributaria, el cual
debera cuidarse y mantenerse mediante procesos serios de capacitaciéon y de
actualizacion desde una perspectiva mas vivencial que teodrica; con lo que la
idoneidad del personal, se tendria como factor de diferenciacion del servicio
ofrecido por la Administracion Tributaria.

El plan de Fiscalizacion debe considerar la recolecciéon y procesamiento
intensivo de informacion, si no existen normas que aseguren contar con la
informacion, es urgente que se hagan las reformas necesarias para lograr su
obtencion, si la informacién la poseen otros entes del Estado, deben construirse
convenios efectivos que permitan contar con ella y con sus actualizaciones en
tiempo real, si el problema radica en su explotacion debe mirarse la posibilidad de
conseguir apoyo en expertos externos que posean la capacidad para verificarla y
procesarla en tiempo record, segun especificaciones dadas por los expertos
internos.

Un aspecto importante a considerar es la amenaza que representa la
confidencialidad de la informacion, en realidad en el mundo del procesamiento de
datos como lo veiamos con el ejemplo del Continental Bank de Chicago, este es
un paradigma que debe romperse, particularmente porque en materia de
seguridad de la informacién hoy existen dispositivos para garantizarla. Ademas
debemos preguntarnos si el solo hecho de mantener en nuestras instalaciones
fisicas la informacion y el procesamiento de cruces, garantiza que no se filtra, o se
hace mal uso de ella, habria quien pudiera opinar que al contrario estando en
manos de un externo el riesgo se minimiza. Y en cambio si se conseguiria con la
externalizacion del procesamiento a efectos de fiscalizacién, aprovechar los
beneficios de las economias de escala y de reduccion de costos que hoy tienen
las grandes multinacionales prestadoras de servicios de tecnologia e informacion,
que han logrado integrar sus servicios para ponerlos a disposicion de sus
diferentes clientes a costos realmente bajos Analizar tiempo y efectividad, y

1% Solucion integral de administracion de las relaciones con el cliente muy utilizada en el sector bancario, que
integra soluciones de servicios como la domiciliacion, call-center, internet , logrando coberturas importantes
y mejoras en la calidad del servicio, a partir del conocimiento del cliente.
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determinar los controles para que la informacién permanezca bajo el control de
personal interno podrian ser previsiones validas.

El replanteamiento en los esquemas creados y vigentes para lograr mayores
recaudos y la anticipacion de los mismos, sin afectar el equilibrio de desarrollo
de las empresas, es un tema en el que la administracion tiene que hacer gala de
sus mejores capacidades de reflexion sobre la elasticidad y obsolescencia de los
mecanismos disefiados, y de innovacioén, a la hora de proponer férmulas sustitutas
0 mecanismos complementarios.

En este punto la estrategia debe manejarse al mas alto nivel y si se cuenta con
los expertos al interior de la administracion, concentrarlos en un proyecto
especifico podria ser parte de la decision, si no se cuenta con ellos, podrian
solicitarse recursos de consultoria especializada de organismos internacionales
que dirijan el proyecto y lo direccionen, para que luego la administracion lo asuma
con un monitoreo y evaluacion final que permita consolidar una estrategia a la
medida de la administracion.

Asi se podrian encontrar otras ventajas en costos distintas de las economias de
escala que combinadas con la politica gubernamental, podrian constituir barreras
efectivas, por ejemplo para que los agentes retenedores no puedan incurrir en
mora en el traslado de dineros al fisco, o para que los anticipos de impuestos
provean un flujo regular de recursos que mejoren los niveles de recaudacion.

El proceso de cobro de las deudas tributarias debe abordarse de manera diferente
segun se trate de administraciones en donde no existen normas especiales para
su recuperacion, o de administraciones que han avanzado en materia de
legislacién con especiales atribuciones para hacerlo. El buen juicio podria indicar
qgue en este ultimo caso, si el conocimiento y la normatividad vigente son fuente de
ventaja competitiva, ésta no deberia perderse para correr riesgos asociados a la
externalizacion del proceso, como los que se veran mas adelante cuando se entre
a analizar las experiencias de algunas administraciones en este tema.

En términos de la logistica de recaudacion, corresponde a las administraciones
modernas revisar el esquema que se utiliza para el pago de impuestos y la
respectiva acometida de proyectos que garanticen unos costos razonables de esta
operacion y una efectividad en cuanto a la oportunidad de su traslado del dinero,
asi como a la facilidad que debe ofrecerse a todo tipo de contribuyente desde el
mas grande al mas chico, para garantizarle la igualdad de condiciones en el
cumplimiento del pago de sus impuestos en cualquier sitio del territorio donde se
encuentre. La estrategia a seguir dependera de la exhaustiva revision que se haya
efectuado a la evolucion particular de esta operacion y de la cuantificacion de
costos asociados a ella. Como se sabe, en este aspecto la experiencia de
apoyarse en los bancos como entidades colaboradoras, ha resultado muy exitosa
en varios paises y existe la suficiente ilustracion para efectuar un buen
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benchmarking que lleve a determinar la férmula correcta aplicar y las previsiones
que es necesario tomar.

En cuanto a determinar barreras contra la amenaza que representa la corrupcion,
las administraciones tributarias deberan revisar las normas, procedimientos vy
esquemas de vigilancia e inteligencia, que reporten informacion sobre las
practicas antiéticas de funcionarios aliados con fuerzas externas para erosionar el
ingreso de recursos. Sin embargo, la verdadera barrera que se oponga a este tipo
de practicas, estda en garantizar unos procesos idoneos de seleccion,
entrenamiento y capacitacion del personal basados en principios y valores que la
organizacion debera haber definido para garantizar el minimo de problemas de
corrupcion.

En materia de Recursos Humanos existen experiencias en las que las
organizaciones han dejado buena parte de esta funcién en manos de terceros, con
lo que podria ganarse en funcidn de las ventajas derivadas de la independencia y
especializacion de las personas destacadas por una firma externa para ejecutar
estas tareas.

En el tema de presiones politicas en busca de normas que favorezcan a
determinados sectores o en busca de participacion clientelista en los cargos
de la administracion tributaria, politicas de gobierno que hagan conciencia de este
delicado tema son las llamadas a generar barreras a esta fuente de perturbacion,
por su parte, la Administraciéon hacendaria debe buscar que sean estudios serios
los que respalden la introduccién de nuevas normas, o la modificacién de las ya
existentes, de igual manera el contar con un régimen de personal en el que se
respete la carrera administrativa y se tengan suficientes formas de garantizar la
idoneidad técnica de quienes pertenecen a la administracién son medidas basicas
para evitar este tipo de presiones.

Como puede verse aun en el campo propiamente dicho de las areas que se elijan
como generadoras de ventaja competitiva, cabe la posibilidad de echar mano del
outsourcing, mucho mas tratandose de tareas o funciones que no se consideran
esenciales para la administracidén, o cuyos especialistas no los tenemos dentro de
la organizacion. Explorar ventajas competitivas e integrar soluciones para obtener
beneficios de las economias de escala que puedan proveer agentes externos,
hacen parte de la estrategia, talvez el error ha estado en buscar estas economias
adentro de la organizacion, ellas normalmente estan en manos de terceros, que
pueden estar esperando por un cliente con la potencialidad de una Administracion
Tributaria.

2.3.2 Actividades no esenciales

Igualmente cabe revisar las funciones diferentes a las denominadas esenciales,
para efectuar una revision de la estructura de costos de los diferentes procesos
que brindan soporte a la administracion tributaria, aqui también podria pensarse
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en la contratacion externa de especialistas que puedan resolver o plantear
alternativas de solucion al grave problema de mantener esquemas improductivos y
con altos indices de desperdicio. En cualquier caso, este analisis permitira
encontrar fuentes de liberacion de recursos para ser invertidos en investigacion y
desarrollo, a veces aun cuando el margen de maniobra pudiera parecer poco,
podrian encontrarse sorpresas agradables de posibilidades reales de
racionalizacion o mejor utilizacion de los recursos.

Nos estamos refiriendo a actividades tales como manejo documental (archivo y
servicios de correspondencia), proveeduria de implementos de oficina (compra y
distribucion), proveeduria de servicios especializados como agencias de viajes,
servicios de aseo Yy vigilancia, servicios contables, centros de atencion al cliente
interno, entre otras, pueden representar posibilidades concretas de mejora en la
estructura de costos y de adelgazamiento de la planta de personal.

La estrategia a seguir en este tipo de actividades logisticas es la de buscar
integradores de servicios a cuyo cargo puedan dejarse un conjunto importante de
estas, con lo cual se favorece tanto el factor econémico, como la posibilidad de
incrementar una relacién colaborativa de largo plazo.

2.3.3 Tecnologia de la informacién

Mencion especial merece el tema de tecnologia, pues como puede verse esta
presente en la mayoria de los escenarios estratégicos que hemos analizado, una
fuente importante de economia de costos podria estar representada en el disefio
de acuerdos multiproceso de estos servicios informaticos que incluyan varios
niveles de prestacion, desde la infraestructura, pasando por el de administracion
de aplicaciones, procesamiento de informacion, hasta incluir procesos de negocio
como el apoyo a la gestiéon de los usuarios internos y de los clientes o
consumidores. Externalizar un paquete completo, pone al servicio de la
administracién tributaria las economias de escala de estos proveedores que a la
vez estan en capacidad de juntar capacidades para ofrecer un adecuado servicio
con estandares de interaccion controlables. Todos los mecanismos de
aprovechamiento del internet deben ser considerados como parte de las
estrategias y en general como parte esencial del mejoramiento de procesos y
procedimientos internos.

2.3.4 Consideraciones generales
Cualquiera que sea el planteamiento estratégico que nos lleve a escoger un
conjunto de actividades a externalizar, lo importante es que responda a un

sopesado analisis integral de la solucién y a la vez que el mercado que ofrezca la
solucidn sea lo suficientemente maduro, de manera que se pueda garantizar el
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impacto positivo en la prestacion del servicios a la ciudadania y en particular a los
contribuyentes.

No puede olvidarse, que las administraciones de impuestos tienen una gran fuerza
a su favor en general en todos los paises del mundo, que deben saber explotar:
por representar el ingreso mas importante de cualquier nacion, siempre va a poder
disponer de atencion y cooperacion importante, tanto en el ambito nacional como
a nivel internacional, explorar todas las posibilidades de obtener recursos via
cooperacidn de paises desarrollados o via alianzas estratégicas en el pais, es un
imperativo

2.4 Experiencias en la Administracion Tributaria Colombiana.

En este numeral se revisa la experiencia colombiana en la utilizacién de agentes
externos para desempefiar funciones que le son propias, y en algunos casos se
confronta con la de otras administraciones tributarias.

Veamos el caso practico de como y en qué momento se utilizé el outsourcing
como herramienta de gestion en Colombia, a qué estrategia 0 momento particular
obedecid, como fue su implementaciéon en la Administracién Tributaria, y qué se
aprendio del proceso.

2.4.1 Servicios Administrativos

De manera general en el pais, las empresas del Estado en desarrollo de las
directivas presidenciales han ido disminuyendo su personal de planta y han
eliminado plazas en las areas administrativas, decisiones apenas légicas y que
van en la direccion correcta al entregar a empresas privadas especializadas la
prestacion de servicios intensivos en mano de obra no calificada, tales como:
servicios de cafeteria, servicios de aseo, servicios de seguridad, para incursionar
luego en la externalizacion de servicios que se benefician de economias de escala
y que no ofrecen ningun tipo de ventaja competitiva para la organizacion como la
proveeduria de materiales de oficina, incluyendo equipos de fotocopiadora y otros
como mantenimiento de computadores e impresoras, subcontrataciones que hoy
siguen vigentes y que han alcanzado un grado importante de aceptacion por su
ejecucion efectiva y porque se han ido mejorando los parametros de interaccion y
los rendimientos en términos de costos.

2.4.2 Recaudo a través de los bancos

El hito mas grande en materia de logistica asociada al negocio propio de la
administraciéon de impuestos, lo constituyd la entrada en operacion de la
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recaudacion a través del sector bancario, proceso que se externalizé en el ano
1988 con ciertas particularidades que vale la pena analizar.

Para esa época se evidenciaban sintomas de corrupcion y malos manejos del
recaudo en las propias oficinas de la administracién, que cada dia se hacian mas
incontrolables: operacidén riesgosa, que demandaba buena parte de recursos
internos en la recepcioén, contabilizacion manual, reporte de dineros y cierres
diarios.

En ese momento la red bancaria del pais estaba a la vanguardia en el tema
tecnoldgico en el pais y ya contaba con comunicaciones en red de sus oficinas en
todo el territorio nacional, se vision6 entonces una excelente oportunidad de
mejorar el servicio y de desembarazarse de la situacién riesgosa de corrupcién y
del manejo fisico del dinero para entregarselo a los especialistas: los bancos.

Pero qué pasaba con los costos, hemos dicho que una premisa para optar por el
outsuorcing es que el costo sea menor. En ese momento la DIAN tenia oficinas
recaudadoras que en numero que llegaban casi a 1000, ofrecian cubrimiento
hasta en los mas apartados municipios del pais, oficinas que se cerraron entre el
afo 1988 y 1990, reubicando el personal en las administraciones locales. Aunque
no se conoce el referente histérico de esta decision, el costo que se definid
inicialmente para que los bancos entraran a colaborar fue demasiado alto,
entonces se penso6 que retribuirles en términos de dias en que los bancos retenian
el producto de los impuestos recaudados antes de pasarlos a las arcas del
Estado, era una un esquema justo y atrayente para que se decidieran a prestar
este servicio, definiéndose una contraprestacion de 28 dias.

Los convenios segun los cuales los bancos se comprometian a prestar el servicio
bajo las condiciones reglamentadas por la Direccidon de Impuestos, y el Estado les
retribuia dejando en su poder el dinero por 28 dias, no previeron que un incentivo
alto era valido para las etapas de montaje y normalizacién del sistema en sus
inicios, pero que a medida que la inversion inicial se amortizara era necesario
tener otras formulas variables en funcion del punto de equilibrio de la operacion. El
esquema en sus primeros 10 afios de operacion solo se modificd para otorgar un
incentivo especial a los bancos que facilitaran el pago mediante tarjetas de crédito.

La operacion de los bancos que incluia la recepcion de declaraciones y pagos, la
captura de la informacion diligenciada por los contribuyentes y la entrega de la
informacion fisica y magnética a la Administracién Tributaria, se estabilizé a tal
punto, que solo les demandaba esfuerzos adicionales de una capacitacion fuerte
para cada afio fiscal y la adecuacion y mantenimiento del software para poder
recepcionar, capturar y entregar la informacion. Sin embargo, debe decirse que
fueron notables las ganancias para la Administracién Tributaria en términos de
mejora del servicio, de disminucion de carga operativa, de calidad y precisioén en la
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informacion remitida, asi como de mitigacion del riesgo asociado al manejo de
dineros.

Un aspecto que merece citarse es que el costo de esta operacion paso
practicamente desapercibido durante afios por cuanto presupuestalmente no se
aprovisiona, simplemente se asume como un costo de oportunidad para el Estado,
que se absorbe en el ciclo regular de los ingresos, el cual tiene como ventaja que
no se efectuan erogaciones.

El esquema fue cuestionado por una misién del Fondo Monetario Internacional en
el afno 1997, que llamo la atencidon sobre la necesidad de modificarlo para pasar
en una primera etapa a la disminucién de la contraprestacion a 3 0 4 dias y en
una segunda etapa para modificar el método de contraprestacion, hacia uno cuyo
costo no sea funcion exclusiva de los recaudos efectuados, pues utilizando el
sistema actual (sistema flow) la contraprestacién puede ser todavia mas alta en
funcidn de las tasas de interés del mercado doméstico.

Cuando se trabajaba en el replanteamiento del esquema, sobrevino la crisis
financiera del afio 1999 y con ella un incidente que dejé ver una debilidad del
convenio con los bancos que hasta ese momento parecia no existir, cual era la
posibilidad de que una entidad bancaria se apropiara de los dineros recaudados
para hacer frente a problemas de iliquidez y que finalmente terminara intervenida
dejando descubiertos los traslados de fondos al Tesoro Nacional.

Este caso ilustra con sobrado detalle la importancia que tiene en este tipo de
convenios el tratar de analizar todos los escenarios posibles y dejar planteados los
procedimientos y garantias, y en general las previsiones que de parte y parte se
deben tener.

Finalmente, el esquema se modificod a principios del afilo 2000, se disminuyeron
los dias de contraprestaciéon a la mitad, que sigue siendo todavia alto y riesgoso,
en la medida que la exposicion al riesgo es proporcional al lapso de
contraprestaciéon. Aunque obviamente una crisis de esta magnitud no se repite
facilmente, ademas de las previsiones en la autorizacién de los bancos y de las
modificaciones introducidas en materia de procedimientos de control, queda aun
pendiente por resolver como garantizar que esto no vuelva a suceder.

El ahorro que por una vez reporté esta modificacion en el primer afio fue del orden
de los 135.000 millones de pesos, por el anticipo que se genero6 de la recaudacion
bancaria al entrar en vigencia el recorte de los términos.

Posteriormente se intento externalizar la digitalizacion de la informacion mediante
el O.C.R(Reconocimiento Optico de caracteres), para disminuir la carga operativa
de los bancos y poder reducir la contraprestacion, la licitacion se declaré desierta
en dos oportunidades y el proceso no se concretd. Valga decir que los pasos que
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se siguieron en esta ocasion fueron muy medidos, se contrataron los servicios de
un consultor experto, se disefiaron con extrema precaucion los niveles de
servicios requeridos, se especificaron las interacciones con la DIAN y con los
bancos como terceros que debian entregar la informacion al proveedor que saliera
elegido para prestar el servicio de digitalizacion, se disefid un paquete que
ademas de garantizar mayor oportunidad en la entrega de la informacion aportaba
importantes valores afadidos en términos de los reportes para la contabilizacion
diaria, de la deteccion de declaraciones con omisiones o inconsistencias, entre
otros. El objetivo nunca se perdid6 de vista: obtener mayor oportunidad sin
sacrificar la calidad de la informacion. La seleccién de la mejor propuesta se baso
en la realizacion de pruebas reales, que lastimosamente, no dieron los resultados
esperados y el proceso se aborto.

Probablemente, la falla estuvo en la decisidn que se tomo6 de optar por este
sistema, que no era capaz de dar iguales rendimientos al que se pretendia
reemplazar, en conclusion, aunque el sistema actual en el que los Bancos tienen
discrecionalidad para digitar la informacion o contratarla con un tercero, no es
optima en tiempos de entrega, si ofrece indices de calidad muy altos, y en
consecuencia, no era una buena eleccién aventurarse con una tecnologia que
todavia no estaba lo suficientemente madura, con el ingrediente adicional que se
estaria pasando de administrar un trato con un tercero, a uno en el que se debia
coordinar una relacion: DIAN-Bancos-Proveedor de OCR.

De nuevo el aprendizaje a lo largo del proceso se convirtid en el capital que le
quedo a la entidad, los bancos que se mostraron escépticos, salieron fortalecidos
y el esquema de contraprestacion sigue aun sin modificarse.

2.4.3 Desarrollo de aplicaciones informaticas

Otro proceso de externalizacion, que tiene lugar luego de la fusién de impuestos y
de aduanas, estuvo relacionado con el reacomodamiento en términos de sistemas
de informacion para apoyo de la gestion, se necesitaba dar un salto hacia la
modernizacién de la entidad recientemente creada, lo que coincidid con un
préstamo del banco mundial al gobierno colombiano para emprender
precisamente un programa de modernizaciéon de la administracion financiera
publica que cobijaba ademas otras areas del sector hacendario.

Vale decir que por las particularidades de estos préstamos, que solo pueden ser
utilizados en inversion y no en mantenimiento de la operacion, el outsourcing no
fue un esquema puro o completo de externalizacion, lo cual en algunos casos
como se vera mas adelante, influy6 en la no consecucion de los objetivos finales.

En ese momento, dado que la etapa por la que estaba atravesando la DIAN era la
de estructura funcional, cada area presentd sus necesidades de apoyo
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informatico, y en particular el area encargada de sistemas presupuesté las
necesidades de infraestructura que podian financiarse con esta linea de crédito y
se inicid el proceso con el acompanamiento de un grupo de consultores, que se
contrataron con recursos del mismo préstamo del Banco Mundial, equipo que
presté su concurso como apoyo en las diferentes fases de la contratacion y de la
interventoria.

El fendomeno que se dio fue que el area que primero presentd los términos de
referencia, fue la primera que obtuvo la aprobacién y la primera que empezo, es
decir, que a pesar de haber escogido los servicios informaticos como area clave
de competitividad, el plan no se estructuré integralmente.

Pero no todo fue desventaja, en este proceso se ganoé en aprendizaje, las areas
del negocio supieron qué era elaborar unos términos de referencia, qué era
efectuar la valoracion y negociar el costo de un contrato, como convertirse en
usuarios proactivos y cooperar con el proveedor, aunque en este sentido también
hubo experiencias desafortunadas que desencadenaron relaciones conflictivas
entre la entidad y el proveedor.

Otro fenbmeno que vale la pena mencionar, fue la resistencia de los ingenieros
que tenian la tarea de desarrolladores de aplicaciones, que sintieron invadidos sus
terrenos, se sintieron desplazados y no entendieron el nuevo rol que les
correspondia cumplir, la lectura que hicieron de la situacion fue que mientras a
ellos nunca se les proporcionaron los recursos, a los nuevos contratistas se les
pagaba una cantidad de dinero exorbitante, por lo que adoptaron una actitud de
recelo que no favorecié el proceso y que al contrario lo dificultd6 enormemente,
pues al no existir un lineamiento institucional de cémo debia manejarse la relacién,
los funcionarios internos tomaron partido por cuenta propia.

Otro aspecto digno de analizar fue que la estrategia de contratacion no fue
integral, pues mientras en impuestos se optdé por efectuar convocatorias
internacionales para los proyectos mas importantes, en el area de aduanas se
contraté personal en la modalidad de body-shopping y se conformé un equipo de
desarrollo. En impuestos se contrataron tantos proveedores como sistemas se
licitaron, valga la pena decir, que fueron varios sistemas de diferente tamafio y
alcance, algunos con un desarrollador, otros con empresas particulares por
licitacion.
¢, Qué errores se observaron en este proceso?
1. No hubo la suficiente participacion e involucramiento de la alta direccion. En
todo el proceso, esta aparecia cuando se presentaban los problemas, para
actuar como arbitro o para exigir cumplimiento.

2. No fue producto de una planeacion estratégica, ni una vez tomado el
camino se planed integralmente. De hecho se terminaron utilizando
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recursos en desarrollos que no eran prioritarios y se dejaron otros
importantes y necesarios de lado.

3. No se planearon las compras de equipos y los cambios procedimentales

necesarios para operar los nuevos sistemas, en algunos casos no se

planearon las interfases de los sistemas, o éstas quedaron mal definidas o

incompletas.

No se vendié bien la idea al personal afectado por la medida.

No se prepard previamente a los funcionarios a quienes les correspondio

interactuar con los proveedores externos, el aprendizaje se dio a lo largo

del proceso, algunos lo asimilaron otros né.

6. No se dio claridad sobre el tipo de relacion que debia caracterizar la
interaccion con los proveedores.

7. Los contratos no previeron infinidad de situaciones que luego sobrevinieron
y fue necesario ir resolviendo por el camino.

8. Quiza lo mas grave es que no se previeron ajustes o mantenimientos
posteriores a las aplicaciones, con lo que a medida que el tiempo iba
pasando y con una reforma tributaria cada afio, las definiciones iniciales
cambiaron y los proveedores se negaban a modificar el sistema sin una
revision de precio del contrato. También sucedié que hubo cambios en el
personal directivo de las areas usuarias, que significaron replanteamientos
importantes, con la misma connotacion.

9. No se defini6 una linea clara y uniforme de interaccion.

10.No se incorpord al equipo de los proveedores personal interno que podia
aportar conocimiento, con la consecuente desmotivacion.

os

A pesar que para este caso, si era el momento de buscar ventaja competitiva en la
modernizacién informatica, y se daban los presupuestos de madurez de la oferta y
de especialidad de las operaciones a externalizar, no se tuvo el direccionamiento
estratégico necesario y de alguna manera el proceso se realizd para acceder a los
préstamos, pero luego se dejé6 en manos de cada area, sin que existiera un
responsable que en representacion de la alta direccion, se asegurara que la
estrategia estaba respondiendo a los objetivos de la organizacion.

Finalmente los sistemas se entregaron y se implantaron, algunos desarrollos
pequefos se quedaron sin implantar, algunos se implantaron con éxito, otros con
grandes dificultades para armonizarlos con las limitaciones de recursos de
infraestructura de hardware, con grandes dificultades para instalarlos en todo el
pais, ningun contrato se rescindio, ni fue necesario hacer efectivas las garantias,
pero la verdad fue un proceso traumatico, que generd grandes desgastes a la
organizacion, y cuestionamientos constantes por parte de los entes de control,
particularmente por las imprevisiones que ya fueron mencionadas.

El ultimo de los proyectos de esta etapa fue el de declaracion y pago electrénico,

que se decidié mediante outsourcing por la falta de expertos internos y porque en
general en el pais no existian a ese momento aplicaciones que manejaran la
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transaccionalidad en Internet, mas alla de la inscripcidn en algunos registros o la
suscripcién a paginas web. El riesgo era alto y se decidi6 compartirlo con un
externo, se llevd a cabo una licitacidon internacional y se contraté un servicio
integral de desarrollo, actualizacion, inscripcion e interaccion directa con los
contribuyentes que en principio fueron 1500 grandes contribuyentes, con una
inclusion paulatina y con la recepcion de las transacciones, todo ello a cargo del
proveedor quien al final depositaba la informacién en un servidor de la DIAN, para
que esta a su vez alimentara las bases de datos correspondientes. Al abordar este
proyecto, ya se contaba con un importante aprendizaje, y el contrato contemplé
aspectos importantes como el pago por transaccion y un pago variable por las
unidades de servicio superiores o inferiores de los niveles previstos, se asimilaron
nuevos conocimientos y se aplicaron conceptos que sirvieron para que no se
presentaran malos entendidos ni inconvenientes, al final de 4 anos en manos del
proveedor, se regreso la operacion a la DIAN con la transferencia necesaria.
Sistema que hoy sigue operando en condiciones normales.

En conclusion, no se debe llegar a la utilizacién del outsourcing sin un proceso
previo de planeacion estratégica y éste no se puede desarrollar bajo el esquema
de prueba y error. Esto resulta muy costoso y desprestigia el uso de una
herramienta que puede ser muy util, si se utiliza de manera correcta.

En este tema, la experiencia de la DIAN contrasta con la de la Direccion General
de Presupuesto, que le aposté a desarrollar un sistema integrado, que al inicio
presentd grandes problemas, pero que con el tiempo resultdé mejor. En este caso,
la decisién de la Direccidn General de Presupuesto se vio favorecida en cuanto
que, el proceso era practicamente manual, mientras que en la DIAN ya existia un
sistema basico sobre el que se construyeron las aplicaciones.

Como ya se dijo, en el tema de la externalizacién de los servicios de tecnologia,
es en el que el outsourcing ha incursionado con mayor éxito en el mundo entero,
pues resulta apenas obvio que ninguna empresa, comercial, industrial, de
servicios o del Estado es experta en infraestructura y disefio de aplicaciones y no
tiene porqué serlo. En cambio las empresas que se especializan en este tipo de
servicios han llegado a tener un grado tal de especializacion y de experiencia y
ademas se mueven con mucha flexibilidad, se unen, se consorcian, se fusionan,
crean alianzas estratégicas (infraestructura, desarrollo, mantenimiento de
aplicaciones, back Office), acceden a todo tipo de expertos en materias tan
intrincadas como el SAP, o como el manejo de base de datos, ademas saben
manejarlos, dirigirlos y pagarles adecuadamente para poder ofrecer estos
servicios, lo que al final hace inevitable la decision de incursionar tarde o temprano
en este tema.

El problema que se observa para este caso, es que las Administraciones

Tributarias no tienen las capacidades y habilidades necesarias para enfrentar un
proceso de contratacion en una materia tan especializada como ésta. En el caso
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que se comentaba como exitoso de la Empresa Colombiana de Petroleos
Ecopetrol, gracias a que existid continuidad en el grupo de personas a cargo de
este proceso y en el proceso mismo, en la tercera fase y después de 8 afos de
experiencia los términos de referencia resultaron muy faciles de elaborar y
paraddjicamente se redujeron en tamafo, pues se tienen tan claras las
especificaciones que pudieron llevarse a unos formatos predeterminados que
facilitan tanto la presentacion de las propuestas por parte de las firmas oferentes,
como la evaluacién de las mismas. La recomendacién para mitigar esta dificultad,
es preparar el personal que va a involucrarse, con la ayuda de consultores
externos que en esta materia pueden conseguirse, o apoyarse en el conocimiento
del sector que ofrece los servicios, teniendo cuidado de no inhabilitar el proceso
de seleccion.

En Colombia, actualmente se lleva a cabo un proyecto integral de desarrollo de
sistemas, mediante la modalidad de insourcing, que combina la contratacion de
personal experto en sistemas (body —shopping) complementado por usuarios,
personal técnico y direcciéon de personal interno, el cual cuenta con asesoria
externa de la Agencia Espafola de Administracion Tributaria (A.E.A.T), proyecto
que replantea la externalizacion previamente efectuada y que pretende dotar a la
Administracion Tributaria y Aduanera colombiana de un modelo de gestion integral
e integrado.

Otro caso que merece citarse en este apartado, es el de la Administracion
Tributaria de México, que tiene algunas similitudes con el de Colombia, en la
medida que el uso de la externalizacion en el tema de sistemas, surge de la
necesidad de apoyar una reestructuracion administrativa dotandola de una
plataforma informatica soélida. La financiacion de esta decision estuvo dada por la
ley aduanera que especificaba que un porcentaje de los derechos que pagan los
importadores y exportadores fuera utilizado para procesamiento de datos e
informatica del SAT. Mediante la creacion de un Fideicomiso para recibir los
fondos, en 1992 se realiz6 una licitacién Publica, que entregé el procesamiento de
datos y servicios relacionados a un tercero, después de algunos meses se
presentaron irregularidades que obligaron a rescindir el contrato; el segundo
outsourcing se hizo por asignacion directa, este proceso mejoro y se dieron logros
importantes, las lineas basicas de operacion del outsourcing fueron: operacién
informatica y de telecomunicaciones, integracién y mantenimiento de aplicaciones,
seguridad y tecnologia y auditoria de la informacién; para el Tercer outsourcing,
ya con el convencimiento del valor agregado que esta herramienta proporcionaba,
se llevé a cabo un proceso mas depurado, se analizaron las mejores practicas de
outsourcing, se realizaron visitas a varias compafias y administraciones publicas
a nivel mundial, se establecieron contactos con clientes de diferentes proveedores
de servicios de outsourcing para recopilar experiencias y se definieron
lineamientos claros acerca de la necesidad de conservar el secreto fiscal y de que
la estrategia tecnoldgica fuera del resorte del SAT, se prepard detalladamente el
proceso, se determinaron los Niveles de servicio actual y los niveles de servicios
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requeridos, se efectud el levantamiento de inventarios, se elabord un plan de
trabajo entre otros. Bajo el nuevo esquema las ventajas observadas fueron: una
mayor flexibilidad en la incorporacion de tecnologias para la modernizacion del
sistema tributario, flexibilidad para la negociacion de servicios de outsourcing,
competitividad en salarios del personal informatico versus el mercado, igualmente
se advirtieron como desventajas a contrarrestar la imagen de falta de
transparencia en los procesos de adjudicaciéon e imagen de entrega del control
fiscal al sector privado. Durante todos estos afios se desarrollaron al igual que en
Colombia componentes de software que atendian necesidades especificas de las
diferentes areas de gestion, que también llegaron a incluir desarrollos por internet.

Actualmente y con financiamiento otorgado por el Banco Mundial, el SAT se
encuentra empefado en un proceso de modernizacidn mucho mas grande y de
fondo, que involucra la posibilidad de desarrollar sistemas que cubran
integralmente los requerimietos del SAT, sobre una plataforma de software
construida para dar soporte a la administraciéon tributaria, idea bajo la cual los
componentes antes desarrollados constituyen la materia prima que se combina
con el proyecto de modernizacion. Como se ve, el SAT también ha desarrollado
procesos de outsourcing, que poco a poco ha ido perfeccionando, al punto que el
ambicioso proyecto que actualmente adelanta constituye un paquete que involucra
infraestructura, procesos, asistencia y facilitacion, planeacién e integracion de
procesos y sistemas, de manera que a través de la nueva plataforma y mediante
un tablero de indicadores, se permitird dar un seguimiento a los objetivos del
proyecto por parte del gobierno en su mas alto nivel. que busca dar soporte a los
diferentes niveles de la organizacion).

A diferencia de Colombia la estrategia sigue siendo la de externalizar, aunque el
objetivo parece similar, esta vez se desarrolla un concepto integrador tanto de los
diferentes procesos, como de los distintos niveles de la organizaciéon operativo,
tactico y estratégico.

A manera de conclusién, mientras hay Administraciones que le siguen apostando
a la externalizacién, y otras que retroceden, existen otras que no han contemplado
tal posibilidad y sin embargo, muestran importantes avances en materia de
sistemas, caso representativo de esta Ultima clasificacion el recientemente
reseflado premio obtenido por la SUNAT: el Trofeo TOP-IT en la categoria
"Desarrollo de Software de Gestion", por el producto "Redes Neuronales" en el
concurso anual IT'USERS® Awards 2004, el cual tiene como objetivo principal el
reconocimiento a la Industria de Tecnologia de la Informacioén y a las empresas y
organismos, tanto nacionales como extranjeros establecidos en el Peru, por su
valioso aporte al desarrollo del uso de las tecnologias de informacion y su
aplicacién exitosa en la optimizacion de los procesos productivos, asi como el
reconocimiento obtenido al ser elegida entre las 5 empresas Lideres en
Tecnologia del Peru, por los logros en la implementacion tecnoldgica. Este
reconocimiento se obtuvo en el primer CIO Summit para América Latina, en el que

39



participd un grupo selecto de representantes de compainiias lideres de la industria
informatica, a escala mundial.

También aparecen en esta categoria el Servicio de Rentas Internas de Chile, que
siempre ha demostrado poseer una ventaja competitiva en sus desarrollos
informaticos muy acordes con el desempefio de sus objetivos misionales.

De nuevo, la cuestion esta en revisar las diferentes etapas por las que ha
atravesado cada administracion tributaria, analizando las distintas estrategias que
se han implementado, sus aciertos y desaciertos y evaluar si se requiere un
redireccionamiento en funcion de los nuevos retos que cada cambio institucional o
del entorno imponen.

Sobre este particular, a medida que cobra importancia el tema de la masificacion
de servicios al ciudadano utilizando el internet, lo que se conoce como e-
Goverment y que constituye parte importante de las estrategias modernas de
gobierno, se ha mirado con buenos ojos la participacion de empresas privadas
especializadas al punto que actualmente paises como Chile buscan la revisién del
ordenamiento legal que permita acceder a este tipo de herramientas a través de la
contratacion estatal.

En un articulo publicado en la Revista Gerencia y Sistemas 01/10/2002: “e-
Government: Hacia un Chile digital”, se sefiala como conclusion: “:Segun los
representantes de instituciones de Gobierno y de empresas proveedoras, el
Estado esta consciente que para enfrentar el tema de la introduccion de las
tecnologias de informacion a las funciones gubernamentales, es preciso un trabajo
conjunto entre el mundo privado y el mundo estatal, como unico mecanismo para
llegar al establecimiento de un Gobierno Digital al servicio de las personas,
eficiente y moderno en los préximos afos.

Para finalizar, en el tema del outsourcing de tecnologia cabe anotar que las
grandes firmas dedicadas a este rubro, han adoptado una estrategia bastante
acertada al haber creado al interior de las organizaciones unidades especialmente
orientadas a atender al segmento Gobierno. De hecho, para las instituciones
gubernamentales es algo muy ventajoso interactuar con un interlocutor que
comprende las complejidades de la administracion de un proyecto al interior del
Gobierno, porque trabaja focalizado en ellas. Igualmente, se resalta que producto
de la investigacion de mercados, empresas como IBM han creado divisiones
especializadas como la denominada “Software on demand” que captura
perfectamente el espiritu de e-sourcing o outsourcing orientado a soluciones a
través de internet. !’

"' Ben Scheneider. Outsourcing. La herramienta de gestién que revoluciona el mundo de los negocios. Acerca
del e-sourcing paginas 71-72
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2.4.4 El proceso de cobranzas

Otro caso que merece resenarse en este trabajo, por cuanto se considera como
una funcién esencial en muchas administraciones tributarias y por estar puesta en
el tapete su externalizacion en paises como Estados Unidos y Colombia, es el
cobro de la cartera morosa.

En ambos paises se tiene el antecedente de experiencias no exitosas en intentos
anteriores.

En Colombia

En Colombia el antecedente que fracaso tuvo lugar en el afo 1998, ante la
llegada de un nuevo Director, que venia de trabajar en el sector privado, éste
se sorprendid porque los responsables del area de cobranzas hacian una
solicitud en su consideracion muy alta de inyectar recursos para contratar un
nuamero de aproximadamente 500 funcionarios para poder mejorar los
resultados en materia de la recuperacion de deudas, encontrando apenas
l6gico que si existia restriccion del gasto publico, una forma viable de recuperar
esta cartera sin afectar el presupuesto de ndmina era el externalizar el cobro
entregandolo a agencias externas. Ante la resistencia y el escepticismo que en
ese momento mostraron los propios funcionarios, se decidié efectuar una
prueba piloto.

La prueba piloto se concretd en las siguientes condiciones: por el término de 5
meses, se entregaria cartera reciente a firmas de abogados externos para ser
cobrada persuasivamente, por cada peso que el agente externo lograra
recuperar se le pagaria una comision del 0,2%, y si mensualmente lograba un
recaudo efectivo superior a la tercera parte del valor total de la cartera
entregada, se reconoceria un 0,5% sobre el valor que exceda dicha suma, y no
se reconoceria valor alguno sobre las obligaciones que a pesar de la gestion,
no se pudieron hacer efectivas por inconsistencias en la informacion entregada
por la DIAN. Ademas el contrato estipulaba la constitucion por parte del
contratista de una garantia de cumplimiento por un valor cercano al 2% de la
cartera entregada equivalente al 50% del valor estimado para el contrato.

¢ Qué se obtuvo de esta experiencia?
1. Los métodos para la entrega de la informacién y para la comprobacion

posterior de los pagos obtenidos por la gestién de los agentes externos,
fueron muy rudimentarios.
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2. Se comprobd que no existia la suficiente madurez de la oferta en el sector
privado, ni el conocimiento, ni la capacidad instalada necesaria para cubrir
el potencial de cobros a externalizar.

3. Los contribuyentes no se enteraron por la DIAN y no daban crédito a que la
DIAN estuviera usando este tipo de mecanismos, se mostraron
desconfiados y recelosos, no entregaban las copias de los recibos de pago,
no se generoé confianza.

4. La falta de conocimiento de la naturaleza de las deudas y de los conceptos
relativos a los impuestos a pesar de la capacitacion que se les brindd, se
constituyd en un impedimento real para la gestion de los abogados
contratados por las firmas externas.

5. No se planteé la posibilidad de vincular personal de la DIAN al proveedor.

6. Los agentes de cobro se limitaban a su labor y poco les importaba oir a los
contribuyentes y ofrecerles alternativas para el pago a pesar que
legalmente estaba vigente la posibilidad de suscribir acuerdos de pago.

7. Existia un conflicto de intereses entre el cobrador que a toda costa queria
que recaudar, y la situacion del contribuyente que muchas veces requeria
de un plazo para pagar.

Al final de los cinco meses se liquidaron los contratos, los contratistas
afirmaron haber perdido dinero, y para la DIAN esta experiencia fallida, no
pas® a mayores, pues a pesar del tiempo que dedicaron funcionarios para
poner a operar los contratos, no se desperdiciaron recursos economicos
adicionales y quedo el aprendizaje.

La Administracion actual present6 de nuevo la propuesta de externalizacion del
cobro de obligaciones, en el afio 2004. Se planted entregar cartera reciente y
cartera de dificil recaudo, en una proporcion de 56 y 44 por ciento
respectivamente, destinando una partida presupuestal de aproximadamente
$28.000 millones de pesos para ejecutar el cobro de 2 Billones de cartera.
Posteriormente se retir6 esta propuesta y a la fecha hace transito ante el
Congreso un proyecto de Ley para autorizar la externalizacién del cobro ya no
sélo a la DIAN, sino también a todas las entidades del Estado que tengan
obligaciones por recuperar, las que se estiman en $15 Billones de pesos. El
proyecto estipula un pago del 5% sobre lo recuperado en via persuasiva y un
10% sobre lo recuperado coactivamente, aunque no es claro como se podra
adelantar este cobro que si bien es administrativo, requerira de proferir
actuaciones propias de la Administracion Publica. También plantea el proyecto
la posibilidad de cobrar costas del proceso a los morosos como un porcentaje
de la deuda. En cualquiera de estos dos escenarios el costo estimado a
transferir a los agentes externos supera la valoracion de la funcién desarrollada
con personal interno.

El tema ya ha generado un debate publico especialmente por los alcances y
limitaciones de las empresas privadas a la hora de cobrar y por el manejo que
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se daria a la reserva tributaria, tema clave en los cobros que realiza la DIAN, a
lo que la Entidad responde que se mantendra la reserva tributaria y la
confidencialidad de los contribuyentes, entregando a las firmas privadas la
informacion minima para gestionar el cobro y en ningun caso se suministraran
documentos reservados.

Expertos tributaristas han opinado que si es una alternativa viable pues la
administracion tributaria no tiene la capacidad para realizar estos cobros, ya
que tienen muchas responsabilidades y compromisos como tratar de
determinar los impuestos que le corresponden a cada contribuyente vy
recaudarlos en la medida que esté a su alcance.'?

Se trata de una estrategia que responde a la necesidad de obtener recursos y
facilitar el cobro de cartera a aquellas entidades que manejan un gran numero
de deudores, permitiéndoles que contraten con firmas privadas el recaudo de
estas obligaciones. Segun la Contaduria General de la Nacion los morosos del
Estado llegan a 200.000 entre empresas y particulares.

En Estados Unidos

En 1874 se entregé a 3 personas los casos especiales para cobro lo que
terminé en un escandalo, pues se les pagaba 25% de comision por cada dolar
que lograran conseguir, lo que posteriormente dio lugar a una investigacién por
parte del Congreso, en la que se determind que buena parte del dinero
recaudado por uno de los contratistas externos, hubiera podido ingresar sin
necesidad de su actuacién y que en muchos casos se estaba abrogando
cobros sin que mediara ninguna actuacion de su parte, en consecuencia, el
Congreso prohibio efectuar este tipo de contratos con particulares.

Hoy nuevamente el Congreso de los Estados Unidos aprobo6 una ley dandole
potestad a su administracion tributaria (IRS) para que contrate una firma
privada para cobrar algunos de sus impuestos en mora. A la disposicion
firmada por el Presidente Bush el 22 de octubre de 2004, se han opuesto los
empleados del IRS y en algunos casos ha suscitado interrogantes como el del
editorial del Washington Post del pasado 9 de Diciembre al respecto tituld:
¢ Por qué no lo hace el IRS?

En el pasado fueron comunes los casos de abusos y de violacion a la
confidencialidad por parte de los abogados externos. El planteamiento que
hace el editorialista es si el senado prohibid el pago a los oficiales del IRS en
funcion del monto de deudas recaudadas precisamente para evitar que se
produjeran abusos, qué garantiza ahora que ofreciendo una comisién a

> Opinion del ExDirector de la DIAN Doctor Horacio Ayala. Econémicas del Diario EL TIEMPO. Marzo 4
de 2005.
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agentes externos dificiles de controlar esto no vaya a suceder? Interesante
planteamiento.

Pero en épocas recientes no es la primera vez que se obliga al IRS a
externalizar la Cobranza. En 1995 se inicié6 un programa piloto que pretendia
trasladar cuentas en mora de pequefia cuantia a una agencia privada. Esta
prueba fue un completo fracaso por varias razones:

1. Hubo muchos problemas con el sistema informatico del IRS para identificar
y seleccionar los casos y trasladarlos electronicamente a la empresa
privada, por cuestiones de seguridad mayormente.

2. La interpretacién de varias leyes prob6 ser una enorme calamidad, pues
restringié a la entidad privada a muchas operaciones que tuvieron que
gestionarse necesariamente en el IRS. En otras palabras, la empresa no
fue autorizada a gestionar legalmente con los contribuyentes, y la mayoria
de la gestion termind en el IRS.

3. La empresa uso tacticas contrarias a las cuales se les habia instruido,
especialmente se presentaron abusos con los contribuyentes.

También los costos fueron extremadamente altos durante la prueba piloto para
ser permanentemente sostenibles por el IRS.

Un estudio realizado antes de que la ley fuera firmada en octubre de 2004,
mucho después que el programa piloto fracasé, indica que los cobradores en el
IRS tienen la habilidad de cobrar $31 doélares por cada $1 délar que se gasta
en ellos (salarios, beneficios, etc.). Mientras que bajo el esquema de la nueva
ley, donde la empresa privada cobrara un 25% de comision por cada dolar
cobrado, este cobrador privado traera a las arcas solamente $3 délares por
cada $1 ddlar invertido en su proceso de cobro, sin tomar en consideracion
otras inversiones de tipo administrativo. De acuerdo al Comité de Tributacién
que hizo el estudio, una empresa privada de cobro podra traer a las arcas $1
billébn de ddlares en diez afos, mientras que los cobradores del IRS podran
traer esa misma cantidad de dinero en solo un afo, si se incrementaran los
recursos humanos con una inversién de $30 millones de délares. Mientras que
puede haber un pequefio margen de error en los computos de este estudio,
siempre la rendicion del empleado publico seria mayor que el de la empresa
privada.

Una de los debates mas grandes en el contrato de una empresa privada es el
elemento de la reserva de la informacion, y la seguridad de la informacién que
se les proveera para efectuar la gestion de cobro. El esquema de cobro que
utilizaran solamente los llevara a efectuar cobranza persuasiva de la cuentas,
por medio de llamadas telefénicas. Si hay que tomar medidas cautelares,
como embargos y otros medios judiciales, las cuentas seran trasladadas de
vuelta al IRS. EI IRS siempre ha sido controlado estrictamente por la ley
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acerca de la seguridad y confidencialidad de la informacién. De hecho, en una
encuesta al publico acerca de esta ley, 79% de los ciudadanos envueltos en la
encuesta estuvieron en contra de la privatizacién de la cobranza, precisamente
por su preocupacion por la seguridad de la informacion.

Pues bien, el tema de la Cobranza por su naturaleza, es tan particular, que
desde el inicio de los tiempos, el recaudo de impuestos talvez por ser una labor
poco interesante y agradecida, se hacia a través de agentes externos, asi lo
relata la escritora Maureen Cavanaugh'® en su articulo: Perspectiva Romana,
Cristiana y Judia del recaudo privado de impuestos, que se publicé como parte
del debate que actualmente tiene este tema en Estados Unidos, con ocasién
de la iniciativa de la nueva administracion Bush.

Dicho articulo afirma que si el argumento de esta decision es la eficacia,
debemos al menos preguntarnos: ;Qué salvaguardas son necesarias para
garantizar la proteccion de los derechos de los ciudadanos y de los
contribuyentes?

Este articulo sugiere dar un vistazo a lo puede ensefarnos el pasado, y cita a
Benjamin Franklin, quien escribié en un satirico catalogo sobre los errores de
quienes se encargaban de las administraciones provinciales lo siguiente: 20
cosas que se deben hacer si se desea fomentar la rebelion de los
administrados:

- Establezca los impuestos mas odiosos y con mayor posibilidad de resistencia

- Confie el recaudo a un grupo integrado por los individuos mas maleducados,
indiscretos e insolentes.

- Déjeles tener sueldos grandes en funcion de los ingresos obtenidos
extorsivamente.

- Ante la sospecha que algun oficial de cobro trate con dulzura a las personas.
Descartelo.

También relata que durante siglos en los estados preburocraticos que carecian de
personal necesario para realizar las funciones del Estado, era corriente el uso de
recaudadores privados de impuestos, en tanto que mas tarde los griegos y los
romanos también lo usaron, en ambos casos con una connotacidon muy negativa.
La evocacion del odio universal hacia los recaudadores de impuestos desde la
perspectiva cristiana proviene en parte de exigir a los contribuyentes mas de lo
que deben realmente pagar y de la extorsion y rapacidad con la que perseguian
sin piedad a sus victimas, mientras que en la tradicion judia se elegian
deliberadamente individuos absolutamente despiadados y salvajes para
desempenar esta funcién, los que creaban tal confusion y caos, que llegaban a
torturar publicamente a quienes no podian pagar, para que esto sirviera de
advertencia, llevando a ciudades enteras a la ruina.

"> Maureen B. Cavanaugh. Private Tax Collectors: A Roma, Christian, and Jew Perspective.2004.
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Desde este analisis histoérico, se muestra que el uso de contratistas privados,
puede ser una solucion util a una necesidad existente solamente si se garantiza
que no reviste peligro alguno para el gobierno ni para el contribuyente. Dada la
larga historia de su uso y la experiencia variable con ella, la historia también
demuestra que los gobiernos pueden utilizarla, poniendo las salvaguardias
adecuadas y la supervisién necesaria para hacer el sistema menos problematico.

También, debe ser instructivo observar que la vehemencia y la tradicion hostil
hacia los recaudadores de impuestos eran mas fuertes entre las poblaciones
menos capaces de servirse por si mismas de las protecciones del Estado. Eso
sugiere la necesidad de una revision cuidadosa de las salvaguardas que hay que
poner, para proteger a los contribuyentes en general y en particular para los
grupos especialmente vulnerables, mientras al mismo tiempo se consigue la tan
esperada eficiencia.

Una posible conclusion de esta breve revisidn de la historia puede ser: Que las
salvaguardias parecen proporcionar una mejor proteccidn si establecen
seguimientos a las omisiones y no simplemente determinan penalidades a aplicar
una vez que algo salga mal.

Desde esta perspectiva histérica, no resulta logica la argumentacion de la
Administracion Bush de que esta es la mejor manera de hacer que los propios
oficiales del IRS hagan mejor su labor, es decir generando una competencia
peligrosa.

Lo que se nota en los dos casos de Estados Unidos y Colombia, es que el
problema del cobro no es un problema de eficiencia, ni de falta de conocimiento,
es netamente un problema de capacidad operativa, que ambos casos busca una
solucién diferente a la de acudir al aumento de la plantilla de cobradores. Tanto en
Colombia como en Estados Unidos ha existido una evolucién normativa de esta
funcidén, que permite una ejecucion relativamente estable de los procesos al
interior de las administraciones.

Sin embargo, el tema de la externalizacion del cobro de la cartera morosa, podria
tener inconvenientes generados en el pago porcentual a los recaudadores, pues
pueden generarse abusos si bien no malintencionados, producto de no atender a
la situacion particular del deudor sino simplemente querer ejecutarlo para que
pague. Adicionalmente, cabe citar que entre las criticas que se han hecho a esta
decision en Estados Unidos, esta la de los altos costos asociados a la supervision
de los agentes externos, que en el experimento del afio 1996 superaron los
ingresos recibidos.

Mientras que en las politicas de cobranza de una empresa privada, al cobrador se
le capacita para conseguir el pago, sin que importe mucho si se conserva la
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relacion con el cliente, las Administraciones Tributarias, como ejecutoras de una
funcidn publica estan obligadas a actuar como Estado y en tal condicion como tal,
antes que conseguir a ultranza la recuperacion de la cartera, estan obligados a
garantizar los derechos del contribuyente y mas aun, a velar porque éste logre
superar los problemas econdmicos que originaron la mora y siga contribuyendo
como generador de empleo y de riqueza, lo que para un contratista privado puede
ir en contra de sus intereses.

Adicionalmente, si la razdn en la que se origina la decision de externalizar el cobro
radica en la insuficiencia de recursos humanos para poder gestionar
oportunamente el 100% de la cartera, es innegable que auxiliarse del sector
privado puede resultar una medida adecuada. Sin embargo, el pago como un
porcentaje del total recaudado puede no ser un buen parametro para estimular la
sana recaudacion, este factor debera combinarse con un término maximo que el
proveedor del servicio tendra para ejecutar la gestion de cada una de las deudas,
de esta manera se garantiza que todas las deudas tengan la misma prelacion de
ser gestionadas, que finalmente es lo que conviene al fisco. En el caso de
Colombia el término debe ser mas corto para las deudas de IVA y de Retencion en
la Fuente, por la calidad de agentes recaudadores que tienen los morosos.

Otro aspecto a considerar es el rango de las deudas a ser entregadas tanto en
montos por contribuyente, como en rangos de antigiuedad, una alternativa valida
es entregar cartera de rangos medios y bajos en monto y de poca antiguedad, es
decir, de facil recuperacion: “low-hanging fruit’, conservando la Administracion
para si, aquella que implique una mayor dificultad y un mayor experticio, si ésta es
la decisidn, los resultados pueden ser mejores, pero en este caso el analisis de
costos para establecer la forma de pago, debera centrarse en el costo que implica
hoy recuperar un $1 peso en via persuasiva, pues al estar demostrado que el
problema no es de eficiencia sino de oportunidad, no se puede sobrevalorar la
gestion del contratista externo. Otra alternativa viable, es entregar la cartera de
dificil cobro, de manera que la administracion puede dedicarse al cobro de la
deuda reciente, en este caso lo que se buscaria como objetivo es
desembarazarse de la cartera de dificil recuperacién, esperando que el contratista
externo despliegue su capacidad en conseguir la ubicacion del deudor o de sus
bienes. Las dos opciones pueden ser validas, pero involucran analisis diferentes
sobre su conveniencia y sobre la valoracion del costo que la administracion estaria
dispuesta a pagar por el servicio.

Igualmente debe evaluarse si la necesidad de contratacion externa es eficiente
para todas las jurisdicciones. Se sugiere que para esta evaluacion se analicen los
tiempos promedio de demora para abordar a un moroso en cada administracion,
asi como el volumen de obligaciones que se manejan en su jurisdiccion.

Otra variable que ayuda a tomar la mejor decision es el costo de recuperacion de
cartera medido para cada unidad de cobranzas, se sugiere determinar la
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conveniencia de la externalizacion en aquellas administraciones donde el analisis
beneficio/costo sea mayor.

Finalmente, la decision de externalizar la cartera morosa, no puede en ningun
caso significar un coste adicional para el contribuyente moroso y menos estar en
funcion del valor que se recupere de la mora. Esto va en contravia de la funcion
publica, talvez mejor convenga que se establezcan normas que sancionen la mora
de IVA y Retencion en la Fuente, cuando no se cancele dentro de los 3 meses
siguientes a la exigibilidad de la misma, o el incremento de la tasa de interes
moratorio después de éste término o cualquier otra medida que reprima la mora.

Contratos en los que se renuncia al proceso competitivo, propio de la modalidad
de outsourcing, pues se establecen porcentajes previamente definidos por ley
para el pago a los contratistas, desaprovechan la posibilidad de que existan varios
operadores dispuestos a ofrecer mejores condiciones econdmicas para desarrollar
la funcidn del cobro y amarran hacia el futuro cualquier posibilidad de modificar las
condiciones.

Otra prevision que debe observar la Administracién Tributaria que contrate
agentes privados, es la de informar a la ciudadania en general sobre esta decision
y los fines que se persiguen, asi como las garantias previstas para evitar abusos e
inconvenientes y simultaneamente con la entrega al contratista, la Administracion
debera notificarle al contribuyente el contratista al que se le asignd su caso.

Finalmente frente a este tema que ha resultado polémico, es necesario anotar que
antes de lanzarse en los brazos de la externalizacion del cobro, hay que mirar si
hay suficientes brazos. Esto es, si se cuenta en el pais con firmas especializadas
que puedan asumir con sobrada idoneidad la labor y que cuenten tanto con
conocimiento suficiente, como con la infraestructura necesaria para atender el
volumen de operaciones a entregar. Si la respuesta a este interrogante es
negativa, asumir la decision en tales circunstancias puede significar un salto al
vacio.

2.4.5 Fiscalizacion

En este tema, se ha pensado en que agentes externos (entidades financieras,
asesores fiscales, empresas..) verifiquen los datos de los declarantes,
especialmente en el impuesto de renta, para que canalicen la relacion entre la
Administracion y el contribuyente, e incluso en algunos escenarios se ha hablado
de que puedan actuar como certificadoras de la informacién consignada por el
contribuyente en sus formularios de impuestos, sin embargo, esto no ha pasado
de ser una mera expresion liberal de “lo que podria llegar a ser”, pues ninguna
administracion finalmente renuncia a su tarea esencial de controlar la
determinacion del impuesto.
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En Colombia no hay antecedentes en materia impositiva del orden nacional, sin
embargo, traigo a colacidbn una experiencia en el orden municipal (local),
referenciada en reciente ponencia en el marco de las 39° Jornadas Triburarias
organizadas por el Instituto Colombiano de Derecho Tributario'": donde se cita un
desarrollo jurisprudencial reciente (Noviembre de 2004), en el que mediante
Sentencia del Consejo de Estado, se declara la nulidad de la liquidacion oficial del
impuesto de industria y comercio basada en un informe de auditoria proferido por
una firma de auditoria privada contratada por el Municipio de Dosquebradas para
adelantar programas de Fiscalizacion, el demandante alego la violacion del debido
proceso, por cuanto la fiscalizacion no fue realizada directamente por la
administracion tributaria, sino a través de un tercero.

Lo que llama la atencion de esta providencia, es que en Colombia existe
desarrollo constitucional y legal para permitir que los particulares pueden cumplir
funciones administrativas, bajo determinadas condiciones y con el cumplimiento
de determinados procedimientos de tipo regulatorio para hacerla efectiva'?, talvez
en este caso corresponda a un requisito de forma que no se cumplio, sin embargo,
la tesis de la sentencia analizada, en opinion de los ponentes, resulta preocupante
para las administraciones Tributarias a la hora de pensar en atribuir funciones
administrativas a particulares especialmente las de Fiscalizacion.

Como se menciond en el numeral 2.3.1, el proceso de Fiscalizacion puede
auxiliarse de agentes externos mediante convenios con otros entes Nacionales y
Locales que puedan proveer informacion o que incluso estén dispuestos a
participar en procesos conjuntos de control, como ya se ha experimentado en
Colombia entre la DIAN y la Administracion Tributaria de Bogota. El punto a
discutir en materia de Outsourcing para apoyar la tarea de fiscalizacion gira en
torno a la posibilidad de contratar el procesamiento de la informacion como parte
de un esquema integrado de servicios de tecnologia de informacién, que permita
aprovecharla efizcamente para los fines propios de este proceso esencial de las
Administraciones Tributarias.

Oto esquema que parece valido y que en Colombia se encuentra en via de
implementacion, es el de afinar las estrategias para fijar los programas de
fiscalizacion valiéndose de expertos externos que aporten su conocimiento en los
diferentes sectores productivos y econémicos del pais, los que podrian prestarle
una ayuda significativa a la administracion en la concepcion de programas

" Tema V. Informacién Tributaria y Fiscalizacion. Doctores Alvaro Gama Beltran y Fernando Reyes Ortiz.
39 Jornadas Tributarias ICDT. Febrero de 2005

12 Articulos 210 y 123 de la Constitucion Politica Colombiana de 1991y la ley 489 de 1998 que en sus
articulos 110 y 11 establece las condiciones para atribuir a particulares funciones administrativas y los
requisitos y procedimientos para conferir dicho ejercicio.
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efectivos fiscalizacion y en el disefio de herramientas y técnicas de auditoria a
aplicar.

Una estrategia viable en reemplazo de la externalizacion de las funciones
esenciales como el cobro y la fiscalizacién, es auxiliarse de otras herramientas de
gestion que combinan la tecnologia con el mercadeo, para efectuar masivamente
acciones de asistencia y control, que por ejemplo permitan que un deudor
adquiera compromisos y se efectue el seguimiento correspondiente. Un esquema
de esta indole normalmente no se paga en proporcion a los ingresos obtenidos,
sino por el volumen de gestiones realizadas, en este caso un parametro
importante de niveles de servicio seria la oportunidad de la gestion.

3. ¢Coémo hacer Outsourcing?

En la parte introductoria se dijo que el outsourcing exitoso dependia de dos
variables: una, la correcta decision de la conveniencia de externalizar y de las
funciones que clasifican para este tipo de gestion y otra el proceso para hacerlo,
se dijo que era necesario tomar previsiones. El presente capitulo desarrolla este
segundo tema.

Sobre las técnicas para ejecutar un proceso de Outsourcing afortunadamente se
cuenta con suficente literatura, el Manual del Outsourcing, Gestion 2000 de Barry
James y Rober White y el libro ya citado de Ben Scheneider constituyen
materiales valiosos de consulta a la hora de instrumentalizar este proceso.

Trataré entonces de extraer los aspectos de principal importancia desde la
perspectiva del Sector Publico y de la aplicabilidad de esta herramienta en las
Administraciones Tributarias.

3.1 Consideraciones Generales
3.1.1 Politicas de Estado

El primer aspecto a considerar es que en el marco de la privatizacion que han
emprendido los gobiernos, bajo el concepto de que lo que pueda hacer el sector
privado no tiene que ser retenido por el sector publico, han surgido dos posiciones
extremas: una cuya finalidad parecer ser el desmantelamiento de lo publico,
privatizando intensivamente y otra, a la defensiva, que se opone sistematicamente
a cualquier cambio o reduccién de lo publico, entendemos que hay que encontrar
un punto de equilibrio, que permita salvaguardar el concepto de interés general
propio de lo publico.
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Un buen ejemplo de este equilibrio lo constituye el gobierno del Reino Unido que
ha desarrollado una tesis fundamental para la gobernabilidad de cualquier nacion:
lo que es importante para los ciudadanos debe serlo también para el gobierno. En
este sentido la prioridad de un Gobierno debe ser responder a dos exigencias
basicas del ciudadano: la calidad del servicio que se les ofrece, y la razonabilidad
del costo para ellos mismos como contribuyentes, no importando si el que pueda
prestar el servicio en estas condiciones sea el sector privado o el publico. Su
enfoque es pragmatico. La estrategia es simple: Las instituciones publicas deben
concentrarse en sus funciones distintivas, asi los funcionarios publicos pueden
dedicar mas tiempo para desarrollar las politicas para dirigir las organizaciones,
mientras que el sector privado ofreceria los procesos periféricos a un menor costo
y con mejor calidad, estrategia que se desarrollo de la mano de 12 principios guia
para la contratacion externa '3. Estos principios postulan que el gobierno esta
comprometido en desarrollar servicios de alta calidad y con costos reducidos y
para ello se compromete a buscar alianzas publico-privadas que ofrezcan un
mejor valor.

Esta guia contiene importantes postulados, sobre los que deben fundamentarse
las decisiones de contrataciones externas, y sirve para ilustrar que el primer
requisito para que un pais pueda hacer un uso transparente, racional y efectivo del
outsourcing lo constituye la existencia de reglas claras definidas como politica de
Estado, las cuales deben estar enmarcadas en normas constitucionales que
permitan entregar funciones administrativas a los particulares. Y de igual forma,
cada institucion publica debe tener un responsable del mas alto nivel que
determine las politicas en materia de contratacion externa, que las desarrolle y las
comunique para garantizar un alineamiento estratégico alrededor del tema.

3.1.2 Estrategia Institucional

Otro aspecto importante a considerar y que ya fue mencionado, es determinar los
objetivos de la organizacién publica en funcién de las necesidades que demandan
los ciudadanos y evaluar las distintas opciones existentes para obtener los
mejores resultados: eliminar el servicio, reestructurarlo internamente, realizar una
prueba de mercado, o en definitiva contratarlo externamente. Sin esta evaluacién
previa, no se debe emprender la externalizacion. El juicio que debe realizarse
sobre el potencial que posee la organizacion para mejorar el rendimiento de la
operacion a nivel interno es un factor fundamental a considerar, el cual debe
evaluarse en términos del nivel de preparacion del personal, del tiempo para
alcanzar la meta deseada, del costo y del tiempo para alcanzar los conocimientos
y habilidades necesarias y de la disponibilidad de recursos de inversion y de
funcionamiento. Es bastante frecuente que la combinacion de restricciones

13 Ben Scheneider. Outsourcing la herramienta de gestion que revoluciona el mundo de los negocios. Pagina
193. Fuente: Better Quality Services: A handbook on creating public/private partnesrships through market
testing an contracting out.La corona Britanica
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significativas en estos aspectos, sumada a las insuficientes capacidades directivas
y recursos para solventarlas lleve a una decision precipitada de recurrir a la
externalizacion. Sin una linea de base o umbral de oferta, como le llaman en el
manual del outsourcing, se corre el riesgo de transferir un “superbeneficio” al
proveedor, o incluso de subvalorar el costo del proceso.

3.1.3 Prueba de mercado

Es un concurso en el que los proveedores externos compiten de forma indirecta
con el proveedor interno del servicio. Esta prueba se da cuando se realiza una
licitacidn que incluye al sector privado con un monto referencial menor al costo
interno calculado, si se presentan postores calificados para desarrollar el servicio
al costo y la calidad requeridos, se contratara al proveedor externo seleccionado y
el proceso licitado se realizara externamente, si no se presentan proveedores
externos capacitados para cumplir la tarea solicitada el equipo interno seguira
realizando el servicio, en este caso para asegurar la imparcialidad durante el
proceso se le debe entregar al equipo interno un acuerdo del nivel de servicio que
resulte, en lo esencial igual a un contrato con el sector privado.

Como politica de Estado para la incursion del sector privado en funciones
esenciales ésta podria ser una forma legitima de asumir las decisiones.

Desde la etapa de evaluacion de la viabilidad de entregar en outsourcing un
proceso especifico, los gobiernos con experiencia en estos temas contratan
especialistas y asesores con las capacidades necesaria para disefiar, programar y
ejecutar proyectos integrales de outsourcing, estos aportan metodologias de
analisis financieros y comerciales que permiten evaluar de forma técnica y objetiva
cada uno de los grandes componentes de dichos proyectos.

Asi mismo, por la experiencia que poseen para efectuar una evaluacién
sistematica y comunicar de manera apropiada las necesidades de desarrollo del
mismo, acudir a expertos, contribuyen a evitar conflictos y retrasos en la
ejecucion. Este puede ser un camino a escoger por las Administraciones
Tributarias, dado que se ha visto que la improvisacion y el método de prueba y
error, cuando no terminan en fracasos, constituyen una fuente apreciable de
desperdicio en tiempo y en recursos.

3.1.4 Disposicion y Reubicaciéon del personal
Cuando una administracion tributaria, decida optar por un uso intensivo del
outsourcing, es absolutamente imprescindible que tenga claridad sobre la suerte

del personal que laboraba en el proceso, muy seguramente haya un porcentaje a
nivel directivo y de interrelacion con el proveedor que se mantendra, pero si el
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objetivo es recortar la planta interna, debe ser muy claro el planteamiento de que
va a pasar con él. Se reubicara?, ¢ Existen normas que hagan viable la posibilidad
de trasferirlos al proveedor?, ;Se podran establecer medidas para que el
funcionario no pierda sus derechos si al final se revierte el servicio a la entidad?.
Este aspecto debe ser cuantificado y presupuestado desde el inicio del proyecto y
de ser necesario establecer condiciones en el contrato, éstas deben quedar
perfectamente especificadas.

3.2 Pasos a seguir

Vistas las anteriores consideraciones generales, veamos los pasos que se deben
seqguir para efectuar el proceso de externalizacién de funciones, especificando en
cada fase los aspectos relevantes.

3.2.1 Diagnéstico y evaluacion de la factibilidad del proyecto.

La informacion recopilada en este punto es crucial, en la medida que permitira
tomar la decision de seguir adelante o desechar el proyecto.

Este paso implica conocer la demanda potencial de los servicios a externalizar, si
se trata de un servicio sobre el que no se tiene un dominio suficiente talvez no sea
el momento para externalizarlo, acumular informacion histérica y sobre la
prestacion actual de los servicios procedente de la unidad ejecutora, de las
oficinas de gestiobn econdmica, y de personal, de auditorias independientes, de los
organos de planeacion y control, de encuestas de servicios realizadas a los
ciudadanos o a clientes internos, acumular informacion sobre la prestacion de
servicios analogos en otras administraciones y valorar las posibilidades de
agregacion o desagregacion del servicio y el horizonte temporal de la
externalizacion.

El resultado de este diagndstico lo constituye una comparacion entre los
parametros de referencia (como se presta hoy) y los parametros requeridos (cual
es el servicio 6ptimo definido por la organizacion) y la evalucion de los impactos
que estos dos niveles tienen en otras areas internas, para que sirvan de base a un
Comité Directivo para decidir si se sigue adelante con el proyecto de
externalizacion.

3.2.2 Planificacion

3.2.2.1 Especificar los niveles de servicio
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Mientras mejor se puedan definir, mejor se podra escoger al proveedor y se
asegurara la rendicion de cuentas por parte del proveedor.

Las especificaciones deben hacerse para cada componente importante de un
proceso y deben reflejar el resultado esperado por el comprador para cada uno de
ellos (exactitud, cantidad, tiempo, satisfaccion del cliente). El nivel de servicio
define el ambito de aplicacién del mismo y la forma exacta de llevarlo a cabo.
Cuando los objetivos de un outsourcing son agregar valor con impacto estratégico
sobre la organizacion, tanto las especificaciones del servicio como las medidas de
evaluacion deben ajustarse a ese objetivo. Cada especificacion del nivel de
servicio debera contener: i)Una definicion de la unidad de medida y una
descripcion de lo que sera medido, ii)Juna declaracion de la razén por la cual se
llevara a cabo, iii)Juna descripcidon del método y el proceso para capturar la
informacion y de los intervalos de tiempo de las mediciones. También deberan
definirse los niveles de impacto, que son los rangos minimos y Optimos o
deseables, en que se debe mover el proveedor.

3.2.2.2 Evaluar los costes y fijar el importe de la contraprestacion

Traducir en términos econémicos las obligaciones que se transfieren al proveedor,
evaluando los costos del servicio inhouse, es una labor delicada ya que muchos
ejecutivos desconocen costos ocultos que afectan el costo total. No debe olvidarse
que se trata de una evaluacion comparativa, por lo que se debe determinar la
eficiencia y el costo en relaciébn con otros estandares de la industria y del
benchmarking. La comparacion tendra como objetivo determinar cuanto esta
dispuesto a pagar el comprador, de acuerdo al nivel de mejora deseado, por lo
que este paso también debe evaluar el establecimiento de primas o recompensas
si se cumple con ciertos valores afiadidos.

3.2.2.3 Estimular los mercados competitivos

La existencia de un mercado competitivo en el que diversos proveedores se
disputan la realizacion de las actividades es una condicién fundamental para
conseguir los objetivos econdmicos de la externalizacion. Incluye generar una
oferta interna(que se base en unas pautas de mejora de la gestion), establecer
unas condiciones de adjudicacidn (escalonamiento en el tiempo, fijacion de limites
a las actividades realizables por el proveedor), analisis del mercado potencial y
precalificacion de posibles proveedores, disponer de informacioén de las empresas
oficialmente reconocidas, definir si se hara una convocatoria nacional o
internacional, facilitar informacion a los candidatos a proveer el servicio y definir
los requisitos formales de acceso a la licitacion.
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3.2.2.4 Gestionar la formalizacion del acuerdo o contrato

Este punto incluye la escogencia de la modalidad de acuerdo adecuada entre las
posibles, asi como preparar los términos de referencia para la convocatoria o
licitacién, términos que reflejan los derechos y obligaciones de las partes, asi
como las condiciones Yy expectativas de lo que se espera del outsourcing, de ser
posible, la licitacion debe incluir los costos y problemas actuales del servicio,
también debe fijarse el procedimiento reseleccion y evaluar las ofertas, segun
aspectos como las capacidades especificas demostradas, las capacidades totales
de los candidatos, el grado de cumplimiento de las especificaciones del servicio, el
costo de la oferta econdmica y los demas elementos que se definan.

3.2.3 Implementacién

La puesta en marcha incluye actividades de implementacion previas al contrato
entre las que se destacan la asignacion de un lider del proyecto, la confeccién de
reportes, la elaboracion de un plan de comunicacién para los diferentes grupos de
empleados. La implementacién posterior al contrato en donde se inicia la
interaccion, se hace entrega de los elementos que se hayan especificado, es la
fase donde se debe trabajar de manera conjunta y donde se da paso a la
transicion que convierte un proceso interno en externo. La implementacion
posterior al inicio incluye recibir los primeros informes regulares sobre los avances
y vigilar el efecto sobre el servicio hasta que se complete la implementacion.

Existen tres dimensiones claves a tener en cuenta dentro de la etapa de
implementacion, para conseguir una administracion exitosa del outsourcing y que
tienen que ver con la estructura de la relacion, la estructura de la administracion y
las habilidades de liderazgo que son necesarias bajo este esquema.

La estructura de la relacién debe concebirse como la posibiidad de establecer
acuerdos previos sobre temas que podrian socavar la relacion en el tiempo y
ayuda a definir como trabajaran juntas las dos organizaciones para conseguir los
cambios que conlleva el proceso de outsourcing, sera necesario capturar la
intencion de esta relacion documentando la filosofia que debe acompanar el
proceso para la resolucién de eventuales problemas, documento que servira de
guia a los ejecutivos cuando se presenten situaciones especiales de conflicto, esto
ademas de permitir una comunicacién efectiva, sirve para asegurar la continuidad
cuando las personas involucradas cambien.

La estructura de la administracion del proceso debe estar orientada por los
siguientes principios: mantener la responsabilidad estratégica en la cima de la
organizacion, crear encadenamientos organizacionales multinivel equipos
compuestos por individuos de ambas organizaciones en los niveles operacionales,
tacticos y estratégicos, realizar reuniones periédicas orientadas hacia las metas,
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usar herramientas de tecnologia de informaciéon para mantener una interacciéon
continua, definir procesos de solucién de problemas, usar reportes mediante
formatos estandarizados, aplicar consistentemente los incentivos y penalidades,
implementar un proceso de cambios y tratar la relacion como un activo valioso de
la organizacion.

Las habilidades de liderazgo que son necesarias en este nueva estrategia de
gestion son: habilidad para adoptar y emprender cambios, habilidad para ganar
credibilidad al interior de la organizacién y para construir confianza, habilidad para
administrar y delegar, habilidad para maximizar el valor del acuerdo a través de la
negociacion, habilidades para el planteamiento estratégico y habilidades para la
gestion de proyectos, habilidades para vender, es decir para conseguir apoyo,
compromiso y accién y por ultimo habilidades para ganar experiencia y asimilarla,
como parte de la habilidad que una organizacion debe tener para aprender y luego
transformar rapidamente dicho aprendizaje en accién'.

3.2.4 Auditoria y Control

La externalizacion no exime a la Administracion de la responsabilidad de prestar
un servicio ante los ciudadanos, por lo tanto es imprescindible establecer unos
mecanismos de control y evaluacion de resultados. La esencia de la propuesta de
valor del outsourcing es que la organizacion concentre sus esfuerzos de gerencia
en los resultados en vez de dedicarse a la tradicional gerencia de recursos.
Tomando la metafora de Osborne se trata de “llevar el timén, no de remar”'®. Este
cambio de perspectiva implica la necesidad de generar estructuras de control en
los niveles estratégico y tactico para monitorear los riesgos implicitos en el
negocio y para verificar si los propdsitos iniciales han tenido variacion. Estas
estructuras de control deben estar enmarcadas en las politicas de riesgo y control
definidas en la organizacién. En el nivel estratégico, deben monitorearse las
distintas fuerzas externas que de acuerdo al analisis basado en el modelo de
Michael Porter sirven de base para decidir el planteamiento estratégico de la
organizacion, asi como los resultados de progreso hacia el logro de los objetivos
institucionales. En el nivel tactico las actividades de control estan vinculadas a la
medicion del rendimiento del proceso, que debe estar claramente establecida en
los contratos y en acuerdos acerca del nivel de servicio. Una herramienta que
puede utilizarse para enlazar los dos niveles de control, el estratégico y el tactico,

' Jack Welch Business Week, 22 de Junio de 1998. Esta habilidad es la ventaja competitiva de cualquier
negocio.

'3 Cita tomada de la ponencia Gestion Privada de Servicios piblicos: La externalizacién en la Administracién
Publica. Jordi Mas Sabaté. V Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica, Santo Domingo, Reptblica Dominicana. Octubre de 2000
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es el Balanced Scorecard'®. Para determinados proyectos de outsourcing, debe
evaluarse la conveniencia de contratar una auditoria externa que ofrezca mayores
garantias de independencia y que permita efectuar una evaluacion del rendimiento
y funcionamiento del outsourcing y pueda prevenir situaciones de fraude o de
desviaciones en las limitaciones impuestas al proveedor del servicio.

3.2.5 Evaluacion desde el punto de vista del ciudadano como cliente

Constituye un enfoque complementario de evaluacién para las entidades publicas,
el agrupar las actividades de control desde el punto de vista del ciudadano, es
decir, medir la manera como éste percibe las bondades del proceso de
externalizacion, el alcance de la prestacion del servicio y de los elementos que
facilitan la informacién, interaccion y comunicacion del ciudadano, asi como los
elementos que configuran la prestacién del servicio en si mismo.

4. Conclusiones y Recomendaciones

En primer lugar, se presentan las conclusiones que se extraen del desarrollo de la
presente monografia, con las cuales queda demostrado que el outsourcing puede
resultar util si se parte de un planteamiento estratégico y si se toman las
previsiones necesarias.

1. Se debe reconocer, que las Administraciones Tributarias, si estan llamadas
a ser competitivas en las diferentes etapas de su desarrollo y en relacion
con las crecientes demandas de su entorno.

2. Se debe tomar conciencia de todas las fuerzas externas e internas que se
oponen para que una Administracion pueda responder adecuadamente al
cumplimiento de su mision.

3. Un analisis integral del sistema fiscal y de sus propias capacidades,
permitira que cada administracion pueda establecer un planteamiento
estratégico propio para mejorar su capacidad de respuesta ante los retos
que enfrenta.

4. El outsourcing ha resultado ser un instrumento util para efectuar el
redireccionamiento asertivo de las organizaciones incluyendo al sector
estatal, sin que sea el unico camino posible. La decisidon sobre la
herramienta de gestion a utilizar esta en funcion del tamafo de la
organizacion, de su estructura organizacional, de los recursos que maneje,
de la masa critica de los procesos que evidencian problemas y de la
naturaleza de las funciones que hacen parte de su cadena de valor.

' Una adaptacion de esta herramienta presentada por primera vez por Robert Kaplan y David P. Norton en el
Harvard Business Review(1993) puede verse en el capitulo 4 del libro de Ben Scheneider: Outsourcing, la
herramienta que revolucionio el mundo de los negocios.
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Las Administraciones Tributarias, como entidades publicas que son, deben
privilegiar la estabilidad y calidad del servicio al ciudadano por encima de
las consideraciones meramente econdmicas, lo cual implica considerar la
opinion de los usuarios al momento de externalizar funciones que le afectan
de manera directa.

Las experiencias que en materia de externalizacion han tenido algunas
administraciones tributarias han estado ligadas a decisiones coyunturales y
al desconocimiento de las implicaciones de un proceso de esta indole, por
lo que no han sido suficientemente exitosas, sin embargo han aportado
lecciones importantes y un aprendizaje de habilidades nuevas para la
organizacion.

En materia de actividades logisticas la estrategia de outsourcing que puede
funcionar mejor es la de buscar integradores de servicios a cuyo cargo
dejar un conjunto importante de éstas, con lo que se favorece el aspecto
econdmico y el redimensionamiento de la estructura organizacional.

A través del outsourcing, las administraciones tributarias pueden mejorar
sus niveles de eficiencia en la prestacion de servicios, al introducir fuertes
dosis de innovacion e inyectar recursos tecnolégicos y humanos altamente
especializados, a los que en otras condiciones no podrian acceder.

Las actividades estratégicas también pueden auxiliarse de contrataciones
externas para potencializar la generacion de los resultados, sin que sea
necesario ceder las decisiones vitales que ellas involucran.

10.En cada administracion debe haber un responsable del mas alto nivel que

determine las politicas en materia de contratacion externa, que las
desarrolle y las comunique para garantizar un alineamiento estratégico en
la aplicacién de esta herramienta.

11.Los riesgos asociados a un fracaso en la decision de externalizar, deben

evaluarse y consecuentemente deben hacer parte de las responsabilidades
de los directivos encargados de su determinacion.

Algunas recomendaciones que pueden servir de guia a las administraciones
tributarias para obtener mejores resultados a la hora recurrir al outsourcing y para
mitigar los riesgos asociados a esta decisidn, son las siguientes:

1.

2.

Es necesario revisar la formulacién legal que en cada pais existe antes de
emprender la implementacion de procesos intensivos de outsourcing

Las administraciones tributarias deben prepararse para asumir un proceso
que requiere una nueva forma de pensar la organizacion y nuevas formas
de gerenciamiento, analizar si la organizacidon posee las habilidades
necesarias y los perfiles adecuados en los diferentes niveles. Una forma de
hacerlo, puede ser identificando funcionarios estrella que tengan el
potencial para asimilar el cambio, e incorporarlos como parte del equipo
que ayudara a la implementacion del proceso.

Dada la falta de experticio en el manejo de estos procesos, es
recomendable ser prudentes en su aplicacion y prever la asesoria
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necesaria para ganar tiempo y efectividad en la solucion de los problemas
que enfrenta una administraciéon

Una forma de combinar estas ultimas recomendaciones, puede ser la
escogencia de un proceso para implementar una prueba de mercado que
sirva de piloto, en la que se seleccione personal que potencialmente pueda
desarrollar las habilidades que son necesarias, y con la asesoria de un
experto, adelantar el proceso de outsourcing bajo esta modalidad. De esta
manera la organizacion podria tener un acercamiento prudente al uso de
esta herramienta que le permitira determinar el camino correcto.

Otro esquema que es igualmente valido para las administraciones
tributarias que no posean autorizacion para entregar sus funciones a
particulares, es concebir un proyecto con personal interno, pero que se
maneje como un insourcing, con los mecanismos de planificacion y control
que se plantean en el aprovechamiento del outsourcing, talvez entonces se
incorpore todo este conocimiento a la organizacién, sin que se llegue a
externalizar, o en un escenario futuro, en el que esta autorizacion se dé, la
organizacion se encuentre ya preparada.

Una recomendaciéon particular a partir de la experiencia propia y de los
casos exitosos, es incursionar en el outsourcing de tecnologia, pues las
companfias multinacionales y en algunos paises las nacionales, que se
dedican a este tipo de integracién de servicios, tienen mucho para ensefar
en términos de los modelos operativos y de gestion que utilizan para
conseguir sus resultados y para aprovechar las economias de escala, es
problable que una vez se obtengan beneficios de este tipo de
externalizacion, se puedan integrar procesos marginales de las actividades
distintivas o esenciales, para hacer del uso de esta herramienta una
verdadera revolucion.
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