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Introduccion

La evasion fiscal es un problema que repercute sobre las finanzas publicas de un Estado;
el cual, indirectamente, puede afectar a la sociedad por medio de una disminucién en la cantidad
de bienes y servicios brindados por este. El problema puede atenuar el déficit fiscal o imposibilitar
la obtencidon de mayores recursos que han de ser dirigidos a programas sociales, bienes o servicios
administrados por el Gobierno. Por lo cual, ceteris paribus, la medida por aplicarse para enfrentar
el déficit fiscal u obtener mayores ingresos con objeto de destinarlos a algun rubro del
presupuesto nacional, es la de un aumento de impuestos. Si el déficit fiscal es persistente,
también se podria recurrir a disminuir el gasto y afectar la cantidad de bienes y servicios que
presta el Estado, donde, dependiendo del caso, podria agrandar la brecha de desigualdad vy
pobreza, calidad de vida de los ciudadanos o capacidad adquisitiva —porque tienen que incurrir
a consumirlos en el sector privado—, pudiéndose asi afectar el desarrollo econdmico y social de
un pais.

Las finanzas publicas de Costa Rica han tenido un saldo primario y financiero negativo
desde el 2010 al 2021; el déficit primario ha representado, en promedio, un -2.45% del PIB y el
financiero un -5.47% de este. El primario presenta su minimo en el 2021 (-0.3%) y su maximo en
2020 (-3.4%) como porcentaje del PIB, mientras que el déficit financiero ha presentado su maximo
en el 2020 (-8.0%) y su minimo en 2011 (-3.9%), como porcentaje del PIB (Ministerio de Hacienda
de Costa Rica, s.f.). En efecto, el déficit fiscal representé 5.18% en 2021 y un 8% en 2020
(Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2022b; Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2022c),
como porcentaje del PIB. Estos déficits, a través del tiempo, han generado presién sobre la
estabilidad financiera, ya que ha sido necesario recurrir a deuda interna o externa para
enfrentarlos, ademas de la aplicacion de una reforma fiscal mediante la Ley de fortalecimiento de
las finanzas publicas (Ley 9635), que entrd en vigor a partir del primero de julio, 2019. La razén
de la presencia de esta variable se puede deber a distintos factores, uno de ellos es la evasion de
impuestos.

Por su parte, el Ministerio de Hacienda de Costa Rica (MH) es el encargado del manejo de
las finanzas publicas, ademas de supervisar, recaudar y fiscalizar los distintos impuestos existentes.

Uno de ellos es el impuesto al valor agregado (IVA); el cual, a junio 2021, representd la segunda



mayor fuente de financiacién del presupuesto nacional (Ministerio de Hacienda de Costa Rica,
2021a); un 35.79% de los ingresos tributarios totales. No obstante, la institucion no ha ejercido
una eficiente modernizacién de sus sistemas tecnoldgicos (Contraloria General de la Republica
[CGR], 2018b).

Segun Pérez (2002), existen olas tecnoldgicas que implican un cambio técnico. En la
actualidad, la cuarta revolucién industrial forma parte de la ultima ola que ella propone, la cual
incluye la economia digital. En efecto, el Ministerio de Hacienda ya ha implementado varios
insumos digitales, tales como la factura digital en el IVA. Sin embargo, existen otros insumos que
se podrian aplicar para que cumpla con sus funciones correspondientes a este impuesto. Por
ejemplo, se ha comprobado que, en varias naciones, donde se han aplicado iniciativas
correspondientes a la economia digital en los Ministerios de Hacienda, tal como detectar a las
posibles personas evasoras, los resultados derivados de su uso han sido eficientes y efectivos,
porque se ha podido aumentar la tasa de deteccidon de estos contribuyentes, logrando asi
incrementar la recaudaciéon (Castelldn y Velasquez, 2013; Le Gouvernement de la République
Francaise, 2020; Pérez et al., 2019; Wu et al., 2012).

Por lo tanto, la presente tesis se enfoca en conocer el funcionamiento de la recaudacién
y fiscalizacion del IVA, con el fin de determinar si los esfuerzos para disminuir la evasion fiscal
mediante la implementacion de insumos digitales, por parte del Ministerio, son suficientes. Para
ello, se propone describir la implementacion del IVA y sus efectos en la economia costarricense;
posteriormente, se identifican las estrategias pertenecientes a la economia digital propuestas por
el Ministerio de Hacienda para recaudar este impuesto, con el propdsito de reducirla con énfasis
en la economia digital. Por ultimo, se busca proponer mejoras en la institucionalidad de Ia
fiscalizacion y recaudacion del IVA en el Ministerio de Hacienda de Costa Rica desde la economia
digital.

En el siguiente capitulo, se encuentran los antecedentes del tema donde se hace un
recorrido por acontecimientos histdricos, sociales y econdmicos relacionados con el Ministerio
de Hacienda de Costa Rica, sociedad costarricense y variables macroecondmicas. Seguidamente,
se encuentra la justificacion y planteamiento del problema, donde se expone como problema la

evasion fiscal del IVAy en la justificacion, se menciona como la implementacion de herramientas



tecnoldgicas para detectar fraude fiscal en el Ministerio de Hacienda es una posible solucion, pues
podria mejorar el bienestar social del pais, al aumentar la recaudacion del fisco. Posteriormente,
se presentan las delimitaciones espacio-temporales, siendo estas sobre el Ministerio de Hacienda
del 2010 hasta el 2021. Por ultimo, se presenta la pregunta de investigacidn que se deriva de la
justificacidon y el planteamiento del problema.

Por otro lado, el Capitulo 2 corresponde al marco tedrico. En este se menciona teoria
sobre el rol del Estado en la economia y la importancia de su financiamiento; las causas y
consecuencias de la evasidn fiscal; los principios tributarios, economia digital y las revoluciones
tecnoldgicas con un enfoque neoschumpeteriano y de institucionalidad (North, 1991), asi como
la innovacién en el sector publico.

En el Capitulo 3, se encuentra el marco metodolégico. En este se explica: el enfoque y tipo
de investigacién por utilizar, el universo de la investigacidén, asi como los sujetos y fuentes de
informacidn; muestra, conjunto investigado, técnicas e instrumentos de investigacion. Asi mismo,
una matriz metodoldgica que hace operativas las variables y, por ultimo, un cronograma de
trabajo que muestra las actividades especificas que deberan ejecutarse para alcanzar el
cumplimiento de los objetivos planteados.

Finalmente, en el Capitulo 4, se exponen los resultados correspondientes a la
implementacion del IVA y sus efectos en la evasion por parte del Ministerio de Hacienda en Ia
economia costarricense; la implementacidén de insumos digitales por parte del Ministerio para
fiscalizar y recaudar el IVA e IGV; finalmente una propuesta de mejora en la institucionalidad de
la fiscalizacion y recaudacién del IVA en el Ministerio de Hacienda de Costa Rica desde la
economia digital. Por ultimo, se presenta el Capitulo 5 que corresponde a conclusiones y

recomendaciones.



Capitulo 1. Generalidades de la Investigacion

1.1. Antecedentes

La evasion fiscal es un problema que amenaza la estabilidad de las finanzas publicas en
una nacién, porque la menor recaudacion de impuestos repercute directamente sobre el
bienestar de la sociedad respectiva. Ademas, la no recaudacién impositiva, ante finanzas publicas
débiles, podria presentar la disyuntiva de que se recurra a mayor deuda publica, con el fin de
cubrir un posible déficit fiscal que surge a partir de la evasién, asi como a un aumento de
impuestos 0 a una menor cantidad de bienes y servicios brindados por el Estado. Cualquiera de
los tres escenarios anteriores implica que los individuos se encuentren en una situacion peor a
gue si el Estado estuviese percibiendo los ingresos correspondientes para cubrir sus necesidades.

Suponiendo que los gobiernos hacen un correcto manejo de los recursos y si la evasién
fiscal se reduce, el bienestar de la sociedad aumentaria, al tener mayor acceso a bienes y servicios
—y si estos son de calidad— prestados por el Estado, debido a que este ultimo tendria mayores
ingresos. Incluso, la tasa impositiva de los contribuyentes podria disminuir, brindandoles
capacidad para obtener una mayor canasta de bienes y servicios fuera de los bienes publicos de
los que ya tienen acceso y consumen.

La evasion fiscal ha sido un obstaculo para el desarrollo de Latinoamérica, sin embargo,
su medicion nunca ha tenido una cifra real. Esto es importante, ya que, si se tuviera un nimero
mas exacto de la evasion fiscal, no solo se puede mejorar la administracidn tributaria para reducir
la magnitud, sino que también se puede estimar el impacto de las reformas que se hagan a los
impuestos que tiene el pais (Gdmez y Mordn, 2020). Segin Gémez y Moran (2020), el objetivo de

la medicidn:

... busca determinar la magnitud de la diferencia entre el monto tedrico que
deberia ser recaudado si todos los contribuyentes cumplieran debidamente (es
decir, en tiempo y forma) con sus obligaciones tributarias y el monto
efectivamente ingresado, en un periodo de tiempo especifico y para una

jurisdiccion o regién determinada. (pp. 12-13)



Sin embargo, segun la metodologia que se implemente, las estimaciones pueden mostrar
diferencias en un pais y periodo, incluso aplicando la misma metodologia, pero con otros
componentes e insumos, o la capacidad técnica y recursos; por lo tanto, el resultado que se tiene
de la evasion fiscal hay que analizarlo con mucha cautela. En la mayoria de los paises de
Latinoamérica, se enfoca en cuantificar la evasion fiscal, pero no se profundizan las razones,
circunstancias y efectos vinculados (Gomez y Mord, 2020, p.17). Por lo cual, las areas mas
importantes que debe considerar la administracion tributaria a la hora de hacer una metodologia
son las siguientes: estructura de sistema tributario, dreas potenciales de riesgo de cumplimiento,
datos existentes y recursos para llevar estimaciones (Gémez y Mora, 2020).

En la linea de la region de Latinoamérica, otro factor de mucha importancia son los
problemas y caracteristicas estructurales comunes en la politica tributaria. Gdmez y Moran (2020)
mencionan los siguientes: 1) el nivel de recursos tributarios en la mayoria de los casos es
insuficiente y se encuentran por debajo de la capacidad potencial; 2) la estructura relativa se
encuentra sesgada con los impuestos indirectos, siendo generalmente regresivos; 3) debilidad
recaudatoria y redistributiva de los impuestos sobre la renta; 4) existencia de multiples impuestos
originando distorsiones que afectan negativamente la produccion y el consumo, e incrementa la
complejidad de la administracion tributaria y 5) elevados niveles de informalidad econémica. Lo
mencionado anteriormente incide sobre los incentivos de los contribuyentes y su percepcion del
sistema tributario, por lo tanto, genera evasioén fiscal.

En el caso de Costa Rica, la institucidn encargada de recaudar los impuestos y minimizar

la evasion fiscal es el Ministerio de Hacienda, la cual tiene como funcion:

asegurar a la sociedad costarricense la efectiva y justa recaudacion vy
capacitacién de los recursos financieros, garantizando la adecuada distribucion
entre las diferentes instituciones estatales que brindan servicios a todos los
habitantes, todo en apego a la politica publica, contribuyendo al desarrollo

econdmico y social del pais. (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f, parr. 1)

Asimismo, el monto de la recaudacion de los impuestos tiene el fin de financiar, en la

medida de lo posible, el presupuesto nacional de Costa Rica. Sin embargo, existen problemas que



han generado ineficiencia en la recaudacion fiscal, tal como la evasion y elusidn fiscal, afectando
directamente a las finanzas publicas y, por lo tanto, a la ejecucion del presupuesto nacional.

En el pais, el fendmeno de la elusidon se encuentra registrado desde la época colonial en
1682, donde se trataba de evadir el impuesto de 2 pesos por mula exportada de Costa Rica a
Panamd y con la exportacién de cacao hacia Nicaragua, por parte de los sacerdotes que ejercian
su derecho a ser exonerados de estos impuestos (Fonseca-Corrales et al., 2001). En la actualidad:
“las autoridades estiman que la evasidn y la elusidn fiscal representaron el 8.22% del PIB
[Producto Interno Bruto] en 2013” (Araujo y Guichard, 2018, p.38), donde se estimaba que el IGV
representaba una evasion, elusion y mora del 2.36% del PIB (Presidencia de la Republica de Costa
Rica, 20164, parr.3-4). Incluso, la evasién fue superior al déficit fiscal de 5,4% de ese mismo afio

(Presidencia de la Republica de Costa Rica, 2016a, parr.4).

... las pérdidas de ingresos por concepto de impuestos sobre las ventas debido al
incumplimiento se estiman en aproximadamente 30%, y la evasidon de impuestos
por parte de quienes ejercen profesiones liberales es especialmente alta: 55% de
las personas fisicas y juridicas que ejercen actividades de servicios profesionales
rentables indican que perciben cero ganancias en su declaracién para el impuesto

sobre la renta. (OCDE, 2017b, citada por OCDE, 2018, p.116)

Ademads, Brockmeyer y Marco (2016, citados por OCDE, 2018) indican que:

... estimaron que en el 2014 una cuarta parte de las empresas y casi una quinta
parte de los profesionales independientes no completaron la declaracion de
impuestos sobre la renta, mientras que respectivamente el 14.4% y una quinta

parte no presentaron la declaracién de impuestos sobre las ventas. (p.116)

Debido a que la evasion fiscal es un problema a nivel mundial que impide una recaudacion
de ingresos efectiva, se ha producido una tendencia a incorporar la economia digital a las
administraciones tributarias; dicha incorporacion inicié intensivamente en el 2015 (Asian

Development Bank [ADB], 2022, p.7).



La principal funcién de cualquier administracion tributaria sigue siendo la recoleccién de
ingresos y garantizar su cumplimiento (ADB, 2022, p.8). Por lo que el gran desarrollo de nueva
tecnologia incidid en que las administraciones tributarias adoptaran, principalmente, un enfoque
donde cuyas operaciones se basan en datos como base de todas sus funciones (ADB, 2022, p.11).
Los procedimientos intensivos en datos ahora se utilizan para cerrar las brechas fiscales y pueden
capturar la elusién o evasidn fiscal sin necesariamente aumentar el nivel (tasas) o el alcance de
los impuestos (ADB, 2022, p.11). Ademas, las tecnologias mas utilizadas en las administraciones
tributarias son: inteligencia artificial (1A), big data, adata analytics, blockchain, cloud computing,
y el internet de las cosas (ADB, 2022, p.14).

Segun la OECD (2022), en su reporte Tax Administration 2022: Comparative Information
on OECD and other Advanced and Emerging Economies, cerca de un 50% de las administraciones
tributarias bajo estudio hacen uso de analiticas para la deteccion y prevencion del fraude fiscal

en tiempo real, asi como cerca de un 50% también utiliza la IA en procesos de analisis de riesgo.

En lo que respecta a la digitalizacion de facturas, los paises de altos ingresos de la
OCDE han sido los principales adoptantes. El uso de tecnologias de facturacion
electrénica y comparacion de datos en las facturas de transacciones ayuda a
detectar el fraude del IVA y mejora el cumplimiento fiscal y la cantidad de IVA

recaudado. (ADB, 2022, p.16)

Algunos de los paises que han implementado la IA con objeto de modernizar sus sistemas
fiscales para mejorar la recaudacion fiscal son: Estados Unidos, Australia, Peru y Bélgica, mediante
la aplicacion de distintas técnicas de la mineria de datos (Castellén y Veldsquez, 2013, p.1429). Al
igual que Francia, que desde el 2014 implementd un experimento llamado: Orientacion por
Fraude y Valoracion de Consultas, basado en 5 puntos: 1) una nueva organizacion de trabajos de
programacion del control fiscal; 2) una identificacion automatizada de riesgos de fraude mediante
inteligencia artificial; 3) adquirir competencia en ciencia de datos en la Direccién General de
Finanzas Publicas (DGFIP); 4) enriquecimiento de modelos con nuevos datos y datos no

estructurados provenientes de redes sociales y uso de una plataforma informatica garantizando



el poder computacional y 5) los programas y el almacenamiento necesario del funcionamiento
(Bou Hanna N., comunicacion personal, 13 de marzo de 2019).

Contrario a los paises que ya lo han implementado, hay otros que han mostrado interés
en implementarlo en algin momento (Castelldn y Veldsquez, 2013, p.1429); pues la evasion fiscal
es un problema serio que enfrentan todas las naciones. También, es importante destacar que el
tipo de impuesto al que mas se trata de aplicar estos métodos es al impuesto de venta agregado
(IVA) por la magnitud de evasidn que representa.

Efectivamente, se ha demostrado que los modelos de IA detectan de manera eficiente a
los contribuyentes que estaban cometiendo algun delito fiscal, y que los ingresos percibidos por
los gobiernos centrales o locales aumentan. Un caso de ello es Francia que, para el 2019, logré
recaudar mas de 750 millones de euros del fraude y 4000 personas acudieron a regularizar su
situacion, ademads, lograron mas de 3000 controles titulares de cuentas en el extranjero que no
regularizaron su situacidn (Le Gouvernement de la République Frangaise, 17 febrero 2020, p.22).

Con el fin de enfrentar parte del problema, Costa Rica aplicé un modelo de inteligencia
artificial (plan piloto) para detectar a los posibles evasores fiscales. Segun Presidencia de la
Republica de Costa Rica (2016b), a inicios del 2016, en la Administracién Solis Rivera, el Ministerio
de Hacienda inicié la implementacidon de un modelo predictivo para identificar a las personas que
habian evadido impuestos durante los ultimos cinco afios. A pesar de ello, el proyecto finalizé en
febrero del 2018 porque, en esa fecha, vencia el contrato con la empresa que brindaba el servicio.

Entre los primeros hallazgos del proyecto, se detecta:

. un total de 2981 personas, entre fisicas y juridicas, podrian haber sido
registradas ante Hacienda en los ultimos afos, como proveedores de bienes y
servicios sin serlo, con el objetivo de evadir impuestos mediante la simulacién de
pagos a terceros por gastos inexistentes, los cuales hasta el momento se estiman
en mas de 18 700 millones de colones. (Presidencia de la Republica de Costa Rica,

2016b, parr.1)

Dicho modelo era parte del proyecto Colmena, que forma parte de los esfuerzos de la

Administracion Solis Rivera para modernizar los sistemas de Hacienda. Pues, segun la Memoria



Institucional 2014 - 2015 del Ministerio de Hacienda, la Administracion Solis Rivera identificé un
rezago tecnoldgico y se propuso modernizar su plataforma tecnoldgica: “como herramienta
fundamental para garantizar un mejor servicio a los usuarios y para suministrar mejor informacion
para la toma de decisiones y control” (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2015, p.27).
Consecuentemente, se evidencia que, al 2016, la situacidn respectiva no habia mejorado,
pues, segun el Informe del Fondo Monetario Internacional (FMI, 2018, citado por Patén-Garcia,

2019), acerca del incumplimiento fiscal en Costa Rica, indica:

... las brechas de cumplimiento fiscal en ISR e IGV contindan constantes en los afos
de referencia (2012- 2016), lo cual sugiere que no se han adoptado medidas
adecuadas y eficaces para reducir la brecha y aumentar la recaudacion efectiva

neta devengada. (p.7)

La evasion en Costa Rica es un problema persistente y generalizado, cuya responsabilidad
recae desde el ambito politico e institucional, al ciudadano. El pais es un caso contrario a varios
otros como Chile, Francia, Espafia y Taiwan —considérese no pais— (Castellén y Velasquez, 2013;
Le Gouvernement de la République Francaise, 2020; Pérez et al., 2019; Wu et al., 2012), que ya
han adoptado medidas desde la esfera politica e institucional para abordarlo mediante
herramientas tecnoldgicas como el uso de IA.

Se identifica como causa de ello la falta de consenso entre los actores politicos (Asamblea
Legislativa de Costa Rica [AL]), al aprobar proyectos de ley para combatirlo (Ministerio de
Hacienda de Costa Rica, 2017, p.28). Desde la década de los ochenta hasta la actualidad, se han
propuesto reformas tributarias robustas, pero, por la oposicién politica y presidon de grupos de
poder, las reformas se aprueban tras haber sido sometidas a varias modificaciones por los agentes
mencionados; cuando se aprueba la propuesta final con respecto a la inicial esta es demasiado
débil, o bien, la propuesta se desestima o rechaza (Rodriguez-Garro, 2018). Por lo que, en el pais,
ha persistido desde entonces una débil y regresiva reforma tributaria, y leyes laxas en sancionar
a quienes cometen el delito bajo estudio.

Por parte del Ministerio, es este el que carga con la mayor responsabilidad de que Ila

evasion fiscal sea un fendmeno persistente en el pais; al ser el ente encargado de fiscalizar la
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recaudacion tributaria y no haber hecho suficientes esfuerzos para mejorar en tales aspectos. Por
lo que, para atacar el problema, se debe tener un orden administrativo interno que permita
identificar eficientemente a los evasores; pero, debido a la desintegracidn de sistemas entre las
distintas Direcciones de esta institucion —siendo una causa entre tantas—, este orden no se
tiene; lo cual implica que los evasores siguen cometiendo fraude por la poca probabilidad de que
sean detectados y, por ende, sancionados. Segun la CGR (2020), en una auditoria realizada a

Hacienda, entre los resultados obtenidos se encuentra:

De la auditoria realizada por la Contraloria General se determind que el Ministerio
de Hacienda cuenta con registros de contribuyentes en la DGA, DGT y DGH que no
estan integrados para apoyar la accidén conjunta de control tributario, asi como
inconsistencias en los datos de estos registros, sobre los que seguidamente se

detallan los resultados obtenidos. (p.11)

Estos problemas que la institucidn correspondiente no ha resuelto y ha acarreado desde
un largo tiempo estan reflejandose en las finanzas publicas de los Ultimos afios, al presentar un
alto déficit fiscal. Ahora mdas que nunca, es necesario contar con un sistema hacendario eficiente
e integrado para recaudar los ingresos tributarios correspondientes. Lamentablemente, este
control ha sido ineficiente.

Segun la CGR (2018b), la fiscalizacién por parte del Ministerio de Hacienda para combatir
la evasion fiscal fue deficiente desde el 2011 al 2017 (p.4). Ademas, en este informe de auditoria
de la CGR (2018b), se resalta que Hacienda no acaté algunas de las disposiciones realizadas por
la CGR en el 2010; también, se muestra en una auditoria operativa® realizada por la CGR al 2017
(CGR, 2018b), un deterioro en la mayoria de los resultados de los indicadores referidos a control
tributario extensivo, control tributario intensivo y a la mejora en la capacidad resolutiva, en dicho

periodo. Del total de indicadores evaluados en la auditoria mencionada, solo un 26.7% del total

1 Esta auditoria: “tuvo como propésito evaluar la eficacia de las acciones implementadas por el Ministerio de Hacienda contra la
evasion en el Impuesto General sobre las Ventas (IGV), derivadas de las disposiciones emitidas en el informe de fiscalizacién
DFOE-SAF-IF-10-2010" (CGR, 2018b, p.3).
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tuvieron mejoria (CGR, 2018b, p.10) en el 2017 con respecto al 2011. Este resultado, segun el
ente contralor, muestra que la gestidn requiere de acciones inmediatas de mejora.

Con respecto a sistemas informaticos e innovacion tecnoldgica, el Ministerio ha
implementado proyectos informdticos como Pods (2012), Data Mart en el ambito aduanero
(2014), Colmena (2016), Perfil Hacendario y Control Fiscal en las declaraciones aduaneras (2017),
Control fiscal en las declaraciones tributarias y TIMON (2018), Comprobante Electrénico (2019),
y en el 2020 propuso el proyecto Hacienda Digital para el Bicentenario (CGR, 2020, p.16). Sin
embargo, a pesar de los multiples esfuerzos, sigue existiendo un rezago institucional en distintos
ambitos; por ejemplo, la falta de tecnologia avanzada (obsolescencia) en el Ministerio de
Hacienda para realizar los procesos e integrar los sistemas de las distintas direcciones, asi como
falta de personal en algunas areas como la de presupuesto nacional. Esto se le podria atribuir al
hecho de que la institucidon tampoco ha hecho esfuerzos serios por seguir las recomendaciones
realizadas por la Contraloria General de la Republica (CGR) con respecto al tema de innovacién
tecnoldgica y administrativa (CGR, 2018b, p.24).

Parte del rezago institucional en programas informaticos se debe a que los directivos que
toman las decisiones no quieren esos cambios y, si se los plantean, se oponen. Esta oposicidn por
parte de ellos a actualizarse se podria deber a que, segin O. Barrantes (comunicacién personal,
26 de agosto de 2020), la Ley General de la Administracién Publica (Ley 6227) protege a los
funcionarios publicos de ser despedidos, y no les obliga a actualizarse. Adicionalmente, en una
entrevista realizada a un funcionario del Ministerio de Hacienda de Costa Rica, este comentd la
obsolescencia de los programas que utilizan para analizar las bases de datos del Ministerio, lo que
no los incentiva a innovarse o utilizar programas mas sofisticados (E. Rojas, comunicacién
personal, 13 de agosto de 2020).

Similarmente, en la Memoria Institucional del 2017, se mencionan problemas internos en
cuanto al cobro de ingresos, lo cual se podria interpretar como ineficiencia en la recaudacion;
esto estaria generando un uso no 6ptimo del capital humano, tecnoldgico y fisico del Ministerio,

por ende, no optimizacién adecuada del gasto.

En lo correspondiente al proceso de fiscalizacidon, existia una descoordinacidn

entre las areas responsables del cobro de ingresos: Direccion General de Hacienda,
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Direccidon General de Tributacidon, Direccién General de Aduanas y la Policia de
Control Fiscal. Ademds estas Direcciones no contaban con plataformas
tecnolégicas avanzadas, representando un enorme desafio para el Area de
Ingresos, en particular Tributacion.

Lo anterior, impedia la sincronia entre los sistemas de informacién
tributarios, aduaneros, financieros y administrativos, los cuales no contaban con
los instrumentos necesarios para brindar resultados eficientes y eficaces para la
Administracion. A lo anterior se debe sumar la falta de herramientas informaticas
para fortalecer el control tributario y el cruce de informacién y la carencia de una
vision global en torno a la gestidn de la tecnologia. (Ministerio de Hacienda de

Costa Rica, s.f., p.10)

De hecho, debido al proyecto Hacienda Digital, las herramientas tecnolégicas propuestas
—Y necesarias—, que estaban en proceso de formulacién de desarrollo para implementarse en
algunas areas del Ministerio de Hacienda, quedaron paralizadas por orden de autoridades
superiores (E. Rojas, comunicacion personal, 13 de agosto de 2020). El uso de herramientas
informaticas mds avanzadas no solo permite aumentar la rapidez de los procesos a cargo de los
funcionarios en Hacienda, sino que, al final, es la sociedad costarricense la beneficiada, al ser el
sistema mas eficiente e incluso se podria disminuir costos que son financiados por los
contribuyentes, si y solo si, los recursos son utilizados eficientemente.

Por otra parte, como se menciond anteriormente, en la actualidad se encuentra en

desarrollo el proyecto de Hacienda Digital para el Bicentenario. Este proyecto:

. se enfoca en modernizar y digitalizar los sistemas institucionales, con el
propodsito de facilitar el pago de impuestos, reducir la evasion fiscal, mejorar la
eficiencia del gasto, facilitar la gestion de la deuda y reconfigurar la cultura

institucional, para dar a la ciudadania mejor atencién posible. (CGR, 2020, p.27)

En contraste, esta iniciativa ha tenido criticas como el plazo en el que se empezaria a
aplicar, que es aproximadamente entre 5 a 7 afios —incluso se podria considerar obsoleto en el

momento de su aplicacion—, y el costo de dicho proyecto, el cual es de 157 millones de ddlares.
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En una entrevista realizada al ingeniero en software, Jimmy Figueroa, menciona que se pudo
haber realizado un proyecto con menos recursos y mas eficiente a las necesidades del Ministerio,
incluso tomando en cuenta grupos de emprendedores informaticos de alguna universidad estatal
de Costa Rica, para realizar algun proyecto con machine Learning (). Figueroa, comunicacién
personal, 20 de agosto de 2020).

El problema en el pais ha sido también un fendmeno cultural que, con el pasar del tiempo,
parece no cambiar, en parte porque las leyes siguen siendo igual de laxas y no hay fuertes
sanciones. Los individuos no tienen temor al delito y se han acostumbrado a que se haga una
practica generalizada. Es decir, existe una inadecuada practica tributaria de las empresas y
sociedad costarricense por las débiles penalizaciones del sistema juridico del pais; los agentes
econémicos evaden impuestos y la probabilidad de ser detectado o sancionado son muy bajas
(Araya-Leandro, 2010; CGR, 2020; Govaere-Vicarioli, 2014). Al respecto, Rivera y Sojo (2006,

citados por Araya-Leandro, 2010) indican:

... en general, la cultura tributaria del costarricense es propensa a la evasién. Por
un lado, existe la percepcion de que la evasidn es un fendmeno generalizado y que
el gobierno no es capaz de evitarla. Por otro, la percepcion de que el cobro de
impuestos no es equitativo entre grupos de ingresos econdmicos similares y de
que la corrupcion en las esferas gubernamentales es un problema sin resolver,

produce estimulos y justificantes para la evasion de los impuestos. (p.39)

Herrero y Monge (2006, citados por Araya-Leandro, 2010) mencionan: “impera una
cultura en la que se sefala que ... si todos lo hacen (evadir impuestos) y si el gobierno no es capaz
de evitarlo, ¢por qué no habria de hacerlo yo?” (p.39).

Del mismo modo, se presenta la falta de credibilidad del gobierno a causa de la corrupcion
y manejo ineficiente de recursos que se percibe. Las personas dejan de pagar sus impuestos como
un tipo de castigo al gobierno demostrando su descontento (Govaere-Vicarioli, 2014, p.253) por
el manejo de los recursos y actuar inadecuado de este. Parte del descontento se debe a “la

perenne y creciente desigualdad social, la deficiencia de gestion, la falta de transparencia, la
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ausencia de rendicidn de cuentas y la percibida corrupcién en las mas altas esferas de Ila
administracidn publica” (Govaere-Vicarioli, 2014, p.253).

Por su parte, debido a la gran carga tributaria y social en la que incurren los empresarios,
al estar registrados en el sistema formal, optan por operar bajo la economia informal, lo cual se
considera: “como una actividad ilegal, dado que, desde el punto de vista juridico, la obligacion de
tributar es para todos aquellos que desarrollen una actividad productiva y que quienes no lo
hagan caen en un acto de ilegalidad en términos tributarios” (Ministerio de Hacienda de Costa
Rica, 2019, p.12). Es decir, el fendmeno se trata de aspectos culturales y morales, donde los
sujetos toman decisiones segun su percepcion de justicia, equidad, transparencia y eficiencia por
parte del sistema hacia el pueblo.

Estos problemas de débil administracidn, recaudacién y fiscalizacidn tributaria por parte
del Ministerio de Hacienda de Costa Rica, leyes obsoletas y laxas para combatir la evasidn fiscal,
asi como cultura fiscal costarricense, atenuan la situacion fiscal que esta enfrentando el pais. Por
consiguiente, la evasidn fiscal se ha acentuado no solo debido a practicas inadecuadas por parte
de la ciudadania, sino también por una ineficiencia de parte del Ministerio de Hacienda de Costa
Rica, Asamblea Legislativa de Costa Rica y sistema juridico para fortalecer y combatir su lucha. No
obstante, la utilizacidon de herramientas tecnoldgicas para detectar a posibles defraudadores del
fisco podria incidir en la recoleccion de este; lo cual consiste en la incorporacion de un cambio
técnico dentro del Departamento del Ministerio de Hacienda de Costa Rica encargado de la
fiscalizacion y recoleccién de impuestos. El cambio técnico ha de ser necesario para la
incorporacién de la institucion en la cuarta ola industrial, asi como su relacion directa con el
crecimiento y desarrollo econémico del pais.

Por su parte, en cuanto al impuesto al valor agregado (IVA), que es objeto de estudio, este
se establece mediante la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas (Ley 9635). La Ley 9635
se promulgd en diciembre del 2018, y entré a regir a partir del primero de julio del 2019
(Asamblea Legislativa de Costa Rica, 2018b). En su articulo I, menciona la reforma de manera
integral de la Ley del Impuesto General sobre Ventas (Ley 6826) del 8 de noviembre del 1982. En
la Ley 9635, se reforma el IGV, de tal forma que se pasa del IGV al IVA (Asamblea Legislativa de
Costa Rica, 2018b).
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Cabe destacar que el impuesto general sobre ventas se introdujo en el pais en 1982. No
obstante, el IGV se modifica al IVA en el 2019, con el fin de ampliar la recaudacién fiscal mediante
la imposicidén de este impuesto a mayor cantidad de bienes y servicios, puesto que la economia
costarricense actual paso a ser distinta a la de 1982; se pas6 de una economia predominante en
el sector primario, a una dominante del sector servicios (Banco Central de Costa Rica [BCCR],
2022). Con la modificacion, se gravan los sectores mas dinamicos de la economia (Asamblea
Legislativa de Costa Rica, 2017a, Expediente N. 20.580, p.5).

Las principales diferencias, en términos generales, entre el IVA y el IGV, son que el IVA
grava todas las ventas de bienes y prestaciones de servicios, y el IGV a todos los bienes y algunos
servicios. Por otra parte, el IVA introduce un sistema de deduccidén plena y el IGV un sistema de
deduccién parcial (Gutiérrez, 2019). También, el IGV lo pagaban en su totalidad todas las personas,
mientras que el IVA es devuelto en una parte a los quintiles mas pobres de la poblacién, siendo
aproximadamente el 40%. Finalmente, la base imponible se determina sobre el precio neto de la
venta (Gutiérrez, 2019).

Entre las teorias econdmicas que incorporan cambios tecnoldgicos, se destacan la de
Schumpeter (1967) y Pérez (2002). Schumpeter (1967) propuso que la formacion de la economia
se da por fases de expansion y contraccién de la actividad econdmica, formando ciclos
econdmicos de innovacion que son impulsados por la inversidn por parte de empresarios
heterogéneos que se arriesgan y emprenden. “El sistema econdmico no se mueve sin tropiezos y
en forma continua. Ocurren retrocesos, movimientos contrarios e incidentes de todas clases que
obstruyen el camino del desenvolvimiento; existen rupturas en el sistema econdmico de valor,
qgue lo interrumpen”(Schumpeter, 1967, p.217). Dado lo anterior y la heterogeneidad de los
empresarios, el crecimiento econdmico es irregular y ciclico. Segun el autor, la entrada de nueva
tecnologia mediante las inversiones de capital realizadas (las cuales son el motor de la economia
y se realizan en intervalos especificos y de forma irregular, ya que financia a las empresas
innovadoras) implica que, simultdneamente, el modelo actual entre en decadencia mientras
surge otro.

Asimismo, Pérez (2002), de la escuela neoshumpeteriana, propone una teoria similar. Ella

introduce olas de crecimiento econdmico que se explican debido a las revoluciones tecnoldgicas;
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ademas de la inversidn financiera que las impulsa. Las olas propuestas son cinco, dejando una
guinta de forma incompleta, ya que, cuando se publicé el libro, no habia iniciado este periodo.
Cada ola se identifica por un periodo en la historia. La primera de ellas acontece a la primera
Revolucion industrial; posteriormente, la época de hierro, la maquina de vapor y el ferrocarril; la
tercera corresponde a la época del acero y la ingenieria pesada. La cuarta ola abarca la época del
petréleo, el automovil y produccidon en masa; seguidamente, se encuentra la quinta época que
acontece a la informatica y telecomunicaciones que deja incompleta. Cada ola se divide en dos
periodos: periodo de instalacién y periodo de despliegue; a su vez, cada uno se divide en dos
fases: irrupcion y frenesi; sinergia y madurez, respectivamente. Se podria decir que lo que se
conoce como “la Cuarta Revolucion Industrial” (CRI) pertenece a la fase de sinergia de la quinta
ola.

Por otra parte, y con respecto a la CRI, el fundador del Foro Econdmico Mundial, Klaus
Schwab (2016), menciona que hay varios componentes relevantes en esta, tales como maquinas
y sistemas inteligentes, nanotecnologia, energias renovables y la computacidn cuantica. En este
contexto, la inteligencia artificial (IA) toma un rol importante, ya que han logrado hacer tipos de
“aprendizaje de maquina” y descubrimiento automatizado. Schwab (2016) muestra en su libro
que la IA estd presente actualmente en muchos ambitos. Algunos ejemplos son vehiculos que
conducen solos, software de traduccidn, drones y menciona que son impresionantes los avances
que ha logrado la IA gracias al incremento de la potencia de cdmputo y la disposicion de grandes
cantidades de datos, lo que ayuda a descubrir y predecir temas de interés social (Schwab, 2016,
parr.35), ademas del internet de las cosas, robots, realidad virtual, big data, impresién 3D y 4D
(Schwab, 2016).

Cabe destacar que el término “Cuarta Revolucion Industrial” lo utiliza por primera vez
Schwab (2016), en su libro La Cuarta Revolucion Industrial, donde explica inicialmente las
diferentes revoluciones industriales que han habido en la historia: la primera Revolucion
industrial fue la aplicacion del vapor en la industria en el siglo XVIII; la segunda Revolucion
industrial fue a partir de 1870 con la produccidn masiva basada en electricidad; la tercera
Revolucion industrial en 1969 cuando se empieza a programar las maquinas vy, finalmente, la

cuarta Revolucidn Industrial con fabricas inteligentes y gestién en linea (Schwab, 2016). Segun
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Schwab (2016), la Industria 4.0 tendrad un impacto sin precedentes por su velocidad y alcance,
esta contara con muchas ventajas como mejora en la productividad, eficiencia y calidad en los
procesos.

Las tecnologias digitales, incluyendo la inteligencia artificial, que lideran la cuarta
Revolucion industrial, forman parte de la economia digital, al ser parte de las tecnologias de
informacidn y comunicacion (TIC) (OCDE, 2020). Al respecto, la OCDE (2020) menciona que la
definicidon de economia digital propuesta por varias instituciones y organizaciones aiin es ambigua,
porque su definicién depende del enfoque que tomen, siendo este en ocasiones de arriba hacia

abajo o de abajo hacia arriba. Por ello, la OCDE (2020) propone como definicidn lo siguiente:

La economia digital incorpora toda actividad econdmica que depende del uso de
insumos digitales o que se ve significativamente mejorada por el mismo,
incluyendo las tecnologias digitales, la infraestructura digital, los servicios digitales
y los datos. Se refiere a todos los productores y consumidores, incluido el gobierno,

gue utilizan estos insumos digitales en sus actividades econémicas. (p.5)

El término de economia digital ha tenido una evolucidn desde finales de los afios noventa
donde: “los andlisis se centraban principalmente en la adopcién de Internet y en las primeras
reflexiones sobre sus repercusiones econdmicas” (Naciones Unidas, 2019, p.4). Luego, el uso del
internet fue incrementando y, a mediados del decenio del 2000 esto empezé a “focalizarse cada
vez mas en las condiciones que posibilitan la aparicién y el crecimiento de la economia de
Internet” (Naciones Unidas, 2019, p.4). Dentro de este contexto, se empezd a incluir analisis de
politicas publicas y tecnologias digitales. Asi mismo, con la mejora de la conectividad del Internet,
los estudios han empezado a incluir analisis de los paises en desarrollo y los ultimos afios el
analisis se enfoca mas en “la forma que en que las tecnologias, los servicios, los productos, las
técnicas y las habilidades digitales se extienden por las distintas economias” (Naciones Unidas,
2019, p.4).

A partir de lo anterior, a continuacion, se presenta la justificacion y el planteamiento del

problema de este estudio.
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1.2. Justificacidn y planteamiento del problema

La evasion fiscal es un problema que afecta a las finanzas publicas, ya que el Estado puede
llegar a recaudar menos impuestos de lo que se proyecta, afectando directamente al bienestar
social. Por lo tanto, se deben buscar alternativas para poder cubrir el déficit, tales como
incrementando la deuda, aumentando los impuestos o reduciendo el gasto publico; en este
ultimo, la cantidad de bienes y servicios publicos que se proveen podrian verse afectados.

La region de América Latina, a pesar de que en las ultimas décadas ha incrementado sus
recursos tributarios por diferentes factores, como el rdpido crecimiento de economias
desarrolladas que incrementa el flujo comercial en la regidn; al igual que ha tenido importantes
cambios y reformas fiscales en sus sistemas impositivos, sigue teniendo problemas que no ha
podido resolver por las debilidades estructurales en los recursos que efectivamente recaudan,
generando problemas como la eficiencia econdmica y la redistribucion (Gémez y Moran, 2020).

En Costa Rica, la evasidn fiscal es uno de los mayores retos y problemas que enfrenta el
pais desde hace tiempo. Para el 2013, la evasién y elusion fiscal representaron en conjunto un
8.6% del PIB (Ueda y Pecho, 2018). Ademads, el pais estd enfrentando una profunda crisis
econdémica y social, cuyas decisiones tomadas en la coyuntura actual han de definir la severidad
de los impactos a largo plazo. Por otra parte, el Gobierno central disminuyd sus ingresos a un 12%
por la recesion causada por la pandemia del COVID-19; la tasa de desempleo del trimestre movil
de junio a agosto del 2020, segun la Encuesta Continua de Empleo del Instituto Nacional de
Estadistica y Censos de Costa Rica (INEC, 2020), fue de 23.2%, y para el Gltimo trimestre del 2021,
este se redujo para un 13.7% (INEC, 2021); sin embargo, este crecié el 2021 a 14.36% del PIB
(Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2021).

Para octubre del 2022, la deuda de Costa Rica representaba un 63.1% del PIB (Ministerio
de Hacienda de Costa Rica, octubre 2022). Ceteris paribus, una mayor contraccion de los ingresos
fiscales debido a la pandemia y, aunado a una evasion fiscal persistente, implicaria: i) que la
cantidad de bienes y servicios que ha de brindar el Estado en el futuro se reduzcan o ii) que
aumenten los impuestos (ya sea para que estos permanezcan o para enfrentar el déficit). Ceteris
paribus, si hubiese una reduccién de los bienes y servicios brindados por el Estado, muchas

personas se podrian quedar sin acceso a estos (como educacidon mediante becas, mejoramiento
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de infraestructura publica, programas sociales, entre otros), los cuales son financiados mediante
el presupuesto nacional. O bien, suponiendo que no hay un manejo eficiente de los recursos
estatales, que la renta individual de los ciudadanos se reduzca por pago de mayores impuestos
directos o indirectos; impactando negativamente su bienestar y el desarrollo econédmico del pais.

A pesar de que Costa Rica logro reducir su déficit financiero en 3.16 puntos porcentuales,
al pasar de 8.34% en el 2020 a 5.18% en el 2021 (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2022b;
Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2022c), esto no se ha visto reflejado, ya que el aumento de
impuestos y de deuda estan llegando a su limite. Tomando en cuenta el financiamiento externo,
el riesgo de impago del pais es muy alto. Ademas, una mayor contraccién de deuda implica que,
a largo plazo, el porcentaje del presupuesto nacional destinado para pago tanto de intereses
como de deuda sea mucho mayor, ademas de existir una presidn en el alza en la tasa de interés
gue presiona negativamente a la inversion.

Dado lo anterior, se podria suponer que mayor cantidad de agentes econdmicos se unan
a formar parte de la evasién fiscal a corto y largo plazo. Esto afectaria con mayor profundidad el
ciclo de tendencia que se tiene de deuda e impuestos en el pais, ya que, para financiar el
presupuesto nacional, los ingresos se obtienen mediante impuestos; pero, como no se estan
recaudando los suficientes, se ha de recurrir a mayor deuda, lo que es insostenible y el Gobierno
debe detener tal ciclo.

En contraste, la institucion encargada de las finanzas publicas es el Ministerio de Hacienda,
la cual tiene la responsabilidad de asegurar una recaudacién fiscal eficiente y justa. Esta
institucion, actualmente, tiene un reto muy importante para mejorar la recaudacion fiscal, ya que
la evasiodn y elusion fiscal estan por encima del 8.2% del PIB, tal como lo muestra el estudio de
Ueda y Pecho (2018) del FMI, y se menciona anteriormente. Los problemas se deben en parte al
funcionamiento institucional, desde la parte administrativa hasta los sistemas informaticos
obsoletos que utilizan para detectar el fraude.

Por ende, la evasidn fiscal no solo estd dada por el comportamiento de los contribuyentes
del pais, sino por las deficiencias administrativas y tecnoldgicas presentes en el Ministerio de
Hacienda, con efecto de aumentar la fiscalizacién de esta. Un ejemplo de herramienta tecnolégica

es la deteccion de posibles defraudadores del IVA o impuesto a la renta mediante modelos de
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inteligencia artificial. Hacer uso de esta en la coyuntura actual seria sumamente relevante, porque
permitiria a los auditores identificarlos con mayor precisiéon y rapidez. Suponiendo que, en el
corto plazo —un aino—, se realizaran las auditorias y sanciones pertinentes al respecto, el uso de
tales modelos le permitiria al Estado aumentar los ingresos fiscales que estan siendo evadidos vy,
de esa forma, destinar ese dinero para cubrir el déficit fiscal del presupuesto nacional, sin
necesidad de recurrir a mayor deuda o imponer una mayor carga impositiva a los ciudadanos.
Ademas, un menor aumento de los impuestos a los contribuyentes o una menor cantidad de
deuda publica significa que el bienestar de la sociedad se encuentra en una mejor posicién que,
si se llevara a cabo uno a la inversa, de uno de los dos escenarios mencionados.
Consecuentemente, desde la perspectiva de Schumpeter (1967) y Pérez (2002), la
implementacion de nuevas tecnologias, para combatir la evasion fiscal en este caso, generaria
crecimiento econdmico —si se realiza un eficiente manejo de los ingresos—, ya que podria
mejorar la productividad de la institucion en estudio. Este crecimiento econdmico, mediante el
uso de herramientas tecnoldgicas para detectar a los evasores fiscales o disminuir sus
posibilidades de evasidn a través del sistema actual —aunque un poco distinto al enfoque de los
autores porque no contemplan el bienestar de la sociedad en su teoria—, se veria traducido en
qgue el Gobierno central podria seguir financiando parte de sus bienes y servicios que ofrece a la
ciudadania; bajo el supuesto de que hacen un buen manejo de los recursos y se logra sancionar
a los defraudadores al corto plazo. Por ejemplo, becas en educacién que en el futuro implicarian
mano de obra calificada y personas con mayor capacidad adquisitiva que impactarian el consumo.
Por ende, el presente estudio consiste en conocer la forma en la que el Ministerio ha
fiscalizado y recaudado el IVA, asi como los esfuerzos que ha realizado para disminuir la evasion
de este, durante el periodo 2010-2021. A partir de los resultados, se proponen puntos de
fortalecimiento que el Ministerio de Hacienda podria implementar, con el fin de mejorar la
recaudacion del IVA. De esta forma, se ejerceria mayor justicia tributaria, modernizacién
tecnoldgica y limitaria la reduccién del bienestar en la sociedad costarricense, dado el contexto
actual y futuro que han de enfrentar los costarricenses agravados por la pandemia. Se elige este

periodo, ya que, de esta manera, se puede omitir el contexto de la crisis del 2008 y, por otra parte,
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se registran datos mas sélidos respecto a la evasidn fiscal en Costa Rica, con estudios mas

concretos dentro de este.

1.2.1. Delimitacion espacio-temporal

Este trabajo se enfoca en la implementacidn del IVA y su evasion fiscal en el Ministerio de

Hacienda de Costa Rica, abarca el periodo 2010-2021.

1.2.2. Relevancia de la investigacion

Esta investigacion se enfoca en la implementacion del IVA 'y la evasion fiscal por parte del
MH, donde se pretende analizar con énfasis en la economia digital. Asi mismo, es importante
recalcar que la EF es un problema que afecta directamente las finanzas publicas, ya que la
recaudacion es menos de la esperada, y esto puede tener un impacto directo en las politicas
econdmicas. Por lo tanto, se pretende usar el enfoque de economia digital, siendo innovador, con

el fin de detectar si el MH puede reducir o desincentivar dicho problema.

1.2.3. Pertinencia de la investigacion

El IVA es el segundo impuesto con mayor recaudacién en Costa Rica, siendo la evasion de
este un problema que afecta directamente al bienestar del pais, y podria poner en riesgo las
finanzas publicas y la estabilidad macroecondmica. En consecuencia, la cantidad de bienes y
servicios publicos, asi como su calidad, se podrian ver afectados, tal como sucede hoy en dia,
pues este tributo financia directamente parte del presupuesto nacional, el cual se ve limitado por
la regla fiscal. Por lo tanto, es pertinente analizar dicho planteamiento, al igual que buscar

posibles soluciones tecnolégicas innovadoras desde un enfoque de economia digital.

1.2.4. Relacion con el desarrollo

La recaudacidn fiscal eficiente del IVA tiene relacion con el desarrollo, ya que con este se
pueden financiar las politicas econdmicas, que contribuyen directamente a este ambito. Por ello,
es importante analizar cémo el MH aplica el IVA y las estrategias que tiene con la EF, al igual que

proponer posibles ideas de tecnologia innovadora, relacionadas con la economia digital, con el
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fin de hacer aun mas eficiente esta recaudacidn, sin afectar los ingresos ni poner en riesgo las

finanzas publicas.

1.2.5. Pregunta problema de la investigacion

¢Como se puede mejorar la recaudacién del IVA con énfasis en la economia digital?

1.3. Objetivos de la investigacion

1.3.1. Objetivo general

Analizar la recaudacién del impuesto al valor agregado (IVA) con énfasis en la economia
digital por parte del Ministerio de Hacienda de Costa Rica, al tomar en cuenta la evasidn fiscal de
este impuesto para el periodo 2010-2021, mejorando asi la fiscalizacidn y la recaudacion de los

ingresos fiscales.

1.3.2. Objetivos especificos

1. Describir la implementacion del IVA y sus efectos en la evasidn, por parte del
Ministerio de Hacienda de Costa Rica en la economia costarricense.

2. Identificar las estrategias pertenecientes a la economia digital propuestas por el
Ministerio de Hacienda de Costa Rica con el fin de recaudar este impuesto para la
reduccién de la evasion fiscal.

3. Proponer mejoras en la institucionalidad de la fiscalizacion y recaudacién del IVA en el

Ministerio de Hacienda de Costa Rica desde la economia digital.
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Capitulo 2. Marco teorico

Como parte del desarrollo de la investigacion, en este apartado, se presenta el marco
tedrico. En este se brindan los conceptos y teorias necesarios para abordar el tema en estudio de

manera adecuada.

2.1. El rol del Estado en la economia y la importancia de su financiamiento

La Escuela Neocldsica ha propuesto varias teorias sobre el bienestar social que se rigen en
su mayoria por los dos Teoremas de la Economia del Bienestar; sin embargo, estos no se aplican
en la realidad econdmica, al ponerse en evidencia las fallas del mercado que los contraponen.
Entre los fallos de mercado mas conocidos en la teoria econdmica, se destaca el fallo de la
competencia, bienes publicos, externalidades, mercados incompletos, fallos de la informacion,
ademas de paro, inflacién y desequilibrio (Stiglitz y Rosengard, 2015, pp.124-136). Ademads, estos
no son mutuamente excluyentes (Stiglitz y Rosengard, 2015, p.137).

Debido a que el mercado no asigna eficientemente los recursos en una economia ni
produce las cantidades de bienes o servicios éptimas, es necesario que el Estado —suponiéndose
gue este es democratico— intervenga con el fin de contribuir a una asignacién eficiente de los
recursos, al reducir los problemas econdmicos y sociales de una nacién creados a partir de las
fallas del mercado (Stiglitz y Rosengard, 2015). No obstante, en ocasiones, la intervencion estatal
en distintos mercados no es eficiente, sino que agrava el problema porque no se hizo un buen
analisis para su ejecucidon, o bien las condiciones del mercado cambiaron y los agentes
respondieron distinto a lo asumido (Stiglitz y Rosengard, 2015).

De lo anterior, se expone la relevancia del rol del Estado y la necesidad de que capte los
recursos dictados por ley para financiarse, con el fin de cubrir sus necesidades y obligaciones. En
el presente estudio, se ha de omitir el andlisis sobre si el Estado costarricense realiza una
administracién eficiente de los recursos o, por el contrario, genera deficiencias en los mercados
al intervenir.

En el caso de un Estado democratico que se rige por medio de una economia mixta, la
desigualdad se pretende reducir mediante la oferta de bienes y servicios publicos como

educacion, salud y programas sociales, los cuales se financian por medio de impuestos. También
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es necesario el financiamiento de otros bienes y servicios brindados por el Estado como justicia
y seguridad. La cantidad y calidad de bienes y servicios publicos proveidos tiene una correlacion
positiva con el desarrollo y crecimiento econédmico de un pais, ya que estos dos términos estan
ligados. Al respecto, Marquez et al. (2019) definen que desarrollo econémico: “se basa en la
transformacion de las estructuras econdmicas para satisfacer las necesidades de la poblacién,

III

asegurandole un mayor bienestar general” (p.13) y el crecimiento econdmico: “trata del aumento
de la renta y del valor de los bienes y servicios, del incremento de la produccién de un pais o de
una poblacion” (Marquez et al., 2019 p.13).

La Administracidn Tributaria, siendo parte del Estado, juega un rol muy importante para
la recaudacion fiscal de un pais. “La principal funcién de esta institucion es asegurar el

cumplimiento fiscal a través de unas adecuadas politicas de ayuda y control en la aplicacion de

los tributos” (Duran-Cabré y Salvadori, 2017, p 113).

2.1.1. La importancia del institucionalismo dentro del Estado

Las instituciones juegan un rol muy importante dentro del desarrollo de un Estado, ya que

se ha demostrado una correlacidn entre el éxito de estas y el ingreso de las personas:

... los economistas del desarrollo conocen desde hace mucho tiempo el papel
principal del desempefiado por las instituciones. Sin embargo, las investigaciones
adolecian por la posibilidad de una causalidad bidireccional: las instituciones
pueden explicar el crecimiento pero lo inverso ... Es por ello que se observa
generalmente una correlacidn entre las “buenas instituciones” (cualquiera que sea
la definicidén) y el ingreso por cabeza, pero una correlacién no es una causalidad y

ahi radica el problema. (Guillén-Romo, 2018, p.91)

Asi mismo, Guillén-Romo (2018) indica:

Para Arthur Lewis, quien se considera uno de los primeros en manifestar su interés
por el papel de las instituciones en la economia y crecimiento econémico, desde
el punto de vista del crecimiento econdmico, la cuestion mds importante, por lo

gue toca a las instituciones, es la libertad de maniobra que autorizan. Para él la
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solucidén a los problemas econémicos se encuentra en los cambios institucionales

mas que en la de los precios. (p.88)

Debido a lo mencionado anteriormente, las instituciones se han tomado en cuenta dentro
de la historia y la teoria, desembocando en la teoria del neoinstitucionalismo, tal como hizo el
Premio Nobel de Economia Douglass North (1990, citado por Guillén-Romo, 2018, p.92), en la
obra Instituciones, cambio institucional y desempefio econdmico, donde expone la importancia
de la historia para aprender de esta, ademas, cdmo el presente y el futuro también se encuentran
conectados.

Para el autor, las instituciones se moldean a las decisiones tomadas por los agentes segun
la linea temporal en la que se encuentran. Por lo que existe una interaccidn entre jugadores y las

reglas del juego, las cuales influyen sobre la velocidad del cambio econdmico.

Las instituciones forman la estructura de incentivos de una sociedad y las
instituciones politicas y econdmicas, en consecuencia, son el determinante
subyacente del desempefio econdmico. El tiempo, en su relacién con el cambio
econdémico y social, es la dimensidén en el proceso de aprendizaje de los seres
humanos moldean la forma en la que las instituciones evolucionan. Eso es, las
creencias que los individuos, grupos y sociedades tienen, y las cuales determinan
las elecciones, son una consecuencia del aprendizaje a través del tiempo, no solo
la duracion de la vida de un individuo o de una generacién de una sociedad, sino
el aprendizaje incorporado en los individuos, grupos y sociedades que es
acumulativo a través del tiempo y transmitido intergeneracionalmente por la

cultura de una sociedad. (North, 1993, parr.4)

North (1993, citado por Guillén-Romo, 2018) se dedicé a estudiar el crecimiento
econémico y como este resulta por modificaciones en diferentes dmbitos entre estas las
instituciones. El reconoce que las decisiones politicas afectan el funcionamiento de la economia
(Guillén-Romo, 2018, p.93) e incluso hace énfasis en que estereotipos ideoldgicos toman lugar en
la toma de decisiones, los cuales afectan el desempefio de las economias (North, 1993, parr.11).

“Las politicas moldean significativamente el desempefio econédmico porque definen y hacen



26

cumplir las reglas econédmicas. Por lo tanto, una parte esencial de la politica de desarrollo es la
creacion de politicas que crearan y haran cumplir derechos de propiedad eficientes” (North, 1993,
parr.43).

Para North (1993), existen las instituciones y organizaciones en la sociedad. “Es la
interaccion entre las instituciones y organizaciones la que da forma a la evolucion institucional de
una economia. Si las instituciones son las reglas del juego, las organizaciones y emprendedores

son los jugadores” (North, 1993, parr.12). También, de acuerdo con North (1991):

... las instituciones son las restricciones ideadas por el hombre que estructuran la
interaccion politica, econdmica y social. Ellas consisten tanto en restricciones
informales (sanciones, tabues, costumbres, tradiciones y cédigos de conducta),

como en reglas formales (constituciones, leyes, derechos de propiedad. (p.97)

Por su parte, en cuanto a las organizaciones, North (1993) afiade lo siguiente:

Las organizaciones son creadas por grupos de individuos que se unen juntos por
algun propdsito en comun para alcanzar ciertos objetivos. Las organizaciones
incluyen organismos politicos (partidos politicos, el Senado, un ayuntamiento,
organismos regulatorios), organismos econdmicos (empresas, sindicatos, granjas
familiares, cooperativas), organismos sociales (iglesias, clubs, asociaciones
atléticas), organismos educativos (escuelas, universidades, centros de formacion

profesional). (parr.13).

Ademads, al abordar el papel que desempefian los jugadores, Guillén-Romo (2018) indica:

El papel de estos jugadores cambia en funcidn de las reglas que rigen el juego, pero
los jugadores también influyen a su vez en la evolucidon de las reglas ... Las
relaciones entre las “reglas del juego” y las “organizaciones” orientan el cambio
institucional. Las instituciones son las restricciones, junto con las restricciones
normales de la economia, definen el conjunto de oportunidades existentes en la

economia. (pp.93-94)
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También se considera el aporte de North (1993), quien menciona:

Las organizaciones que se constituyan reflejaran las oportunidades que brinda la
matriz institucional. Es decir, si el marco institucional premia la pirateria entonces
surgirdn organizaciones piratas; y si el marco institucional recompensa las
actividades productivas, entonces se crearan organizaciones -empresas- para

participar en actividades productivas. (parr. 14).

Segun North (1993), si las organizaciones tienen competencia y estan dispuestas a
aprender cosas nuevas, entonces, se incentivara un tipo de competencia para sobrevivir, la cual

incentivara la innovacion y afectara la velocidad del cambio econdmico:

La velocidad del cambio econdmico es una funcion de la tasa de aprendizaje, pero
la direccidn de ese cambio es una funcién de los beneficios esperados de adquirir
diferentes tipos de conocimiento. Los modelos mentales que desarrollan los
jugadores dan forma a las percepciones sobre los pagos ... Pero, si hay un
monopolio, hay pocos incentivos para aprender ... La tasa de aprendizaje reflejara
la intensidad de la competencia entre las organizaciones. La competencia, que
refleja la escasez omnipresente, induce a las organizaciones a participar en el
aprendizaje para sobrevivir. El grado de competencia puede variar y varia. Cuanto
mayor sea el grado de poder de monopolio, menor serd el incentivo para aprender.

(parr.17-18)

Sin embargo, él reconoce que no hay garantia de que esta interaccién a través del tiempo
resulta en un crecimiento econémico (North, 1993, parr.26), pues el resultado dependera de
como se “juega el juego”. El aprendizaje depende de la cultura de la sociedad y de cédmo se
implemente a través del tiempo. Si no hay aplicacién de aprendizaje, las instituciones se quedan

rezagadas, mientras que el mundo sigue girando a otro ritmo diferente.

El aprendizaje actual de cualquier generacién se da en el contexto de las
percepciones derivadas del aprendizaje colectivo. El aprendizaje, entonces, es un

proceso incremental filtrado por la cultura de una sociedad que determina los
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beneficios percibidos, pero no hay garantia de que la experiencia pasada
acumulada de una sociedad necesariamente les permita resolver nuevos
problemas. Las sociedades que se “atascan” encarnan sistemas de creencias e
instituciones que no logran enfrentar y resolver nuevos problemas de complejidad

social. (North, 1993, parr.29)

Segun North (1993), deben haber incentivos para adquirir conocimiento puro, los cuales

son la base del crecimiento:

Los incentivos para adquirir conocimiento puro, la base esencial del crecimiento
econdmico moderno, se ven afectados por recompensas y castigos monetarios;
también estan fundamentalmente influenciados por la tolerancia de una sociedad
hacia los desarrollos creativos, como podria atestiguar una larga lista de individuos
creativos desde Galileo hasta Darwin. Si bien existe una literatura sustancial sobre
los origenes y el desarrollo de la ciencia, muy poca trata de los vinculos entre la
estructura institucional, los sistemas de creencias y los incentivos y desincentivos
para adquirir conocimiento puro. Un factor importante en el desarrollo de Europa
Occidental fue la percepcidn gradual de la utilidad de la investigacion en ciencia

pura. (parr.31)

Por otra parte, la calidad de las instituciones también juega un rol muy importante en esta
teoria. “Para los institucionalistas las instituciones determinan los resultados de la economia. Las
instituciones de mayor calidad son las que inducen a un comportamiento de los agentes
econdmicos socialmente deseable” (Guillén-Romo, 2018, p.94). En esta misma linea: “las
reformas de base para mejorar la calidad de las instituciones representan la mejor via para que
un pais pase en el largo plazo de la pobreza a la prosperidad” (Guillén-Romo, 2018, p.94). Guillén-

Romo (2018) supone que:

Las causas ultimas del desarrollo se deben mas bien buscar en las instituciones
formales o informales que estructuran las incitaciones que guian los

comportamientos humanos y determinan la mayor o menor eficacia en el plano
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econdémico. Junto con las creencias, las instituciones constituyen la herramienta
gue permite a los humanos reducir la incertidumbre, a la cual se confrontan

permanentemente, y lograr o no el desarrollo. (pp.123-124)

Las instituciones también deben adaptarse a la sociedad y los cambios tecnoldgicos,

donde se espera que:

... los costos de produccion (o transformacién) disminuyan con los cambios
tecnoldgicos, los costos de transaccion aumentan a medida que la sociedad se
vuelve mds compleja. Las instituciones tienen que adaptarse para limitar aumento
[...]. Si la adaptacion no se logra y los costos de produccidon no disminuye
suficientemente para compensar el alza de los costos transaccionales, el
crecimiento se bloquea como en numerosas sociedades del Este y el Sur. (Guillén-

Romo, 2018, p.95)

No obstante, la mala aplicacién de los contratos eficaces y a bajo costo es la causa del
estancamiento del desarrollo de los paises del tercer mundo (North, 1993, como se citd en
Guillén-Romo, 2018, p.95). Algunos ejemplos de como se elevan costos de transacciones son los
siguientes: “normas que restringen el acceso, exigen inspecciones inutiles, elevan los costos de
informacidn o vuelven los derechos de propiedad menos seguros” (Guillén-Romo, 2018, p.96).
Asi mismo, para North (1993, como se citd en Guillén-Romo, 2018): “es que el marco institucional

desempefia una funcién importante en el rendimiento de una economia” (p.97).

... el marco institucional es una mezcla de instituciones que favorecen el aumento
de productividad y de otras que imponen barreras a la entrada, alientan
restricciones monopolistas e impiden el flujo barato de informacién. Para North
estas ultimas son las que privan en el tercer mundo perpetuando el subdesarrollo.

(Guillén-Romo, 2018, p.96)

En sintesis, la teoria del neoinstitucionalismo propone que el rol de las instituciones
influye sobre el desarrollo o crecimiento econdmico de una economia; sin embargo, esta

influencia esta dada por factores sociales, culturales, politicos y econédmicos propios de la nacion.
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En esta teoria, existe un ecosistema que se compone de instituciones y organizaciones, las cuales
representan sus intereses segun los factores mencionados, y se definen las reglas del juego entre
si. Ademas, la calidad de las instituciones y el marco normativo influye sobre la toma de
decisiones de las entidades. Finalmente, segun North (1993), las decisiones politicas, junto con el
marco normativo, ejercen un gran peso en el funcionamiento de la economia. Tanto los costos de
transaccion e informacién deben disminuir para no bloquear el crecimiento. Por lo que se
presentan una serie de variables dependientes entre si, cuyo comportamiento se refleja como
impacto en el desarrollo o crecimiento econdmico de una economia. Por ejemplo, el tiempo y
aprendizaje se pueden considerar variables altamente correlacionadas a la velocidad del

crecimiento econdmico.

2.2. Evasion fiscal: principios tributarios, causas y consecuencias

2.2.1. Principios tributarios

En la teoria econdmica se han establecido los principios basicos tributarios, cuya
formulacion se le atribuye a Adam Smith (citado por, Popescu, 2019), y los cuales han sido
adoptados y considerados como principios fundamentales que guian a los sistemas tributarios.
Estos principios, segln Stiglitz y Rosengard (2015), corresponden a los siguientes: eficiencia
administrativa, donde se supone que no se debe interferir en la asignacion eficiente de los
recursos; sencillez administrativa, donde se espera el sistema tributario sea facil y barato de
administrar; flexibilidad, siendo un sistema que responda facil de responder a los cambios de las
circunstancias econdmicas; responsabilidad politica transparente, donde los individuos puedan
saber qué estan pagando y en qué medida el sistema refleja sus preferencias (Stiglitz y Rosengard,
2015, p.583-p.584); justicia en cdmo se trata a los individuos; y finalmente resistencia a la
corrupcion, donde se espera sistemas tributarios sencillos, baratos y que se basen en normas
resistentes (Stiglitz y Rosengard, 2015, p.609). El ultimo principio mencionado es de mucha
importancia para la aplicacion de la legislacion tributaria, pues el cambio de funciones de los

funcionarios, el uso de sistema informaticos y tecnologias puede facilitar a disminuir este punto.



31

A continuacién, se amplia sobre el fraude fiscal y las causas de la evasion fiscal.

2.2.2. Fraude fiscal

El fraude fiscal se puede definir como “el fraude cometido contra la administracion
tributaria, en forma de evasion de impuestos o de cualquier otra irregularidad que tenga como
resultado un beneficio ilicito o no declarado, con graves consecuencias fiscales para la sociedad
en su conjunto” (Benthami, 2016, p.3). Algunas de las consecuencias pueden ser: disminucion de
los ingresos fiscales; disminucion de la calidad y la cantidad de bienes y servicios publicos;
distorsiona la actividad de otros agentes econdmicos que consideran el incumplimiento como
competencia desleal (Benthami, 2016, p.3). Por lo tanto, es importante que el ente encargado de
la recaudacion y administracion de los recursos tome medidas para reducir o erradicar dicho
problema. Ademas, el fraude fiscal tiene tres caracteristicas principales, tal como lo mencionan
Carvajal y Londoiio (2020): 1) se realiza en prejuicio de la Hacienda Publica, es decir, es el conjunto
de los ciudadanos; 2) la conducta del defraudador contraviene la normativa tributaria y 3) el
defraudador incumple sus obligaciones tributarias (p.38).

De igual forma, Parra y Patifio (2010, citados por Pinto-Lépez y Tibambre, 2019)

mencionan:

... |la evasion es una conducta que le genera una pérdida de recursos importantes
al estado, ya que, ademas de los ingresos que se dejan de recibir por concepto de
los impuestos evadidos, también se genera una serie de recursos invertidos en

controles enfocados a prevenir y controlar la evasion. (p.3)

Cabe destacar que el Cédigo de Normas y Procedimientos Tributarios (Cddigo
Tributario) (Ley 4755) se define tributos como “las prestaciones en dinero (impuestos, tasas y
contribuciones especiales), que el Estado, en ejercicio de su poder de imperio, exige con el objeto
de obtener recursos para el cumplimiento de sus fines” (Asamblea Legislativa de Costa Rica, 1971,
art.4 de la Ley 4755). Por su parte, el impuesto se define como “el tributo cuya obligacion tiene
como hecho generador una situacidon independiente de toda actividad estatal relativa al

contribuyente” (Asamblea Legislativa de Costa Rica, 1971, art.4 de la Ley 4755). Asi mismo, la
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evasiéon se conoce como “el no pago de impuestos sin razén legal” (Ministerio de Hacienda de
Costa Rica, 2016, parr.5), elusién como “el no pago de impuestos utilizando para ello portillos
legales” (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2016, parr.5) y, finalmente, la mora: “contempla
aquellos impuestos que siendo declarados no son pagados” (Ministerio de Hacienda de Costa

Rica, 2016, parr.5).

2.2.3. Causas de evasion fiscal

La evasion fiscal (EF) es un fendmeno que ha existido desde hace siglos en el sistema
econdmico. A partir del estudio de evasion fiscal realizado por Allingham y Sandmo (1972),
tomandose como base o referencia tedrica, han surgido otros estudios al respecto (Pons-Pérez y
Sarduy-Gonzalez, 2019; Rodriguez-Priego, 2017) con distintos enfoques, tal como el de la
economia del comportamiento. Este estudia el comportamiento del evasor desde una
perspectiva mas realista, rompiendo asi los supuestos de la economia neocldsica que han sido
utilizados comunmente en estudios que tratan de explicar las razones por las que un individuo

evade (Rodriguez-Priego, 2017, pp.133-134).

Las teorias sobre interaccidn social demuestran que los contribuyentes operan
dentro de un entorno social, lo que conduce a la formacidn de sus creencias y
actitudes que influirdn en sus decisiones. Es decir, los agentes econdmicos no
toman sus decisiones de forma individual, sino que se ven influenciados por su

entorno social. (Rodriguez-Priego, 2017, p.135)

Por lo tanto, Rodriguez-Priego (2017), desde el enfoque mencionado, enumera: “algunos
de estos determinantes que, por sus caracteristicas, podrian afectar al cumplimiento y evasion
fiscal, sin animo de ser exhaustivos” (p.135). Estos determinantes son los siguientes cinco.

Aversidn a las pérdidas: donde los individuos pueden mostrar gran sensibilidad a los
sucesos que ocurren con baja probabilidad (Kahneman y Tversky, 1979) por lo tanto, si un
contribuyente sobrevalora la probabilidad de sufrir una auditoria tendra que cumplir las

obligaciones (Alm et al., 1992, citados por Rodriguez-Priego, 2017, p.136).
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Normas sociales: el contribuyente se deja influir por acuerdos informales (no escritos) de
una sociedad o grupo de referencia (Rodriguez-Priego, 2017, p.136). Estas normas sociales son
generalmente aceptadas en el grupo respectivo, determinando asi el comportamiento del
contribuyente con respecto al cumplimiento de sus obligaciones fiscales; si la evasion fiscal es
una accién aceptada o no en la sociedad, ellos definirdn su comportamiento tomando esa variable
como referencia (Rodriguez-Priego, 2017, p.136).

Reciprocidad: se define como “el impulso de corresponder a las acciones de otros
individuos, ya sea positiva o negativa” (Rodriguez-Priego, 2017, p.136), es decir, si el
contribuyente percibe que en su entorno muchos otros agentes evaden, él va a ejecutar esta
accion reciprocamente y esto se cataloga como parte de las normas sociales (Rodriguez-Priego,
2017, p.136).

Actitud: Kirchler et al. (2008, citados por Rodriguez-Priego, 2017) mencionan que: “este
factor hace referencia a las evaluaciones positivas y negativas que los individuos tienen hacia
determinados objetos o ideas” (p.136), ademas, dan mas ejemplos y explicaciones de lo que se
considera el término en la rama determinada; parece ser que no se da una explicacién mas
concisa de esta supuesta causa, por lo que, en el presente estudio, se ha de omitir como causa
relevante de la evasion fiscal.

Justicia y equidad: segun (Rodriguez-Priego, 2017, p.136), se consideran conceptos
sociales , pues dependen “de lo que cada individuo o grupo de referencia considere justo o
equitativo”. Para

el caso del cumplimiento y evasidn fiscal, los estudios hacen referencia a ambos conceptos

de forma alternativa. Podemos distinguir entre tres tipos de equidad fiscal: equidad de

intercambio, la cual hace referencia al valor percibido de aquellos bienes y servicios que
el gobierno ofrece en contraprestacién a los contribuyentes al pagar sus impuestos;
equidad vertical, que hace referencia a la carga impositiva de ciertos estratos sociales
respecto a otros estratos; y equidad horizontal, que alude a la carga fiscal de los individuos
de un mismo estrato en comparacion con la de individuos de ese mismo estrato (Wenzel,
2003). Para este ultimo punto en la teoria de la tasacién, se distingue entre tres tipos de

justicia fiscal que provienen de la psicologia social: |a justicia distributiva, que se refiere al
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intercambio de recursos ya sean beneficios o costes; la justicia procesal, que se refiere al
proceso de distribucidn de los recursos; y la justicia retributiva, que se refiere a la
percepcién de la adecuacion de las sanciones en el caso de la normalizacidon (Wenzel,
2003; Kirchler, Hoelzl y Wahl, 2008). (Rodriguez-Priego, 2017, p.136)

Es decir, la decision del agente para cumplir con sus obligaciones tributarias podria verse

influenciada segun su percepcidén sobre justicia y equidad en la sociedad en la que se encuentra,

la cual estard anexada a la calidad y cantidad de bienes y servicios proveidos por el Estado, o a la

existencia de una reforma tributaria progresiva o regresiva.

Por otro lado, Pinto-Lopez y Tibambre (2019)? mencionan algunas causas que comparten

ciertas similitudes con las anteriores. Ellas corresponden a las siguientes:

1.

N o v W

Desigualdad: “consiste en que algunos de los contribuyentes perciben que otros declaran
menos impuestos, por lo cual deciden evadir” (Pinto-Lopez y Tibambre, 2019, p.8).
Percepcion de corrupcidon en el Estado cuando los contribuyentes no perciben su aporte
mediante inversion estatal.

Falta de conciencia tributaria por parte de los contribuyentes.

Complejidad del sistema tributario. 3

Elevada imposicion tributaria.

Existencia de economia informal.

Ineficiencia del sistema tributario: “desconfianza generada por la ineficiencia e ineficacia de
la administracion tributaria” (p.9). No obstante, Pinto-Lépez y Tibambre (2019) dan una
explicacion de la causa “desigualdad” y “elevada imposicion tributaria” de forma ambigua,

por lo que no se ha de considerar en el presente estudio.

Dado el problema planteado anteriormente y sus causas, es deber del Estado buscar

soluciones innovadoras y eficientes para maximizar la recaudacién fiscal, asi como reducir el

impacto que este genera. Una de las teorias que sustentan la innovacion y su impacto en la

2 Los autores realizaron una busqueda bibliografica sobre las posibles causas de evasion fiscal en dos bases de datos. A partir de
la blusqueda, categorizaron los documentos al hacer referencia a las principales causas que mencionaban que conducen a
individuos y empresas a evadir impuestos en América Latina.
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economia y desarrollo de una naciéon es la teoria de innovacion desde un enfoque

neoschumpeteriano.

2.2.4. Impuesto al valor agregado (IVA)

El impuesto al valor agregado (IVA) se caracteriza por ser regresivo e indirecto, el cual se
impone en la venta de bienes y servicios. George Mankiw (citado por Mankiw, 2012) define
impuesto regresivo como un: “impuesto en el cual los contribuyentes con mayores ingresos pagan
una fraccién menor de su ingreso que los contribuyentes con menos ingresos” (p.248). Por su
parte, los impuestos indirectos son aquellos que se imponen en los bienes o servicios que se
consumen, los cuales: “introducen una diferencia entre el precio que pagan los consumidores por

un bien y el que perciben las empresas” (Mankiw, 2014, p.82).

2.3. Economia digital

La economia digital no es una teoria como tal, sino que se podria considerar un nuevo
paradigma de la economia (OCDE, 2020), segun se describe en la seccion de los
antecedentes. Esta se podria considerar como parte de la CRI, al estar compuesta por insumos
digitales que utilizan las empresas —incluyendo a gobiernos— para ejecutar sus actividades
econdmicas (OCDE, 2020), siendo asi que representa la cuarta ola de Pérez (2002). La OCDE (2020)
propone a nivel general distintos niveles o desagregaciones de medicidn:

e Medida central (core measure): solo incluye la actividad econdémica de los

productores de bienes TIC, TIC y servicios de informacidn.

e Maedida estrecha (narrow measure): incluye el sector central, asi como la actividad
econdmica derivada de empresas que son dependientes de insumos digitales.

e Maedida general (broad measure): incluye las dos primeras medidas, asi como la
actividad econdémica de las empresas significativamente mejorada por el uso de
insumos.

e Actividad econdmica, ordenada digitalmente o entregada digitalmente: esta es una
medida adicional que puede considerarse como una perspectiva alternativa de la
economia digital, ya que se delinea en funcién de la naturaleza de la transaccién, en

lugar de dividirse en funcidn de la producciéon de o métodos de produccién de las
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empresas. Esta medida se enfoca en el método de pedido o entrega,

independientemente del producto final o de cémo se produzca.

Segun Del Carmen et al. (2020): “la importancia de la economia digital tiene una relacién
directa con el desarrollo de infraestructura digital y la adopcién de las TIC” (p.4). “Con la
tecnologia digital, los paises de todo el mundo tienen la oportunidad uUnica de acelerar el
desarrollo socioecondmico, conectar a los ciudadanos a los servicios y las oportunidades, y

construir un futuro mejor” (Banco Mundial, 2019, parr.1).

La transformacién digital puede tener un impacto positivo en el crecimiento
econdémico y el bienestar a través de mejoras en la productividad, asi como un
mayor acceso a los mercados y la eleccion de productos. Como tal, es util
monitorear el desarrollo y la adopcidn de tecnologias disruptivas e innovadoras.

(OCDE, 2020, p.27)

Considerandose esto anexado a la innovacion, segun el Banco Central Europeo (2017), en
términos econdmicos, la innovacién describe el desarrollo y la aplicacion de ideas y tecnologias
que mejoran los bienes y servicios o hacen que su produccion sea mas eficiente (parr.2). Ademas,
de acuerdo con el Banco Mundial (2019): “la tecnologia también estd teniendo un impacto
profundo en la forma en que los Gobiernos funcionan e interactian con sus ciudadanos, abriendo
la puerta a una mayor transparencia y eficacia en la prestacion de servicios” (parr.3).

Lo anterior comprueba que es necesaria la implementacidn de herramientas tecnoldgicas
para aumentar la eficiencia en la prestacion de varias actividades, incluidas las de servicios
publicos como en la fiscalizacidn de evasion fiscal. En efecto, contrario a los paises que ya lo han
implementado, hay otros que han mostrado interés en implementar modelos de IA que les
permitan aumentar la eficiencia y productividad en la deteccion de posibles evasores fiscales, a
los cuales, posteriormente, se les realizaria una auditoria (Castellén y Veldsquez, 2013, Clp.1429;
Wu et al,, 2012, p.8776). El uso de esta herramienta incidiria en que mejorasen las tasas de
cumplimiento voluntario y que se recuperaran pérdidas fiscales: “al informar a los contribuyentes

que sus informes fiscales pueden analizarse de forma rapida y cientifica, se espera que mejoren
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las tasas de cumplimiento voluntario. Esto ahorrara valiosos recursos y mejorara la recuperacién

de pérdidas fiscales” (Wu et al., 2012, p.8776).

2.3.1. Revoluciones tecnoldgicas: enfoque neoschumpeteriano

En la historia econdmica, el cambio técnico ha sido mencionado por diversos autores
como variable influyente en los tiempos de produccion, tal como Marx en El Capital, hasta
Schumpeter. Segun Pérez (2020), Schumpeter: “fue uno de los pocos economistas modernos que
concibié el cambio técnico y el emprendimiento como fuentes del crecimiento econémico
(Schumpeter, 1911 y 1939)” (p.133). El se limité a considerar la tecnologia como un factor
exoégeno (Pérez, 2020, p.133) y no enddgeno. Uno de los enfoques actuales mads relevantes es el
neoschumpeteriano. Esta corriente econdmica nace con seguidores de Schumpeter, tratando de
abarcar temas mas amplios.

Los seguidores de Schumpeter: “se dieron la tarea de explicar el cambio técnico y la
innovacion con sus regularidades y evolucion” (Pérez, 2020, p.133); asi como investigar: “las
caracteristicas y dindmica de la innovacidn desde los cambios técnicos particulares, pasando por
los conglomerados de empresas (clusters) y los sistemas tecnolégicos, hasta las revoluciones”
(Pérez, 2020, p.133).

Bajo este enfoque, se destaca el rol de la innovacidn y su incidencia en el crecimiento y
desarrollo econdmico de una nacién. Tal como lo menciona Pérez (2020), quien pertenece a la

corriente neoschumpeteriana:

La revolucion tecnoldgica puede ser vista como una gran transformaciéon del
potencial de creacion de riqueza de la economia, que abre un vasto espacio de
oportunidad proporcionando un nuevo conjunto de tecnologias genéricas
interrelacionadas, infraestructuras y principios organizativos, con los cuales se
pueden aumentar significativamente la eficiencia y la efectividad de todas las

industrias y actividades. (p.141)

Lo que antes se consideraba una novedad, hoy en dia, debido a las revoluciones

tecnoldgicas, se ha de considerar obsoleto o anticuado (Pérez, 2020, p.146). En efecto, esto
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sucede en todos los ambitos incluyendo el sector publico. Debido a que las instituciones publicas
no poseen competencia, los modelos de operacion efectivos utilizados por las grandes
corporaciones, que acontecen a la tecnologia moderna utilizada en el momento para incrementar
la eficiencia, han sido implementados de forma lenta en las primeras; parte de ello se debe a
resistencia al cambio (Pérez, 2020, p.152). Lo anterior sucede a pesar de que: “los principios
organizativos de sentido comun para alcanzar la maxima eficiencia y efectividad incorporados en
el paradigma tecnoecondmico se difunden gradualmente hacia el mundo de los negocios, el
gobierno y otras instituciones sin fines de lucro” (Pérez, 2020, p.151). A causa de las constantes
innovaciones: “muchas de las habilidades para el trabajo y la gerencia exitosa del pasado se
vuelven anticuadas e ineficientes, requiriendo procesos de desaprendizaje, aprendizaje y
reaprendizaje” (Pérez, 2020, p.151).

En cuanto a las olas tecnoldgicas en la Administracion Tributaria, el ADB (2022) menciona
tres olas que han impactado o impactaran dicha Administracién: basica, consolidada y optimizada.
Seguidamente, se detalla cada una.

Basica: incluia tecnologias digitales basicas, que aseguraban que la informacion fiscal se
almacenara de manera digital. Este paso esencial, lejos de los procesos basados en papel, fue
simplemente una conversidn de procesos analdgicos a digitales. Las declaraciones de impuestos
podrian presentarse electrénicamente, la auditoria podria automatizarse, la calidad de los datos
podria cuestionarse y varios procesos fiscales podrian integrarse (ADB, 2022, p.11).

Consolidada: se caracteriza por una rapida evolucién hacia la implementacidon de nuevas
tecnologias, pero también por un alejamiento de los procesos tradicionales de administracion
tributaria. Usando andlisis basicos y almacenamiento de datos, se pueden vincular nuevas fuentes
de informacion a los contribuyentes, lo que abre nuevas posibilidades para el analisis de Ia
administracién tributaria por primera vez. En esta ola, se presencian aumentos significativos en
la eficiencia y rapidez con respecto a las administraciones tributarias. Para muchas
administraciones tributarias, especialmente de paises de baja capacidad, esta fase es un punto
final intermedio, ya que aborda cuestiones como la reduccion de los costos administrativos y de

cumplimiento, la agrupacion de datos y los flujos de datos continuos, pero no implica ceder el
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control sobre el proceso de preevaluacién y auditoria como lo implica la siguiente fase (ADB, 2022,
p.12).

Optimizacion: hay dos cambios significativos con esta ola: control y gestion. En las dos
primeras olas, la administracion tributaria controlaria el disefio del flujo de informacion y crearia
procesos para optimizar el flujo de datos. Con innovaciones como el analisis predictivo, el
aprendizaje automatico y las redes neuronales profundas, las personas permiten que las
computadoras optimicen sus propios sistemas y procesos. Este es un cambio significativo en lo
que las autoridades fiscales controlan. Ademas, con las tecnologias de optimizacién automatica,
es posible que las autoridades fiscales no conozcan los procesos que utiliza la tecnologia en unos
pocos afnos. Necesitarian controlar la direccidn de la tecnologia, pero no las minucias del proceso
(ADB, 2022, p.12).

En cuanto a la gestidn, los lideres y gerentes de las autoridades fiscales deben volver a
imaginar el propdsito y las operaciones de las autoridades fiscales donde las maquinas optimizan
los datos, antes de que se tomen decisiones (ADB, 2022, p.12).

La implementacion de tecnologia avanzada en su fase requiere un cambio de “mentalidad”,
ya que los administradores tributarios ceden el control exclusivo de la intervencién directa y el
poder de decisidon en los procesos de preevaluacion, evaluacién de riesgos y auditoria. En cambio,
esto se complementa con tecnologia de inteligencia artificial u otras tecnologias predictivas (ADB,

2022, p.12).

2.3.2. Innovacidn en el sector publico

El sector publico histéricamente ha estado relacionado con la innovacion y su desarrollo,
generando un impacto en la economia, tanto en bienes como en servicios (Cabrales et al., s.f, p.7).
Por lo que es importante que este sector tenga la capacidad de innovar para lograr adaptarse a
las diferentes necesidades y coyunturas que se presenten; por ejemplo: cambios climaticos,
automatizacidon, pandemias, entre otros (Cabrales et al., s.f, p.9). Zahler y Pertier (2016)

mencionan tres objetivos genéricos de la innovacion desde el sector publico:

(i) La implementacion de politicas e iniciativas con un foco interno en la mejora de

la eficiencia del sector publico; (ii) la implementacién de politicas e iniciativas
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publicas con un foco externo, en la mejora de los bienes y servicios que el Estado
provee a la sociedad y los resultados que genera para ciudadanos y empresas e
instituciones; (iii) la implementacién de politicas e iniciativas con un foco en la

promocién de la innovacidn en otros sectores. (p.6)

Por su parte, la IA se considera una tecnologia innovadora que cada vez toma mayor
relevancia por su rol en la Cuarta Revolucidn Industrial (CRI). El término IA aun no presenta un
concepto homogéneo, dependiendo de la fuente, este podria variar; por lo que se decide definirlo
segun lo hace un grupo de expertos de la OCDE (2019), el cual indica que es: "sistema basado en
la maquina que puede hacer predicciones, recomendaciones o tomar decisiones, influyendo en
entornos reales o virtuales, sobre ciertos objetivos definidos por los humanos” (p.1). Debido a
sus beneficios como herramienta y a la CRI, muchos gobiernos y organizaciones enfatizan su
importancia y han llegado a adoptarla en el sector publico.

En efecto, se espera que la IA tenga un impacto positivo y genere cambios dentro del
sector publico. En un estudio de Microsoft y Ernst & Young (2020), se menciona que la IA puede
transformar dicho sector con herramientas vy facilitar los servicios generando nuevas funciones,
roles y puestos de trabajo (p.18). Por otra parte, Ossanddn (2020) menciona que esta herramienta
permite que: “los gobiernos presten mejores servicios publicos a través de la reduccién de costos,
procedimientos mas rdpidos, el aumento de canales de atencién, mayores coberturas y mejores
experiencias en la interaccién de los usuarios” (p.124). Consecuentemente, el Gobierno puede
usar, y en muchos casos ya la esta utilizando, IA para innovar en formas que tocan y atraviesan
todas las facetas de la innovacion del sector publico (Berryhill et al., 2019, p.10).

Algunas de las tecnologias incluidas dentro del estudio de Microsoft y Ernst &
Young (2020), en larama de IA, que podrian ser incorporadas al sector publico, son las siguientes:
aprendizaje automatico, redes neuronales y aprendizaje profundo, automatizacién inteligente,
agentes virtuales, procesamiento del lenguaje natural, reconocimiento de voz, andlisis de texto,
biométrica, simulacidn, reconocimiento de imagenesy vision por ordenador (p.18). Por otra parte,
algunos de los ambitos donde la inteligencia artificial se implementa dentro de la Administracion
Tributaria, mencionados por Ossanddn (2020), son los siguientes: andlisis de riesgo donde se

determina: “la probabilidad de incumplimiento de las obligaciones por parte de los
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contribuyentes” (p.135); asistencia, servicios al contribuyente y decisiones automatizadas,
siendo: “una herramienta automatizada mediante el uso del enfoque basados en reglas para
adoptar determinadas decisiones de forma automatica” (p.138).

De lo mencionado anteriormente, se aclaran algunos conceptos, tal que la IA
frecuentemente incorpora el machine learning (aprendizaje automatizado [AA]), el cual puede
tener como subconjunto el aprendizaje profundo (The International Development Innovation
Alliance[IDIA], 2019, p.7). El AA es un subconjunto de inteligencia artificial que incluye técnicas
estadisticas complejas que les permiten a las maquinas aprender —mejorar en tareas mediante
la experiencia—, pero sin ser programadas explicitamente para hacerlo. Ademas, existen varios
tipos de aprendizaje automatizado, incluyendo aprendizaje supervisado, no supervisado y por
refuerzo (IDIA, 2019, p.7).

No obstante, es importante contemplar que los proyectos de TIC en el sector publico y
privado suelen rezagarse en tiempo, costo y beneficios; pero los del sector publico mucho mas.
Segun un estudio de Balka et al. (2022), donde analizaron datos de mds de 6 000 proyectos
completados de tecnologias de la informacién del sector publico y privado, entre 2001y 2017, en
las tres métricas de rendimiento (costo, plazo y beneficios), los proyectos de TIC del sector publico
estaban rezagados con respecto a sus contrapartes del sector privado. En general, los proyectos,
tanto del sector publico como privado, presentaron rezagos, tal que solo uno de cada 200
proyectos alcanzd los beneficios previstos a tiempo y dentro del presupuesto. En promedio, los
proyectos de Tl en general, independientemente de su tamafio, excedieron sus presupuestos en
un 75%, sobrepasaron sus plazos en un 46% y generaron un 39% menos de valor de lo previsto al
compararse con el sector privado; es mas probable que los proyectos TIC del sector publico no
cumplan sus objetivos, y a un costo mucho mayor. Asi mismo, mas del 80% de los proyectos TIC
del sector publico excedieron sus plazos, mientras que solo la mitad de los proyectos del sector
privado experimentaron retrasos. Finalmente, los sobrecostos para el sector publico fueron casi
tres veces mas altos que para sus pares del sector privado (Balka et al., 2022).

Las tres métricas de éxito de un proyecto TIC son: no pasarse del presupuesto, completar

el proyecto a tiempo y alcanzar los beneficios esperados (Balka et al., 2022). Ademas, existen
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cuatro variables de rendimiento: estrategia, tecnologia, gobernanza y adopcion, que tienen
impacto, tanto en el sector publico como privado, sobre estas tres métricas (Balka et al., 2022).

Entre los factores que intervienen en este rezago en el sector publico, se encuentran una
gestion de riesgos menos eficaz, dificultades en reclutar, retener y desarrollar talento, procesos
gubernamentales mas lentos y menos presion para cumplir con productos minimos viables (Balka
et al., 2022, parr.14).

Balka et al. (2022) mencionan que una posible explicacion a esta diferencia es que las
empresas del sector privado persiguen, principalmente, objetivos econdmicos; mientras que las
instituciones publicas también tienen que contemplar objetivos de politica publica, los cuales
tienden a ser mas volatiles, especialmente en el caso de un cambio de gobierno. También
mencionan que las instituciones publicas pueden tener una cultura mas resistente al cambio, lo
que puede conducir a una menor adopcidn a nueva tecnologia de las TIC y a enfoques de cambio
de administracion mas caros (Balka et al., 2022).

De la misma forma, aunque mencionan qué involucra cada variable de rendimiento,
comentan que, en puntos criticos de inflexion, organizaciones del sector publico pueden
beneficiarse de evaluar honestamente su trabajo en proyectos TIC contra métricas de éxito y las
cuatro variables de rendimiento (Balka et al., 2022). Por lo que entender el impacto de estas
variables les permitira a las organizaciones del sector publico establecer metas mas realistas para
los presupuestos, cronogramas y beneficios, asi como desbloquear el valor total de sus proyectos
de Tl (Balka et al., 2022).

A continuacion, se presenta el marco metodoldgico, donde se expone el enfoque, tipo y
universo planteado para esta investigacion; al igual que los sujetos, fuentes de informacidn, las

técnicas e instrumentos de investigacion, los alcances y posibles limitaciones.
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Capitulo 3. Marco metodoldgico

3.1. Enfoque de investigacion

La presente investigacion se realizd bajo un enfoque cualitativo que “busca
principalmente “dispersidon o expansion” de los datos e informacién” (Hernandez-Sampieri et al.,
2014, p.10). Es un proceso inductivo, recurrente, analiza multiples realidades subjetivas y no tiene

secuencia lineal (Hernandez-Sampieri et al., 2014, p.3).

[...] los estudios cualitativos pueden desarrollar preguntas e hipdtesis antes,
durante o después de la recoleccidn y el andlisis de datos. Con frecuencia, estas
actividades sirven, primero, para descubrir cuales son las preguntas de
investigacidn importantes; y después, para perfeccionarlas y responderlas. La
accion indagatoria se mueve de manera dinamica en ambos sentidos: entre los
hechos y su interpretacion, y resulta un proceso mas “circular” en el que la
secuencia no es siempre la misma, pues varia en cada estudio. (Hernandez-

Sampieri et al., 2014, p.7)

Por otra parte, tres caracteristicas importantes del enfoque cualitativo, mencionadas por
Barrantes (2002), son las siguientes: se plantea un problema, pero no se sigue un proceso en la
busqueda; en lugar de iniciar con teoria y luego ir al mundo empirico para confirmar los datos y
resultados, se inicia investigando los hechos y, en el proceso, se desarrolla una teoria; es decir, se
basa en légica y proceso inductivo. En la mayoria de estudios dentro de este enfoque, no se
prueba la hipdtesis, sino que se genera en el proceso y se perfecciona con los datos. También se
caracteriza por la recoleccion de datos no estandarizados ni predeterminados; se utilizan técnicas
para recolectar datos, observacion no estructurada, entrevistas abiertas, revisién de documentos,
discusidon en grupos, entre otras. Por otra parte, el proceso de indagacion es mas flexible, la
aproximacién cualitativa evalta el desarrollo natural de los sucesos vy, finalmente, este enfoque

puede concebirse como un conjunto de practicas interpretativas (Hernandez-Sampieri et al., 2014,

pp.8-9).
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Primero, se describid la implementacion del IVA y los efectos de la evasidn por parte del
Ministerio de Hacienda entre el 2010 y el 2020, tomando en cuenta la economia costarricense.
Seguidamente, en el segundo objetivo, se conocieron las estrategias de la economia digital por
parte del Ministerio de Hacienda para recaudar este impuesto y también para reducir la evasion.
Finalmente, a partir de los objetivos anteriores, se procedi® a mencionar puntos de
fortalecimiento que podria implementar el Ministerio de Hacienda con el fin de mejorar la
recaudacion del IVA . Los objetivos se desarrollaron mediante la recoleccion de datos y literatura,

al igual que entrevistas, en caso de ser necesario.

3.2. Tipo de la investigacion

El presente estudio abarca dos tipos de investigacion. El primero es un estudio descriptivo,
en el cual: “se busca especificar las propiedades, las caracteristicas y los perfiles de personas,
grupos, comunidades, procesos, objetos o cualquier otro fendmeno que se someta a un analisis”
(Hernandez-Sampieri et al., 2014, p.92). Este se habia usado para abordar la descripcién de la
implementacion del IVA por parte del Ministerio de Hacienda y los efectos de la evasion, al igual
que identificar las estrategias pertenecientes a la economia digital propuestas por dicha
institucion para recaudar el impuesto; ya que, en estos casos, solo se analiza informacion
suministrada por el MH. Estos tipos de estudio: “Unicamente pretenden medir o recoger
informacidn de manera independiente o conjunta sobre los conceptos o las variables a las que se
refieren, esto es, su objetivo no es indicar como se relacionan éstas” (Herndndez-Sampieri et al.,
2014, p.92).

En el caso del Ministerio de Hacienda y a nivel pais, son casi inexistentes antecedentes o
estudios relacionados con el tema; sin embargo, hay estudios y aproximaciones de otros paises.
Este objetivo también se puede considerar exploratorio, ya que la evasidn fiscal en el IVA en Costa
Rica es un tema poco investigado.

“[...] se realizan cuando el objetivo es examinar un tema o problema de investigacion poco

estudiado, del cual se tienen muchas dudas o no se ha abordado antes. Es decir, cuando la

revision de la literatura reveld que tan solo hay guias no investigadas e ideas vagamente
relacionadas con el problema de estudio, o bien, si deseamos indagar sobre temas y areas

desde nuevas perspectivas” (Hernandez-Sampieri et al., 2014, p.91).
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3.3. Universo de la investigacion

El conjunto investigado es el IVAy el Ministerio de Hacienda, porque se pretendid analizar
la implementacidn, fiscalizacién y gestion del impuesto, asi como si se pudiera implementar
alguna herramienta tecnoldgica para mejorar la recaudacion de este. Por su parte, dicho

Ministerio es:

... l]a institucién rectora de la politica fiscal que garantiza la obtencién y aplicacidn
de los recursos publicos, segun los principios de economia, eficiencia y eficacia,
mediante procesos modernos e integrados, para lograr una sociedad mas prdspera,

justa y solidaria. (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f, p.1)

Por otra parte, el IVA se puede definir como:

... un impuesto indirecto que recae sobre el consumo, lo que significa que cuando
una persona (cliente) realiza una compra de un bien o servicio, estd pagando este
impuesto de una tarifa general de 13% o en alguna de las tarifas reducidas de 4%,

2% o 1%. (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2021, parr.1)

3.3.1. Sujetos y fuentes de informacion

La presente investigacion se llevé a cabo bajo el uso de fuentes de informacidn primaria
como entrevistas realizadas a expertos en un area especifica, bases de datos de acceso publico o
proporcionadas por el Ministerio de Hacienda de Costa Rica. Ademas, fuentes de informacién
secundaria como documentos electrdnicos, entre ellos, articulos académicos, tesis, trabajos
finales de graduacion, documentos de organismos (como la OCDE), entre otros.

La aplicacién de entrevistas se realizaron como apoyo concerniente para todos los
objetivos. Para los tres primeros objetivos, se pretendié aplicar entrevistas a funcionarios o
exfuncionarios del MH en la Direccion de Presupuesto Nacional o Tributaria. También, se recopild
bibliografia emitida por el MH, ya sea que estuviera en la web o por medio de solicitud como

ciudadanas. Para el segundo, que consistio en i) describir la implementacién del IVA por parte del
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MH y sus efectos de la evasidn e ii) identificar las estrategias pertenecientes a la economia digital
por parte del MH para recaudar este impuesto y reducir la evasion fiscal, se recopild bibliografia
de entes internacionales (OCDE, Banco Mundial), revistas académicas e instituciones
costarricenses, por medio de repositorios electrénicos, con el fin de realizar una revisién
documental sobre las criticas a las herramientas y sanciones que se han implementado en el pais
para luchar contra la EF. Asi mismo, se obtuvo informacién acerca de las herramientas
tecnoldgicas que ha implementado el Ministerio para luchar contra el fraude fiscal, ya sea que
estuviera colgada en la web por el MH o que se solicité a este ente. Finalmente, se entrevisté a
funcionarios o exfuncionarios del Ministerio de Hacienda que estuvieron involucrados en temas
presupuestarios o de proyectos tecnoldgicos o fiscales.

Se propuso como tercer objetivo proponer mejoras en la institucionalidad de la
fiscalizacion y recaudacion del IVA en el Ministerio de Hacienda de Costa Rica desde la economia

digital. Para este objetivo se utilizd como base los resultados de los anteriores.

3.3.2. Poblaciéon o muestra, conjunto investigado, u otros

Dentro del Ministerio de Hacienda, se analizaron los departamentos encargados de la
implementacion, fiscalizacion y recaudacion de IVA, asi como sus iniciativas para la lucha contra
el fraude fiscal de dicho impuesto, con el fin de determinar el presupuesto que se destina y las
herramientas o medidas que se implementan; como los siguientes :

Administracion Superior: “Gestionar las actividades sustantivas de orden administrativo,
financiero, juridico, de fiscalizacion, asesoria y planificacion del Ministerio de Hacienda, mediante
la emision de politicas, normativa, instrumentos técnicos y la mejora continua de los procesos de
trabajo, para el logro de los objetivos institucionales” (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f,,
p.15).

Administracion Ingreso: la mision es “garantizar a la sociedad costarricense la efectiva y
justa recaudacion de los recursos financieros, promoviendo mejoras en los sistemas de
recaudacion y control fiscal, asi como en los servicios que presta el Area de Ingresos” (Ministerio

de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.22).
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Direccion General de Tributacion:

Administra tributos nacionales, promueve el cumplimiento voluntario y ejerce el
control de las obligaciones tributarias, mediante procesos integrados, en el marco
de una relacién tributaria justa y respetuosa de los derechos y garantias de los
contribuyentes, para que el Estado Costarricense disponga de recursos internos
gue coadyuven en el desarrollo del pais. (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f.,

p.23)

Tribunal Fiscal Administrativo: “Ejercer la funcidn de contralor de legalidad de la gestion
tributaria, facilitando una justicia pronta y cumplida con la finalidad de tutelar las garantias de los
contribuyentes que acuden a esta instancia” (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.56).

Servicios Hacendarios: “Administrar la plataforma de servicios tecnolégicos del Ministerio
de Hacienda y coadyuvar a la gestion de la institucion mediante la formacidn, capacitacion,
gestion del conocimiento y desarrollo organizacional, para el logro de los objetivos institucionales
y el mejoramiento del desempefio en el Sector Publico” (Ministerio de Hacienda de Costa Rica,

s.f., p.9).

3.4. Técnicas e instrumentos de investigacion

Segun Hernandez-Sampieri et al. (2014), la recoleccién de datos cualitativa es propia del
investigador: “mediante diversos métodos o técnicas, recoge los datos (él [el investigador] es
guien observa, entrevista, revisa documentos, conduce sesiones, etc.)” (p.397). Por otra parte, es
importante recalcar que los instrumentos no son estandarizados, porque se trabajé con fuentes
de datos, como entrevistas, observaciones directas, documentos, material audiovisual, entre
otros. Este tipo de andlisis se aplico en el primer objetivo especifico, donde se llevd a cabo una
revision de literatura y documentos sobre la implementacion del IVA y sus efectos en la evasidn
fiscal por parte del Ministerio de Hacienda, en la economia costarricense, en el periodo 2010-
2021. También se ejecutd bajo este mismo instrumento, el segundo objetivo especifico, donde se
analizé, mediante la técnica de observacion, con el fin de enlistar las estrategias pertenecientes

a la economia digital propuestas por el Ministerio de Hacienda para recaudar este impuesto,
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mediante la recopilacion de documentos. Finalmente, en el Ultimo objetivo, se pretendié
mencionar posibles puntos de fortalecimiento del Ministerio de Hacienda para mejorar la
recaudacion del IVA con el fin de mejorar los ingresos fiscales.

Por otra parte, se aplicaron entrevistas tanto del tipo oral como escritas a expertos, con
instrumentos como cuestionarios, con el fin de ampliar, complementar y guiar la recoleccion de
datos. Tales entrevistas abiertas fueron con funcionarios de MH encargados de la implementacion
del IVA, al igual que las estrategias de la economia digital (objetivo 1 y 2); exfuncionarios o
funcionarios del Ministerio de Hacienda que desarrollaron o desarrollan sus labores en el ambito
tributario (objetivo 1); agentes clave como economistas, un abogado, un ingenieros informatico;
o funcionarios del Ministerio de Hacienda que estuvieron involucrados en temas presupuestarios
o proyectos de economia digital o fiscales (objetivo 1 y 2). Finalmente, con los hallazgos
encontrados, se pretendié mencionar posibles puntos de mejora que podria implementar el

Ministerio de Hacienda.

3.5. Alcances y limitaciones

Entre los alcances, se logro obtener la mayor cantidad de informacién de fuentes
primarias y secundarias de acceso publico. Por otra parte, entre las limitaciones que se
enfrentaron para culminar la presente investigacion, se destaco el acceso a informacién de
caracter publico por parte del Ministerio de Hacienda y la Contraloria General de la Republica.
Dicho acceso causd retrasos en las fechas establecidas del cronograma, ya que, al solicitar
informacidon de caracter publico, el Ministerio de Hacienda no solo tardd vario tiempo en
compartirla y dar respuesta, sino que tuvimos que estar recordandoles reiteradamente Ia
respuesta a nuestra solicitud.

Ademas, en el 2022 el sistema del Ministerio de Hacienda fue hackeado, entonces la
informacidn que antes estaba colgada en su web dejé de estar disponible debido al hackeo, y en
muchos casos ni siquiera los funcionarios del Ministerio podian acceder a cierta informacion que
antes estaba en sus fuentes internas. Esto implicé que la mayoria de la informacién
correspondiente al Ministerio fuera recopilada por medio de entrevistas con funcionarios de
Hacienda o solicitandole la informacién directamente al Ministerio de Hacienda, por medio de

correo electrénico. Incluso se presentd la limitacion de que los funcionarios que nos atendieron
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desconocian la existencia de cierta informacion. Por ejemplo, la mayoria de informacion del
apartado de insumos tecnoldgicos fue recopilada a través de las memorias institucionales del
Ministerio; documentos que al parecer desconocian los funcionarios a cargo de las solicitudes,
puesto las sustentantes de esta tesis encontraron por medio de investigacion propia.

Asimismo, en algunos casos se procedid a escribir que la informacidn no estaba disponible
o no fue brindada por la institucion correspondiente (el MH, la Contraloria General de la
Republica), ya sea porque no se recibié una respuesta completa a nuestra solicitud, porque no
recibimos respuesta o porque la informacion no estaba disponible; se decidié detenerse con el
seguimiento de las solicitudes porque luego de haberles enviado alguna solicitud, la instituciéon
ya habia tardado bastante en responder y se tenia que avanzar con el resto de puntos de
investigacidn a abarcar. Se tomd la decisidn anterior con efecto de evitar recurrir a la Sala Cuarta,
y asi no incurrir en un desgaste psicolégico; no incurrir en este permitiria dedicar esa energia y
tiempo en contenido de mayor relevancia para el objeto de estudio.

Finalmente, de las cuatro entrevistas realizadas, una persona (funcionaria del Ministerio)
solicité el anonimato, por lo que en varias secciones del siguiente capitulo se menciona esta
fuente como anénimo. Cabe destacar que esta fue una de las entrevistas mds provechosas para

la redaccion del siguiente capitulo, por lo que se cita en repetidas ocasiones.



3.6. Matriz metodoldgica: definicién conceptual y operacional de las variables

Cuadro 1.

Matriz metodoldgica de la investigacion planteada
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Objetivo general

Analizar el comportamiento del IVA y su relacidn con la evasidn fiscal con énfasis en la economia digital para el periodo 2010-2021.

implementacion del
IVA y sus efectos en
la evasion por parte
del Ministerio de
Hacienda en la
economia
costarricense.

recaudado con
respecto a los ingresos
totales del Gobierno
central

Hacienda

Obijetivos Variables Indicadores Fuentes de informacién Instrumentos Preguntas de
especificos investigacion
1. Describir la 1) IVA 1) Porcentaje del IVA 1) Primarias: Ministerio de | 1) Revision documental | {Qué es el IVA?

2) Evasion del IVA

2) Evasion del IVA
representado en
porcentaje del PIB

2.1) Primarias: Ministerio
de Hacienda, CGR

2.2) Secundaria: reportes
de la OCDE y de otros
organismos
internacionales, FMI

2) Revisién documental

¢Cudnto porcentaje del
PIB representa la
evasion fiscal del IVA?

3) Normativa,
reglamentos del
Ministerio de Hacienda

3) Cantidad de
normativa y
reglamentos vigentes
por parte del MH
correspondientes a la
recaudaciény
fiscalizacion del IVA

3.1) Primarias: Ministerio
de Hacienda,

3.2) Secundaria: reportes
de OCDE

3) Revisién documental

¢Qué métodos se
utilizan para recaudarlo
y fiscalizarlo por parte
del Ministerio?

4) Presupuesto del MH
destinado a la
recaudacién y
fiscalizacion del IVA

4) Presupuesto del MH
destinado para la
recaudaciény
fiscalizacion del IVA, en
numeros absolutos y
relativos con respecto
al total del
presupuesto de la
entidad

4.1) Primarias: Ministerio
de Hacienda

4.2) Secundaria:
Contraloria General de la
Republica, reportes de
organismos
internacionales como

4.1)Revision
documental

4.2) Guia de entrevista
(instrumento);
entrevista (técnica)

¢Cudnto presupuesto
del Ministerio de
Hacienda se destina
para la fiscalizacién y
recaudacion?




51

OCDE, y posibles
entrevistas

5) Administracion del
recurso humanoy
recursos financieros para
abordar la recaudacién y
fiscalizacion del IVA

5) Cantidad de recurso
humano (personas) y
gasto de la
administracion para la
recaudacién del IVA

5.1)Primarias: Ministerio
de Hacienda, Contraloria
General de la Republica,
reportes de OCDE, Banco
Mundial, y FMI, y posibles
entrevistas

5.1) Revision
documental

5.2) Guia de entrevista
(instrumento);
entrevista (técnica)

¢Qué efectos tiene la
forma en que se
recauda y fiscaliza el
IVA, en el MH?

2. ldentificar las
estrategias
pertenecientes a la
economia digital
propuestas por el
Ministerio de
Hacienda con el fin
de recaudar este
impuesto para la
reduccion de la
evasion fiscal

1) Insumos digitales que
ha implementado el
Ministerio de Hacienda
para luchar contra la
evasion fiscal

1) Cantidad de insumos
digitales
implementados y sus
resultados para
combatir la evasion
fiscal

1.1) Primaria: informacion
sobre insumos digitales
implementados por el MH
para combatir la evasion
fiscal.

1.2) Secundaria: estudios y
documentos publicados

1) Revision documental

¢Qué insumos digitales
ha implementado el
MH para combatir la
evasion fiscal del IVA?

3. Proponer
mejoras en la
institucionalidad de
la fiscalizacién y
recaudacioén del IVA
en el Ministerio de
Hacienda de Costa
Rica desde la
economia digital.

1) Mejoras
institucionales de la
fiscalizacion y
recaudacién del MH

1.1) Inversion en
tecnologia relacionada
con la recaudacion de
impuestos.

1) Secundaria: busqueda
de informacion acerca de
debilidades tecnoldégicas e
institucionales.

1) Revision de
documentos

¢Qué mejoras podria
implementar el MH
para recaudary
fiscalizar IVA?

Fuente: elaboracion propia.




3.7. Cronograma: identificacidon de fases, actividades, plazos y responsables

Cuadro 2.

Propuesta del cronograma: anteproyecto y proyecto de tesis
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RUBRO MESES / SEMANAS ACTIVIDAD ESPECIFICA RESULTADO ESPERADO RESPONSABLE
Ciclo posterior curso Trabajo final | Diciembre, 2021 — Abril, | Realizar mejoras al documento entregado en | Documento de | Celeste
de Graduacion 2022 el curso de Trabajo Final de Graduacién Anteproyecto escrito con | Madrigal y

requerimientos minimos
de ESEUNA

Monicka Pérez

Recopilacién y procesamiento de
instrumentos 'y fuentes de
informacion acorde a la matriz
metodoldgica; se realiza a partir
de cada objetivo especifico.

Mayo, 2022

1. Identificacion de la informacion para el
abordamiento de los objetivos especificos

Disponer de la
informacion
fundamental para el

trabajo de investigacion

Celeste
Madrigal y
Monicka Pérez

OBSERVACION: siguiendo este mis

mo esquema, se debe realizar la asignacion de actividades para la recopilacién
de informacién acorde a la matriz metodoldgica.

y procesamiento de instrumentos y fuentes

1)Semana 1-17
2) Semana 17-19

efectos del IVA en la economia costarricense.

2. Entrevista a expertos para validar los
resultados.

RUBRO MESES / SEMANAS ACTIVIDAD ESPECIFICA RESULTADO ESPERADO | RESPONSABLE
OBJETIVO ESPECIFICO N.2 1 Mayo 202-2 - Agosto | 1. Busqueda, recopilacidn y analisis de -Analisis de la | Celeste
2022 informacion acerca de la implementacién y implementacion del IVAy | Madrigal y

sus efectos de la evasion
del Ministerio de
Hacienda del 2010-2021.

Monicka Pérez

OBJETIVO ESPECIFICO N.2 2

Septiembre, 2022 -
Octubre, 2022
1)Semanaly4

2)Semana 5-6

1. Busqueda y recopilacion de informacion
acerca de las estrategias pertenecientes a la
economia digital propuestas por MH para
recaudar y reducir la evasién del IVA.

2. Sintetizar la informacién del punto 1, en un
documento en Word. Y revision de la
redaccién del contenido final creado para este
objetivo.

-Cuadro de insumos
digitales con fecha de
implementacion,
descripcion del proyecto,
duracidén, costo total, y
resultados (impacto),
implementados por MH
para recaudar vy fiscalizar
el IVA.

Celeste
Madrigal y
Monicka Pérez
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OBJETIVO ESPECIFICO N.2 3 Enero, 2022 1. Busqueda y recopilacion de datos acerca de | - Analisis de debilidades | Celeste
1) Semana 1 debilidades del Ministerio de Hacienda para la | institucionales que | Madrigal y
2) Semana 2 recaudacion y fiscalizacién del IVA. afectan la recaudacién | Mdnicka Pérez
3) Semana 3 fiscal en el Ministerio.
2. Redaccion de la informacion del punto
anterior.
3. Revision y correccién del contenido final.
Presentacion Documento | Abril, 2022 1. Revisién del Manual de Estilo ESEUNA, para | Aprobacién del | Celeste
Anteproyecto Comision TFG revisar NOVEDAD, para el cumplimiento formal | Anteproyecto de Tesis y | Madrigal y
del documento escrito. asignacion  Tutor vy | Monicka Pérez
lectores Comision TFG

2. Revision de requerimientos minimos de
entrega del documento de anteproyecto a la
Comision TFG.

3. Presentacion formal del Documento de
Anteproyecto escrito con requerimientos
minimos de ESEUNA ante la Escuela.

OBSERVACION: a partir de la aprobacién del documento de Anteproyecto y asignacién de tutor, inicia un periodo mdximo de un afio (con opcién a dos
prorrogas justificables) para la realizacién del documento final de tesis acorde con los requerimientos minimos de la ESEUNA.

Contacto con el tutor para revisar
observaciones de la Comision CTG

Mayo, 2022

1. Contar con un documento base para iniciar
con la redaccion del Documento Escrito Final de
Graduacion.

2. Definir Ruta de hoja de Trabajo para la
realizacién del trabajo de investigacién

Disponer de un
cronograma realista para
la conclusion del trabajo
de investigacion.

Celeste
Madrigal y
Monicka Pérez

OBSERVACION: |a etapa siguiente

puede ser ejecutada de forma parcial o total en el cronograma, segun se reali

zara en el ciclo anterior, y la persona tutora
evalUa en conjunto con la(el) proponente sobre la pertinencia y suficiencia de la data para continuar con el documento respectivo.

Presentacion a la persona tutora
de la recopilacién y
procesamiento de instrumentos y
fuentes de informacién acorde a
la matriz metodolégica, y se
realiza a partir de cada objetivo
especifico.

Mayo, 2022

1. Revisién de la data con la que se cuenta para
el abordamiento de los objetivos especificos,
por parte de la persona tutora.

2. Revisidon de base de datos con la que se
cuenta para el abordaje de los objetivos
especificos, por parte de la persona tutora.

Validacién por parte de la
persona tutora, de la
informacion 'y data
fundamental para el
trabajo de investigacion.

Persona
tutora
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OBSERVACION: siguiendo este mismo esquema, se debe realizar la asignacién de actividades para la sistematizacién y analisis de los instrumentos y fuentes
de informacién acorde a la matriz metodoldgica.

Presentacion a la persona tutora,
de la sistematizacién y analisis de
instrumentos y fuentes de
informacion acorde a la matriz
metodoldgica, y se realiza a partir
de cada objetivo especifico.

Enero, 2022 (primeras
dos semanas para que la
persona tutora haga
revisiéon y segundas dos
semanas para que las
sustentantes hagan las
correcciones).

1. Revision de la construccién y examen de la
data para el abordamiento de los objetivos
especificos con la persona tutora.

2. Revision de la elaboracién de la metodologia
para la redaccién respectiva del IV capitulo con
la persona tutora.

Borrador escrito del IV
capitulo.

Celeste
Madrigal y
Monicka Pérez
y la persona
tutora.

OBSERVACION: siguiendo este mi
graduacion acorde con el cronogra

ma estipulado por el tutor.

smo esquema, se debe realizar la asignacién de actividades correspondien

tes para la realizacion del

trabajo final de

RUBRO MESES / SEMANAS ACTIVIDAD ESPECIFICA RESULTADO ESPERADO RESPONSABLE
Actividad 1 Marzo, 2022 Solicitud de personas lectoras a la Comisién de | -Aprobacidon y asignacién | Celeste
Trabajo Final de Graduacién. de personas lectoras. Madrigal y
Monicka Pérez
Actividad 2 Enero, 2023 Redaccion del documento final de la tesis, en | Finalizacion del | Celeste
paralelo del proceso de investigacion. documento. Madrigal y
Monicka
Pérez,
Tutor
Actividad 3 Febrero, 2023 Revision del documento final de la tesis y Ser devuelto con | Celeste
retroalimentacién. observaciones de puntos | Madrigal y
por mejorar. Monicka Pérez
Persona
tutora
Actividad 4 Febrero, 2023 Realizar cambios de retroalimentacién Corregir el documento y | Celeste
brindada por la persona tutora. entregarlo a la ESEUNA. Madrigal y
Monicka Pérez
Actividad 5 Febrero, 2023 Lectura y observaciones del documento final Observaciones por parte | Personas
de tesis. de los lectores. lectoras
Actividad 6 Febrero, 2023 3. Realizar cambios finales segun Producto final | Celeste
observaciones brindadas por las personas completado. Madrigal y

lectoras.

Monicka Pérez
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Presentacion de
borrador final a ESEUNA

documento

Abril, 2023 (IDEAL)

1. Revision Manual de Estilo ESEUNA, para
revisar NOVEDAD, para el cumplimiento formal
del documento escrito.

2. Revision de requerimiento minimos de
entrega del documento de Proyecto de Tesis a
la ESEUNA.

3. Presentacion formal del documento de
Proyecto Borrador Escrito con requerimientos
minimos de ESEUNA ante la Direccion de la
Escuela.

Aprobacion del proyecto
de tesis para la defensa
de tesis

Celeste
Madrigal y
Monicka Pérez

Defensa Publica Proyecto de Tesis

Agosto 2023

Examen publico ante Tribunal Examinador de
Trabajo Final de Graduacién.

Aprobacion para el grado
de Licenciatura

Celeste
Madrigal y
Monicka Pérez

Terminar con el proceso de examen publicodel | Iniciar  Tramites de | Celeste
Trabajo Final de Graduacion. Graduacion Madrigal y
Monicka Pérez

Realizacion en el documento
escrito de las observaciones de | 10 dias habiles
mejora del Tribunal Examinador
de Trabajo Final de Graduacion

Fuente: elaboracion propia.
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Capitulo 4. Analisis de resultados

4.1. Implementacidn del IVA por parte del Ministerio de Hacienda y sus efectos en la evasion

en la economia costarricense

4.1.1. Implementacion del impuesto del valor agregado en Costa Rica

El impuesto del valor agregado, como se menciond en el marco tedrico, se caracteriza por
ser regresivo e indirecto. En el caso de Costa Rica, recapitulando la seccién de antecedentes, se
conoce que el IVA entrd a regir en 2019 como consecuencia de la reforma al impuesto general de
ventas, el cual estaba vigente desde 1982.

El IVA se establece: “en la venta de bienes y en la prestacién de servicios,
independientemente del medio por el que sean prestados, realizados en el territorio de Ila
Republica” (Asamblea Legislativa de Costa Rica, 1982, art.1 de la Ley 6826). Los casos en las ventas
de bienesy prestacion de servicios, en los que se aplica el impuesto en el territorio de la Republica
de Costa Rica, se detallan en el inciso 1 del articulo 1 de la Ley 6826. Ademas, las exenciones y
tasas se detallan en el capitulo Il de la misma ley.

“La Administracion, la fiscalizacidon y la gestién de este impuesto corresponde a la
Direccién General de Tributacidn” (Asamblea Legislativa de Costa Rica, 1982, art. 33, de la Ley
6826). La tarifa del impuesto se divide en dos tipos: la tarifa: “del trece por ciento (13%) para
todas las operaciones sujetas al pago del impuesto, de acuerdo con lo previsto en el articulo 1 de
esta ley” (Asamblea Legislativa de Costa Rica, 1982, art. 10 de la Ley 6826), y la tarifa reducida,
gue se aplica segln los bienes y servicios establecidos (Asamblea Legislativa de Costa Rica, 1982,

art. 11, Ley 6826). En cuanto a los contribuyentes, segun el articulo 4 de la Ley 9635:

Articulo 4- Son contribuyentes de este impuesto las personas fisicas, juridicas, las
entidades publicas o privadas que realicen actividades que impliquen Ia
ordenacion por cuenta propia de factores de produccién, materiales y humanos, o
de uno de ellos, con la finalidad de intervenir en la produccidn, la distribucion, la

comercializacién o la venta de bienes o prestacion de servicios.
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Asimismo, también se considerardn contribuyentes las personas fisicas,
juridicas, las entidades publicas o privadas de cualquier naturaleza que efectuen
importaciones o internaciones de bienes tangibles, bienes intangibles y servicios,
las cuales estan obligadas a pagar el impuesto, de acuerdo con lo previsto en el
articulo 14 de esta ley.

En el caso de la compra de servicios o de bienes intangibles, cuyo prestador
no se encuentre domiciliado en el territorio de la Republica, el contribuyente sera
el destinatario del servicio o el bien intangible, independientemente del lugar
donde se esté ejecutando, siempre que sea a la vez contribuyente de este
impuesto, conforme a lo dispuesto en el parrafo primero de este articulo.

Igualmente, son contribuyentes todos los exportadores y los que se acojan
al régimen de tributacion simplificada. (Asamblea Legislativa de Costa Rica, 2018b,

art. 4 de la Ley 9535)

Quien debe recaudar el tributo es el contribuyente, el cual: “queda obligado a trasladar el
débito fiscal a quien adquiera el bien o el servicio, el cual queda obligado a pagarlo” (Asamblea
Legislativa de Costa Rica, 1982, art. 16 de la Ley 9535). De lo anterior, se interpreta que el
impuesto es trasladado al consumidor, y que el proveedor del bien o servicio (contribuyente) es
quien lo recauda.

Su recaudacién queda registrada por medio de la factura electréonica (tipo de
comprobante electrénico) que debe emitir. Pero “el impuesto que debe pagarse al fisco se

I”

determina por la diferencia entre el débito y el crédito fiscal” (Asamblea Legislativa de Costa Rica,
1982, art. 16 de la Ley 6826). Y “cuando el crédito fiscal sea mayor que el débito en un periodo
fiscal, la diferencia constituye un saldo del impuesto a favor del contribuyente que podra
compensarse de conformidad con lo dispuesto en el articulo 28” de la Ley del IVA (Asamblea
Legislativa de Costa Rica, 1982, art. 16 de la Ley 6826).

Con datos del Ministerio de Hacienda, se indica que el IVA3 correspondid, del 2010 al 2021,

entre un 4% a 5% del PIB nominal del pais (ver grafico A1l en el Apéndice A); mientras que, con

3 Refiérase al IGV e IVA como un el mismo impuesto para todo el periodo.
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datos del Ministerio de Hacienda y el Banco Central, se refleja que el IVA presentd, como
porcentaje de los ingresos tributarios totales de 2010-2021, un promedio anual de 34.9%.
Ademas, segun datos del Ministerio de Hacienda de Costa Rica (comunicacién personal, 2022),
para el periodo en estudio, en 2021 representd la mayor recaudacion en términos nominales, al
ser de 2 039 997.08 millones de colones; asimismo, para este mismo afio, se presentd la tasa mas
alta de crecimiento anual del IVA total, siendo de un 25.6% (ver grafico A2 en el Apéndice A), lo
cual podria ser efecto de la flexibilizacion de restricciones para sobrellevar la pandemia del
COVID-19.

Por otra parte, en un estudio realizado por la CEPAL, la evolucion de la tasa estimada de
la evasion del IGV en Costa Rica entre el 2009 al 2016 fue de 31.1% para el 2016, siendo cercano
al promedio de América Latina, que fue de 29.9% para el 2016 (GOmez-Sabaini y Moran, 2020).
En ese mismo estudio, se estima que la pérdida tributaria de Costa Rica por incumplimiento del
IVA para el 2017 fue de 1.9% del PIB.

Por lo tanto, considerando lo anterior, se puede decir que, aunque el IVA a nivel pais
representa una de las partidas que generan mas ingresos del total de ingresos tributarios;
también hay que contemplar que hubo cambios dentro de la Reforma Fiscal donde se excluyeron
instituciones, no se aplico el porcentaje completo del IVA en algunos ambitos como la educacion

privada, o bien incrementd de manera gradual la base impositiva luego del 2019.

4.1.2. Porcentaje del PIB que representa la evasidn fiscal del IVA

La evasidn fiscal, tal como se definié en el marco tedrico, corresponde al no pago de
impuestos, sin ningun respaldo legal (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2016). La informacién
acerca de la evasion fiscal en Costa Rica es escasa, y no se cuenta con datos como tal o recientes,
aparte de los mencionados en los antecedentes. Por lo que, tras solicitarle mediante correo
electronico al Ministerio de Hacienda de Costa Rica, datos y documentos acerca de la evasion
fiscal en el pais, este respondidé que solo cuenta con el Informe de Cumplimiento Tributario 2012—-
2018. El documento que hace la distincién entre IGV e IVA y actualiza el 2019 estara realizandose
en el segundo semestre 2022, siendo posible que se esté publicando a finales del 2022. Ademas,
de las fuentes secundarias propuestas (FMI, OCDE, CEPAL), no se encontraron documentos

publicados o datos recientes al respecto, aparte de los mencionados en los antecedentes.
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Efectivamente, la CGR (2018b) menciona en un informe que la Administracién Tributaria
también contaba, para ese entonces, con escasez de estudios acerca del tema, donde se
determind que habia ausencia de estudios por parte de la Administracion Tributaria para evaluar
y darle seguimiento al impacto que genera la evasion del IGV. Un ejemplo que mencionan es que
no se cuantificaron indicadores del entorno y de riesgo tributario donde se analice las acciones
implementadas, por lo tanto, no se sabe el avance sobre el control y la evasién del IGV (CGR,
2018b,p.21).

El dato oficial por parte del MH con el que se cuenta es que, para el 2012, se estimaba
una evasion y elusion fiscal de 7.75% del PIB (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.10).
También: “las autoridades estiman que la evasidn y la elusidn fiscal representaron el 8.22% del
PIB en 2013” (Araujo y Guichard, 2018, p.38), donde se estimaba que el IGV representaba una
evasion, elusidon y mora del 2.36% del PIB (Presidencia de la Republica de Costa Rica, 20163,
parr.3-4).

Asimismo, el indice de la evasién del IGV: “se incrementd en cerca de 2 puntos
porcentuales en el periodo 2012-2016, al pasar de 29.1% en el 2012 a un 31.1% en el 2016”
(Contraloria General de la Republica, 2018b, p.3); informacion que proviene de un estudio del
FMI (citado por CGR, 2018b, p.22); segun la institucidn: “estos niveles de evasion representarian

en el ailo 2018 alrededor de ¢650 mil millones (1.9% del PIB)” (CGR, 2018b, p.22).

... las pérdidas de ingresos por concepto de impuestos sobre las ventas debido al
incumplimiento se estiman en aproximadamente 30%, y la evasidon de impuestos
por parte de quienes ejercen profesiones liberales es especialmente alta: 55% de
las personas fisicas y juridicas que ejercen actividades de servicios profesionales
rentables indican que perciben cero ganancias en su declaracién para el impuesto

sobre la renta. (OCDE, 2017b, citada por OCDE, 2018, p.116)

Ademads, Brockmeyer y Marco (2016, citados por OCDE, 2018) indican que:

... estimaron que en el 2014 una cuarta parte de las empresas y casi una quinta

parte de los profesionales independientes no completaron la declaracion de
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impuestos sobre la renta, mientras que respectivamente el 14.4% y una quinta

parte no presentaron la declaracién de impuestos sobre las ventas. (p.116)

La falta de seguimiento por parte del MH en los indicadores de la evasion fiscal del IGV,
reflejados con la auditoria realizada por la CGR (2018b): “sugieren una falta de capacidad, por
parte de la administracidn tributaria, para generar un nivel adecuado de percepcion de riesgo en
el contribuyente, de modo que incida positivamente en la reduccidn de la evasion en el Impuesto
General sobre las Ventas” (p.24).

Ante la escasez de datos acerca de la evasidn fiscal, se decide analizar el incumplimiento
tributario en el IGV 2012 — 2018, y utilizar como proxy, a pesar de que este: “incluye la evasion,
la elusion y la mora” (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2021, p.5).

Segun el Ministerio de Hacienda (2021), la brecha de cumplimiento del IGV aumenté
durante el 2012-2018, ademas, como porcentaje del PIB, se mantuvo estable durante todos esos
afios y cerrd en un equivalente al 2% del PIB en el 2018 (p.9). De igual forma: “la brecha de
cumplimiento estimada del IGV aumentd de 29.1% en 2012 a 33.2% en 2018 con respecto al

I”

ingreso potencial” (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2021, p.12). Cabe destacar que no se
cuenta con datos para el IVA, el cual es el impuesto que rige desde el 2019.

Es importante recalcar que la evasion fiscal se puede dar por diferentes causas,
mencionadas en el marco tedrico, como aversion a las pérdidas, normas sociales, reciprocidad,
actitud, justicia y equidad. Sin embargo, el Estado debe estar siempre pendiente de este problema,

ya que los impuestos son los recursos utilizados para financiar el presupuesto nacional, el cual

incide sobre el desarrollo y bienestar de la sociedad.

4.1.3. Métodos que utiliza el Ministerio de Hacienda para recaudar y fiscalizar el IVA

Si bien es importante analizar la recaudacion y evasidn del IVA, también lo es conocer qué
establece el Ministerio de Hacienda para recaudarlo y fiscalizarlo; por lo que, a continuacién, se
mencionan dichos lineamientos. Al 31 de mayo del 2022, el Ministerio de Hacienda solo contaba
con dos reglamentos, un Cddigo de Normas y Procedimiento Tributario, un Plan de mejora de
cumplimiento, una ley del IVA, y una ley contra el fraude fiscal correspondientes a la recaudacion

y fiscalizacion del IVA. Aunque la Ley de Impuesto al Valor Agregado (Ley 6826) no menciona
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explicitamente la forma de recaudacidén de este, si describe quiénes se consideran contribuyentes,
sus obligaciones y formas de inscripcidon ante Hacienda como contribuyente, lo cual se podria
considerar como parte del proceso o normativa de recaudacion del impuesto. La regulacion

mencionada se resume en el cuadro 3.



Cuadro 3.

Normativas aplicadas por el Ministerio de Hacienda relacionados con el IVA
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Nombre

Forma en que se
emite

Fecha en que se emite
o entra en vigencia

Quien lo emite

Descripcion

Plan de Mejora de
Cumplimiento
2022

Plan estratégico
institucional

Emite: 2021
Entre en vigencia:
enero, 2022

Ministerio
Hacienda

de

Se empieza a ejecutar en el 2022.

El plan tiene como objetivo cumplir las metas establecidas por
el Ministerio de Hacienda: “en términos de la recaudacién de
ingresos tributarios, asi como metas en términos de reduccidn
de la brecha de evasién” (Ministerio de Hacienda de Costa Rica,
2021, p.4). Aunque el Ministerio reconoce que presenta
recursos escasos para lograr sus metas, se propone hacer uso
eficiente de ellos por medio del Plan Estratégico (Ministerio de
Hacienda de Costa Rica, 2021, p.4).

"El desarrollo de este plan se desprende de la metodologia de
gestion de riesgo en el ciclo tributario -registro, declaracion y
pago, fiscalizacidn, cobranza y contencioso- y considera ademas
la capacidad de ejecucién de las estrategias definidas para
evaluar su desempefio y retroalimentar la metodologia para la
mejora continua" (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2021,
p.4).

“La gestion de riesgos de cumplimiento tributario facilita a la AT
determinar acciones para ofrecer un mejor servicio y generar
un mayor cumplimiento en los contribuyentes, con base en los
riesgos identificados y valorados” (Ministerio de Hacienda de
Costa Rica, 2021, p.4).
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Nombre

Forma en que se
emite

Fecha en que se emite
o entra en vigencia

Quien lo emite

Descripcion

Reglamento de la
Ley del Impuesto
sobre el Valor
Agregado

Decreto
Ejecutivo 41779

Emite: junio, 2019
Entra en vigencia: julio,
2019

Presidente de la
Republica vy la
Ministra de
Hacienda (Poder
Ejecutivo de Costa
Rica, 2019)

Entrd a regir el 01 de julio de 2019, al mismo tiempo que el IVA.
Varios de sus incisos han sido reformados, siendo la ultima
version de la Norma del 23 de septiembre de 2021.

En el articulo 1, inciso 11 del Reglamento, se menciona que la
forma de facturacién actual del IVA es mediante un
comprobante electrénico, conocido popularmente como
factura electrénica. Cabe destacar que, anteriormente, laforma
de facturacién era mediante factura preimpresa, caja
registradora o sistema computarizado (Ministerio de Hacienda
de Costa Rica, 2021e). Estas formas ya no se utilizan ni son
validas.

Sin embargo, “el sistema computarizado y la factura
preimpresa Unicamente se utilizan para contingencias”
(Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2021e), como cuando se
va la electricidad (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 06 de
agosto de 2021) y el vendedor tiene la obligacion de digitar los
datos en el sistema y emitir el comprobante electrénico apenas
se reestablece el servicio (Ministerio de Hacienda de Costa Rica,
2021e).

“

Ley para Mejorar
la Lucha Contra el
Fraude Fiscal

Ley 9416

Emite:
2016
Entra en vigencia:
diciembre, 2016

diciembre,

Asamblea
Legislativa de Costa
Rica

Tiene como objetivo: “fortalecer las herramientas de la
administracidn tributaria con el fin de aumentar la recaudacién
de los tributos mediante una mejor fiscalizacién de los procesos
y un mejor control de la informacién” (Ministerio de Hacienda
de Costa Rica, s.f., p.106). Por lo que los beneficiarios directos
serian las: “Finanzas Publicas, Fortalecimiento de herramientas
y control tributario para un mejor cobro y evitar la evasién
fiscal. Es un tema de transparencia y mejores practicas
internacionales” (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f.,
p.106).

"Entre las novedades que establece esta ley destaca la creacién
de un Registro Centralizado de Beneficiarios Finales, que le
permitirad al Ministerio de Hacienda y al Instituto Costarricense
sobre Drogas (ICD) tener acceso a la lista de accionistas de las
sociedades anénimas, y las personas detrds de otros entes
juridicos, con el objetivo de mejorar sustancialmente las
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Nombre Forma en que se | Fecha en que se emite | Quien lo emite Descripcion
emite o entra en vigencia
investigaciones por evasion fiscal y lavado de dinero"
(Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.70).
"Establece también la obligaciéon de aceptar como medio de
pago; ademas del efectivo, las tarjetas de crédito o débito, y
obliga a estar al dia con el pago de impuestos para poder
contratar o gestionar permisos, concesiones o autorizaciones
ante cualquier institucién del Estado" (Ministerio de Hacienda
de Costa Rica, s.f., p.70).
Reglamento de | Decreto Emite: Marzo, 2014 | Presidenta de Ia Deroga el actual Reglamento General de Gestidn, Fiscalizacion
Procedimiento Ejecutivo 38277 | Entra en vigencia: | Republica vy el y Recaudacién Tributaria, brindando al obligado tributario
Tributario abril, 2014 Ministro de mayor claridad, transparencia, seguridad juridica y sencillez en
Hacienda (Poder la aplicacion del Cdédigo de Normas y Procedimientos
Ejecutivo de Costa Tributarios (Poder Ejecutivo de Costa Rica, 2014,
Rica, 2014). Considerando 4 del decreto 38277).

Describe las facultades y competencias de la Administracion
Tributaria.

Casi no hace referencia al impuesto general sobre las ventas,
sino que hace referencia a normativas sobre procesos o
funciones.

En el articulo 177 de la Recaudacion de los tributos, se
menciona que: “la funcién de recaudacion consiste en recaudar
el pago de todas las deudas tributarias de los obligados
tributarios, en cualquiera de sus etapas. Corresponde a la
Administracion Tributaria definir las formas de pago vy, a la
Tesoreria Nacional corresponde definir los medios por los
cuales los obligados tributarios deben cumplir con sus
obligaciones materiales” (Poder Ejecutivo de Costa Rica, 2014,
art. 177 del decreto 38277).

Menciona las etapas relacionadas con la recaudacion fiscal, por
parte de quien tributa: "la funcién recaudatoria se realiza en
tres etapas sucesivas: voluntaria, administrativa y ejecutiva. En
la etapa voluntaria, el obligado tributario cancela sus
obligaciones mediante el sistema de recaudacién, por los
medios proporcionados por la Administracion Tributaria, sin
necesidad de requerimiento de cobro. En la etapa
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Nombre

Forma en que se
emite

Fecha en que se emite
o entra en vigencia

Quien lo emite

Descripcion

administrativa, la Administracién Tributaria efectuarda un
requerimiento de pago a los obligados tributarios morosos.
La etapa ejecutiva es competencia de la oficina encargada de
interponer la demanda judicial. En esta fase la recaudacion se
efectua extrajudicial o judicialmente" (Poder Ejecutivo de Costa
Rica, 2014, art. 177 del decreto 38277).

Ley de IVA

Ley 6826

Emite:
1982

Entra en
2019

noviembre,

vigencia:

Asamblea
Legislativa de Costa
Rica

e Reformada: "por el titulo | de la ley de Fortalecimiento de las
finanzas publicas, N.2 9635 del 3 de diciembre de 2018"
(Asamblea Legislativa de Costa Rica, 1982, parr.1).

e  Surecaudacién se hace por medio de la factura electrénica.

e En el 2020, se agregaron los servicios transfronterizos para el
pago del IVA (Presidencia de la Republica de Costa Rica, 2020,
parr.3).

e Llatarifa del impuesto se divide en dos tipos: la tarifa “del trece
por ciento (13%) para todas las operaciones sujetas al pago del
impuesto, de acuerdo con lo previsto en el articulo 1 de esta
ley” (Asamblea Legislativa de Costa Rica, 1982, art. 10 de la Ley
6826), y la tarifa reducida, que se aplica segun los bienes y
servicios establecidos (Asamblea Legislativa de Costa Rica,
1982, art. 11 de la Ley 6826).

Caodigo
Normas
Procedimientos
Tributario

de

y

Ley 4755

Emite: mayo, 1971
Entra en vigencia:
mayo, 1971

Asamblea
Legislativa de Costa
Rica

e Eltexto hatenido modificaciones desde entonces. La versidn de
la norma mas reciente corresponde al 03 de marzo del 2020.

e La ultima versidén menciona la obligacion tributaria (Titulo Il),
hechos ilicitos tributarios (Titulo Ill), procedimientos ante la
Administracién  Tributaria  (Titulo  IV),  Contencioso
Administrativo (Titulo V), Derechos vy Garantias del
Contribuyente (Titulo VI), Cobro Judicial y Extrajudicial (Titulo
VII), Disposiciones Derogatorias y Vigencia (Titulo VIII),
Disposiciones transitorias (Titulo IX).

Fuente: elaboracion propia con datos del Ministerio de Hacienda de Costa Rica, Asamblea Legislativa y Poder Ejecutivo de Costa Rica.
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De lo anterior, se demuestra que tanto la Asamblea Legislativa como el Ministerio de
Hacienda y Presidencia de la Republica de Costa Rica son las instituciones involucradas con la
normativa legal relacionada con la fiscalizacidon y recaudacién del IVA. Considerando a North
(1993), las decisiones tomadas por estas tres afectan el funcionamiento de la economia a través
de la normativa emitida. Qué tan fuerte o débil es esta normativa, asi como los desafios que se
han presentado a lo largo del periodo en estudio, en cuanto a la aprobacidn o modificaciones de
proyectos de ley concernientes a la problematica, estan fuera del alcance del marco propuesto
para el analisis. Por ende, no se procede a analizar si alguno de los jugadores, bajo el marco de
North (1993), incidieron de forma negativa en el funcionamiento de la economia a través de

proyectos no aprobados.

4.1.4. El manejo del presupuesto y su posible costo de oportunidad en la recaudacién y

fiscalizacidn del IVA, en el Ministerio de Hacienda

Segun la Ley del IVA: “la Administracion, la fiscalizacién y la gestion de este impuesto
corresponde a la Direccion General de Tributacién” (Asamblea Legislativa de Costa Rica, 1982, art.
33 de la Ley 6826). Sin embargo, no existen datos acerca del presupuesto destinado a la
recaudacion y fiscalizacién del IVA (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, comunicacion personal,
06 de junio de 2022). Lo que existe al respecto es un estimado de costo promedio incurrido?; la
CGR (2022b) estimé que los: “costos promedio incurridos durante los periodos 2018, 2019y 2020
... rondan el 1.5%, es decir, por cada 100 colones recaudados, el costo de recaudacion es de 1,25
colones en promedio en el periodo de estudio” (p.8).

Asimismo, la Administracidon Tributaria reconoce poseer recursos escasos para ejecutar

sus funciones:

La Administracion Tributaria (AT) debe cumplir las metas establecidas por el

Ministerio de Hacienda en términos de la recaudacién de ingresos tributarios, asi

4 A junio, 2022, el Unico dato en cuanto a gasto en recaudacion de impuestos es el publicado por la CGR (2022b), ya que, al
solicitarle este o una proxy al Ministerio de Hacienda por correo electrénico, este indicé que no cuenta con alguno.
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como metas en términos de reduccién de la brecha de evasidn y, para hacerlo,

cuenta con recursos escasos. (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2021, p.4)

Cabe destacar que, para el costo de la gestidn de la recaudacidn, la CGR: “solicité
informacidén a las instituciones con potestades de recaudador tributario. En el caso del MH,
especificamente la DGT y la DGA, se encargan de la gestién de recaudacién de 38 tributos” (CGR,
2022b, p.18). Dado a la falta de informacidn, se ha de utilizar como proxy el gasto en recaudacion
y fiscalizacion de impuestos (no es posible desagregarlo solo al IVA) y el presupuesto que recibio
la direccidn del periodo 2010-2021. La DGT fiscaliza y gestiona varios impuestos, y el IVA es uno
de ellos. Para efectos de este analisis, se contemplaran proxies, tal que se asumira que el total de
presupuesto que destina el MH a la DGT es el porcentaje que representa para la fiscalizacion y
recaudacion de impuestos.

El Ministerio de Hacienda dirigid, en promedio, desde el 2010 al 2021, un 26% de su
presupuesto actual total a la DGT. A pesar de que, en ciertos afios, se observa que la DGT abarcé
una mayor o menor participacion del presupuesto total de Hacienda, en realidad lo que interesa
es el crecimiento de su presupuesto y no lo que llegd a representar. Pues esta, por su parte,
presentd un crecimiento de 3% durante ese periodo. Aunque se observa que, en el 2012, este
decrecio en casi la misma magnitud que aumento en el 2011; al compararse el valor absoluto del
2012 con el del 2010, se tiene que el presupuesto del 2012 disminuyd en 6% con respecto al del
2010 (véase el grafico 1).

De acuerdo con el grafico 2, el presupuesto de la Direccién General de Tributacidn (DGT)
se destaca por gastarse, en su mayoria, en el pago de remuneraciones y de servicios, el cual llegd
a representar un promedio de 94%, con respecto al total, durante los 12 afos. Ademas, del afio
2010 al 2021, mas de un 50% de su presupuesto representé el pago de remuneraciones; mientras
que, del 2010 al 2015, cerca de un 20% de su presupuesto fue destinado a pago de servicios, y

alcanzé, de 2016 a 2021, mas del 30% de su presupuesto total.
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Grafico 1.
Porcentaje que representa la Direccion General de Tributacidn, en el presupuesto actual total del
Ministerio de Hacienda, y la tasa de crecimiento anual del presupuesto actual de la DGT, 2010 — 2021
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Fuente: elaboracidn propia con datos proporcionados por el Ministerio de Hacienda (2022).
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Grafico 2.
Distribucion porcentual del presupuesto devengado, por objeto de gasto, de la Direccion General de
Tributacion del Ministerio de Hacienda de Costa Rica, seguin partida presupuestaria, 2010-2021
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Fuente: elaboracidn propia con datos proporcionados por el Ministerio de Hacienda (2022).

Al analizarse en detalle por objeto de gasto (véase el cuadro 4), se identifica que cinco
subpartidas llegaron a representar del 50 al 60% del presupuesto total del 2010 al 2021. La
mayoria de estas estan relacionadas con remuneraciones, siendo la excepcion el alquiler de
edificios, locales y terrenos. Del total del presupuesto devengado durante el periodo, la
subpartida de “alquiler de edificios, locales y terrenos”, que corresponde a la partida de servicios,
un promedio de 10.5%; en términos absolutos, representd un promedio de, aproximadamente,
3 272 millones de colones anuales. En total, se gastaron 39 259 millones de colones en pago de

alquileres durante los 12 afos.
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Por otra parte, con respecto a la administracion del recurso humano para abordar Ia
recaudacion y fiscalizacion del IVA, se conoce que la DGT cuenta con 23 funcionarios activos para
el 2021, segun informacién solicitada al Ministerio de Hacienda de Costa Rica (comunicacion
personal, 2022). Asi mismo, es importante recalcar que estos incrementaron, ya que, para el 2020,
contaba solamente con 12 funcionarios activos. El presupuesto destinado para salario en esta
Direccidn fue de 23.399.766.829,00 de colones para el 2020y de 22 011 513 329 de colones para
el 2021, por lo que se puede observar que el incremento de funcionarios no implicé mas gasto
en salarios.

La institucion presenta desafios en cuanto a su gestion. En una entrevista realizada a una
persona funcionaria del Ministerio de Hacienda de Costa Rica, esta indicd que los principales
limitantes o desafios que presenta la Direccion General de Tributacion para tener una mejor
fiscalizacion y recaudacién de los impuestos son: 1) la falta de personal o reasignacion de este
dentro del Ministerio; 2) que el tema informatico era un “talén de Aquiles” y 3) que, en cuanto al
presupuesto institucional, hay falta de planificacion por parte del Ministerio; por ejemplo, seria
mas eficiente asignarlo a través de resultados; sin embargo, es aprobado por los diputados
(Anénimo, comunicacion personal, 17 de agosto del 2022).

Aunado a ello, como limitacién, con respecto al manejo de la administracidn del recurso
humano para abordar la recaudacion y fiscalizacion del IVA, se llega a conocer que, ante el hackeo
de CONTI, el Ministerio no podia acceder a la cantidad de personal empleado por la DGT del afio
2010 al 2019. Solo tenian datos de la cantidad de funcionarios activos y plazas vacantes del 2020
y 2021. Ante esto, se infiere que no poseian un respaldo de sus datos.

Con respecto al presupuesto institucional, se refleja que a junio de 2022, el Ministerio de
Hacienda no ha elaborado informacién acerca del gasto incurrido para la recaudacién o
fiscalizacion de impuestos (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, comunicacién personal, 06 de
junio de 2022), incluido el IVA. Considerando la proxy analizada, del 2010 al 2021, el presupuesto
para la fiscalizacién y gestion de impuestos en Costa Rica presentd un crecimiento promedio de
3%. Pero la mayor parte de este se destind al pago de remuneraciones y alquileres (véase el

cuadro 4).
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Cuadro 4.
Distribucion porcentual del presupuesto devengado, por objeto de gasto, de la Direccion General de
Tributacion del Ministerio de Hacienda, segun subpartida presupuestaria, 2010 - 2021

Ao Sueldos Restriccion al Alquiler de Comisiones y Reintegros y Otros
para ejercicio liberal edificios, locales gastos por devoluciones

cargos de la profesion y terrenos servicios

fijos financieros y

comerciales
2010 19.7 11.2 8.1 0.0 21.6 39.4
2011 20.5 11.9 10.2 0.0 16.0 415
2012 23.9 14.1 11.5 0.0 0.0 50.5
2013 26.0 154 12.2 0.0 0.0 46.3
2014 25.2 15.0 13.1 0.0 0.0 46.6
2015 255 15.3 13.0 0.0 0,0 46.1
2016 21.0 12.7 10.7 18.6 0.0 36.9
2017 21.2 12.9 10.3 17.8 0.0 37.7
2018 20.5 124 9.1 21.4 0.0 36.5
2019 201 121 8.9 24.2 0.0 34.6
2020 22.2 13.1 10.3 16.6 0.0 37.9
2021 20.5 11.9 8.9 24.9 0.0 33.8

Fuente: elaboracion propia con datos proporcionados por el Ministerio de Hacienda (2022).

Aunque no se tenga un estimado de cuanto dinero costaria construir los locales que el
Ministerio alquila, se esperaria que la construccion de estos se pague al largo plazo y que, por el
contrario, no haberlos construido o estarlos construyendo hace que el Estado incurra en mayores
gastos. Este dinero gastado en locales se podria estar utilizando para contratar mas personal o
destinar mayor dinero a la compra de bienes intangibles, por ejemplo, softwares o sistemas
informaticos, asi como capital humano para aumentar la eficiencia del Ministerio en Ia
recaudacion y fiscalizacion de los impuestos, incluidos el IVA.

Tomando como referencia a North (1993) y Stiglitz y Rosengard (2015), se considera que
no tiene mucho sentido estar destinando tanto presupuesto al pago de alquileres, cuando se
necesita aumentar el de la DGT y subsanar otros problemas internos. Ademas, los datos sobre
costos de produccion y transaccion son casi inexistentes por falta de generacién de estadisticas.
Se desconoce hasta qué punto se estd bloqueando el crecimiento del pais por estos trastornos
gue limitan las funciones que se supone debe cumplir el Ministerio.

Una mejor distribucién del gasto en partidas con mayor relevancia, como inversién en

personal y tecnologia, podria incidir en que el déficit fiscal del pais disminuyera, asi como la deuda
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contraida y que hubiese mejor control en la evasion, disminuyéndose la presidn fiscal del
Gobierno central y la deuda del gobierno per céapita a largo plazo.

A lo largo de este apartado, se expone la definicion del IVA'y cdmo este es implementado
en Costa Rica. En general, se evidencia el poco seguimiento por parte del Ministerio en crear
estadisticas, implementar indicadores o crear estudios que permitan obtener informacion para la
toma de decisiones, con el fin de abarcar la problematica con politicas mas precisas y toma de
decisiones mas acertadas para mejorar la recaudacién. Ademas, el MH no cuenta con
estimaciones recientes sobre la evasion fiscal del IVA en Costa Rica, por lo que solamente se
puede manejar con proxy por medio de estudios realizados por organismos como el FMI o la
OCDE realizados hace muchos afios y que toman no solo en cuenta la evasion fiscal, sino también
la elusion y la mora fiscal.

A pesar de que el Ministerio de Hacienda ha tenido iniciativa en materia juridica
relacionada con el IVA y su recaudacion, no se logra evidenciar si la evasion fiscal se ha logrado
reducir. En este caso, se analizd el presupuesto destinado a la Direcciéon General de Tributacién
del MH, departamento encargado de la recaudacién, y como resultado, se obtuvo que mas del
90% era destinado a remuneraciones y pago de alquileres. Como se menciond anteriormente, el
tema presupuestario estd sujeto a la aprobacidn por parte de los diputados y existe falta de
planificacion de este por parte de la institucidon. Sin embargo, queda la inquietud sobre si
realmente el MH esta invirtiendo en reducir la evasién fiscal. A partir de este ultimo punto
mencionado, se pretende analizar en el siguiente apartado qué insumos digitales ha

implementado el MH para combatir el problema.

4.2. Implementacion de insumos digitales por parte del Ministerio de Hacienda para fiscalizar

y recaudar el IVA e IGV

4.2.1. Insumos digitales que ha implementado el Ministerio de Hacienda para la evasion fiscal

La economia digital, tal como se menciona en el marco tedrico, es un nuevo paradigma
gue ha tomado importancia para el desarrollo de infraestructura digital, con el fin de mejorar el

desarrollo socioecondmico, ligada a la innovacién. Por ello, en esta seccidon, se analizan los
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insumos digitales que ha implementado el MH con el fin de amortiguar o tener alguna iniciativa
para reducir la evasion fiscal del IVA.
En Costa Rica, el proceso fiscal se compone de varias etapas; desde que el contribuyente

se inscribe y declara sus impuestos, hasta que el Ministerio de Hacienda lo fiscaliza.

Un contribuyente primero se inscribe, luego declara, y luego paga. En funcién de
lo que declard y pagd, la Administracion Tributaria ejerce un tipo de control que
puede ser un control un poco mas suave o un control un poco mas intensivo.
Cuando es intensivo es que se llama fiscalizacion. Si al aplicar el control tributario
intensivo (fiscalizacién), la Administracion Tributaria considera que el
contribuyente hizo algo incorrecto, se determina un aumento en el impuesto a

pagar. (Anénimo, comunicacion personal, 17 de agosto de 2022)

Ademas, en el pais, el Ministerio de Hacienda no puede catalogar a alguien como evasor
fiscal, ya que eso le compete a un tribunal (Anénimo, comunicacién personal, 17 de agosto de
2022). Por lo que el Ministerio solo analiza los casos de sospechosos de cometer evasidn fiscal.
Adicionalmente, es importante recalcar que, aunque se han hecho esfuerzos para implementar
insumos digitales que contribuyan a una mejor recaudacion o fiscalizacion del impuesto, esto no
necesariamente se traducird en un aumento significativo en la recaudacion, asi como que se

evidenciara en el corto plazo, sino largo. Ello porque:

... los contribuyentes tienen derecho a no estar de acuerdo con la posicion de la
Administracion Tributaria, en cuyo caso el tema se elevaria muy posiblemente el
caso a los tribunales, lo que implica que el aumento que se hace HOY podria
confirmarse y ser efectivo X ANOS en el futuro, o podria anularse, en cuyo caso no
existe un incremento real en los impuestos determinados. (DGT del Ministerio de

Hacienda de Costa Rica, comunicacion personal, 03 de octubre de 2022)

En el presente estudio, es de interés conocer sus Ultimas etapas, las cuales son la
recaudacion y fiscalizacion tributaria desde la perspectiva digital. En el cuadro A2 del apéndice A,

se resumen los insumos digitales que ha implementado el Ministerio para aumentar la
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recaudacion y fiscalizacion del IGV e IVA, mediante una linea cronolégica anual segun el afio en
gue fue implementado cada proyecto. Estos insumos son explicados en detalle en los siguientes
parrafos.

En latabla del cuadro A2, se tiene que, del 2010 al 2021, el MH implementd seis proyectos
digitales: 1) Proyecto Tributacion Digital, 2) DenuncieYa, 3) ATV, 4) Factura Digital, 5) Hacienda
Digital y 6) el Plan de Mejora de Cumplimiento 2022, en conjunto con el modelo de gestién de
riesgo. Tres de ellos contemplan la recaudacion y fiscalizacién del IGV o IVA, mientras que dos
estan enfocados Unicamente a la fiscalizacidon y uno a la recaudacién. Aunado a ello, se tiene la
Loteria Fiscal que, aunque no es un proyecto como tal y se implementé alrededor de 1990, se
incluye, al ser un proyecto en forma de incentivo en el que, mediante el pago de bienes o servicios
por medio del datafono, se ejerce una mayor fiscalizacion del IGV.

Los proyectos reportan pocos resultados de impacto relacionados con el IGV, IVA o
resultados en general, asi como que el acceso a la informacion fue limitado en cuanto a costos
totales desde el inicio de estos (etapas iniciales) hasta el presente. Esto se debe a que la
informacidn era confidencial (DenuncieYa) o no estaba colgada en la web y Hacienda tampoco la
compartié (no respondid las solicitudes de informacidn o dijeron que no tenian datos).

De la informacién disponible, se revela que el proyecto que conllevd mayor tiempo en
implementarse fue el de la Factura Digital. A continuacion, se describen en detalle los proyectos
llevados a cabo por el Ministerio de Hacienda para mejorar la recaudacion del IVA, y luego se
expone un analisis de estos.

Loteria Fiscal. En la Ley de IVA, también se establece la loteria fiscal como un incentivo

para aumentar la fiscalizacion:

. se establece la loteria fiscal, como medio de fiscalizacion tributaria, para
estimular al comprador o consumidor final a exigir la factura o el documento que
la reemplace.

El Poder Ejecutivo, por medio del Ministerio de Hacienda y por decreto
ejecutivo, reglamentara la organizacion, el sistema de sorteos, la periodicidad, la
cantidad y la clase de premios; establecera el 6rgano encargado de la organizacidn

y administracién de los sorteos y todo lo relativo a este sistema de loteria.
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Los fondos para el pago de premios, publicidad, organizacién y otros no
excederan del uno por ciento (1%) del monto anual presupuestado por concepto
de la recaudacién de los impuestos sobre el valor agregado y selectivo de
consumo. Estos gastos deberan incorporarse en la Ley General de Presupuesto
Ordinario y Extraordinario de la Republica, segun corresponda.

El Ministerio de Hacienda debera establecer una cuenta bancaria especial
para girar el pago de los premios y gastos de los sorteos. (Asamblea Legislativa de

Costa Rica, 1982, art 34 de la Ley 6826)

De acuerdo con Wa-Chong (2018): “estos sorteos se comenzaron a implementar en
noviembre del 2004, pero se suspendieron en cinco ocasiones por falta de presupuesto y
quedaron en el olvido” (parr.2). “La iniciativa pretendia incentivar el uso de la tarjeta de débito y
crédito como medio de pago y de fiscalizacion tributaria y estimular al comprador o consumidor
final a exigir la factura” (Wa-Chong, 2018, parr.3).

Luego de consultarle a Hacienda por medio de correo electrénico, los afios en los que se
realizo la loteria fiscal, cantidad de sorteos realizados cada afio, cantidad de ganadores en cada
sorteo y monto total otorgado en cada uno, asi como la fuente de financiamiento, este indica que
no cuentan con tal informacidn. Lo que se sabe es que la loteria fiscal ha tenido diferentes etapas
en el MH, iniciando desde los afios 90, “cuando el uso de tarjetas de débito y crédito como medio
de pago no era tan extendido” (Anénimo, comunicacion personal, 17 de agosto de 2022). Este
era un mecanismos para promover el uso de las tarjetas como medio de pago y asi reducir el uso
del efectivo, pero dado el contexto actual donde el dinero plastico se utiliza mas, el objetivo de la
loteria fiscal dejé de tener peso y se dejé de implementar entre 2015 y 2016 (Andnimo,
comunicacion personal, 17 de agosto de 2022). El MH no cuenta con datos de la loteria fiscal, y
se dejé de utilizar porque no era atractivo, y hoy las campaiias mds bien se enfocan en
concientizar sobre la importancia de exigir el comprobante electrénico, donde incluso en algunos
lugares se habilité devolver automaticamente el IVA, cuando se usa la tarjeta como medio de
pago y se pide que se brinde una factura electrénica (Andnimo, comunicacion personal, 17 de

agosto de 2022).
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A pesar de lo anterior, en la Memoria Institucional 2013 del Ministerio, se indica lo

siguiente:

Como parte de las acciones para combatir la evasidén de impuestos, se reinicid a
partir de agosto y hasta diciembre del 2013 la loteria fiscal, sorteo electrénico en
el que pueden participar todas las personas fisicas y juridicas que realicen pagos
en el territorio nacional utilizando tarjetas de débito o crédito emitidas por
empresas nacionales. Los premios suman ¢50 millones por mes distribuidos en un
premio de ¢25 millones, uno de ¢10 millones, dos de ¢5 millones, otro de ¢3
millones y uno de ¢2 millones, en total 6 premios por mes, a diferencia de los 212
del afio pasado por montos menores. Esta medida pretende motivar la
participacién de la ciudadania en el uso de estos medios de pago, pues esto
permite a la AT obtener insumos para realizar cruces de informacién y reforzar los
programas de control y lucha contra la evasidon de impuestos sobre la renta y sobre
las ventas, ademds de que los pagos electrénicos contribuyen a una mayor
bancarizacién y a una formalizacién de la economia. (Ministerio de Hacienda de

Costa Rica, s.f,, p.14)

Contemplando lo mencionado, se podria decir que la loteria fiscal era una forma de
incentivo para que el contribuyente pagara con su tarjeta y la transaccion quedara registrada,
permitiéndole a Hacienda ejercer un mejor control y desincentivando una posible omisién de
estas ventas, mediante el uso de tecnologias empleadas por intermediarios, siendo el caso el
datafono. Pero, dada una mayor bancarizacion y la llegada de la factura digital, asi como
posibilidad de denunciar a quien no entregue comprobantes, la loteria fiscal deja de ser relevante
como método de incentivo.

Cabe destacar que el datdfono es considerado como un pago digital (Bank for
International Settlements [BIS], 2023, p.3), lo cual se relaciona con las TIC y, por ende, con la
economia digital. Al ser un medio de pago digital, los ingresos del contribuyente quedan
registrados, siendo asi mas dificil para este cometer actos de evasidon del IVA. Ademas, este

analisis se refuerza al indicarse, en el articulo 85 de la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas
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Publicas (Ley 9635), que la no aceptacién de medios alternativos de pago, como “las tarjetas de
crédito o débito u otros mecanismos de pago, electrénicos o no” (Asamblea Legislativa de Costa
Rica, 2018b, art. 85 de la Ley 9635), serd considerado una infraccién administrativa; “segun lo
dispuesto en el articulo 4 de la Ley N.2 9416, Ley para Mejorar la Lucha contra el Fraude Fiscal, de
14 de diciembre de 2016” (Asamblea Legislativa de Costa Rica, 2018b, art. 85 de la Ley 9635).
Tributacion Digital. Tributacién Digital es un sitio virtual habilitado por la Direccion

General de Tributacion y puesto en disposicidn por los usuarios. El proyecto tenia como objetivo:

Incrementar la recaudacion tributaria mediante la aplicacion del modelo de
Gobierno Digital, que permita, por un lado, mejorar la eficiencia y eficacia de los
procesos de la DGT y por otro lado, facilitar al contribuyente la presentacion de
declaraciones e informacién al Ministerio. (Ministerio de Hacienda de Costa Rica,

2011, p.43)

En el 2007, la CGR aprobd el contrato de ejecucidn, el cual lo habia presentado el MH
desde finales del 2004 (La Nacidn, 2010). Este se traté de implementar en el 2009, pues se queria
hacer una plataforma digital, con el fin de cobrar 19 impuestos nacionales y poder agilizar el cobro.
Sin embargo, este proyecto le generéd muchos problemas al MH, primero porque el Ministerio:
“finiquitd anticipadamente un contrato que tenia desde el 2007 con la empresa BearingPoint
México, como consecuencia de ello enfrenta una demanda por $12.1 millones” (Zamora, 2010,
parr.3).

En la memoria institucional del Ministerio en el 2010, se menciona el desarrollo del
Proyecto Tributacién Digital (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.VII) que era de sistemas
informaticos (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.37) y, al parecer, se encontraba en su
fase lll (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.107); pero se detuvo por incumplimiento de
contrato de la empresa mexicana BEARINGPOINT MEXICO S.R.L. DE C.V (Ministerio de Hacienda
de Costa Rica, 2011, p.VIII). El viceministro de Ingresos, Rowland Espinoza, afirmdé que dicha
empresa habia quebrado y fue ahi cuando dieron como finiquitado el contrato por los riesgos que
esto implicaba (Ruiz, 2011). Posteriormente, mediante el oficio DVMJ-386-2010, la viceministra

de Ingresos de ese periodo, Jenny Phillips, le solicitd a la CGR la autorizacion de la contratacién
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de la empresa SAP México por $34.4 millones, que tenia el fin de finalizar el proyecto que habia
empezado BearingPoint México. No obstante, la CGR denegé la solicitud hasta que se realizara
algun andlisis técnico (Zamora, 2010). En el 2010, la viceministra Jenny Phillips decidié frenar el
proyecto, dando como justificacidon que era por “cuestiones tecnoldgicas” y quedé el desarrollo
del proyecto al 70% (La Nacion, 2010).

El proyecto se continud por parte del Ministerio de Hacienda (2011): “para el afio 2011,
por ser ésta una prioridad estratégica a nivel institucional, el Despacho del Ministro, analiza las
acciones necesarias para continuar con el desarrollo e implementacion del modelo de gestion

III

tributaria digital” (p.43). Consecuentemente, en el 2011, en una nota del periddico El Financiero,
se indica que se hizo una inversidn de $18 millones para desarrollar la plataforma digital, pero

para ese afio, no se habia concretado nada, a pesar de que hubiese un cronograma (Ruiz, 2011):

Hace 5 aiios, el gobierno anterior lanzd la promesa de una nueva era tributaria,
basada en la digitalizacidn de las declaraciones y el pago de impuestos. Un mundo
en el que las filas decembrinas para declarar renta serian cosa del pasado. Ese
pasado, irdnicamente, aun esta presente después de una inversion millonaria.

(Ruiz, 2011, parr.4)

En contraposicion, el viceministro de Ingresos, Rowland Espinoza, afirmd en esa misma
nota que: “Hacienda aprovecha los pocos mdédulos que entregd BearingPoint (cuatro de catorce)
para controlar a cerca de 1000 empresas calificadas como grandes contribuyentes, pues

III

concentran el 83% de la recaudacion total” (Ruiz, 2011, parr.5). Por otra parte, como parte del

proyecto Tributacidn Digital, en miras de digitalizar los procesos:

En junio del 2012, por primera vez, todas las declaraciones del impuesto general
sobre las ventas se presentaron via internet y quienes asi lo han decidido, desde
entonces, pueden pagar en linea, en la pdgina de Internet del banco de su
preferencia que brinda el servicio de conectividad. (Ministerio de Hacienda de

Costa Rica, s.f., parr. 11)
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Segun el Ministerio de Hacienda de Costa Rica (s.f.), para el 2012:

... lamejora en los sistemas de digitalizacion de la Direccidén General de Tributacidn
ha permitido mayor eficiencia en el proceso de recaudacion de impuestos, al
facilitar el cumplimiento, proveer informacién limpia y oportuna sobre las
obligaciones tributarias de los contribuyentes, y mejorar los controles.

Estos esfuerzos de digitalizacion en el proceso de pago de impuestos,
permitieron que Costa Rica ganara 31 puestos entre el 2011 y el 2013 en el indice
de pago de impuestos que se incluye en el ranking del Doing Business realizado

por el Banco Mundial y la Corporacidn Internacional de Finanzas. (parr. 11-12)

La implementacion del mecanismo de pago permitié que las comisiones que ganaban los
bancos por recaudacion de impuestos se redujeran a cero durante este periodo (Ministerio de
Hacienda de Costa Rica, s.f., p.51); ya que: “mediante este mecanismo de pago, las entidades
domicilian sus cuentas de caja Unica para que sea debitadas automaticamente por la Unidad de
Operaciones Bancarias una vez que se recibe el cobro por parte de los sistemas TRIBUNET o

III

Tributacion Digital” (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.51).

Tributacion Digital permitié que no se requiriera de la firma de un Convenio con entidades
financieras, pues el dinero ingresa en tiempo real a la cuenta del Ministerio de Hacienda en el
Banco Central de Costa Rica (Tesoreria Nacional del Ministerio de Hacienda de Costa Rica,
comunicacion personal, 10 de octubre de 2022). En consecuencia: “el costo que asume el
Ministerio de Hacienda es el que corresponde a las tarifas del Banco Central de Costa Rica por el
uso del Servicio (suscripcion y transaccion)” (Tesoreria Nacional del Ministerio de Hacienda de
Costa Rica, comunicacién personal, 10 de octubre de 2022). Este costo es menor a las comisiones
por recaudacién de impuestos en las que se incurria al pagarle a las entidades financieras al
amparo de Convenios con Agentes de Recaudacién (Sistema Financiero) autorizados (Tesoreria
Nacional del Ministerio de Hacienda de Costa Rica, comunicacién personal, 10 de octubre de
2022).

Previo al 2012 y hasta octubre 2022, se mantienen vigentes dos mecanismos de

recaudacion de impuestos: informacion y liquidacidn de impuestos (ILI), lo que corresponde a un
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servicio que el BCCR desarrollé para el MH, y Tributacién Digital (Tesoreria Nacional del Ministerio
de Hacienda de Costa Rica, comunicacién personal, 10 de octubre de 2022). Pese a ello, el ILI
requiere convenios con agentes de recaudacién (sistema financiero) (Tesoreria Nacional del
Ministerio de Hacienda de Costa Rica, comunicacion personal, 10 de octubre de 2022), por lo que

no es objeto de estudio en la presente tesis.

Partiendo de la vision de Gobierno Digital, la Direccion General de Tributacion ha
ejecutado esfuerzos importantes a través de la implementacidn de sistemas como
el EDDI7, TRIBUTACION DIRECT@ y CONECTIVIDAD, con lo que se han reducido los
costos en el pago de comisiones a las entidades recaudadoras como a los
contribuyentes en el tiempo que les toma cumplir con sus obligaciones con lo cual
se ha logrado mayores niveles de eficiencia en el sistema tributario, mayor
rapidez para obtener datos por suministro y por captacion y una mejor calidad
de la informacidn al reducir los errores asociados a la generacion y suministro de
los mismos. En relacién con el ahorro de las comisiones que ya no tienen que
pagarse a los Agentes Recaudadores, tanto por la recepcién del dinero de los
impuestos y por el procesamiento de los formularios en papel alcanzé la suma
de ¢3.518,6 millones [resaltado afiadido]. (Ministerio de Hacienda de Costa Rica,

s.f., p. 107)

De lo anterior, se evidencia que, a pesar de haber tardado tanto tiempo en realizarse el
proceso y de los inconvenientes presentados con el proyecto, se obtuvo un gran logro por parte
de la DGT que, se podria decir, le permitié al pais ahorrar costos variables futuros, al tener que
pagar comisiones menores por recaudacion de impuestos. Esto se relaciona con la economia
digital y de innovacidn, al aplicarse insumos tecnoldgicos que mejoraron no solo la eficiencia en
el tramite tributario para los tributantes, sino para el Ministerio, en reducir sus costos de
transaccion.

DenuncieYa. Con el propdsito de que los ciudadanos de Costa Rica apoyen: “los esfuerzos
institucionales por combatir el fraude fiscal y el contrabando”(Ministerio de Hacienda de Costa

Rica, s.f., p.65), mediante la denuncia de “irregularidades relacionadas con el incumplimiento



81

tributario y el accionar de los funcionarios del Ministerio de Hacienda”(Ministerio de Hacienda
de Costa Rica, s.f., p.64) , el Ministerio de Hacienda lanzé el 15 de marzo del 2015 una aplicacion

web (app) llamada DenuncieYa (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.64).

Esta herramienta fue impulsada por el Despacho del Ministro como parte de las
acciones para combatir el fraude fiscal y el contrabando. Asimismo, forma parte
del Eje de Transparencia y Rendicién de Cuentas contemplando en el Plan Nacional
de Desarrollo, constituyéndose asi en una de las herramientas novedosas de
Gobierno Abierto. Mediante la aplicacion se puede realizar denuncias de forma
agil y sencilla, incluir documentos y fotografias, y elegir el motivo del reporte entre
las diversas opciones se incluyen. (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f.,

pp.64-65)

El proyecto tuvo un costo total de 1 689 768 colones, para el periodo de diciembre 2014
a marzo 2015, que corresponde a la primera versién del sistema, cuyo costo incluye la etapa de
analisis, diseno, desarrollo, pruebas e implementacidn. El costo, segin el Ministerio de Hacienda
(Direccion de Tecnologias de Informacion y Comunicacién del MH, comunicacidn personal, 05 de
octubre de 2022), corresponde: “a los salarios de los funcionarios del drea funcional e informatica”
gue fueron involucrados en el proyecto. Al 5 de octubre de 2022, la aplicacidn se encuentra en su
sexta versidon. No obstante, no se tienen mds datos sobre costos incurridos, ya que solo se
brindaron los costos de la version 1; se desconoce si se incurrié en un costo para las posteriores.

El departamento “responsable de dar seguimiento a las denuncias recibidas” (Ministerio
de Hacienda de Costa Rica, s.f., pp.64-65) es la Contraloria de Servicios del MH. Se reporta que,
de marzo 2015 al 29 de setiembre de 2022, se registraron 43 000 denuncias recibidas por medio
de la aplicacién, donde 27 978 fueron dirigidas a la DGT (Direccidn de Tecnologias de Informacion
y Comunicacién del MH, comunicacion personal, 05 de octubre de 2022), y se relacionan con el
IVA. Las irregularidades reportadas a la DGT son:

e No entrega facturas o comprobantes.

e El comercio exige pago en efectivo.

e Comercio no inscrito ante Tributacion.
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e Entrega de facturas o comprobantes no autorizados.

e No cobro o cobro incorrecto de IVA en impuestos internos.

e No presenta declaraciones de impuesto.

e Persona que no declara los ingresos totales.

e Persona con crecimientos econdmicos cuestionables.

e Realiza maniobras que impactan directamente en el calculo de la Renta.
e Profesionales con actividades econdmicas adicionales no declaradas.

e Utiliza proveedores que no tienen relacién con la actividad econédmica.

e Otros temas tributarios.

Segun la DGT del Ministerio de Hacienda (comunicacién personal, 06 de octubre de 2022),
algunas denuncias son desestimadas porque el ciudadano no brinda toda la informacion
necesaria para iniciar una investigacion; porque el ciudadano selecciona una opcion por error de
concepto (significa que hacen una denuncia pensando que no cumplen con cierta regularidad,
pero de fondo si se cumple, solo que desconocian cdmo funciona el sistema, por lo que Hacienda
la desestima), entre otros. En cuanto a las denuncias que si proceden a ser atendidas porque no
son desestimadas, se revisan en las areas de control tributario, donde pueden requerir
informacidn de terceros, del denunciado o bien ir encubiertos al negocio con el fin de verificar la
denuncia; por ejemplo, cuando algun negocio no entrega factura (DGT del Ministerio de Hacienda
de Costa Rica, comunicacién personal, 06 de octubre de 2022).

A pesar de que se tiene contabilidad de las denuncias, se desconoce cudntas eran
“verdaderas”, ya que el seguimiento de estas corresponde a informacion confidencial (Ministerio
de Hacienda de Costa Rica, comunicacidn personal, 06 de octubre de 2022). Ademas, la
confidencialidad en cuanto al tratamiento y seguimiento de las denuncias implica que se
desconozca el impacto de estas, en cuanto al aumento de la recaudacién o mejora de Ia
fiscalizacion del IVA. Pero, si se parte de un escenario donde, al menos, una persona fisica o
juridica sea investigada y proceda a declarar el IVA como corresponde, se tiene que hubo, aunque
sea minimo, un aumento en la recaudacién; gracias a este sistema, donde el Ministerio de
Hacienda cuenta con mas informacién brindada por los ciudadanos para mejorar la fiscalizacion.

Asimismo, esta aplicacion permite que los contribuyentes perciban un mayor riesgo de ser
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identificados, en caso de incumplir con las regularidades de impuestos. En consecuencia,
dependiendo de qué tan amante al riesgo sean los agentes por ser denunciados, qué tanto
conocimiento tengan los ciudadanos acerca de la normativa fiscal y qué tanto estan dispuestos a
denunciar, asi seran los resultados que permitiran controlar mejor el tema en cuestion.

Esta app podria estar influyendo sobre la aversion a las pérdidas y normas sociales en el
pais, las cuales, segun Rodriguez-Priego (2017), son determinantes y podrian influir sobre el
cumplimiento fiscal.

Administracion Tributaria Virtual (ATV). El Sistema de Administracion Tributaria
Virtual (ATV) es una herramienta implementada en el 2015 y creada por la Direcciéon General de
Tributacion, con el fin de poder presentar declaraciones en linea. Esta disponible las 24 horas del
dia, todos los dias del afio, para que el contribuyente pueda presentar la declaracién desde
cualquier equipo con internet (Montoya y Gonzalez, s.f., parr.1). Una definicion mas exacta de ella

es:

Sitio virtual, portal o medio electrénico habilitado por la Administracién Tributaria
del Ministerio de Hacienda, puesto a disposicidon de los obligados tributarios y
publico en general, para cumplir con el deber formal de presentar las
declaraciones de Impuestos y otros tramites. (Direccién General de Tributacién

Directa, 2015, art. 1 de la resoluciéon DGT-R-33-2015)

ATV es de uso obligatorio para los contribuyentes de los impuestos como impuesto
general sobre las ventas, renta, retenciones en la fuente y el Régimen de Tributacion Simplificado.
Los contribuyentes deben registrarse, elaborar y presentar las declaraciones, en linea. También,
en la Memoria Institucional de Rendicion de Cuentas del Ministerio de Hacienda del 2016,
mencionan que la herramienta permite a los contribuyentes autorizar a terceros para presentar
declaraciones a su nombre, pagar mediante el servicio de conectividad que poseen las entidades
financieras y revisar declaraciones de periodos anteriores, también incorpora sistemas de
validacién y control con el fin de brindar mas seguridad. Por otra parte, el sistema genera en linea
una Tarjeta Inteligente Virtual (TIV) que es necesaria para ingresar, y cuenta con un buzén

electrénico donde el contribuyente puede dar seguimiento a lo mencionado anteriormente
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(Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.64). Por otro lado, el MH cuenta con quioscos de
servicio personal capacitado en todas las administraciones tributarias a nivel nacional, para
guienes no poseen internet o el equipo necesario para realizar esta gestion (Ministerio de
Hacienda de Costa Rica, s.f., p.64).

Dichos quioscos tributarios son espacios de cémputo equipados para quienes no tienen
acceso a las nuevas tecnologias de la informacidn o que, por diferentes limitaciones, no puedan
acceder a dicha tecnologia (Direccion General de Tributacién Directa, 2015, art. 9 de la resolucion
DGT-R-33-2015). También cuenta con el Centro Comunitario Inteligente (CECI) que se encuentra
en bibliotecas publicas y municipalidades, para la universalizacion de las nuevas tecnologias para
el pago de impuestos. Cada laboratorio esta equipado con computadoras de ultima tecnologia 'y
ahi se pueden presentar de la misma manera las declaraciones de los impuestos en Ia
plataforma (Direccion General de Tributacion Directa, 2015, art. 7 de la resolucién DGT-R-33-
2015). Asimismo, presenta un Nucleo de Asistencia Fiscal (NAF) que se define de la siguiente

forma:

Un centro de atencidn a contribuyentes de baja renta, que funciona dentro de las
instalaciones de las universidades, en los que se atienden consultas y se dan
servicios basicos en materia tributaria incluyendo la asistencia en la elaboracion y
presentacion de declaraciones tributarias. (Direccion General de Tributacidon

Directa, 2015, art. 9 de la resoluciéon DGT-R-33-2015)

El MH indica que para finales del 2017 la DGT logré habilitar mas tramites en ATV, incorporando
lainscripcién, modificacidn de datos o desinscripcidn en el RUT, con el fin de que se pueda realizar
via electrdénica en cualquier momento (Ministerio de Hacienda de Costa Rica , s.f, p.77). Esta
funcionalidad dio inicio el 22 de diciembre del 2017, tanto para las personas fisicas como juridicas,
y asi pueden evitar trasladarse a la administracién tributaria para realizar el tramite (Ministerio
de Hacienda de Costa Rica, s.f, p.77).

En ese mismo afio, se logré implementar el impuesto a las personas juridicas para la

creacion del estado tributario y ajuste de reglas de carga de archivo del Registro Nacional. Ademas,
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se logré incluir la consulta publica de la situacion tributaria y la publicacion de los contribuyentes
morosos (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f.).

Para el 2018, se concluyé la Fase Il, donde se termind el desarrollo de los formularios de
Tabaco, D120 (Formulario de Liquidacién y Pago del Traspaso Directo de Bienes Inmuebles) y
D121 (Declaracion del Impuesto a la Transferencia de Vehiculos Automotores (incluye
exonerados), Aeronaves y Embarcaciones), segun las especificaciones planteadas originalmente
dentro de los requerimientos. También, se elaboraron los requerimientos para formularios de
retenciones sobre las ventas, impuesto selectivo de consumo, impuesto a los combustibles y
energéticos, impuesto a las bebidas alcohdlicas, impuesto a las bebidas no alcohélicas y jabones
de tocador, asi como del impuesto a los casinos y salas de juego. En el 2018, también se inicio la
elaboracion de requerimientos de mejoras de seguridad en ATV (Ministerios de Hacienda, s.f),
donde se elaboraron y presentaron requerimientos para que los interesados puedan solicitar
renovacién o autorizacidn para solicitar donaciones, de exencidn de impuestos que caen sobre
los rendimientos generados en inversiones en titulos de valores, para los tramites de compras
autorizadas sin impuesto, para valoraciones administrativas y tributares, por otra parte,
presentaron especificacién funcional de modificacidn del aplicativo para generar avisos del buzén
ATV, para remitir adjuntos en formato PDF, y también se incluyeron en las funcionalidades
mediante el administrador de casos, la recepcion de solicitudes de informacion y consultas del

art. 102 del CNPT (Ministerios de Hacienda, s.f, p.46).

Factura electrénica. La factura electrénica es un proyecto que dio inicio desde el 2003, sin
embargo, no se tuvo el éxito que se esperaba (Deloitte, s.f.). El tema se volvié a mencionar en el
2007, donde: “se detalla la informacion de procesos sobre la tecnologia de soporte y se comienza
a insistir en que el concepto de factura electrénica es mucho mas que el envio del comprobante
de compra por correo electronico” (Deloitte, s.f., parr.2). Por su parte, en el 2009, se define el

cuerpo normativo y los contribuyentes muestran mas interés (Deloitte, s.f.).
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El objetivo de esta herramienta es permitir a la DGT que, a mediano o largo plazo, cuente

con informacién de la facturacién, y asi mejorar el proceso de control tributario.

Este sistema de verificacion consiste en un comprobante electrénico que se genera

cuando se realiza la venta de bienes o servicios. Ademds de suministrar la

informacidn real del monto de la venta, eliminard el gasto de papel por impresion

de comprobantes de pago. (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.67)

En el 2016, finalizd el proceso de contrataciéon y se aprueba la resolucion del

procedimiento a seguir en la implementacidn de la factura electrénica, “la autorizacién para el
uso de comprobantes electrénicos y de obligatoriedad para el uso de comprobantes electrdnicos”

(Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.67).

La Empresa de Servicios Publicos de Heredia (ESPH), fue seleccionada para el
desarrollo, implementacién y operacién del sistema de factura electrénica, que
inicia en enero de 2017. La ESPH en conjunto con otra empresa especializada en
el tema, sera la encargada de desarrollar el software y poner en uso la plataforma

tecnoldgica (redes, servidores, conectividad, entre otros, asi como de la recepcion,
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validacién y almacenamiento de comprobantes de pago o facturas electrdnicas).

(Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.67)

Dicha implementacion se esta realizando en etapas en cada uno de los sectores de la
economia del pais de manera progresiva. “Los contribuyentes acogidos al «Régimen de
Tributacion Simplificada» quedaron exentos de emitir comprobantes electrénicos segun lo
dispuesto en la Ley del Impuesto sobre la Rentay en la Ley del Impuesto General sobre las Ventas”
(Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.45); donde primero se les notificd sobre la
obligatoriedad y se les daba un tiempo para que ajustaran los sistemas informaticos antes de la
entrada en vigencia (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f.). El costo de dicho proyecto fue de
$8 508 909, siendo asumido por el MH, para evitar que los contribuyentes tuvieran algin costo
por el uso del software (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.78). Algunos beneficios de la

factura electrdnica son:

la disminucion de tiempos y simplificacién de procesos tanto para el
contribuyente como para la Administracién Tributaria, aumento de la visibilidad y
transparencia de las transacciones econdmicas para acciones de control tributario,
disminucion de la informalidad, rapidez y seguridad en el intercambio de
informacidn, y eliminacion de papel.(Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f.,

p.67)

Para el 2017, se completaron las etapas que faltaban del proyecto, poniendo a disposicion
el software gratuito del facturador electrénico; asi, a inicios del 2018, los contribuyentes que
guerian utilizarlo lo tenian a disposicidon (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.73). Entre
las etapas que se menciona dentro del proyecto son: el uso del Facturador Electrénico gratuito
en la plataforma de ATV para la generacion de llave criptografica o el uso de firma digital con el
fin tener un método mas seguro, al igual que pusieron en el sitio Web institucional del MH un
apartado de “Servicios Tributarios” y un manual de ayuda (Ministerio de Hacienda de Costa Rica,
s.f., p.78). Por otra parte dentro del dmbito de penalizaciones, al no utilizar comprobantes
autorizados algunas de las sanciones mencionadas son las siguientes: se menciona en el articulo

85 del Cédigo de Normas y Procedimientos Tributarios (CNPT), que la sancion establecida es de
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dos salarios base; una eventual reincidencia de la aplicacion del articulo 86 del mismo cédigo, es
decir, el cierre del negocio; y segun el articulo 83 del CNPT, incluso se podria tener la sancién de
un 2% de los ingresos brutos no declarados o hasta un maximo de 100 salarios base por
incumplimiento en el suministro de informacién (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.78).

Con respecto a la fiscalizacién y recaudacidon del impuesto, se destaca el uso del
comprobante electrénico. De acuerdo con el Reglamento de comprobantes electrdnicos para
efectos tributarios, se reconoce como comprobante electrénico a 1) Factura electrdnica; 2)
Factura electrénica de compra; 3) Factura electrénica de exportacién; 4) Tiquete electrdnico; 5)
Nota de crédito electrdnica; 6) Nota de débito electrénica y 7) Mensajes de confirmaciéon (Poder
Ejecutivo de Costa Rica, 2019b, art. 9 del decreto 41820).

La factura electrénica es un comprobante que permite llevar la contabilidad del crédito o
débito fiscal. Por lo que el andlisis de datos con su informacion seria de gran ayuda para un mejor
control. Sin embargo, antes de que entrara en vigor el IVA, seguin la CGR (2018a), el Ministerio de
Hacienda no explotd informacion recopilada de comprobantes electronicos para la toma de
decisiones. Lo anterior segun la auditoria de caracter especial, realizada sobre “el analisis de la
planificacidny el seguimiento del proyecto de comprobantes electronicos por parte del Ministerio
de Hacienda, en el periodo comprendido entre el 1° de enero de 2014 y el 31 de mayo de 2018”
(CGR, 20184, p.3). En esta auditoria, se indica que la DGT no usa, ni explota la informacion que se
obtiene del sistema de comprobantes electronicos, en labores de inteligencia y control tributario,
por otra parte, el proveedor del servicio de factura electrdnica, le facilité al MH un médulo de
consulta que es limitado en cuanto a la capacidad de analisis de datos, lo cual no permite el
aprovechamiento inmediato de los beneficios esperados con la implementacion del proyecto,
donde puede generar una percepcion de riesgo a los contribuyentes si la informacion sélo se
acumula y no se utiliza con el fin de fiscalizacion (CGR, 2018a, p.4).

También se resaltan deficiencias en seguimiento y estimaciones para toma de decisiones
con respecto a estos; aunque haya sido documentado en la etapa de planificacién, la CGR
menciona debilidades relacionadas con la formulacién y evaluacién del proyecto, en cuanto

razonabilidad del precio, la estimacién de la demanda, ausencia de evaluacién financiera y
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econdmico-social con el fin de estudiar la rentabilidad y los beneficios de inversion, asi como los
posibles efectos en la recaudacién tributaria de este proyecto (CGR, 2018a, p.4).

A pesar de lo anterior, y con respecto a la factura electrénica, se menciona que:

El proveedor del servicio de factura electronica, facilité al MINHAC un “Médulo de
funcionario” que fue elaborado para generar estadisticas generales y
especificaciones establecidas por los lideres funcionales del Proyecto del
Ministerio de Hacienda, y que es limitado en cuanto a la capacidad de analisis de
datos. La DIT indica que la consulta no permite la generacidn de datos para cruces
y que no soporta consultas de datos generales superiores a un mes. (CGR, 20183,

p.13)

Pero la DIT indico a esta Contraloria General que se encuentra desarrollando un Modelo
conceptual para la explotacidn de comprobantes electrénicos, cuyo propdsito es: “conducir un
proceso ordenado y participativo en el que, a partir de los descriptores contenidos en los
comprobantes electrdnicos, busquemos su funcionamiento, combinacion y explotacién en las
actuaciones de control que ejecuta la Administracién tributaria” (CGR, 2018a, p.13)

La introduccién del comprobante electrénico incluye la factura electrénica, la cual se

espera haya incidido en una mejor fiscalizacion del impuesto. Esto porque, segun la CGR (2018a):

Estudios de impacto han demostrado que en América Latina la implementacién de
la factura electrénica aumenta las ventas y utilidades reportadas, y tiene efectos
positivos y significativos sobre la recaudacidn de impuestos, es decir, es un
instrumento que favorece el cumplimiento voluntario por parte de los

contribuyentes de sus deberes con el fisco. (p.3)

En contraposicién, el Ministerio de Hacienda no ha hecho ningun estudio con respecto al
impacto de la implementaciéon de la factura digital desde el 2019 a la fecha (Andnimo,
comunicacion personal, 17 de agosto de 2022). Este caso se contrapone al de México, donde si
se llevaron a cabo estudios luego de la implementacion del Comprobante Fiscal Digital por

Internet (CDFI), infiriéndose que si es posible que el MH realice un estudio similar en Costa Rica:
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. la experiencia de paises como México demuestran cambios importantes
positivos en las estadisticas del control tributario y la evasion fiscal a partir de la
entrada en vigencia de sus sistemas de facturacidn electrénica. Asi por ejemplo,
con la emisién del Comprobante Fiscal Digital por Internet (CFDI) de manera
obligatoria, los actos de evasidon han disminuido (la tasa de evasién pasé de 43.5%
en 2004 a un 23.0% en 2015), esto debido a que la informacion de las
transacciones se genera casi en tiempo real y a que el Servicio de Administracion
Tributaria de ese pais, ha llevado a cabo auditorias de mejor calidad y en un menor

tiempo. (CGR, 2018a, p.6)

De lo anterior, se deduce que la falta de seguimiento en cuanto a la posible informacion
gue se podria extraer del analisis de sus datos estaria limitando los beneficios derivados para la
toma de decisiones de caracter fiscalizador y de recaudacion, lo que conduce a un no
aprovechamiento maximo de estos para el control de la evasion fiscal.

Hacienda Digital. En el 2020, se propuso el proyecto de Hacienda Digital como una
solucion ante la necesidad del Ministerio de Hacienda de facilitar el pago de impuestos, reducir
la evasion fiscal, mejorar la eficiencia del gasto publico, facilitar la gestidn de la deuda y convertir
la cultura institucional para que se trate a los ciudadanos como clientes (Ministerio de Hacienda

de Costa Rica, s.f., p.90). Este proyecto busca:

... solventar la sentida carencia de un sistema robusto de gestién y control de los
ingresos y gastos de los recursos publicos y de una eficiente y eficaz atencion a la
ciudadania, acorde de los requerimientos de un pais que avanza por el camino de
la digitalizacion y de la facilitacidn del servicio publico (Ministerio de Hacienda de

Costa Rica, 2022, p.3)

Ademads, involucra alrededor de 83 instituciones publicas y 183 000 funcionarios publicos,
y tiene como objetivo: “dejar la obsolescencia e inoperancia de los sistemas que utiliza hoy el
Ministerio de Hacienda para la gestidn de los ingresos y control de gasto” (MH, 2022, p.3). Por
otra parte, en el ambito al servicio publico, el MH espera impactar aproximadamente a 800 000

personas, quienes: “mensualmente, demandan una atencién simplificada, automatizada,
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acertada y agil, sin exceso de tramites, filas ni papeleo” (MH, marzo 2022, p.3). Este proyecto

cuenta con cinco objetivos, que son los siguientes:

Implementar un sistema de administracion financiera integral que permita
mejorar la eficiencia del gasto publico y las practicas de sostenibilidad fiscal,
mediante alineacidn de politicas y la implementacidn de soluciones informaticas
robustas.

Incrementar el cumplimiento tributario mediante la automatizacién de los
procesos tributarios centrales, la optimizacion de la eficiencia operativa y la
efectividad de la administracion tributaria.

Automatizar los controles aduaneros y procedimientos de despacho para
asi proporcionar la facilitacion del comercio y mejorar el entorno empresarial sin
comprometer la recaudacion de los ingresos.

Integrar los sistemas de informacion del Ministerio de Hacienda con el fin
de contar con un lago de datos que facilite la generacidn de reportes e indicadores
para la toma de decisiones de alto nivel.

Fortalecer el entorno institucional y operativo del Ministerio de Hacienda,
promoviendo su interoperabilidad, adopcidon de mejores practicas, mejorando su

esquema de conectividad y seguridad. (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2022,

p.5)

Logros y avance. Durante el afio 2020, el MH logré lo siguiente:

e Disefio, negociacidn y aprobacion del préstamo de inversion de Hacienda Digital con el Banco
Mundial: donde se realizaron talleres con la participacién de directores y personas expertas,
al igual que se dio el proceso de negociacidn sobre el alcance, términos y condiciones del
préstamo. En abril de 2020, se dio la aprobacién del financiamiento por parte del Banco
Mundial (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.91).

e Aprobacion del proyecto de ley del préstamo ante la Asamblea Legislativa; en junio de dicho

afio, el Gobierno presentod el proyecto de ley 22.016, el cual fue aprobado en noviembre con
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un monto de financiamiento de hasta $156 640 000 (Ministerio de Hacienda de Costa Rica,
s.f., p.91).

e Preinversion financiera para el desarrollo de cuatro proyectos ligados con Hacienda Digital:

Paralelamente a las gestiones antes citadas, para poder avanzar con el proceso, en
enero de 2020 se recibid parte de un financiamiento del Programa de Integracion
Fronteriza de Costa Rica, para utilizarlo en el desarrollo de cuatro proyectos
vinculados con Hacienda Digital, necesarios para el adecuado disefio, desarrollo e
implementacién de los sistemas de informacién del Ministerio. Estos proyectos
son el de Transformacion Digital, el disefio de la Arquitectura Empresarial del
Ministerio de Hacienda, el de analisis, disefio, desarrollo y apoyo técnico para la
implementacién del Sistema Nacional Integrado de Gestidn de Riesgo (SINIGER), y
el de diagnostico de seguridad y proteccién de la plataforma tecnoldgica del
Ministerio. Para el desarrollo de estos proyectos, se conformaron equipos
multidisciplinarios, tanto con funcionarios de nuestro Ministerio, como de otras
instituciones de gobierno, quienes trabajan de la mano de los consultores

contratados para ello. (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.92)

e Cumplimiento de las condiciones de efectividad ante el Banco Mundial: en diciembre de dicho
ano; el MH cumplié con las condiciones de efectividad del proyecto establecidas en el

Contrato de Préstamo N 9075-CR del Banco Mundial que incluye:

El Manual Operativo “Proyecto de Mejora de la Gestion Fiscal”; el acuerdo No.DM-
0072-2020, en el que se conforma la Unidad Coordinadora del Proyecto; el
acuerdo No.DM-0031-2020, en el que se conforma el Comité Directivo y su
funcionamiento; y la aprobacién de la Ley N°9922, en la que el Congreso de Costa
Rica aprobé el Contrato de Préstamo del proyecto. (Memoria institucional, s.f.,

p.92)

Como se menciond anteriormente, en el 2020, la Asamblea Legislativa de dicho periodo

aprobo un préstamo del Banco Mundial de $156 640 000, decretando la: “Aprobacion del
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Contrato de Préstamo N 9922-CR para Financiar el Proyecto «Fiscal Management Improvement
Project» Modernizar y Digitalizar los Sistemas Tecnoldgicos del Ministerio de Hacienda conocido
como Hacienda Digital para el Bicentenario entre el Gobierno de la Republica de Costa Rica y el
Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento” (Asamblea Legislativa de Costa Rica, 2020b,
art. 1 de la Ley 9922).

La implementacién del proyecto Hacienda Digital implicé que, para el 2021, el
presupuesto anual del MH aumentara en aproximadamente 90% con respecto al 2020 (véase el
Grafico A3 del Apéndice A), representando esta cuenta el 46% del total del presupuesto de la
institucion (véase el Cuadro Al y A2). Esto demuestra que ya el Gobierno ha tomado acciones y
gue una inversion es necesaria para mejorar los sistemas tecnolégicos, a pesar de las dificultades
presupuestarias que afronta el Estado en la coyuntura actual.

Ademas, es importante mencionar que, aunque se reporta un aumento del presupuesto
anual del 2019, de 81%, con respecto al 2018; esto se debe a un incremento significativo en la
cuenta “Actividades Centrales”, debido a situaciones extraordinarias relacionadas con el Banco
de Costa Rica (BCR), tal como “el aporte del Estado para capitalizar el Banco de Costa Rica (BCR),
producto de la absorcién del Banco Crédito Agricola de Cartago (BANCREDITO) por parte del BCR”
(Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2020d, pp.2-3) y la capitalizacion del BCR relacionados con
el objetivo pais de convertirse en miembro pleno de la Corporacion Andina de Fomento
(Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2020d, p.4). Por lo que, en este caso, solo se considera
relevante el aumento registrado a causa de la implementacién de Hacienda Digital.

A agosto del 2022, el proyecto se encuentra en la etapa de planificacion (Andnimo,
comunicacion personal, 17 de agosto de 2022). Se supone que: “el proyecto Hacienda Digital es
un proyecto pais, no uno de un gobierno u otro. No debe de haber ningin elemento politico que
influya” (Anénimo, comunicacién personal, 17 de agosto de 2022). Por ello, es un proyecto al que
debe darse continuacion, independientemente de los futuros gobiernos.

Hacienda Digital mejora la fiscalizacién y recaudacion del IVA mediante la unificacidon de
las direcciones al existir un registro Unico, ya que con un sistema unificado se fiscaliza mejor un
mismo contribuyente, y se podria llevar un mejor control y analisis de datos (Andnimo,

comunicacion personal, 17 de agosto de 2022).
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En la primera edicidn de la revista Hacienda Digital, con fecha de marzo 2022, se indica

que, a la fecha, el proyecto esta avanzado con lo previsto, siendo los siguientes puntos:

e Plan Integrado de Proyecto (Estrategia de Gestion Fiscal).

e Preparacién de los pliegos de condiciones para los Sistemas Financieros y Talento
Humano, Tributario y Aduanero.

e Publicacién de los procesos licitatorios.

e Estrategia de interoperabilidad con 320 instituciones.

e Parametrizacion del Sistema Nacional Integrado de Gestion de Riesgo (SINIGER).

e Capacitacidon del personal del Ministerio de Hacienda en temas de transformacién
digital: 7253 personas funcionarias, para un total de 18 023 horas para marzo 2022.

e Evaluacidn del Banco Mundial en la que sefala que el proyecto avanza con técnicas,
metodologias y planes soélidos que permitirdn la implementacion segun lo previsto.

e Consolidacién de Unidad Coordinadora de Proyecto. (MH, 2022, p.8)

En marzo del 2021, se iniciaba la preparacidén de la ejecucién y para el 2022, se tenia
planificado avanzar en la conformacién de la Unidad Coordinadora del Proyecto, la planificacion
detallada, la publicacién del pliego de condiciones de los procesos de licitacion y adjudicacion.
Este proyecto tiene como fin aumentar los ingresos a través de mejoras en el cumplimiento
voluntario, asi como mejorar con las politicas y la calidad del gasto, donde se enmarcan tres

elementos (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f):

El proyecto Hacienda Digital es una inversién y contempla reformas que buscan
aumentar los ingresos a través de mejoras en el cumplimiento voluntario y mejorar
la alineacidén de las politicas y la calidad del gasto publico, se enmarca en 3
elementos importantes:

i. Modernizacién de la gestién actual (por funciones) a una basada en procesos:
Andlisis del marco regulatorio e institucional para la gestion de ingresos y egresos
ii. Modernizacién de los sistemas de informacidn para su integracion e

interoperabilidad (Aduanas, tributarios y de egresos)
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iii. Cambios en cultura organizacional a través de la gestién de cambio vy

determinacién de brechas. (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.93)

Los beneficiados de este proyecto, segin el MH, son: los funcionarios del MH y del Poder
Ejecutivo, ya que contarian con sistemas mas eficientes para sus labores y obtener informacién;
las instituciones publicas, ya que tendran mayor informacidn para tomar decisiones y también
ayudara a administrar sus recursos; los ciudadanos y el sector privado, debido a que tendran
mejoras en los servicios prestados de la Administracién Tributaria, al igual que reduccidn en los
costos de transaccidn; las organizaciones de la sociedad civil y el sector académico que realiza
analisis fiscales, ya que hay mads acceso a la informacion (MH, s.f, pp.43-47). Y un punto muy
importante que se menciona sobre los beneficios es la modernizacién y digitalizacién total de los
sistemas de Hacienda, con un servicio de 24/7 donde se busca desarrollar un modelo tecnoldgico
y recurso humano, con el fin de facilitar el pago de impuestos y proteccién de los datos, eliminar
duplicidad en la entrega de informacidn, o la obligacion de presentar papeles o hacer fila, con el
fin de reducir la evasién fiscal, mejorar la eficiencia del gasto, facilitar la gestidon de la deuda y

brindar una mejor atencion a los ciudadanos (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.94).

Gestion de Riesgo y Plan de Mejora de Cumplimiento 2022. Para analizar los casos de
individuos sospechosos de cometer evasion fiscal, se ha implementado una metodologia de
gestion de riesgos que se aplica al IVA, al impuesto de renta y retenciones (Andnimo,
comunicacion personal, 17 de agosto de 2022). Segln una entrevista con una persona funcionaria

de la Direccion General de Tributaciéon del Ministerio de Hacienda de Costa Rica, esta comenta:

La metodologia de gestidon de riesgos es un desarrollo propio de la direccidn
general de tributacidon, que empezd en el afo 2019. Es un proceso donde la
Administracion tributaria de Costa Rica se apoyd en una serie de expertos de otras
administraciones. Por ejemplo, de Meéxico, de Uruguay. Y de donde
particularmente participd un organismo que pertenece al Fondo Monetario

Internacional que se llama CAPTAC.
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CAPTAC es un organo del Fondo Monetario Internacional que brinda
asistencia técnica a Centroamérica y a Republica Dominicana. En el desarrollo no
hay costos de mantenimiento. No fue que se implementd con alguna empresa. A
través de la asesoria de ellos nosotros desarrollamos la herramienta internamente
y la pusimos a trabajar desde el 2019 que la hemos venido como perfeccionando

poco a poco. (Andnimo, comunicacion personal, 17 de agosto de 2022)

En cuanto a sus antecedentes se menciond que la metodologia empezé en el 2018. Segun

el Ministerio de Hacienda (s.f.):

En el mes de septiembre del 2018, se inicid con la identificacidn de los riesgos de
incumplimiento tributario de acuerdo a criterio experto, por parte de los
Directores Funcionales (Servicio al Contribuyente, Valoraciones Administrativas,
Fiscalizacidn, Control Extensivo, Recaudacion e Inteligencia Tributaria). Esto con el
objetivo de formular las acciones dentro del marco del Plan Integrado de Control
Tributario (PICT) 2019, con la definicién de una metodologia, contando con el
apoyo de consultores del Fondo Monetario Internacional (FMI). La metodologia
incluye la definicidn de riesgos, atributos, acciones estructurales, preventivas y
correctivas, entre otros; dentro de un marco de integracién de procesos,
procurando un aumento sustancial en los niveles de cumplimiento de las
obligaciones por parte de los obligados tributarios. La implementacion de dicha
metodologia responde a una necesidad asociada con la institucionalizacidn de una

politica de Gestion Integral de Riesgos (GIR). (p.40)

La metodologia de gestidn de riesgos no es un sistema informatico, sino una metodologia
de analisis que se aplica para identificar valores atipicos de las observaciones almacenadas en
una base de datos, a partir de un modelo de seleccién (Andénimo, comunicacion personal, 17 de
agosto de 2022). Las observaciones son los contribuyentes y la base de datos es alimentada por
la plataforma ATV y otros sistemas (Andénimo, comunicacién personal, 17 de agosto de 2022). Por
su parte, el ATV: “es la plataforma donde los contribuyentes declaran, hacen los pagos en tiempo

real” [...], “detras del ATV, hay una plataforma que se llama SIIAT” (Andénimo, comunicacién
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personal, 17 de agosto de 2022). SIIAT significa Sistema Integrado de Informacién de la
Administracidon Tributaria. Segun el funcionario de Hacienda, estos valores atipicos son
identificados a partir de una serie de indicadores, donde, ademas, se contempla el tamafio de las
empresas y su sector econdmico. Una vez identificados como valor atipico, son analizados

(Andénimo, comunicacidn personal, 17 de agosto de 2022):

Esta metodologia de gestién de riesgos me permite a mi incorporar en el analisis
una serie de elementos que dandole ese matiz, segun el tamafio, segun el tipo de
actividad econdmica y demads, me permita identificar un comportamiento atipico,
y ese comportamiento atipico posteriormente se traslada a la direccidon de
fiscalizacion, donde ellos hacen una serie de verificaciones primarias, por decirlo
de alguna forma, y es en ese momento donde la direccién de fiscalizacién dice
“este contribuyente me interesa y ese contribuyente lo voy a someter a un proceso
de fiscalizacion en una administracién tributaria”. (Andénimo, comunicacion

personal, 17 de agosto de 2022)

Segun Madrigal (2021), el director general de tributacidn, Carlos Vargas: “afirmé que la
metodologia desarrollada sobre la base de un modelo integral de gestion de riesgos de
cumplimiento tributario, permite determinar de manera efectiva patrones comunes entre

contribuyentes registrados y ocultos, para evadir impuestos” (parr.4).

El analisis de riesgos similares en todos los casos nos ha llevado a encontrar
diferentes maniobras que una vez probadas, nos han permitido determinar
importantes sumas de impuestos dejados de pagar e incluso, valorar la
interposicion de denuncias penales ante las autoridades judiciales”, explico.

(Madrigal, 2021, parr. 5)

Entre los beneficios de la gestion de riesgo de cumplimiento tributario, se destaca que:
“facilita a la AT determinar acciones para ofrecer un mejor servicio y generar un mayor
cumplimiento en los contribuyentes, con base en los riesgos identificados y valorados.”

(Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2021, p.12); es decir, “ayuda a crear nuevos planes de
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mejora, que impulsan un cambio de conducta favoreciendo el cumplimiento tributario”

(Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2021, p.13). En mayor detalle:

El ciclo de la gestion de riesgo inicia con el andlisis del entorno en el cual se
desempeiia la AT; continta con una identificacidn de los riesgos, seguido de una
cuantificacion y priorizacidon de esos riesgos.

La incidencia en el comportamiento de los contribuyentes renuentes a
cumplir con sus obligaciones tributarias es mayor cuando se aplica un tratamiento
acorde al riesgo percibido del contribuyente, en todo el ciclo tributario (registro
de contribuyentes, declaraciones y pago, fiscalizacion, cobranza y contencioso).

(Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2021, p.13)

Cabe destacar que los riesgos identificados:

... han sido descritos y establecidos de manera oficial, por medio de los estudios y
analisis pertinentes basados en patrones de comportamientos de los
contribuyentes, del entorno en el cual se desenvuelve la tributacidn del pais, del
conocimiento experto y otros factores exdgenos, y los desarrolla en asociacion con
las obligaciones tributarias clasificadas en cinco grandes grupos, a saber: registro,
informacidn, declaracion, veracidad y pago. (Ministerio de Hacienda de Costa Rica,

2021, p.14)

Si bien cada riesgo tiene una probabilidad de ocurrencia, dado que la ley del IVA es
reciente, “existen riesgos que se iran identificando como parte del proceso de aplicacion del
modelo integral de gestidon de riesgos de cumplimiento tributario, que implica el ciclo de

identificar, analizar, priorizar, tratar y evaluar” (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2021, p.15).

De acuerdo con lo indicado, a cada obligado tributario en particular, se le asignara
una probabilidad de ocurrencia del incumplimiento y una consecuencia medida en
funcién del importe de impuesto que dejaria de pagar en el caso de que dicho
incumplimiento se materialice, cada vez que el historial de su comportamiento

tributario se encuentre enmarcado por las conductas descritas en los atributos,
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gue como ya se sefald, parten de un andlisis cuantitativo y puede ser
complementado por el conocimiento experto. (Ministerio de Hacienda de Costa

Rica, 2021, p. 15)

La persona funcionaria (Anénimo, comunicacién personal, 17 de agosto de 2022)
menciona que el proceso de fiscalizacidn es largo, porque es un proceso legal; donde se notifica
al contribuyente, se tienen reuniones con él y se le piden explicaciones, pues Hacienda debe
seguir el debido proceso. Y si al término de todo el proceso Hacienda llega a un tipo de acuerdo
con el contribuyente, se llega a hacer un ajuste en las cuentas a pagar, por lo que no pueden decir
qgue hay evasidn. Asimismo, el contribuyente tiene el derecho de decir que no esta de acuerdo
con el ajuste, y que se lleve la causa a un tribunal; siendo el tribunal el que define si la
administracién tenia razén en que el contribuyente tuvo que haber pagado mas o, por el contrario,
se la da al contribuyente. Si el tribunal le da la razén a Hacienda sobre que el contribuyente tuvo
gue haber pagado mas, entonces, se hablaria de evasion.

De la metodologia de gestion de riesgo en el ciclo tributario se deriva el Plan de Mejora

de Cumplimiento 2022 (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2021, p.4); el cual:

Es un plan estructurado que utiliza sobre todo el andlisis cuantitativo, el
conocimiento experto y otros factores exdgenos a la AT, para identificar los riesgos
de incumplimiento tributario, llevar a cabo su valoracién, y definir las estrategias
a implementar y la prioridad de sus acciones en términos de los impuestos,
tamano del contribuyente, sectores de actividad econdmica, entre otros.

(Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2021, p.4)

El PMC, que se encuentra relacionado con la metodologia de riesgos, se esta ejecutando
hasta el 2022, por lo que aun no hay resultados disponibles derivados de la metodologia
(Ministerio de Hacienda de Costa Rica, comunicacion personal, 03 de octubre de 2022). Este se
puede considerar como un plan que cae dentro del marco de la economia del comportamiento,
ya que parece que su principal forma de aumentar la recaudacion y disminuir la evasion pretende
ser mediante la incidencia en el comportamiento del contribuyente, al incidir sobre el

cumplimiento tributario (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2021, p.4). Esto se podria
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considerar como un método factible, tal como se mencionaba en la seccién de antecedentes.
Ademas, el plan contempla la metodologia de riesgo, lo que hace que se ejerza mayor control
sobre los sospechosos a ser evasores fiscales, tal que aumente el riesgo a ser detectado por parte
de ellos.

Como se aprecia, el Ministerio de Hacienda ha tenido diferentes iniciativas entre el 2010-
2021 en la linea de la economia digital, con el fin de mejorar la recaudacién del IVA, al igual que
otros impuestos como el de la renta. Sin embargo, como se puede observar, en algunos de los
casos, los proyectos no finalizaron; tal como Tributacién Digital, ya que la empresa a cargo quedd
en quiebra y no hizo todas las entregas que debia. También, la informacién obtenida por medio
de las herramientas no ha sido utilizada de manera correcta, por lo tanto, no se logra aprovechar
al maximo.

La economia digital, mediante la innovacion en el sector publico, se hace presente a través
de los distintos proyectos, tales como Tributacién Digital, la cual permitié que el IGV se pagara en
linea, reduciendo significativamente el pago de las comisiones incurridas por recaudacién
tributaria. Por su parte, DenuncieYa permite realizar una fiscalizacién con un alcance mayor e
incidiendo en una mayor tasa de cumplimiento voluntario, aunque, de la misma forma, si se
desestiman mads denuncias que las que son efectivas, se estaria generando que la DGT incurra en
costos innecesarios. Se incorpora el uso de tecnologia de la cuarta revolucién, la IA, en el
Ministerio, a través del modelo de gestidn de riesgos bajo el PMC; en la misma linea, el proyecto
Hacienda Digital se espera que intervenga en conectar a los distintos departamentos y permita
una mayor eficiencia en la deteccién de posibles evasores fiscales, al generarse una mayor
interconexidon de variables, lo cual representa una transformacién digital y cultural en el
Ministerio.

Aunque estos proyectos son innovadores, los esfuerzos no parecen ser suficientes para
subsanar problemas y deficiencias que han sido expuestos desde hace varios afios. Como fue
mencionado en los antecedentes, se sigue evidenciando que tampoco se explota la informacién
generada, al haber pocos o nulos estudios, reportes o informacién sobre cdmo estos insumos han
incidido en la recaudacidn, fiscalizacion o evasidn del IGV o IVA, a lo largo de los afios (véase

también el Cuadro A2).
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Por otra parte, se identifica que el Ministerio ha estado tratando de aumentar la
recaudacion y disminuir los posibles costos incurridos en fiscalizacién, al tratar de implementar
una estrategia de economia del comportamiento. Siguiendo lo mencionado por Rodriguez-
Priego (2017), se infiere que la institucion quiere incidir por medio de la aversién de las pérdidas.
Es decir, si se conoce que una de las razones por las que los agentes evaden es porque
sobrevaloran los hechos por ser detectados; entonces, el Ministerio esta tratando de que
aumente ese riesgo, al poner a disposicidn de los ciudadanos la aplicacion DenuncieYa, y elaborar
la matriz de riesgo.

El inconveniente es que hay muchos factores que pueden seguir incidiendo en que el
agente evada, tales como las normas sociales, reciprocidad, justicia y equidad (Pinto-Lépez y
Tibambre, 2019), o la percepcion de corrupcidn en el Estado, al no percibir los contribuyentes su
aporte mediante inversion estatal; falta de conciencia tributaria por parte de los contribuyentes;
complejidad del sistema tributario; existencia de economia informal e ineficiencia del sistema
tributario (“desconfianza generada por la ineficiencia e ineficacia de la administracion tributaria”
[Pinto-Lopez y Tibambre, 2019, p.9]). La mayoria de estas variables se encuentran presentes en
la sociedad costarricense (Araya-Leandro, 2010; Govaere-Vicarioli, 2014), tal como se expuso en
la seccion de antecedentes. Entonces, si se mantienen todas las demads variables constantes y
suponiendo que el riesgo percibido a ser auditado aumenta, influyendo en que mds agentes
cumplan con sus obligaciones tributarias como se debe, habria una mayor recaudacién y Ila
institucion incurriria en menores costos en cuanto a fiscalizacién.

Aunque, si se considera lo anterior, el problema persistiria porque, a pesar de que exista
la aplicacion DenuncieYa, y se realice una auditoria; si el contribuyente lleva el caso a un juicio,
los posibles ingresos por recaudarse se verian hasta en el largo plazo, indicando una ineficiencia
en la recaudacion.

Como se puede observar, este proyecto tuvo esfuerzos por parte del MH, sin embargo, la
institucidon podria tomar como aprendizaje los resultados, tal como menciona North (1993), ya
gue no deja de ser una evolucién. Por otra parte, este proyecto permitié ahorrar costos, gracias
a la innovacion aplicada, y como se menciona en el marco tedrico considerando a Ossanddn

(2020), puede existir una reduccidn de costos por la mejora en los servicios.
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De igual forma, contemplando la propuesta de Pérez (2002), se deduce que la lentitud con
la que el Ministerio ha respondido se debe a que este posee el control total de la fiscalizacion y
recaudacion de la mayoria de los tributos en Costa Rica (incluyendo el IVA) y, segin entrevistas
realizadas, resistencia al cambio. La resistencia al cambio es también una de las variables que
mencionan Balka et al. (2022). Entonces, se podria decir que el Ministerio de Hacienda de Costa
Rica ha presentado una cultura mas resistente al cambio, lo que condujo a una menor adaptacion
a nuevas tecnologias de las TIC a lo largo de los afos.

A pesar de que los proyectos propuestos tomaron muchos afios en implementarse, segln
Balka et al. (2021), en su estudio, es normal que el sector publico presente rezagos en el costo y
duracion de los proyectos tecnolégicos que implementa. La empresa menciona que otra variable
para medir el éxito de un proyecto es si se cumplieron los beneficios esperados, pero, tras
solicitarle datos de estos a Hacienda, indicaron que no cuentan con ellos. Por lo que se deduce

gue no le toman importancia a algo clave.

4.3. Propuesta de mejora en la institucionalidad de la fiscalizacién y recaudacién del IVA en el

Ministerio Hacienda de Costa Rica desde la economia digital

Segun North (1993), las interacciones entre los jugadores y las instituciones (que son las
reglas del juego) configuran la economia. Los jugadores son organizaciones, que pueden ser
politicas, econdmicas, educativas, empresas, entre otras, cuyo objetivo es defender sus intereses.
Las organizaciones se ven motivadas a aprender y aplicar estos conocimientos por la tasa de
retorno que su aplicaciéon tendria, sobre su cuota de mercado. Pero, cuanto mayor es el poder de
mercado de una organizacién, menor es su interés por el aprendizaje.

Este aprendizaje se puede interpretar como el conocimiento técnico o académico
actualizado en un darea en especifico, pero que refleja los cambios en dicha area, que estan
sucediendo en el momento (tiempo). Por ejemplo, se puede interpretar como la aplicacién de
conocimiento en |A en el Ministerio de Hacienda para detectar a los posibles defraudadores
fiscales. En este caso, algun funcionario o algunos deberian estar al tanto de esta tecnologia y de
aplicarla en el Ministerio a tiempo, no de forma rezagada.

Siguiendo a North (1993), se puede decir que el Ministerio de Hacienda es el Unico ente

encargado de la recaudacion y fiscalizacion del IVA (asi como de otros tipos de impuestos que no
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se encuentran bajo este estudio), por lo que sus incentivos para mantenerse actualizado con
tendencias de las TIC son muy bajos; lo cual se evidencia con las pocas iniciativas que ha tenido,
donde, en su mayoria, no se finaliza el proyecto o no se tiene informacion del impacto como
Tributacion Digital o DenuncieYa . Ademas, en caso de que aplicara alguna de estas tendencias, la
institucion deberia implementar algun tipo de analisis costo-beneficio para medir su tasa de
retorno del proyecto, contemplando metas y dandole seguimiento. Este tipo de analisis
beneficiaria a la institucion e implicaria disminuir problemas de ineficiencia en asignacién de
recursos y con ello disminucidon de fallos de la informacion (fallo de mercado), tal como lo
mencionan Stiglitz y Rosengard (2015).

Es importante recalcar la importancia de que el Estado vaya de la mano con los avances
tecnolégicos, formando parte de los ciclos econdmicos de innovacion (Joseph Schumpeter, 1967)
o revoluciones industriales como lo propuso Pérez (2002), que, al final, son formas muy similares
de ver el crecimiento econdmico, contemplando las fases de expansion y contraccion.
Actualmente, se esta viviendo en un contexto denominado la CRI, mencionado ya en el marco
tedrico en la seccion de la innovacion en el sector publico.

También es importante destacar que Schwab (2016) menciona varios componentes, entre
estos, maquinas y sistemas inteligentes, nanotecnologia, energias renovables y la computacién
cuantica; elementos importantes para que los Estados los incorporen en los diferentes ambitos
con el fin de mejorar la eficiencia. Dado esto, asi como el contexto y tendencia de transformacion
digital de distintas administraciones tributarias, el Ministerio de Hacienda deberia incorporar con
mayor fuerza la economia digital a la recaudacidn y fiscalizacién de impuestos con el fin de que
esta institucion este alineada con las tendencias tecnoldgicas que tienen como objetivo ser mas
eficientes y precisas. La aplicacidn de insumos digitales, y si estos son utilizados de la mejor forma,
le permitiria a la Administracion Tributaria cumplir con mayor fuerza su principal funcidn, que es
asegurar el cumplimiento fiscal, tal como se menciond en el marco tedrico.

Al final, lo dicho anteriormente se relaciona con la economia digital que, como se
menciond en el marco tedrico, es parte de la CRI, y representa una oportunidad para el desarrollo
socioecondmico (Banco Mundial, 2019). Por lo tanto, si las instituciones publicas, como el

Ministerio, adoptan proyectos de mejora ligados a la economia digital, se podria esperar mas
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eficiencia, como en el caso de recaudacion de impuestos, especificamente el IVA, el cual es el
caso de estudio. Esto podria conllevar a que se registre con mayor aproximacién el verdadero
crecimiento econdémico del pais, medido como el PIB, y a mayores oportunidades en
mejoramiento de finanzas publicas y desarrollo econdmico —dependiendo del contexto nacional-.

En la misma linea, y tomando como referencia lo mencionado en la seccion de
antecedentes, donde se cita a E. Rojas (comunicaciéon personal, 13 de agosto de 2020) y O.
Barrantes (comunicacién personal, 26 de agosto de 2020), con respecto a la Ley General de la
Administracion Publica y el uso de insumos digitales, y los resultados obtenidos en el apartado
4.3, se puede decir que el MH estd dejando pasar una oportunidad por su falta de interés en
actualizarse/capacitarse. Y, aunque se capacitaran, si no aplican este conocimiento, entonces, es
como si no lo hubiesen recibido y los recursos destinados para ello hubieran sido utilizados
ineficientemente, porque la institucidon no esta recibiendo nada a cambio. Lo anterior implicaria
gue la rapidez del cambio tecnolégico y econédmico estaria siendo menor que si se aplicara este
conocimiento, generando asi que no se alcance el potencial bienestar o desarrollo econdmico al
haber desaprovechamiento de oportunidades (interprétese como pérdida de eficiencia
econdmica). Por lo tanto, es importante que el MH busque la manera de incentivar a sus
empleados a actualizarse y capacitarse, o bien cambiar la normativa existente esto podria ser ya
sea el reglamento interno de la institucion o bien mediante un proyecto de ley donde se
modifique la legislacion actual, con el fin de que la implementacién de nuevas tecnologias dentro
de la institucion tenga resultados 6ptimos y que los empleados también se adapten a los cambios
tecnoldgicos.

Con lo mencionado anteriormente, aun si ellos quisieran aplicar alguna de estas
tecnologias, se presentan dos escenarios. Uno es que, si es una decision que depende de los
funcionarios del Ministerio para que sea aprobada, no se le dé apoyo a nivel interno para su
aplicacion; ya sea porque la idea ni siquiera es contemplada por superiores (véase la seccion de
antecedentes, donde se menciona a E. Rojas (comunicacion personal, 13 de agosto de 2020)) o
porque no se le da seguimiento por parte de las autoridades nuevas que ingresan, tras haber un
cambio de personal. El otro escenario es que se necesite la aprobacién de la Asamblea Legislativa

por temas de presupuesto o de cambios en alguna ley; si la Asamblea, siendo esta una
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organizacion segun North (1993), no aprueba el proyecto, entonces, los esfuerzos del Ministerio
serian en vano. Por ejemplo, que la reforma o nueva ley incida en el comportamiento de los
agentes econdmicos para mejorar la recaudacion, fiscalizacidon o acceso de la informacidn. Ya sea
gue se presente la primera o segunda opcion, las mismas organizaciones (funcionarios del
Ministerio y la Asamblea Legislativa) estarian restringiendo este cambio que podria modificar
positivamente el funcionamiento del sistema.

Lamentablemente, en Costa Rica, la propia ley, que conforma las reglas del juego de
acuerdo con North (1993), limita la velocidad del cambio econdmico; segun O. Barrantes
(comunicacion personal, 26 de agosto de 2020), la Ley General de la Administracién Publica (Ley
6227) protege a los funcionarios publicos de ser despedidos, y tampoco les obliga a actualizarse.
Por lo que queda a buena disposicidén del funcionario del MH proponer un cambio.

En consecuencia, la evidencia muestra, tal como se menciond en los antecedentes, que el
Ministerio no ha hecho suficientes esfuerzos para mejorar la recaudacion y fiscalizacién mediante
la aplicacion de TIC. Es decir, se desconoce si los funcionarios se han actualizado o han hecho
propuestas de cambio, pero, en caso de que las hayan hecho, no se han materializado y estas han
sido escasas, como se menciond en el apartado 2 de este capitulo. Entonces, se interpreta que,
en efecto, no se esta aplicando el conocimiento ni se esta actualizando el sistema al ritmo del
tiempo.

Reforzando lo anterior, se destaca que a octubre 2020, “el Ministerio de Hacienda
«fiscaliza» los impuestos con 59 sistemas de informacidn desintegrados que tienen 25, 17 y 15
afios de antigliedad” (Estrada-Pimentel, 2020, parr.1); ademds de tener el llamado de atencién
de la CGR, la institucidn tampoco ha hecho esfuerzos serios por seguir las recomendaciones
realizadas por la CGR con respecto al tema de innovacion tecnolédgica y administrativa (CGR,
2018b, p.24; Ministerio de Hacienda de Costa Rica, s.f., p.10).

Segun la CGR (2018b), la fiscalizacidn por parte del Ministerio de Hacienda para combatir
la evasion fiscal fue deficiente desde el 2011 al 2017 (p.4). En el informe de auditoria (CGR, 2018b),
se resalta que Hacienda no acaté algunas de las disposiciones realizadas por la CGR en el 2010,
ademas, se muestra en una auditoria operativa realizada por la CGR al 2017, un deterioro en la

mayoria de los resultados de los indicadores referidos a control tributario extensivo, control
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tributario intensivo y a la mejora en la capacidad resolutiva, en dicho periodo. Del total de
indicadores evaluados en la auditoria mencionada, solo un 26.7% del total tuvieron mejoria (CGR,
2018b, p.10) en el 2017, con respecto al 2011. Este resultado, segun el ente contralor, muestra
que la gestién requiere de acciones inmediatas de mejora. Por lo que es importante que el MH
acate las recomendaciones que las diferentes instituciones, como la CGR, le dan para mejorar la
recaudacion del IVA; muchas de estas son puntos importantes que han omitido, como cuantificar
los resultados de las herramientas implementadas para disminuir esta problematica o la poca
continuidad que existe, mas siendo inversiones importantes en la mayoria de los casos con fondos
publicos y deuda, por lo tanto, es importante tener algun tipo de resultado para el pais.

Segln Alicia Avendafio, directora de Tecnologias del Ministerio de Hacienda en el 2020,
existe una: “carencia de inversién en la renovacién tecnologia por mas de 20 anos” (Estrada-
Pimentel, 2020, parr.30). Ella expone tres puntos que explican por qué ha persistido la ausencia
de integracion entre los sistemas de control fiscal (Estrada-Pimentel, 2020, parr.30), pero la
incégnita clave es: épor qué, si sabian de la existencia de estos problemas, no aumentaron Ila
inversidn en la renovacion tecnoldgica en mas de 20 afios? éPor qué no se tomaron acciones?

Estrada-Pimentel (2020) menciona que se aprobaron mas de 1259 exenciones de
impuestos desde 1953, lo que: “introduce complejidad y distorsiones al sistema tributario,
aumenta los costos de cumplimiento y hace que éste sea mas dificil de administrar” (Estrada-
Pimentel, 2020, parr.32). Pero ¢por qué no trataron de enmendar el sistema? ¢En cudnta pérdida
de eficiencia econdmica ha incurrido el pais por estas distorsiones que se pretenden enmendar
con el proyecto Hacienda Digital, pero que ha de tomar tiempo? ¢Seria la deuda publica de Costa
Rica menor, si hubiera incurrido hace afios en un préstamo para solucionar este problema y asi
captar mayores ingresos mediante una mejor fiscalizacidn o recaudacion?

Finalmente, basandose en la literatura, es importante recalcar que el Ministerio de
Hacienda podria mejorar ciertos problemas que enfrenta el pais, como el de las finanzas publicas
- directamente la evasion fiscal del IVA-, si le dieran un enfoque ligado a la innovacién al sector
publico, siempre y cuando el proyecto se concluya, les den seguimiento a los resultados y sigan
las recomendaciones como de la CGR o la OCDE. Es importante que el sector publico, a la hora de

implementar proyectos, mas que su mayoria son financiados con fondos publicos, tengan
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métricas robustas y les den continuidad a los proyectos, con el fin de obtener resultados y asi
mejorar el bienestar social. El marco legal que ampara a los empleados publicos deberia de ser
modificado para que los funcionarios publicos estén en la obligacién de actualizarse

constantemente, para ello se requieren esfuerzos de distintos actores.

Capitulo 5. Conclusiones y recomendaciones

5.1. Conclusiones

La presente tesis se ha enfocado en el Ministerio de Hacienda y su gobernanza en la
recaudacion y fiscalizacidn del IVA interno, haciendo uso de herramientas de la economia digital;
ademas de conocer cdmo ha afectado la no recaudacion de este impuesto por motivo de evasion,
sobre el desarrollo del pais. El estudio se basa en el periodo 2010-2021, y se enfoca en el IVA,
pero también a nivel general se evidencia que los esfuerzos han sido minimos y tardios. A
continuacién, se expone un analisis general; seguidamente, se exponen las limitaciones
presentadas; luego, se mencionan las conclusiones segln cada objetivo y, finalmente, se
presentan las recomendaciones.

Ante todo, es importante destacar que se identifica una relacion entre la gestidon
administrativa del Ministerio de Hacienda a nivel interno, el presupuesto y leyes aprobadas por
la Asamblea Legislativa, con la integracidn que se le ha atribuido a la seccidn tecnoldgica dentro
del Ministerio para aumentar la fiscalizacidn y recaudacion del IVA. Es necesario un bueno manejo
de los recursos financieros y humanos, asi como buenos insumos tecnoldgicos que le den
seguimiento, para maximizar el beneficio que se deriva del uso de insumos tecnoldgicos. Si no se
le da seguimiento a los insumos, se capacita al personal constantemente y se hace un buen
manejo de los recursos, al asignar el presupuesto segun riesgos y prioridades, el MH no estaria
alcanzando su potencial a la hora de cumplir con sus funciones. Estas tres areas estan
correlacionadas y no son mutuamente excluyentes para un buen funcionamiento, por lo que una
integracioén es necesaria.

Como se ha identificado, esto no esta sucediendo en el pais. Hay un desfase entre la

asignacién presupuestaria, funciones y prioridades tecnoldgicas y administrativas que han
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impedido alcanzar una mayor optimizacidn de los recursos, al ser limitada la incorporacién de la
tecnologia. Parte de ello se debe a la normativa existente y a la administracion del MH de su
presupuesto. Por lo que se propone que la AL modifique la normativa de la ley de funcionarios
publicos, tal que les obligue a actualizarse constantemente y aplicar este conocimiento a sus
funciones, asi como que el MH se organice internamente y haga recortes presupuestarios o
reasignaciones para brindar mayor financiamiento a los departamentos que lo requieren. Un
ejemplo de ello es mediante el recorte del gasto en alquileres y que lo asigne a otro departamento.

Como limitante se presentd el hackeo que sufrié el Ministerio de Hacienda en el 2022, lo
cual incidié en que el MH no pudiese acceder a los registros ni brindar informacidn, asi como que
no se pudiera acceder a la informacién publica (bases de datos, documentos en PDF o
presentacién) que estaba colgada en la web del MH. También, en ocasiones, ciertos
departamentos del Ministerio tardaron mas de los 10 dias habiles por ley, lo que provocd atrasos
en el capitulo de resultados.

Otra limitante fue la poca informacion o seguimiento del Ministerio de Hacienda en
distintas métricas o informacion solicitada, por ejemplo, informacidn acerca de la loteria fiscal
(histdrico de datos).

El IVA, como se menciond anteriormente, es uno de los principales ingresos del Estado,
siendo también uno de los impuestos mas evadidos, junto con el impuesto sobre la renta; sin
embargo, no se tiene un dato exacto de cuanto porcentaje del PIB corresponde a la evasion del
IVA, esto por falta de seguimiento del Ministerio de Hacienda. Dentro del apartado 4.1. se hallé
qgue el Ministerio de Hacienda, con respecto a la recaudacion y fiscalizacion del IVA, solo contaba
con dos reglamentos, un Codigo de Normas y Procedimiento tributario, un Plan de mejora de
cumplimiento, una ley del IVA, y una ley contra el fraude fiscal correspondientes a la recaudacion
y fiscalizacion del IVA, siendo las siguientes: Plan de Mejora de Cumplimiento 2022, Reglamento
de la Ley del Impuesto sobre el Valor Agregado, Ley para Mejorar la Lucha Contra el Fraude Discal,
Reglamento de Procedimiento Tributario, Ley del IVA y el Cédigo de Normas y Procedimientos.

Como se menciond anteriormente, en cuanto al presupuesto del Ministerio de Hacienda
y el costo de oportunidad de recaudar el IVA, se determiné que, por cada 100 colones que se

recaudan, el costo es de 1,25 colones. Por otra parte, el presupuesto del MH dirigido al
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departamento encargado de la recaudacién del IVA, la Direccién General de Tributacidn, es en
promedio un 26% de su presupuesto actual total (2010 - 2021); el cual, en su mayoria, se gasta
en el pago de remuneraciones y servicios, y llegd a representar un promedio de 94% durante los
12 afios.

Asi mismo, se refleja que el modelo de operacién del MH no esta siendo estratégico, pues
estd destinando gran parte de su presupuesto a pago de alquileres, siendo este un bien fijo que
alargo plazo, probablemente, ya se hubiera pagado y su costo de mantenimiento es probable que
seria menor al actual. Existen departamentos de Hacienda, como la DGT, que reportan tener un
presupuesto limitado y le atribuyen a la AL la asignacion de un presupuesto limitado, o bien, a
que el Ministerio haga una reorganizacion.

Consecuentemente, se identifica la problematica de falta de estadisticas en cuanto a la
evasion fiscal y falta de estimaciones sobre el costo de recaudar o fiscalizar los tipos de impuestos.
Estas se podrian resolver al hacer un ajuste del gasto a departamentos clave y que lo requieran
mas, segln el impacto que generan en el Ministerio. También se deberian empezar a generar
estimaciones que permitan empezar a tener una contabilidad sobre los costos incurridos
correspondientes a la recaudacién o fiscalizacion. De esta forma, se podrian tener mejores
estadisticas para la toma de decisiones a nivel interno, las cuales reducirian las asimetrias de
informacion e incertidumbre, acercandose mas al valor verdadero. Las asimetrias de informacion
y costos de transaccién identificados se relacionan con la propuesta de North (1993), el cual indica
gue es necesario reducirlos para aumentar la eficiencia de las instituciones.

Dentro de la investigacidn realizada, se logré detectar algunas iniciativas tecnolégicas por
parte del Ministerio de Hacienda, con el fin de mejorar la recaudacion del IVA. Dentro del periodo
de estudio, se encontraron las siguientes: Loteria Fiscal, Tributacién Digital, DenuncieYa,
Administracion Tributaria Virtual, Factura electrdnica, Hacienda Digital y Gestidn de Riesgo, asi
como Plan de Mejora de Cumplimiento 2022, todos analizados en la seccion 4.2. Sin embargo,
algunos de estos proyectos no se concluyeron. Asi mismo, es importante recalcar que Hacienda
digital aun no se ha realizado.

A partir de lo anterior, se concluye que el Ministerio de Hacienda, institucion publica, no

ha realizado los esfuerzos suficientes para afrontar el problema de evasién, asi como aumentar
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los mecanismos de recaudacion vy fiscalizacién desde hace anos. Se puede decir que al ser el
Estado la maxima autoridad a cargo de la recaudacién de impuestos, se incurre en el fallo de
mercado “fallo de la competencia”. Esta institucién ha mostrado tener pocos incentivos para
modernizar sus sistemas tecnoldgicos, y, aunado a la intervencidn estatal ejercida por medio de
la Asamblea Legislativa para no modernizar algunas leyes tributarias (véase el apartado de
antecedentes) esta ocasionando que se esté incurriendo en ineficiencias que le han costado al
pais dinero. Estas ineficiencias contradicen ciertos principios tributarios, tal como la eficiencia
administrativa, sencillez administrativa, y flexibilidad. Entonces, a nivel general, los principios
mencionados no se cumplen. Dado al alcance, no se concluye si se cumple el principio de justicia,
responsabilidad politica transparente o de resistencia a la corrupcion.

Lo anterior, a pesar de advertencias por parte de la GCR. Esta insuficiencia de esfuerzos
se refleja mediante: 1) la falta de estadisticas o estimaciones con respecto a la evasion fiscal, al
presupuesto destinado para la recaudacion vy fiscalizacién del IVA (gasto incurrido por
recaudacion de impuestos) y a otros datos solicitados con respecto a proyectos, sobre los que
dijeron que no contaban con datos; 2) inexistencia de analisis de impacto de la factura electrénica
sobre la recaudacion del IVA; 3) lentitud en implementar proyectos tecnolégicos institucionales;
4) escasez de recursos por parte de la Administracién Tributaria para ejecutar sus funciones; falta
de personal o reasignacion del mismo dentro del Ministerio y falta de planificacion del
presupuesto por parte de la institucion; 5) sistemas tecnolégicos obsoletos; 6) la legislacion no
permite que el proceso de fiscalizacion sea mas rapido en caso de que se vayan a juicio y 7) falta
de analisis de impacto o de resultados por parte de la misma institucién a nivel administrativo.

La estabilidad de las finanzas publicas es imperativa de solucionarse para el desarrollo y
crecimiento del pais. Ademas, bajo la teoria de North (1993), no parece haber una simbiosis entre
las organizaciones e instituciones del pais, siendo la institucién el Ministerio y las organizaciones
las empresas/contribuyentes y la Asamblea Legislativa.

También se concluye que hay poca adopcién al aprendizaje relacionado con los insumos
digitales y la cuarta revolucién industrial. Esto indica que el Ministerio, siguiendo a Pérez (2002),
North (1993) y Balka et al. (2022), tiene pocos incentivos al cambio, y tiene resistencia a este, al

ser el “Unico jugador del juego”. La ley tampoco le exige al empleado publico capacitarse,
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entonces, dentro de las mismas instituciones, se limita la innovacién, adopcién al cambio e
insercidn no rezagada a la cuarta ola industrial, que esta siendo liderada por la economia digital.

Estas limitantes que enfrenta el Ministerio debilitan sus operaciones, su eficiencia en
tiempos y costos, lo cual incide sobre la recaudacién del fisco y, por ende, sobre el crecimiento
econdémico del pais, presupuesto nacional y distribucién, acceso o calidad de bienes y servicios
brindados.

Aunque no se cuente con estudios de economia del comportamiento, se conoce que,
entre las causas de que los contribuyentes evadan, se encuentra la ineficiencia del sistema
tributario, al ser la probabilidad de ser detectado tan baja, por la desconexién entre los sistemas
y falta de bases de datos o insumos digitales que permitan ser identificado. Por lo que, ceteris
paribus, una percepcidn como esta por parte de los contribuyentes acentuaria la situacion de
evasion, pues el sistema es ineficiente y la probabilidad de ser detectado es baja, lo que implica
un tipo de circulo vicioso. El circulo vicioso podria estar influyendo sobre un posible
estancamiento econémico.

De igual forma, Hacienda realizé vagos esfuerzos en inversion en sistemas tecnoldgicos
por mas de 20 afios. Esto pudo haber implicado una menor captacidon de recursos, lo que se
traduce en contraer mayor deuda interna o externa, impactando asi las tasas de interés.
Dependiendo del grado de impacto, pudo haber reducido significativamente el consumo o
inversion.

En efecto, la menor captacion de recursos y mayor deuda fue causa de que se aplicara la
regla fiscal, lo cual impone limites al gasto de las instituciones y trae consigo restricciones a sus
presupuestos. Estas restricciones, ceteris paribus, podrian tener impactos sobre el acceso a
bienes y servicios por parte de las personas de mds escasos recursos, aseverando asi la
desigualdad.

Segun el Ministerio, Hacienda Digital representa una transformacidn digital del Ministerio
gue viene a solucionar la mayor parte de los problemas detectados en esta tesis. Por lo que se le
recomienda que, en caso de que no lo haya contemplado, a largo plazo destine mayor
presupuesto a darle mantenimiento a los insumos digitales, asi como a capacitaciones de sus

funcionarios y que estos propongan proyectos ligados con la actualidad; los cuales sean apoyados
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a nivel institucional y aplicados, con efecto de que no solo se invierta en
aprendizaje/actualizaciones, sino que esto se vea reflejado en aplicaciones que incidan sobre una
actualizacidn e inversion constante de los insumos tecnolégicos. Esto implicaria que la institucidon
no se quedara rezagada y fuera subsanando sus problemas constantemente, evitando asi una
acumulacién de ineficiencias como lo ha hecho hasta el momento.

Considerando las olas tecnoldgicas mencionadas por el ADB (2022) y la informacién
recopilada, ademas de que se estd en miras de implementar Hacienda Digital, se puede decir que
el MH estd en la transicidn de pasar de la ola tecnoldgica basica a la consolidada, pero siendo este
un proceso que ha de tomar varios afios.

Se identifica que hoy en dia es necesario el accionar de varios actores, no solo el Ministerio,
para poder ejecutar acciones de la mejor forma posible, segun las tendencias del mercado. Estos
actores son la Asamblea Legislativa, quien aprueba el presupuesto; el Ministerio de Hacienda,
que lo propone y distribuye, asi como las leyes que conforman la normativa que establece el
alcance y limitaciones de los funcionarios publicos con respecto a sus puestos.

Las revoluciones tecnoldgicas y la innovacion estan altamente ligadas con lo que propone
North (1993) del aprendizaje y de aplicarlo para no quedarse rezagado, asi como no limitar el
crecimiento econdmico. Si los jerarcas no permiten que los funcionarios apliquen nuevos
conocimientos y técnicas o métodos distintos para ejecutar sus funciones, siendo estas técnicas
la aplicacion de una herramienta digital o un nuevo sistema, entonces, se estd creando una

ineficiencia y rezago en la innovacion.

5.2. Recomendaciones

Por otra parte, y como se mencioné también en el punto 4.3 de analisis, es importante
que el Ministerio cumpla los principios tributarios ya mencionados por Stiglitz y Rosengard
(2015): eficiencia administrativa, sencillez administrativa, flexibilidad, responsabilidad de politica
transparente, justicia y resistente a la corrupcidn; no solo a la hora de aplicar politicas publicas,
sino también para implementar herramientas tecnoldgicas, por un lado, para optimizar la
recaudacion de los impuestos y, por otro, para que los ciudadanos no pierdan credibilidad de las
instituciones publicas y los proyectos que implementen a futuro, como Hacienda Digital, no

tengan rechazo popular.
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Instituciones como determinantes para resultados deseables en la economia. La
interaccidn entre los jugadores y las reglas del juego estan influyendo en que se imponga un paso
lento con respecto a la velocidad potencial a la que deberia ir el crecimiento econémico. Se
deberian incorporar mayores cambios tecnoldgicos que permitan reducir los costos de
produccidn y transformacion para alcanzar un mayor crecimiento econémico, entendido como
mayor recaudacion del IVA. Para esto, es necesario que los jugadores y las reglas se alineen e
instalen en tiempo a la ultima ola tecnolégica presente, con el fin de maximizar las oportunidades
gue esta brinda. La alineacidn e instalacidén va de la mano con la modificacién de las normativas,
leyes, cultura institucional y organizacional, lo cual demanda esfuerzos por parte de todos los
actores. En conjunto, estos cambios podrian influir sobre algunos de los determinantes de Ila
evasion fiscal, tal como aversion a las pérdidas, normas sociales, reciprocidad, justicia y equidad,
mencionados en el marco tedrico y antecedentes. El MH, al ser el encargado del control tributario,
podria tomar el liderazgo en influir sobre los demas para lograr este objetivo. Por su parte, las
revoluciones tecnoldgicas y la innovacidn estan altamente ligadas con el aprendizaje continuo y
de aplicarlo para no quedarse rezagado y no limitar el crecimiento econdémico.

Reforzar la aplicacién de principios tributarios. Tanto la interaccién entre los jugadores y
las reglas del juego, asi como el manejo en la gestion propia del MH, estan incidiendo en que no
se cumplan los principios tributarios. Por lo que esta alineacion interna e intrainstitucional, junto
con una mayor incorporacién de la economia digital, permitiria que disminuyeran los costos de
administracién; ademas, hubiera una mayor eficiencia y sencillez administrativa y flexibilidad que
constituyen tres de seis principios tributarios. El principio de justicia y resistencia a la corrupcion
se deja fuera de este analisis por la naturaleza de este.

Considerando las olas tecnolégicas mencionadas por el ADB (2022) y la informacién
recopilada, ademas de que se estd en miras de implementar Hacienda Digital, se puede decir que
el MH esta en la transicién de pasar de la ola tecnoldgica basica a la consolidada, a pesar de
mostrar caracteristicas de la ola de “optimizacion”. Con efecto de mejorar el rol de las
instituciones y robustecer la aplicacion de los principios tributarios mientras el MH se incorpora
a la consolidada (segun el ADB [2022]) para ejercer un mayor y mejor control tributario, se

deberia:
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1. Crear una normativa interna donde se establezca la obligacién de generar mayores

indicadores, estadisticas, recopilacién de datos e inclusién o actualizacidn constante de

insumos digitales al:

Darle mayor seguimiento a los proyectos digitales y de otra indole relacionada con
la fiscalizacidn y recaudacion del IVA, mediante documentacién especifica y el
establecimiento de métricas robustas, asi como generar datos constantes en cada
proyecto tecnolégico enfocado en esta area.

Creacién de una sola base de datos, tipo repositorio, donde se encuentre toda la
documentacidn y estadisticas de cada proyecto tecnoldgico, y que cualquier
funcionario pueda acceder a ella. Esto permitiria aumentar la eficiencia
internamente y que la informacién sea compartida con el ciudadano (por medio
de solicitud) en el menor tiempo posible.

Creacion de mayores estadisticas mediante el cruce de las distintas bases de datos
a las que Hacienda tiene acceso con el fin de generar mayores indicadores que
podrian ser de valor para el control tributario.

Actualizacion e incorporacion constante de insumos digitales (software, big data,
IA, entre otros) para fiscalizar mejor a los contribuyentes y agilizar el proceso de
recaudacion.

Revisién constante del presupuesto al area tecnoldgica para satisfacer la
actualizaciéon e incorporacion de insumos digitales e incorporarla entre los
distintos departamentos de Hacienda, con el fin de evitar un rezago u

obsolescencia tecnoldgica a costo, mediano y largo plazo.

2. Mayor transparencia, acceso y comunicacion de estos datos con la ciudadania:

Realizacion y publicacién de informes anuales o semestrales sobre los resultados
de estas tecnologias, tal que sea de acceso publico, con el fin de aumentar la

transparencia gubernamental.

3. Toma de decisiones a partir de informacion concreta.

Realizacién y documentacion de analisis de costo-beneficio o de impacto que sean

considerados para la toma de decisiones.
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e Mejorar la regulacidn existente para fortalecer la gestion de riesgos y asi evitar
atrasos en los proyectos, reduciendo, de esta forma, pérdidas en tiempo y dinero
para el Estado (costo de oportunidad).

Creacion de un marco legal de ciberseguridad a nivel interno del MH que permita el

establecimiento de limites en cuanto al uso de datos y software, segun funciones.

Modificacién de cultura institucional y destinacion de presupuesto de la Ley 6227.

Dado que los funcionarios publicos tienen mayor oportunidad de quedarse

indefinidamente trabajando para el Estado, es necesario un cambio en la cultura y constante

recapacitacion para sobrellevar las innovaciones. Ademas, se requiere aumentar la eficiencia y

desculturizar la resistencia al cambio, para incorporarse lo mas rapido posible a la ola tecnolégica

consolidada. Para ello se deberia:

Establecer una cultura institucional, mediante la modificacion de la Ley 6227 vy
creacién de politicas internas, donde se demande la actualizacién constante de los
funcionarios publicos y se permita flexibilizacion en aplicacién de insumos
tecnolégicos para ejecucidon de funciones; siempre y cuando, cumplan con las
delimitaciones legales. Esta actualizacion se deberd llevar a cabo mediante el
financiamiento del MH, a través de un presupuesto asignado por departamento y bajo
horario laboral. Si el funcionario quiere optar por cursos extracurriculares, lo podra
hacer, siempre y cuando, el beneficio sea correspondiente a sus funciones. Ademas,
el financiamiento a cursos extracurriculares podria ser subsidiado por el Estado.

Brindarles las herramientas necesarias para poder alcanzar el cambio.

En sintesis, desde un punto de vista econdmico, lo anterior implica una propuesta de

mejora, considerando las distintas teorias mencionadas y la economia digital. Esto permitiria

optimizar el uso de los recursos monetarios, tecnolégicos y humanos con los que cuenta el

Ministerio de Hacienda para mejorar la recaudacion y fiscalizacion del IVA, mediante creacién y

seguimiento de indicadores estadisticos, reforzamiento de la normativa fiscal y en ciberseguridad,

reforzamiento de la cultura institucional, asi como constantes actualizaciones/capacitaciones de
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personal e insumos tecnoldgicos, con el objetivo de una mejora continua. Desde el rol que juega
el Estado, esto mejoraria la eficiencia en el manejo de los recursos.

Este trabajo se podria considerar como punto de partida de aplicacion en otros ambitos
dentro de las funciones estatales, tanto dentro como fuera del MH. Ademas, como futura linea
de investigacidn, se propone analizar en detalle y darle seguimiento al proyecto de Hacienda
Digital y asi conocer los resultados que se van derivando de este, para identificar si han corregido
algunas de las recomendaciones que ha recibido la institucion por parte de la CGR, y
contemplando si se han logrado o implementado mejores practicas institucionales, mediante

indicadores y capacitaciones o actualizacion de normativa a través de la aplicacion del proyecto.
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Apéndice A. Cuadros y graficos adicionales

Grafico Al.
Recaudacion del IGV e IVA total, interno y de aduanas como porcentaje del PIB nominal, 2010 - 2021
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Fuente: elaboracion propia con datos proporcionados por el Ministerio de Hacienda de Costa Rica (2022).
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Grafico A2
Tasa de crecimiento anual del IGV e IVA total, interno y de aduanas, 2010 - 2021
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Fuente: elaboracion propia con datos del BCCR (2022) y datos proporcionados por el Ministerio de Hacienda de Costa Rica (2022).
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Grafico A3
Crecimiento anual del presupuesto del Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2011 - 2021
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Fuente: elaboracidn propia datos proporcionados por el Ministerio de Hacienda (2022).



Cuadro Al.

Distribucién porcentual del presupuesto anual del Ministerio de Hacienda por tipo de cuenta, 2010 — 2021
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Cuentas 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
20613400. Administracion 35.05 39.81 36.72 38.30 38.81 53.49 54.42 54.37 57.12 29.99 54.44 28.88
De Ingresos

20613200. Actividades 36.41 34.44 40.09 40.02 38.62 16.71 15.25 12.37 11.86 52.74 13.75 19.27
Centrales

20613800. Servicios 9.13 10.20 8.53 9.66 11.76 16.64 16.02 18.83 17.63 9.74 17.54 0.00
Hacendarios

20613600. Administracion 5.33 5.77 6.71 7.02 7.33 10.44 11.59 11.78 10.91 6.14 11.41 4.84
De Egresos

20613500. Resolucion 1.04 1.16 1.48 1.51 1.89 2.73 2.71 2.65 2.49 1.38 2.86 1.31
Administrativa De

Controversias Fiscales

20613100. Administracion 13.05 8.62 6.47 3.50 1.59 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Central

20613900. Hacienda 0.00 0.00 0,00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 45.69
Digital Para El

Bicentenario

Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: elaboracion propia datos proporcionados por el Ministerio de Hacienda (2022).
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Proyecto digital implementado por el MH relacionados con la fiscalizacion o recaudacion fiscal, 2010 — 2020

Nombre del Tipo Afio que fue Descripcion Costo total Duracion Resultados
Proyecto implementado
Loteria Fiscal | Fiscalizacion | Alrededor de | Se establece como proyecto | N.D. N.D. N.D.
1990v para incentivar a realizar pagos

por medio del datdfono, y asi

aumentar la fiscalizacién del

IGV.
Proyecto Recaudacién | Puesto en | - Correspondia a un portal de | $34.4 2005 -La implementacién del mecanismo
Tributacion % pausa en el | tributacidn digital. | millones USD indefinido de pago permitié que las comisiones
Digital fiscalizacion | 2010 en su fase | - Su implementacion se dividia que ganaban los bancos por

Ill. No se le dio
continuidad

en 3 etapas y distintos
modulos y servicios en cada
una de ellas.

-El proyecto se continud por
parte del Ministerio de
Hacienda (2011); “para el afio
2011, por ser ésta una
prioridad estratégica a nivel
institucional, el Despacho del
Ministro, analiza las acciones
necesarias para continuar con
el desarrollo e
implementacion del modelo
de gestion tributaria digital”
(p.43).

- Previo al 2012 y hasta
octubre 2022, se mantienen
vigentes dos mecanismos de
recaudaciéon de impuestos:
informacion y liquidacién de
impuestos (1), que
corresponde a un servicio que
el BCCR desarrollo para el MH,
y tributacion digital (Tesoreria

recaudacion de  impuestos se
redujeran a cero durante este periodo
(Ministerio de Hacienda de Costa Rica,
s.f., p.51).

-Permitié que no se requiriera de la
firma de un Convenio con entidades
financieras, pues el dinero ingresa en
tiempo real a la cuenta del Ministerio
de Hacienda en el Banco central de
Costa Rica (Tesoreria Nacional del
Ministerio de Hacienda de Costa Rica,
comunicacién personal, 10 de octubre
de 2022,). En consecuencia, "el costo
que asume el Ministerio de Hacienda
es el que corresponde a las tarifas del
Banco Central de Costa Rica por el uso
del Servicio (suscripcion y
transaccion)” (Tesoreria Nacional del
Ministerio de Hacienda de Costa Rica,
comunicacidn personal, 10 de octubre
de 2022).
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Nombre del
Proyecto

Tipo

Afio que fue
implementado

Descripcion

Costo total

Duracion

Resultados

Nacional del Ministerio de
Hacienda de Costa Rica, 10 de
octubre de 2022,
comunicacién personal). Pese
aello, el ILI requiere convenios
con agentes de recaudacion
(sistema financiero) (Tesoreria
Nacional del Ministerio de
Hacienda de Costa Rica,
comunicacién personal, 10 de
octubre de 2022).

DenuncieYa

Fiscalizacion

2015

- "Es una aplicacion web (APP)
que se puso a disposicién de
los ciudadanos" (Ministerio de
Hacienda de Costa Rica, s.f.,
p.64), "con el fin de que estos
que denuncien, desde
cualquier dispositivo movil
computadora o  tableta,
irregularidades relacionadas
con el incumplimiento
tributario y el accionar de los
funcionarios del Ministerio de
Hacienda" (Ministerio de
Hacienda de Costa Rica, s.f.,
p.64).

1689 768
colones?

2015
indefinido

El 65.1% del total de las denuncias
recibidas del 15 de marzo, 2015 al 29
de setiembre, 2022, fueron dirigidas a
la DGT, estando relacionadas con el
IVA. Total de denuncias: 43.000. Total
de denuncias dirigidas a la DGT:
27.978.

ATV

Recaudacion

2016

-Pretende facilitar la atenciéon
a los contribuyentes.
- "Permite declarar via internet
las 24 horas del did"
(Ministerio de Hacienda de
Costa Rica, s.f, p.64)
- "Es de uso obligatorio para
los contribuyentes de los
impuestos general sobre las
ventas, renta, retenciones en

N.D

2016-
Indefinido

-Permite que los contribuyentes
autoricen a terceros para presentar
declaraciones en su nombre, pagar
mediante el servicio de conectividad
gue poseen las entidades financieras y
revisar declaraciones de periodos
anteriores; incorpora sistemas de
validacién y control para una mayor
seguridad de los usuarios. También, el
sistema genera en linea una Tarjeta
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Nombre del Tipo Afio que fue Descripcion Costo total Duracion Resultados
Proyecto implementado
la fuente y el Régimen de Inteligente Virtual (TIV), compuesta
Tributacidn Simplificada, por numeros y letras, necesaria para
quienes deben registrarse, ingresar, y cuenta con un buzdn
elaborar y presentar las electronico donde el contribuyente
declaraciones, en podra dar seguimiento de las personas
linea" (Ministerio de Hacienda que autoriza, acuses de recibo y demas
de Costa Rica, s.f, p.64) gestiones que realice (Ministerio de
Hacienda de Costa Rica, s.f, p.64).
- También "permite que los -Puede ser accesado desde cualquier
contribuyentes autoricen a equipo con internet, no se requiere la
terceros  para presentar instalacién de ningun programa o
declaraciones en su nombre, software ni la actualizacion de
pagar mediante el servicio de versiones, y funciona en los
conectividad que poseen las navegadores Internet Explorer, Mozilla
entidades financieras y revisar Firefox, Safari y Google Chrome.
declaraciones de periodos (Ministerio de Hacienda de Costa Rica,
anteriores" (Ministerio de s.f., p.64)
Hacienda de Costa Rica, s.f, -Para facilitar el cumplimiento de las
p.64). obligaciones tributarias, Hacienda
cuenta con quioscos de servicio con
personal capacitado en todas las
administraciones tributarias del pais,
disponibles para quienes no posean
equipo de cémputo o internet.
(Ministerio de Hacienda de Costa Rica,
s.f., p.64)
Factura Recaudacién | 2018 Este sistema de verificacion | $8 508 909 USD | 2003 -"2017 se logré completar las etapas
Digital y consiste en un comprobante indefinido que faltaban del proyecto, poniendo a

fiscalizacion

electronico que se genera
cuando se realiza la venta de
bienes o servicios. Ademas de
suministrar la informacion real
del monto de Ila venta,
eliminara el gasto de papel por
impresién de comprobantes

disposicién el software gratuito del
facturador electrénico" (Ministerio de
Hacienda de Costa Rica, s.f, p.73).
-“la DGT aun no usa y explota la
informacion obtenida del sistema de
comprobantes electrénicos, en labores
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Nombre del Costo total Duracion Resultados

Proyecto

Afio que fue Descripcion

implementado

Tipo

de inteligencia y control tributario”
(CGR, 201843, p.4).

de pago. (Ministerio de
Hacienda de Costa Rica, s.f,
p.67).

Hacienda Recaudacién Proyecto de transformacién
Digital % digital que pretende integrar
fiscalizacion los sistemas digitales de
Hacienda para mejorar las
bases de datos y generar
informacion para analizar vy
tomar decisiones, asi como
mejorar la fluidez con la que se
transmite o comparte la
informaciéon entre Hacienda
que permita mejorar la
facilidad de pago, eliminar
duplicidades de funciones,
reducir la evasion fiscal, entre
otros.

Modelo de riesgos: detecta a

2022 $156.6 millones

de USD

2020 -
indefinido

Resultado esperado: que el pais
obtenga "beneficios de $5,861.85
millones en los préximos diez afios,
equivalentes al 9.5% del PIB" (MH, s.f.,
p.94).

Gestion  de | Fiscalizacion | 2019 Ninguno 2019 - | No se cuentan con resultados, al ser el

Riesgo y Plan
de Mejora de
Cumplimiento
2022

posibles evasores fiscales por
medio de un modelo de
probabilidad. Si el sujeto tiene
una alta probabilidad de

indefinido

primer afio (2022) en el que se esta
ejecutando en conjunto con el PMC
2022.

impago del IVA, Hacienda lo
estudia, y de ser necesario, se
reine con él para llegar a un
acuerdo en la actualizacién del
pago.

Nota: se excluye el Proyecto Colmena, pues no se recibio respuesta sobre el MH, sobre si el modelo predictivo contemplaba el IVA.

1/ Se desconoce afio exacto.

2/ Monto corresponde al periodo de diciembre 2014 a marzo 2015, que abarca la primera version del sistema; incluye la etapa de andlisis, disefio, desarrollo, pruebas e
implementacion.

3/ Se espera que inicie su ejecucion en diciembre, 2022 (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2022, p.3).

4/ Afio que se inicia a implementar, pero se ejecuta formalmente hasta el 2022 en conjunto con el PMC 2022.

Fuente: elaboracion propia informacién suministrada por el MH (2022) o tomada del MH (s.f.), CGR (2018a).
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Apéndice B. Entrevistas

Apéndice B1.
Entrevista con una persona funcionaria del Ministerio de Hacienda

NuUmero de cuestionario: 01

Fecha: 10 de agosto 2020
UNIVERSIDAD
NACIONAL

Estimado sefor:

El presente estudio de opinidn es realizado por estudiantes de octavo ciclo del Bachillerato
en Economia de la UNA en el marco de realizacién de su Trabajo Final de Graduacidn. El objetivo
de la encuesta es obtener informacidn acerca del estado del arte e implicaciones sobre Ila
implementacion de modelos de Inteligencia Artificial para combatir la evasién fiscal en el
Ministerio de Hacienda. Toda informacién suministrada es completamente confidencial y de uso
exclusivo para el proyecto.

Informacion general

Seccién A. Datos personales

Al. ¢Cudl es su género?
1. ( )Femenino  2.(x) Masculino 3.( )otro 4.()NR

A2. éCudl es su profesion?

Economista

A3. éCudl es su lugar de trabajo?

Ministerio de Hacienda

A4. éTiene conocimiento del sistema tributario costarricense o de la inteligencia artificial (1A)?
1. () Si,deambas. 2.(x)No, solo del sistema tributario. 3.( ) No, solo de Inteligencia
Artificial. 4. ( ) Ninguna de las dos.

Seccion B. Sistemas de informacion hacendarios
B1. {Como funciona el sistema de compartir informacion entre los funcionarios de Hacienda?

En el Ministerio de Hacienda los funcionarios se comparten la informacién por llave maya -en la mayoria de
ocasiones- porque los sistemas no se encuentran anexados entre si, sino que son como islas.
B2. ¢{Qué software utiliza usted para realizar sus labores en el Ministerio de Hacienda?

En el departamento en el que me encuentro solo utilizamos Excel. De hecho, una vez se quiso utilizar macros en
Excel, pero el supervisor se negd a que se utilizaran. El departamento le solicita informacién a Ministerios al
enviarles un documento en Word -por correo electronico- que cada uno debe de llenar. Una vez que completan
el documento con la informacidn necesaria, la remiten a nosotros, y nosotros nos encargamos de tabularla.
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B3. ¢Por qué no han creado un sistema unificado, como en una pdgina web, para que se hagan esos procesos
si cuentan con un departamento de informdtica?

No sé. En muchas ocasiones son los directivos que dan las érdenes. A nosotros estos rezagos tecnolégicos nos
toma mucho tiempo en la elaboracidon de informes, como la utilizacién de Excel o los procesos en Word
mencionados.

B4. éHan intentado o sugirié implementar alguna idea innovadora dentro del Ministerio de Hacienda, para
mejorar el funcionamiento o eficiencia de este?

Si, sin embargo, en este momento la justificacidn que nos dan es que ya viene Hacienda Digital, por lo tanto, las
propuestas y demandas realizadas estan paralizadas.

Fue la ministra Rocio Aguilar Montoya, la que propuso y puso en marcha un proyecto de datos abiertos en cuanto
al Presupuesto Nacional. Este proyecto permite a los ciudadanos ingresar a la pagina del Ministerio de Hacienda
y ver graficos interactivos del Presupuesto Nacional.

***Gracias por su participacion®***
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Apéndice B2.
Entrevista con economista y abogado

Numero de cuestionario: 02

Fecha: 26 de agosto del 2020

UNIVERSIDAD
NACIONAL

Estimado sefor:

El presente estudio de opinidn es realizado por estudiantes de octavo ciclo del Bachillerato
en Economia de la UNA en el marco de realizacién de su Trabajo Final de Graduacidn. El objetivo
de la encuesta es obtener informacidn acerca del estado del arte e implicaciones sobre Ila
implementacion de modelos de Inteligencia Artificial para combatir la evasién fiscal en el
Ministerio de Hacienda. Toda informacién suministrada es completamente confidencial y de uso
exclusivo para el proyecto.

Informacion general

Seccién A. Datos personales

Al. ¢Cudl es su género?
2. ( )Femenino  2.(x)Masculino 3.( )otro 4.()NR

A2. éCudl es su profesion?

Economista y Abogado

A3. éCudl es su lugar de trabajo?

Municipalidad de Santa Barbara

A4. éTiene conocimiento del sistema tributario costarricense o de la inteligencia artificial (1A)?
2. (x) Si,deambas. 2.( ) No, solo del sistema tributario. 3.( ) No, solo de Inteligencia
Artificial. 4. ( ) Ninguna de las dos.

Seccion B. Inteligencia Artificial aplicada en el Ministerio de Hacienda

B1. ¢ Usted considera que la IA podria implementarse en el Ministerio de Hacienda?

Para ello deben de saber que los sistemas a utilizar no pueden ser de un software libre, porque hay una ley que
lo prohibe. Esto con el fin de mantener la seguridad de la informacién. Y por otra parte si se quisiera hacer un
proyecto de ley, hay que especificar con que se va a financiar, sabiendo que recientemente se hizo una inversién
muy grande. También esta idea podria generar mucha polémica, incluso para ustedes, donde empresas con
mucho poder podrian difamar la idea.

B2. ¢Considera que se podria unificar la IA con las redes sociales, para detectar evasores, tal como lo estd
implementando Francia (explicacion)?

Yo lo veo muy complejo por un tema legal, y que tendria mucho rechazo por la sociedad. Habria que revisar la
ley.

Seccion C. Aspectos legales

C1. ¢En las instituciones publicas pueden despedir a todos los funcionarios rezagados u obligarles a
actualizarse?
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No, no se puede. Hay una ley, Ley General de la Administracién Publica N 6227 , que protege a los funcionarios
publicos de ser despedidos, y tampoco les obliga a actualizarse. Por eso es por lo que en muchas ocasiones las
instituciones siguen

rezagadas y sin cambios, porque los directivos o tomadores de decisiones no se actualizan, y si alguien les sugiere
un cambio, se oponen porque ello implica un cambio para ellos.

C2. éCree que llevar a cabo este tipo de tesis implica algtin riesgo para nosotras?

Si, si ustedes se meten mucho en el tema y agentes que pueden verse impactados negativamente (porque se le
hizo una auditoria a su empresa y ahora deben de pagar impuestos que evadieron), el agente que tiene mucho
poder puede pagarle a un periddico para que las difame. Ustedes no tienen los recursos para limpiar su nombre
contra el bufet que estas personas contrarian, y aunque ustedes presenten pruebas, ustedes, publicamente, ya
guedarian manchadas.

***G@Gracias por su participacion®***
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Apéndice B3.

Entrevista con ingeniero de software

Numero de cuestionario: 03

( P\[\LR\H 3\1 ) Fecha: 20 de agosto 2020

NACIONAL

Estimado sefor:

El presente estudio de opinidn es realizado por estudiantes de octavo ciclo del Bachillerato
en Economia de la UNA en el marco de realizacién de su Trabajo Final de Graduacidn. El objetivo
de la encuesta es obtener informacidn acerca del estado del arte e implicaciones sobre Ila
implementacion de modelos de Inteligencia Artificial para combatir la evasién fiscal en el
Ministerio de Hacienda. Toda informacién suministrada es completamente confidencial y de uso
exclusivo para el proyecto.

Informacion general

Seccién A. Datos personales
Al. ¢Cudl es su género?
3. ( )Femenino  2.(x) Masculino 3.( )otro 4.() NR

A2. éCudl es su profesion?

Ingeniero de software

A3. ¢éCudl es su lugar de trabajo?

CEO de Bearsoft Inc.

A4. éTiene conocimiento del sistema tributario costarricense o de la inteligencia artificial (I1A)?
3. (x) Si,deambas. 2.() No, solo del sistema tributario. 3.( ) No, solo de Inteligencia
Artificial. 4. ( ) Ninguna de las dos.

Seccion B. Inteligencia Artificial aplicada en el Ministerio de Hacienda

B1. ¢Considera que la IA reduciria los costos del Ministerio de Hacienda para detectar los evasores fiscales?

Si, los sistemas que implementa el pais son sumamente caros, ni siquiera buscan otras opciones, y se estd pagando
un software que no se va a utilizar en su totalidad, y que se puede considerar obsoleto muy pronto. Mediante
machine learning, se puede programar directamente lo que quiere detectar el Ministerio de Hacienda, incluso
podrian contratar algun grupo de jéovenes emprendedores informaticos, que les saldria mucho mas barato, y que
estarian disponibles a modificar o mejorar, de una manera inmediata, ya que se encuentran en el pais.

B2. ¢ Considera que la IA podria ser mds eficiente e innovadora que el Plan de Hacienda Digital?

Por supuesto, el Plan de Hacienda Digital se puede considerar obsoleto cuando lo empiecen aplicar, ya que
mientras que capaciten a todo el personal y desarrolle, habra transcurrido varios afios, por lo tanto, me preocupa
la inversion que se llevd a cabo, sin haber pensado en el momento que se empiece aplicar.

B3. ¢Dentro de las ramas de IA, cudl considera que seria lo mds viable para detectar evasores?

Mediante Machine Learning, Deep Learning o Text-mining.
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B4. ¢Considera que se podria unificar la IA con las redes sociales, para detectar evasores, tal como lo estd
implementando Francia (explicacion)?

Si se podria, sin embargo, en los Ultimos afios las redes sociales han dificultado el acceso a este tipo de informacidn
por demandas, por lo que no es tan viable y tendria que ser con informacién que ésta publica.

***G@Gracias por su participacion®***



149

Apéndice B4.
Entrevista con persona funcionaria del Ministerio de Hacienda

Numero de cuestionario:__ 4

Fecha: 17 de agosto de 2022
UNIVERSIDAD
NACIONAL

Estimado sefior/a:

El presente estudio de opinidn e informacion es realizado por estudiantes egresadas de la
Licenciatura en Economia de la UNA en el marco de realizacidn de su Trabajo Final de Graduacién.
El objetivo de la entrevista es obtener informacidn acerca de procesos en cuanto a la fiscalizacién
y recaudacion del IVA por parte del Ministerio de Hacienda de Costa Rica. Toda informacion
suministrada es completamente confidencial y de uso exclusivo para el proyecto. Por favor
tomar en cuenta que la entrevista consta de 5 secciones (A-E).

Nota: esta entrevista es realizada en respuesta a las preguntas enviadas al Ministerio de
Hacienda en julio, 2022.

Informacion general

Seccién A. Datos personales
Al. ¢Cudl es su género?
1. ()Femenino  2.(X)Masculino 3.( )otro 4.() NR

A2. éCudl es su profesion?

N/A

A3. éCudl es su lugar de trabajo?
Ministerio de Hacienda de Costa Rica.

Seccidn B. Sobre fiscalizacidn y recaudacion de impuestos en Costa Rica

B1. ¢{Qué sistemas tecnolégicos/informadticos se usan para fiscalizar o recaudar el IVA? (Nota: necesitariamos
una lista de todos los proyectos/sistemas implementados para recaudar o fiscalizar el IVA desde el 2010 al 2021,
interprétese también como proyectos o sistemas implementados para reducir o luchar contra la evasion fiscal
del IVA)

El proceso de fiscalizacién y el proceso de recaudacion son dos de los procesos de un sistema tributario, pero no
son los Unicos. Un contribuyente primero se inscribe, luego declara, y luego paga. En funcién de lo que declaré y
pagd, la Administracion Tributaria ejerce un tipo de control que puede ser un control un poco mds suave o un
control un poco mas intensivo. Cuando es intensivo es que se llama fiscalizacion. Si al aplicar el control tributario
intensivo (fiscalizacidn), la Administracidon Tributaria considera que el contribuyente hizo algo incorrecto, se
determina un aumento en el impuesto a pagar. El contribuyente puede estar o no de acuerdo con este ajuste. Si
no estd de acuerdo, el caso se lleva a una etapa recursiva, que es la etapa, ya digamos, de controversia en
tribunales, todo esto lleva un debido proceso, el cual es altamente garantista, precisamente para proteger al
contribuyente de una actuacion indebida por parte de la Administracion Tributaria.

Entonces, la pregunta de ustedes es basicamente de dos de esas etapas. De la parte de recaudacién y de la parte
de fiscalizacion. No hay un sistema Unico donde uno pueda incluir datos y automaticamente esos datos te dan
una respuesta y te dicen si el contribuyente evadié o no evadid. Las cosas son un poco mas complejas.
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Nosotros tenemos que hacer un andlisis a partir de la informacién que nos suministra el contribuyente, y esa
informacion se cruza con una serie de datos que nos suministran también terceros a través de declaraciones
informativas y de diferentes mecanismos que tiene la administracion.

Todo ese proceso la Direccidon General de Tributacion lo desarrollo a través de un modelo de seleccidén que esta
basado en una metodologia de gestién de riesgos. Entonces, no es un sistema tecnoldgico o informatico como
tal, sino toda una metodologia de analisis. Ahi es donde yo almaceno los datos, sino que mas bien como Direccidn
General, yo tengo una metodologia de gestién de riesgos, a la cual se le incorporan una serie de elementos, una
serie de datos, de las declaraciones, de las facturas electrénicas, de las declaraciones informativas, y demas. Todos
esos datos se incorporan en esa metodologia. Y a través de una serie de indicadores, se identifican
comportamientos que, al menos en principio, podrian estar fuera de los rangos econémicos que estan asociados
al sector econémico en que opera una empresa. [...]

Esta metodologia de gestidn de riesgos me permite a mi incorporar en el analisis una serie de elementos que
dandole ese matiz, seglin el tamafio, segun el tipo de actividad econémica y demads, me permita identificar un
comportamiento atipico, y ese comportamiento atipico posteriormente se traslada a la direccidon de fiscalizacidn,
donde ellos hacen una serie de verificaciones primarias, por decirlo de alguna forma, y es en ese momento donde
la direccién de fiscalizacién dice “este contribuyente me interesa y ese contribuyente lo voy a someter a un
proceso de fiscalizacién en una administracién tributaria”.

La fuente de informacidén basica para todo este proceso es una plataforma que se llama ATV, que es la
plataforma donde los contribuyentes declaran, hacen los pagos en tiempo real y demas. Detras del ATV, hay una
plataforma que se llama SIIAT. Eso significa Sistema Integrado de Informacion de la administracion
tributaria. Ademas, existe la base de datos de comprobantes electrénicos. [...] Todos esos datos son los que yo
incorporo en esta matriz, en esta metodologia. [...]

Hacienda Digital va a venir a potenciar de alguna forma el uso de esa informacién. El uso de comprobantes

electronicos, el uso de las diferentes declaraciones y demas. [...]
No es solo un Unico sistema, son varios que generan datos. Y esos datos se integran en una metodologia de gestién
de riesgos, y a partir de ahi es donde la Administracién Tributaria identifica quién podria estar presentando algun
comportamiento digamos que atipico. Eso lo hacemos para el IVA, lo hacemos para renta, para retenciones. La
metodologia es amplia y permite hacer un analisis del comportamiento del contribuyente, en varios impuestos,
incluyendo el IVA

B2. ¢Cudles sistemas de control de la evasion fiscal tiene Hacienda? ¢ Tiene alguno/s enfocado/s en el IVA?
éCudles estdn enfocados al IVA?

En la misma linea de lo que estamos hablando, pues la DGT recurre al uso de comprobantes electrénicos, al uso
del sistema ATV. Todo esto para generar informacién y llevarlo a la matriz de la metodologia de gestidn de riesgos.
Y, dentro de esa metodologia nosotros definimos una serie de atributos que estdn asociados al IVA, y esos
atributos no son solo desde el punto de vista del cumplimiento formal, que es lo que se llama la declaracién, sino
gue también del cumplimiento material, que es lo que se llama el pago. Nosotros mapeamos y hacemos analisis
de comportamientos, tanto en lo que un contribuyente declara, como en lo que un contribuyente paga. Esos
atributos que tiene la matriz son revisados cada cierto tiempo de forma tal que vayamos incorporando en el
calculo, pues nuevos elementos o tal vez el resultado de algin estudio que ya se hizo en la practica, que ya
generd conocimiento. Todo eso lo vamos incorporando dentro de la matriz para que poco a poco se vaya haciendo
como un poco mas robusta.

B3. Se tienen muchas fuentes de informacion y luego de crea una base de datos de esa fuente para hacer el
andlisis de riesgo. ¢ Ustedes tienen una sola base de datos para todos los impuestos, o solamente es como una
sola base de datos pero extraen, por ejemplo , para el IVA solo el andlisis, para el de renta solo el andlisis? Es
decir, como separado.

Eso ultimo es lo que mds se aproxima. Puedo extraer una serie de datos de la base y si quiero agregarle o
extraerle otros, lo puedo hacer.
El modelo no tiene nombre. Solo es una metodologia de gestidn de riesgos (asi se llama a lo interno de la DGT).
La evasidon no se calcula asi tan facil [...]. Nosotros con la metodologia identificamos casos atipicos para el
comportamiento, digamos, de un sector. Como el caso es atipico, pues obviamente a mi me llama la atencidn.
Voy y lo veo con un poco mas de detalle, eso es lo que hace la direccién de fiscalizacién. Y si en ese ver con lupa
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encontramos que hay algo que podria llamar la atencién, entonces recomendamos que ese caso se vea, se
estudie, ya digamos, de forma puntual.

Todo este proceso de fiscalizacién es un proceso largo, es un proceso legalista, donde se garantiza pues el
comportamiento de la administracion frente al contribuyente. Se le notifica, se tiene reuniones con él, se le piden
explicaciones, etcétera. Al término de todo ese proceso es cuando la administracion dice “usted me pagd 1000,
pero segln mis numeros usted tenia que haberme pagado 1500”. Entonces ahi es donde le hacemos el ajuste. En
estricto sentido no podriamos decir que ahi hay evasidn, porque todavia ese contribuyente tiene el derecho de
decirme “yo no estoy de acuerdo, llevemos esto a un tribunal”. Y el tribunal a final de cuentas es el que va a decir
si yo como administracién tenia razon o si la razén la tenia el contribuyente. Tal vez en ese momento podriamos
hablar de evasidn, pero no antes, siempre considerando que podrian existir causas que eximen de alguna forma
la responsabilidad de un contribuyente -cuando, por ejemplo, este cometié un error que se traduce en el no pago
de impuestos- En este sentido, es importante recalcar que la administracién tributaria debe garantizarle al
contribuyente que en ese proceso de fiscalizacidn se estd siguiendo el debido proceso. Por todo esto, jamas podria
tratar a un contribuyente de “evasor" cuando estamos apenas estudiando el caso.

Hasta este punto lo que se tiene es un outlier, un atipico, entonces como tal hay que ver qué es lo que hay detras.

B4. ¢Cudles sistemas de control de la evasion fiscal tiene Hacienda? ¢ Tiene alguno/s enfocado/s en el IVA?
éCudles estdn enfocados al IVA? éCudl fue la fecha de su implementacion (inicio)? éCada cudnto le dan
mantenimiento? ¢ Tiene alguna empresa adjudicado este servicio (es decir, que la empresa sea la encargada de
proveer el servicio o darle mantenimiento al software o sistema)? ¢ Como se llama la empresa? ¢ Cudnto cuesta
el mantenimiento del sistema? ¢En cudnto aumento la recaudacion (necesitamos los datos en % y en colones,
de forma anual) del IVA con la implementacidn de estos sistemas/softwares? Por ejemplo, uno seria la Factura
Digital, y otro seria el Proyecto Colmena, que es un modelo predictivo (solo que desconocemos si se aplico al
IVA).

La metodologia de gestidn de riesgos es un desarrollo propio de la direccidn general de tributacidn, que empezé

en el afio 2019. Es un proceso donde la Administracidn tributaria de Costa Rica se apoyo en una serie de expertos
de otras administraciones. Por ejemplo, de México, de Uruguay. Y de dénde particularmente participé un
organismo que pertenece al Fondo Monetario Internacional que se llama CAPTAC.
CAPTAC es un organo del Fondo Monetario Internacional que brinda asistencia técnica a Centroamérica y a
Republica Dominicana. En el desarrollo no hay costos de mantenimiento. No fue que se implementd con alguna
empresa. A través de la asesoria de ellos nosotros desarrollamos la herramienta internamente y la pusimos a
trabajar desde el 2019 que la hemos venido como perfeccionando poco a poco.

B5. éExiste actualmente en Hacienda un “Plan contra la evasion fiscal”, tal como fue sugerido por la Contraloria
General de la Republica hace unos aios (ver:
https://www.actualidadtributaria.com/noticias/view/contraloria_pide a _ministra de hacienda plan _urgen
te_contra_la_evasion _de i/16548 ) ?

Efectivamente. Hoy existe un plan que se llama Plan de Mejora del Cumplimiento (PMC). El plan surge a partir del
analisis cuantitativo de los datos, a partir del conocimiento de los expertos, y de otra serie de factores que son
exdgenos a la administracién tributaria que ha tratado de identificar y de valorar los riesgos tributarios y a partir
de eso definir estrategias que te permitan priorizar cuales son las acciones que tenemos que tomar. Esas
priorizaciones pueden ser de varios tipos. Pueden ser en funcién del tipo de impuesto: ¢ Qué es mas importante?
¢EI'IVA, renta, o retenciones, por ejemplo? También pueden ser en funcién del tamafio del contribuyente o tipo
de sector econémico. Hay sectores que son un poco mas riesgosos que otros o que tienen comportamientos un
poco mas volatiles que otros, y como Direccidn General de Tributacién puede que nos interese ver ciertos sectores
y dejar otros un poco mas quietos. En el PMC también se aplica la metodologia de gestién de riesgos en todo el
ciclo tributario: registro, declaracidn, pago, fiscalizacién, cobro, y la etapa legal que es todo el ciclo de tributacidn.
El PMC se enfoca en acciones que impactan en esos diferentes elementos del ciclo. Principalmente lo que tiene
que ver con el pago, con el cobro, para, de alguna forma, pues contener o controlar de mejor forma todo lo que
estd asociado a la evasidn fiscal.
El PMC se empez6 a ejecutar en el afio 2021. [...] Es un plan que actualmente esta en desarrollo. Les corresponde
a las direcciones de fiscalizacién, de control tributario extensivo, de recaudacidn, de servicio al contribuyente,
aplicarlo, basicamente a partir de una serie de tareas o de acciones que ellos definen y que son trasladadas a las
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administraciones tributarias. La administracién tributaria que esta en Heredia, Guanacaste, Cartago, etc., reciben
una serie de documentos, matrices, remesas le decimos nosotros. Reciben una serie de remesas donde se les
dicen cudles son los casos que tienen que verificar (a lo que debe realizarse algun tipo de control tributario), que
tienen que verificar, y a partir de eso ellos realizan ese proceso.

El PMC es un plan que estd en desarrollo, posiblemente se le hagan unos ajustes, pero se supone que es un
plan que va a seguir funcionando por mucho tiempo hasta que se genere conocimiento y se pueda migrar a algo
mejor.

B6. ¢Existe en Hacienda un drea o departamento dedicado al andlisis de datos para la toma de decisiones con
respecto a la fiscalizacion y recaudacion de impuestos? Por ejemplo, un departamento de andlisis de datos que
se dedique a hacer estimaciones o analizar datos de los programas informdticos que tiene hacienda
relacionados con la fiscalizacion y recaudacion fiscal para implementar medidas de distintos tipos que
contribuyan a disminuir la evasion fiscal, o bien, de identificar a potenciales evasores fiscales.

Si. Dentro de la estructura de la direccidén general de tributacién existe una Direccién de Inteligencia Tributaria.
Y esa direccidn es la encargada de hacer los analisis de datos a partir de las diferentes fuentes de informacion que
tiene la administracidn. Todos esos analisis de datos y esas fuentes de informacidn son las que se cargan en la
matriz de riesgos. Entonces, la direccidon de inteligencia, por decirlo de alguna forma, es el departamento
encargado de administrar la metodologia de gestién de riesgos dentro de la DGT. Ellos son los que revisan la
metodologia, los que la actualizan, los que valoran la propuesta de nuevos indicadores, los que generan la base
de datos inicialmente donde identificamos los outliers y todo lo demas. Ese es el proceso que hacen ellos. Muy
interesante el departamento, hace analitica de datos. Ya estamos trabajando en algunos temas de analitica con
inteligencia artificial.

En lo que respecto a la recaudacidn propiamente, existe una direccion de recaudacién que también hace analisis
de datos, pero principalmente desde el punto de vista del cobro. Ellos se basan en la informacién que genera
inteligencia, con la diferencia que inteligencia esa informacion no la procesa, sino que se la traslada directamente
a la direccién de recaudacion para que sean ellos los que se encarguen de procesarla e identificar
comportamientos atipicos. Y a partir de eso la definicidn de las estrategias y todo lo demds. Entonces inteligencia
es el que hace la analitica de datos principalmente, y en el caso del cobro, pues recaudacién mete un poco la
mano en ese tema. Pero los que mandan realmente son los companieros de inteligencia.

B7. éCudles considera que sean las principales limitantes o desafios que presenta la Direccion General de
Tributacién para ejecutar/ tener una mejor fiscalizacién y recaudacién de impuestos? Por ejemplo, falta de
personal calificado, o de sistemas tecnolégicos.

-Principales limitantes o desafios: 1) falta de personal o reasignacién del mismo dentro del Ministerio, 2) tema
informatico: talén de Aquiles, 3) presupuesto institucional: hay poco espacio para la planificacidn por parte de la
institucién (el presupuesto deberia de asignarse a través de una metodologia de gestion de resultados para el
desarrollo). Adicionalmente, el presupuesto depende de la aprobacién de los sefiores diputados, son ellos quienes
lo aprueban, entonces puede ser que le asignen mas o menos de lo requerido por la Direccion General de
Tributacién.

B8. ¢Hacienda tiene algtn tipo de estudio donde hayan hecho estimaciones o algun tipo de proxy en cudnto ha
disminuido o aumentado la evasién fiscal, o mds bien aumentado la recaudacion, con la factura digital desde
su implementacioén?

Desconoce si hay algln tipo de estudio (pendiente de que pregunten a lo interno de Hacienda).

Seccion C. Sobre el SINPE Movil

C1. éConoce si existe algtin estudio con respecto del uso del SINPE Movil y la recaudacion del IVA realizado por
el Ministerio de Hacienda?
No existe.

Seccion D. Hacienda Digital

D1. ¢El nuevo gobierno va a darle continuacion al proyecto de Hacienda Digital del gobierno anterior, o le van
a hacer alguna modificacion al proyecto?

El proyecto Hacienda Digital es un proyecto pais, no uno de un gobierno u otro. No debe de haber ningun
elemento politico que influya. El proyecto esta en la etapa de planificacién.
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D2. {Como viene a mejorar Hacienda Digital en la fiscalizacion y recaudacion del IVA?

Mediante la unificacion de las direcciones al existir un registro Unico, ya que un mismo contribuyente se
fiscalizaria mejor al estar los sistemas unificados. Con los datos del registro Unico se podria llevar a cabo un mejor
control y analisis de datos.

D3. ¢Ustedes han planteado en algiin momento contratar a talento costarricense y que ellos sean los que
implementen Hacienda Digital para que sea mds barato, o de fijo van a subcontratar a alguien para que brinde
el servicio?

Se ha de llevar a cabo un proceso de licitacidn, entonces cualquier persona interesada puede concursar por la
misma, ya que es una licitacidn abierta. Si el talento costarricense quiere participar lo puede hacer.

Seccion E. Loteria Fiscal

E1. é{Qué paso con la loteria fiscal? éSe sigue haciendo? Si no se sigue haciendo, épor qué se dejé de hacer? Y,
éen qué afios se aplico?

La loteria fiscal ha tenido diferentes etapas a lo largo de la historia en el Ministerio de Hacienda. Surgié
inicialmente en los afios 90, cuando el uso de tarjetas de débito y crédito como medio de pago no era tan
extendido. Entonces era un mecanismo para de alguna forma promover que las personas utilizaran tarjetas como
medio de pago y no solo como efectivo. Era una Costa Rica donde la bancarizacién no era tan profunda como
ahora. El dinero plastico apenas estaba surgiendo. Era un contexto diferente al que tenemos hoy en dia. Ahora,
conforme ese contexto fue cambiando y el uso del dinero plastico se volvié algo mas comun, pues el objetivo
inicial de la loteria fiscal, digamos que fue perdiendo como relevancia de alguna forma. Tanto asi que se dejé de
utilizar como un medio de atraccion alrededor el afio 2015-2016. De eso tampoco tenemos datos.

Se dejé de utilizar porque no era tan atractivo. Mas bien las campafias de hoy se enfocan en hacer conciencia
sobre laimportancia de que las personas exijan un comprobante electrénico. Ya no es tanto el tema de que pagues
con tarjeta, sino mas bien cuando vas a comprar, pide que te den un comprobante electrénico. Ya sea una factura
o un tiquete. Incluso, en algunos sectores se habilitd la posibilidad de que te devuelvan automaticamente el IVA
cuando usas como medio de pago una tarjeta y pides que te den una factura electrénica.

E2. ¢Conoce si el Ministerio de Hacienda ha planeado retomar la loteria fiscal? Como la loteria fiscal se
menciona en la Ley del IVA.

La DGT no descarta en un futuro volver a usar la loteria fiscal, pero es un tema que se tiene que valorar y ver si
es conveniente o no. En este momento no es una prioridad, entonces no es algo como que estan discutiendo.

Comentario extra realizado por parte del entrevistado: un proceso de demanda por caso de ser un sospechoso
evasor puede tomar hasta 10 afios. Cuando se hace una fiscalizacién, se hace como funcionario publico que es
parte del Ministerio de Hacienda. La demanda el funcionario la presenta a nombre del Ministerio de Hacienda,
entonces es Hacienda contra el contribuyente, no el funcionario contra el contribuyente. Si el contribuyente hace
una contrademanda, puede demandar solo al Ministerio o al Ministerio y al funcionario de Hacienda (solo como
para “intimidarlo” y que se retracte) a titulo personal.

***G@Gracias por su participacion®***



