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Resumen

En este capitulo se presenta una evaluacion de la gestion tributaria en
Costa Rica. En primer lugar se intenta determinar si la Direccion
General de Tributacion esta haciendo bien su trabajo y en segundo
lugar, en los casos en que se detectan deficiencias, se sugieren algunas
recomendaciones que, en opinion del autor, permitirian elevar la calidad
de la gestion tributaria costarricense.

El capitulo se ha estructurado en cuatro secciones, donde se presenta:

 Un marco conceptual para la evaluacion de la gestién tributaria.

* Una breve sintesis de la experiencia internacional en reforma de la
administracion tributaria, asi como de los procesos de reforma en
Costa Rica desde 1990 a la fecha.

e Un andlisis del estado actual de la administracion tributaria
costarricense.

e Las principales conclusiones y recomendaciones que se derivan de
las secciones anteriores.

Principales hallazgos

e Aunque el Codigo de Normas y Procedimientos Tributarios
establece facultades razonables para la administracién, los
procesos de cobro de las deudas tributarias son prolongados y
engorrosos, sin que esta disponga de medidas cautelares
adecuadas ni de facultades para el cobro ejecutivo.

e Persisten deficiencias importantes en el disefio del sistema
tributario, en particular, en el impuesto sobre la renta, que mantiene
una estructura cedular y una cobertura limitada, y en el impuesto
sobre las ventas, también con cobertura limitada y con un sistema
de créditos basado en el principio de incorporacion fisica que no
guarda relacién con la actividad econémica moderna.

e Se ha avanzado sustancialmente en el desarrollo de un sistema de
informacion adecuado a las necesidades de una administracion
tributaria moderna. Sin embargo, el ritmo del avance ha sido lento
y todavia persisten importantes deficiencias en la calidad de la
informacion en el sistema.

e Si se compara el presupuesto de la administracion tributaria
nacional con el de otros paises, tomando en cuenta la cultura
tributaria del pais y los considerables rezagos en equipamiento e
instalaciones que presentaba al inicio del proceso de reforma,

1 Se agradece el aporte de Manuel Fernandez Carvajal, funcionario de la Contraloria
General de la Republica, quien colaboraré en la revision y discusién del capitulo y en
la consecucion de materiales para su realizacién.
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queda claro que en los ultimos doce afos, la administracion
tributaria costarricense no ha contado con un presupuesto
suficiente para cumplir en forma adecuada las funciones que la
sociedad le ha encomendado.

e La dotacion de personal ha ido decreciendo: hay una reduccion de
mas del 20% con respecto a 1995. Ademas, la administracién no
cuenta con requisitos de ingresos ni con un sistema de castigos e
incentivos apropiado para realizar una adecuada gestion de
recursos humanos.

e La estructura organizativa de la Direccion General de Tributacion
(DGT) se adapta a los principios generales seguidos por la mayor
parte de las administraciones tributarias modernas, pero no ha
avanzado lo suficiente en el fortalecimiento de las administraciones
regionales ni se han resuelto los conflictos entre los servicios
centrales y dichas administraciones.

e A pesar de las deficiencias sefialadas, entre 1990 y 2000, la
recaudacion proveniente de impuestos internos se duplicé en
términos reales.

e La ejecucién, durante el afio 2001, de los primeros planes de
control masivo con base en el nuevo sistema de informacién
tributaria, demuestra que la administracién esta empezando a
explotar adecuadamente la informacion y las facultades de que
dispone.

e Sin embargo, los pobres resultados de los planes de fiscalizacion,
con porcentajes relativamente altos de “casos sin diferencia” y
porcentajes bajisimos de regularizacién, demuestran que el proceso
de control fiscal todavia adolece de deficiencias de bulto, que se
evidencian en todas las fases del proceso.

Conclusiones y recomendaciones

El breve pero severo catalogo de deficiencias en el trabajo de la
administracion tributaria costarricense que se presenta en este capitulo
no permite llegar a la conclusién de que el trabajo de la DGT es
fundamentalmente deficiente.

Por el contrario, en opinién de este consultor, aunque el ritmo al que la
DGT se ha venido transformando es inaceptablemente lento, ha habido
una notable continuidad en la direccién del proceso de modernizacion,
gue ya exhibe logros destacables, a pesar de que la administracién ha
operado en condiciones bastante menos que ideales a lo largo de estos
anos. Asi lo indican tanto los resultados en términos de recaudacion
tributaria, como la creciente eficacia de los procesos de control masivo.
Pueden mencionarse cinco factores claves que permitirian avanzar de
manera mas acelerada en el proceso de modernizaciéon en que se ha
embarcado la DGT:

En primer lugar, es imprescindible lograr mayor continuidad en el
equipo directivo del proceso. Si un nuevo equipo humano debe retomar,
evaluar, reaprender y relanzar el proceso de modernizacion cada dos
anos, no sera posible avanzar a un ritmo satisfactorio.
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En segundo lugar, la administracion debe ser dotada de un
presupuesto permanente adecuado a las tareas que se le encargan, de
manera que se logren los niveles de equipamiento y remuneracion del
personal clave sin las cuales no ser& posible alcanzar una aplicacion
eficaz de la normativa tributaria, es decir, el buen cobro de los
impuestos.

En tercer lugar, la administracion requiere de regimenes de personal y
de contratacién administrativa que le permitan gestionar
adecuadamente sus recursos humanos y resolver, en tiempos
razonables, los procesos de inversiébn que debera realizar en los
proximos afios.

En cuarto lugar, es imprescindible institucionalizar los procesos de
capacitacion de todo el personal de la DGT, no so6lo en el campo legal-
tributario, sino también en las areas de economia, administracion y
finanzas. En particular, la DGT requiere un equipo de profesionales de
primera categoria en el area de informatica tributaria, integrado por
expertos tributarios con un amplio dominio de la informética tributaria,
no simplemente profesionales en informatica, por buenas que sean sus
calificaciones.

En quinto lugar, se deben revisar algunos aspectos claves del Cédigo de
Normas y Procedimientos Tributarios, y en particular, dotar a la
administracién de medidas cautelares apropiadas, reducir y simplificar
los procesos de cobro y evaluar la conveniencia de dotarla de
facultades de cobro en la via ejecutiva.

Por ultimo quiero agradecer la colaboracién abierta y generosa de
numerosos funcionarios de la Direccion General de la Tributacién — a
guienes considero mis amigos y compafieros de causa - la realizacion
de este informe hubiese sido imposible. A pesar de que sabian que de
la lectura de los materiales que me suministraron surgirian, en ciertos
casos, juicios muy severos, no dudaron nunca en proporcionarme la
informacion que les solicité, y mas. Numerosos funcionarios de la
Agencia Tributaria espafiola fueron similarmente generosos conmigo.
Resultaria imposible mencionar a todas las personas con quienes
contraje deudas de gratitud en la preparacion de este trabajo, pero creo
imperativo sefialar a tres personas con las que mis deudas son
particularmente grandes: Fernando Diaz Yubero, quien fue
personalmente responsable del inicio de la cooperacion de la Agencia
Tributaria espafola con la administracién tributaria costarricense, y
ademas organiz6 para mi entrevistas con los consultores que han
participado en este proyecto, en momentos verdaderamente
inoportunos para la AEAT; Adrian Torrealba, Director General de la
Tributacién, que me abrid las puertas de la organizacion y puso a mi
disposicidn funcionarios e informes sin condiciones ni trabas de ningun
tipo; Maribel Zuafiiga, quien coordind todas mis entrevistas en la DGT y
realizé un trabajo extraordinario de investigacion y busqueda de toda
la informacion que le solicité. Antonio Costo es otra historia. Nunca
espereé, en estas, un tanto asperas, tareas tributarias, encontrarme un
hermano. Gracias, Antonio, por probar mi error.
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1. INTRODUCCION

Este capitulo tiene dos objetivos: evaluar la calidad de la gestion de
los tributos internos en Costa Rica - es decir, evaluar la calidad del
trabajo que realiza la DGT - e identificar posibles opciones de cambio
que permitan mejorar la calidad de esa gestion.

El primer objetivo exige disponer de un marco conceptual en el que se
identifiquen las tareas propias de la administracion tributaria y se
definan criterios para determinar el grado de cumplimiento de las
mismas; ese marco conceptual se desarrolla en las secciones
siguientes.

1.1 El objetivo de la administracién tributaria

En primer término, se examinan el objetivo y las funciones de la
administracién tributaria®. Para Radano (s.f: 1), el objetivo de la
administracién tributaria es: “Proveer al Estado de los fondos
necesarios para su funcionamiento, los cuales deberan ser legalmente
definidos para que sean aportados obligatoriamente por los
contribuyentes”. Sin rechazar esta definicién, los administradores
tributarios coinciden en que, en las condiciones actuales, resulta
insuficiente. De alli que propongamos sustituirla por la siguiente:

La administracién tributaria tiene como objetivo la aplicacion
eficaz de la normativa tributaria vigente, facilitando el
cumplimiento voluntario, reduciendo sistematicamente la evasion
y el fraude y minimizando el costo de la recaudacion.®

De acuerdo con esta definicion:

e Las funciones de administracién y politica tributaria quedan
completamente separadas: la administracion se hace a partir de
una normativa dada, cuya definicién corresponde a los érganos
responsables de la politica tributaria. (Tanzi, 1995: 25)*

e La administracion tiene la obligacion de recaudar todos los
impuestos establecidos en la normativa vigente, pero dentro de los
procedimientos y con las limitaciones que esa misma normativa
establece. En otros términos: el objetivo de maximizar la
recaudacién esta sujeto a ciertas restricciones, como son el

2 Esta seccion se basa fundamentalmente en Cornick (1997) y las referencias alli
citadas.

3 Esta definicion de objetivo tiene como punto de referencia el “nuevo modelo de gestion
tributaria”, cuyas principales caracteristicas se resumen en

www.ciat.org/mejo/nmod.asp
4 En la préctica, esta distincién tiende a ser un tanto borrosa.
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respeto a los derechos de los contribuyentes y la observacion del
debido proceso. No se trata de maximizacion de la recaudacion a
secas.

e Hay una obligacibn comin a toda la administracion publica:
minimizar el costo de la funcién asignada.

e Hay una forma especifica de cumplir con la funcién recaudatoria:
facilitando el cumplimiento voluntario y combatiendo el fraude.

Respecto a los dos ultimos aspectos, podria objetarse que no es
realista organizar la administracion tributaria sobre el principio del
cumplimiento voluntario de las obligaciones de los contribuyentes, en
un pais en donde la cultura tributaria favorece, o al menos tolera, el
fraude y la evasion fiscal.

¢Cual es la alternativa? Un sistema tributario basado en la
determinacion administrativa de las obligaciones tributarias y en su
cobro coactivo. La primera funcién requeriria que la administracion
asignara un auditor a cada contribuyente, a fin de que le llevara las
cuentas y determinara sus obligaciones tributarias; la segunda,
implicaria realizar el cobro mediante los tribunales o dejar de lado el
ordenamiento constitucional que protege los derechos individuales y
las normas del debido proceso, para que la administracién pudiese
tomar posesion del dinero o los bienes de los contribuyentes para
liguidar la obligacién fiscal determinada por ella misma.

Desechada entonces esta objecion, pero reconociendo que,
normalmente, los contribuyentes preferirian no pagar sus impuestos
0 pagar lo menos posible, se plantean tres preguntas:

e (Qué tareas o funciones debe desarrollar la administracion
tributaria para cumplir con su objetivo?

e (Qué recursos y facultades requiere para desempefar esas
funciones?

e Dados los recursos y las funciones, ¢con qué grado de eficacia y
eficiencia est4 realizando sus tareas la administracion tributaria?

1.2 Funciones de la administracion tributaria

Pueden agruparse en funciones de control, de servicio al cliente y de
apoyo. Las funciones de control implican que la administracién debe
ser capaz de detectar, corregir y castigar los incumplimientos
tributarios. Las de servicio al cliente son todas las actividades
orientadas a inducir el cumplimiento voluntario y minimizar su costo.
Las funciones internas de apoyo incluyen todos los servicios
administrativos, logisticos e informaticos que permiten realizar las
primeras.

245




Para detectar los incumplimientos, la administracién necesita saber
quiénes tienen obligaciones tributarias y si las cumplen o no. Esta
funcién involucra a los contribuyentes, los declarantes® y los
auxiliares designados para desempefarla.® La administracion cuenta
con dos instrumentos: la informacién masiva que le suministran los
propios contribuyentes y declarantes, el registro publico, otras
organizaciones publicas y administraciones tributarias, y el trabajo de
investigacién que realizan los auditores, 0 mas bien, los inspectores
fiscales, a partir de esa informacion masiva (Pefia, 1997a y 1997b) ’.

Se debe tener en cuenta lo siguiente:

e El disefio del sistema tributario tiene un impacto importante sobre
el incentivo que tienen los contribuyentes para suministrar la
informacién: los contribuyentes tenderan a documentar las
compras que generen créditos en el caso del impuesto sobre las
ventas, o gastos deducibles en el caso del impuesto sobre las
rentas, mientras que estaran menos inclinados a documentar los
gastos que tengan pocos incentivos financieros.

e EIl sistema sancionador también tiene un impacto importante; si
el incumplimiento de la obligacion de informar no tiene
consecuencias, o si estas son muy leves, ciertos contribuyentes
podrian optar por recibir la sancién en vez de cumplir con la
obligacion.

e Toda la informacién disponible resultaria de muy poca utilidad
para la administracion sin un sistema que permita manejar
eficientemente los datos suministrados por los contribuyentes y
por otras fuentes de informacién de interés fiscal (como el registro
de la propiedad) para los periodos no prescritos y acumular los
datos que suministran todas esas fuentes sobre cada
contribuyente individual.

Una vez detectado el incumplimiento, la administracion debe
corregirlo; esta medida puede consistir en registrar a un
contribuyente omiso, recuperar una suma no pagada, obtener
determinada informacién sobre clientes o proveedores, etc.

Por altimo, la administracion necesita castigar los incumplimientos,
pues si se limita a corregirlos, los contribuyentes podrian tener un

5 Es decir, personas fisicas o juridicas sin obligacion de pagar impuestos, pero que
deben suministrar informacion a la administracién tributaria.

6 Un ejemplo son los bancos autorizados para recibir el pago de obligaciones
tributarias.

7 El trabajo de auditoria o inspeccion fiscal no resulta muy productivo si el auditor
“parte de cero” y llega a la empresa que va a auditar sin informacion de calidad sobre
su actividad.
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incentivo para incumplir, como pasaba en Costa Rica cuando las
deudas tributarias no generaban intereses.

Ahora bien, en un sistema tributario basado en el principio del
cumplimiento voluntario, es evidente que las funciones de control
procuran disuadir a los contribuyentes de la tentacion del
incumplimiento, pero no son la principal fuente de ingresos para la
administracién. Lo normal debe ser que el contribuyente determine
por si mismo y en forma correcta sus obligaciones tributarias y
proceda a pagarlas, sin intervencion administrativa.

Por esta razén, las funciones que genéricamente podemos llamar de
“servicio al cliente” tienen una importancia cada vez mayor en las
administraciones tributarias modernas. Ellas incluyen todas las
actividades dirigidas a que el contribuyente conozca y entienda sus
obligaciones tributarias, las funciones de asistencia en el
cumplimiento de esas obligaciones (programas informaticos para
llenar las declaraciones, servicios de asistencia y consulta) y las
orientadas a minimizarle el costo de cumplir con ellas (que pueda
pagar con un desplazamiento fisico minimo, sin filas y tramites
engorrosos, entre otras).

Aungue la necesidad de facilitar el cumplimiento voluntario podria
parecer obvia, en la practica, la administracion enfrenta un reto
cotidiano para balancear sus obligaciones de servicio y control. Por
ejemplo, hasta hace pocos afios, obligaba a los contribuyentes que
querian utilizar comprobantes autorizados a hacer largas filas para
que les “sellaran” las facturas, mientras que quienes ni siquiera
intentaban cumplir con la obligacién de utilizar comprobantes
autorizados enfrentaban una situacion de virtual impunidad.

1.3 Atributos y recursos minimos: modelo ideal

¢Cuales son los atributos y recursos minimos para que una
administracién tributaria moderna pueda cumplir eficazmente con
las funciones descritas en los parrafos anteriores? Este tema ha sido
objeto de amplia discusion entre los administradores fiscales®.

Desde el punto de vista de la administracion, esos atributos y
recursos, que incluyen el presupuesto de operacion, las reglas
administrativas y el régimen de personal, asi como la ley general
tributaria, son “parametros” que se definen en forma externa y sobre
los cuales no tiene responsabilidad. Sin embargo, desde el punto de
vista del pais, es muy clara la importancia de fijar estos parametros

8 Una sintesis de esta discusion puede encontrarse en www.ciat.org/mejo/fact.asp
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de manera congruente con el objetivo de la administracion tributaria:
la aplicacion eficaz y equitativa de la normativa tributaria vigente.
Cuando se evaltan los resultados de la gestion tributaria, es
importante distinguir entre los resultados que se derivan de la mayor
o menor habilidad e inteligencia de la administracion en el desempefio
de sus funciones y los que resultan de esa definicion de parametros
externos.

1.3.1 Ley General Tributaria

La administracién debe contar con las potestades necesarias para
conocer la situacién de los contribuyentes, detectar y castigar los
incumplimientos formales y sustantivos y cobrar las deudas morosas,
en un marco de seguridad juridica, transparencia de criterios y
respeto a los derechos de los contribuyentes.

1.3.2 Estructura tributaria y disefio de los impuestos

La estructura tributaria debe apoyarse en unos pocos impuestos de
bases amplias, con el menor nimero posible de casos especiales y
excepciones®. Lo tipico es que esto se traduzca en una estructura
basada en el impuesto a la renta de las personas y las empresas, un
conjunto reducido de impuestos al consumo (valor agregado y
selectivo) y un conjunto, también reducido, de impuestos a la
propiedad (vehiculos y bienes inmuebles), de amplias bases y con
estructuras sencillas (pocas alicuotas, pocas excepciones).

1.3.3 Sistemas de informacion

En un sistema basado en el cumplimiento voluntario y la
autoliquidacion de los impuestos, es indispensable contar con
informacion de alta calidad sobre los contribuyentes y disponer de
herramientas que permitan la gestibn masiva de esa informacién®.
También es indispensable que el sistema le permita a la
administracion conocer y evaluar sus propias actuaciones, desde el
nivel mas agregado hasta el del funcionario individual. Debe quedar
claro que ese sistema lo componen la informacion misma y las
aplicaciones informaticas para manejarla.

1.3.4 Capacidad de actuacién

La administracion necesita contar con un marco juridico y un equipo
laboral con régimen profesional, capaz de aplicar las leyes tributarias
de manera general y no discriminatoria y que no esté expuesto a

9 Ver Casanegra y Bird (1992) y Silvani y Baer (1996), para una excelente discusion
acerca de la relacion entre la simplificacion del sistema tributario y el éxito en la
reforma de la administracion tributaria.

10 En Costo y Arroyo (1994) hay una amplia exposicion sobre las caracteristicas de un
sistema integral de informacion para la administracion tributaria.
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presiones politicas (carrera de los funcionarios afectada por motivos
politicos) o econémicas (funcionarios sin remuneracién adecuada o
con funciones que impliquen conflictos de interés).

1.3.5 Recursos materiales

El presupuesto que requiere la administracion para el descargo de
sus tareas depende de las caracteristicas de la ley general tributaria
y del sistema impositivo y de las “reglas de operacion” (régimen de
contratacion y régimen de personal) bajo los cuales funciona; por lo
tanto, establecer reglas generales solo tiene sentido en la medida en
que las principales caracteristicas de los sistemas tributarios de los
paises tiendan a converger. Como referencia, segun los datos del
Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT), las
administraciones mas eficientes tienen presupuestos equivalentes a
cerca del uno por ciento de la recaudacion, y en paises en desarrollo,
se han creado agencias de recaudacidn con presupuestos de
alrededor del dos por ciento de la recaudacion (CIAT, 2000).

En todo caso, es evidente que sin acceso a recursos informaticos
(sistemas, equipo de computo, capacidad de interaccion con los
contribuyentes) transporte, medios de comunicacién e instalaciones
adecuadas, no es posible alcanzar un desarrollo satisfactorio de las
tareas de la administracion.

1.3.6 Recursos humanos

La administracion requiere recursos humanos muy bien capacitados,
remunerados en forma adecuada y competitiva y con un régimen de
castigos e incentivos que permita estimular el buen desempefio y
castigar el desempefio deficiente.

1.4 Evaluacién de la administracion tributaria

La calidad de la gestion tributaria se puede evaluar desde diferentes
perspectivas:

e La eficacia con que la administracion tributaria cumple sus
funciones. En este caso, la pregunta es si la administracion
cumple o no, y en qué grado, una determinada tarea. Desde el
punto de vista de la recaudacioén, el indicador relevante es la
“brecha tributaria”, es decir, la diferencia entre la recaudacién que
deberia realizarse y la recaudacion efectiva, tanto a nivel global,
como impuesto por impuesto, pero para cada funcion especifica
pueden plantearse indicadores adicionales.**

11 En vez de presentar aqui un listado de posibles indicadores, se ha optado por incluir
los indicadores en las secciones en que se realiza el andlisis de la administracién
tributaria costarricense.
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e La congruencia entre la forma en que se organizan las funciones
de la administracién y el modelo de gestion tributaria adoptado
(Gill, 2000).** En este caso, no se dispondra de un conjunto mas
0 menos acotado de indicadores cuantitativos, sino méas bien de
una amplia gama de “preguntas guia”, de orden cualitativo, que
contribuyan a determinar el mayor o menor grado de congruencia.

e El cumplimiento de normas de calidad generalmente aceptadas o
de practicas mas adecuadas en la organizacion de las funciones
de la administracién®.

e El grado de eficiencia en la utilizacién de los recursos humanos y
materiales. Desde esta perspectiva, mas que determinar si la
administracion tributaria se encuentra en la “frontera de
posibilidades de producciéon” de lo que se trata es de examinar si
la productividad de las diversas funciones es creciente a lo largo
del tiempo (es decir, si los costos son decrecientes). En la medida
en que la determinacién de los niveles razonables de
productividad o de costos se establezcan mediante comparaciones
con otras administraciones, esta perspectiva se acerca a la de las
“mejores practicas”.

e La reputacion de la administracion: profesionalismo, honestidad,
eficiencia, capacidad de detectar, castigar y corregir
irregularidades. Aunque podria parecer que este es un factor
secundario, en realidad, es un factor clave de éxito si el modelo de
gestion tributaria escogido se basa en el cumplimiento voluntario,
ya que este modelo dificilmente tendra éxito si los ciudadanos
perciben a la administracion como ineficiente, deshonesta o
incapaz de detectar y castigar el fraude. Para evaluar esta
reputacién, se puede recurrir a diversos instrumentos de
evaluacion del clima de opinién.

En este estudio se asume una perspectiva ecléctica, en la que se
utilizan tanto indicadores de eficacia como de eficiencia, se comparan
las préacticas con algunas de las “mejores practicas” que se han
identificado en la literatura y se presentan ciertos indicadores de
eficiencia. No se trabaja en la evaluaciéon de la reputacién, porque
requeriria un trabajo de campo que supera los limites de este estudio.
Los indicadores y criterios especificos utilizados se discuten mas
adelante.

12 Aunque no se hace una referencia explicita a un “modelo de gestién”, esta es, de
hecho, la perspectiva del “modelo de congruencia.”

13 Ver www.ciat.org/mejo/*.* La definicién de un conjunto de indicadores relevantes
generalmente aceptado es incipiente y la identificacion de “mejores practicas” es, como
la metodologia de Gill, una guia conceptual de orden general, no un conjunto de
“benchmarks” contra los cuales hacer una comparacién directa. Febres et al. (sf),
Maria José Prieto (2000) y Monteczuma Quesada (2000) también aportan elementos
utiles, sin que ninguno de ellos constituya un punto de referencia absoluto contra el
cual contrastar, en todos los casos, una administracion tributaria especifica.
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1.5 Perspectivas histdrica y comparativa

El “nuevo modelo de gestidn tributaria” al que se hizo referencia en la
seccion anterior y que refleja un consenso bastante amplio entre los
administradores tributarios, es el resultado de una amplia
experiencia de reforma en los sistemas y administraciones tributarias
en todo el mundo. América Latina, sin exceptuar a Costa Rica, ha
tenido una experiencia particularmente rica en este campo. En la
primera parte de esta seccion se hace una breve revision de la
experiencia internacional en materia de reforma de administraciones
tributarias; en la segunda, se examina a grandes rasgos la experiencia
nacional sobre la materia.

1.5.1 Reforma de la administracion tributaria en
América Latina

En muchos de los textos sobre “reforma tributaria” de los afios
ochenta, el “sistema tributario” pareciera ser entendido como “el
conjunto de impuestos establecidos en las leyes tributarias”, de
manera que la discusiéon sobre la reforma es esencialmente una
discusion sobre el disefio de los impuestos, muy influenciada por la
teoria de la imposicién 6ptima. Si bien algunos autores sefialan las
limitaciones que el contexto internacional y la realidad politica
imponen a la aplicabilidad de la teoria de la imposicién 6ptima, lo
cierto es que los problemas relacionados con la capacidad
institucional para administrar el sistema tributario son practicamente
ignorados.

Sin embargo, en los afios ochenta, los paises de la region avanzaron
significativamente en la reforma de sus administraciones tributarias;
también lo hicieron, en esos mismos afios, Portugal y Espafia.** En
1990, Milka Casanegra ya habia acufiado la celebra frase segun la
cual “en los paises en desarrollo, la administracién tributaria es la
politica tributaria” (Bird y Casanegra, 1992: 1). A partir de ese
momento, la necesidad de simplificar las estructuras y reforzar las
administraciones tributarias se volvio un tema prominente (Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), 1995).*®

Mas que intentar un repaso cronolégico de las distintas experiencias
de reforma tributaria acumuladas en América Latina en estos afos,
parece Util repasar las principales lecciones que se pueden derivar de
esas experiencias.*®

14 Los cambios en la administracion tributaria espafiola han tenido particular
influencia en América Latina, gracias a la estrecha relacién que mantiene con el Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias. En el caso de Costa Rica, esa
influencia ha sido notable, desde la asesoria brindada por Rafael Sagrario a principios
de los 90 hasta la cooperacion con el Programa de Modernizacion de la Administracion
Tributaria lanzado unos afios después y dirigida por Fernando Diaz Yubero, Ricardo
Gobmez-Acebo y Antonio Costo.

15 Sobre esto, ver Bird y Casanegra, 1992 y Silvani y Baer 1996.

16 En esta enumeracion se siguen, basicamente, los resultados presentados por Silvani
y Baer, 1996.
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e EIl apoyo explicito y sostenido por parte de las autoridades
politicas superiores es una condicién fundamental para el éxito de
la reforma de la administracion tributaria, que no debe entenderse
como un problema meramente técnico, sino que refleja una
decision politica: la de cobrar los impuestos.

e Es indispensable avanzar simultaneamente en el fortalecimiento
de la administracion y en la simplificacion de la estructura
tributaria, de manera que se puedan reducir los costos directos de
la administracion y la presion fiscal indirecta. En la literatura se
citan las experiencias de Bolivia (1986), Colombia (1986/88) y
Jamaica (1986/87) como ejemplos de la importancia de este
trabajo simultaneo sobre la administracion y la estructura
tributaria.

e Latransformacién de una administracién tributaria es un proceso
que toma afos y requiere de una estrategia clara, basada en un
diagnostico realista de la situacion inicial.

e Se deben identificar y corregir las deficiencias en el marco legal
tributario (incluyendo la ley general tributaria) ' y en la normativa
contable.

e EIl proceso de reforma debe ser un proceso integral, que abarque
todas las fases de la recaudacion, pues de lo contrario, el “eslabén
mas débil” es el que define la capacidad efectiva de la
administracion.

e En las etapas iniciales del proceso, se debe enfatizar el
tratamiento diferenciado de los contribuyentes segun su tamario,
ya que por lo general, un numero relativamente reducido de
contribuyentes no so6lo representa la mayor parte de la base
imponible, sino que concentra una gran cantidad de informacién
que puede utilizarse para ampliar, en una etapa posterior, la
cobertura del trabajo de la administracion.

e Para el éxito de la reforma, es indispensable consolidar un equipo
rector del proceso muy capacitado, con los recursos y la autoridad
necesaria para llevar a cabo su tarea. La continuidad del equipo
también es muy importante, sobre todo si se considera la
duracion de los procesos de reforma de la administracion
tributaria.

Por ultimo, cabe sefialar que en algunos estudios mas recientes
(Shome, 1999) parece que el circulo se cerrara, pues se plantea la
hipétesis de que tal vez se ha ido demasiado lejos en la simplificacién
Yy que es necesario recuperar ciertos principios de “buena técnica” en
el disefio de los impuestos y ser mas cuidadosos en el analisis del
impacto de la estructura tributaria sobre la eficiencia en la asignacién

17 En Costa Rica, el Cddigo de Normas y Procedimientos Tributarios.
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de los recursos y sobre la equidad del sistema, si no en sentido
vertical, al menos en sentido horizontal (a igual ingreso, igual
contribucién tributaria).

Estos cambios de énfasis no reflejan sélo un cambio en la opinién de
los expertos, sino también cambios importantes en las capacidades de
las administraciones tributarias de la regién: las mismas tareas que
podian parecer muy ambiciosas hace veinte afios, son perfectamente
razonables hoy en dia para muchas de estas administraciones.

1.5.2 Reforma y modernizacién de la administracién
tributaria en Costa Rica (1990-2001)

Entre 1990 y 2001, es posible identificar tres grandes etapas en la
reforma de la administracion tributaria costarricense. Hasta 1992,
esta administracién estaba organizada por impuestos, no por
funciones, lo que se correspondia con un modelo tradicional de
organizacién, que ya para entonces, en las administraciones
tributarias avanzadas, habia sido sustituido por el modelo organizado
alrededor de las funciones de gestion, recaudacion, fiscalizacién y
asistencia al contribuyente.

En 1992 se reestructuré la Direccion General de Tributacidon Directa
(DGTD) segun las lineas del modelo funcional y se establecieron las
administraciones tributarias regionales (Decreto Ejecutivo 21427-H, 6
de julio de 1992). Este proceso constituydé un paso fundamental en la
modernizacién de la administracion tributaria costarricense y
establecié las bases de su organizacidon. En ese momento se estableci6
la estructura béasica que todavia subsiste en la Direccién General de
Tributacién®e: una direccién y una subdireccién generales,
subdirecciones de fiscalizacion, recaudacién, gestion e informatica y
las administraciones regionales tributarias, incluyendo Ila
Administraciéon de Grandes Contribuyentes.

En 1996 se inicid una nueva etapa en el proceso de modernizacion,
con el lanzamiento del Programa de Modernizacion de la
Administracion Tributaria (PMAT). Para el disefio inicial se contd con
la colaboracion del Banco Interamericano de Desarrollo y para el
disefio detallado y la ejecucion, con la cooperacién de la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria de Espafia. El programa se
financi6é con fondos de la Fundacion de Cooperacion Estatal (FUCE),
el programa de cooperacién técnica del Ministerio de Planificacion
Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN) y recursos
presupuestarios ordinarios del Ministerio de Hacienda.

18 Asi paso6 a llamarse la Direccion General de Tributacion Directa a partir del Decreto
27146-H del 21 de mayo de 1998.
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El PMAT se propuso renovar completamente la estructura, los
métodos de trabajo y los sistemas de informacién de la DGTD. El
“catalogo de problemas” planteado en el Informe sobre el inicio del
proyecto (PMAT: Tomo I, 1997) permite formarse una idea bastante
clara de las dificultades enfrentadas al comienzo y establecer un
punto de comparacién para evaluar el progreso que ha tenido el
proceso de modernizacion desde entonces hasta la fecha.

El listado es el siguiente:

Area legal

e Régimen sancionador ineficiente.

e Sistema de traslado de créditos ingestionable.

e Inoperancia del sistema de devoluciones.

e Errores estructurales en las leyes impositivas.

e Limitaciones en la obtencion de informacion de terceros.

Area de recaudacion

e Convenio inadecuado con las entidades bancarias.

e Ausencia de negociaciones directas con las entidades bancarias.

e Informaciéon insuficiente y lenta por parte de las entidades
bancarias.

e Excesiva complejidad en la recaudacién voluntaria.

Area de gestion

e Ausencia de normalizacion de documentos.

- Defectos de identificacion en el Registro Unico de Contribuyentes
(RUC).

e Seguimiento inadecuado de los omisos.

e Escaso desarrollo de los servicios de informaciéon y atencién a los
contribuyentes.

Area de fiscalizacion

e Inadecuada atribucién de competencias catastrales.

e Reducido niumero de auditores, con poca capacitacion.

e Ausencia casi total de investigacion.

e Falta de seguimiento de los expedientes, una vez concluida la
auditoria.

* Riesgo de subjetividad en la seleccion de los contribuyentes.

e Escasos resultados de las auditorias en términos de recaudacién
efectiva.

Area de informatica

e Desmotivacién del personal.

e Falta de capacitacién a nivel técnico.

e Falta de definicion de funciones y responsabilidades.
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e Comunicacion deficiente entre usuarios y funcionarios.
e Falta de trabajo en equipo.

e Esquema retributivo incoherente.

e Lentitud en la adopcién de decisiones.

e Exagerada centralizacion de funciones.

Sistema de informacién actual

e Con frecuencia priva lo inmediato sobre lo importante.

e La informacién se encuentra en compartimientos estancos.

e La calidad de la informacion es deficiente.

e Hay desconfianza por parte de los usuarios.

* Proliferan las actividades manuales.

e No se cuenta con una metodologia de trabajo.

e Falta planificacién sobre la produccion del sistema.

e Hay un retraso excesivo en la incorporacion de informacion al
sistema (PMAT, 1997).

Aungue una importante proporcion de los problemas sefialados en el
informe inicial, elaborado en junio de 1996, persiste seis afios
después, también es cierto que ha habido un avance notable en
muchos frentes, incluyendo la revision de los convenios bancarios, la
normalizacién de los formularios y la velocidad de incorporacién de la
informacion al sistema.

Debe sefialarse que el Programa de Modernizacioén, lanzado como una
prioridad del ministerio en 1996, experimentd un “cambio de ritmo”
muy importante durante los dos primeros afos del gobierno del
Presidente Miguel Angel Rodriguez Chavarria. A pocos meses de
iniciado el nuevo Gobierno, concluy6 el proyecto de cooperacién
técnica con la Agencia Tributaria Espafiola, que se habia prolongado
por dos afios. Las nuevas autoridades decidieron descontinuar el
programa de cooperaciéon técnica sin que se hubiera alcanzado el
grado de desarrollo institucional y la capacidad técnica necesarios
para concluir el Proyecto, y en particular, el componente de desarrollo
del sistema de informacion para la administracién tributaria, que
sufrié una notable desaceleracion.

Sin embargo, en mayo de 1998, se reestructur6 la Direccién General
de Tributacion Directa, que cambié su nombre a Direccion General de
Tributacion. (decreto 27146-H, 21 de mayo de 1998). Se estableci6
una nueva estructura, compuesta por una Direccién General, las
Divisiones (que sustituyeron a las antiguas Subdirecciones) y las
administraciones tributarias. Las mayores diferencias con respecto a
la estructura anterior son la fusién de las antiguas Subdirecciones de
Recaudacioén y Gestion en una Divisién de Recaudacion y Atencién al
Contribuyente, la eliminaciéon del Cuerpo Asesor, cuyas funciones
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fueron asumidas por la Divisién de Normativa, y la creacién del
Organo de Normalizacién Técnica, requerido por la ley 7729 de
Modificacion de la Ley del Impuesto sobre Bienes Inmuebles.

En el afio 2000 se reinicia el programa de cooperacion técnica con la
Agencia Tributaria Espafiola. Los primeros frutos de esta cooperacion
retomada fueron una serie de documentos de diagndstico y un
vigoroso esfuerzo para completar el desarrollo del nuevo sistema de
informacion y de los procedimientos que se apoyan en él. Asimismo,
se inicia un programa de capacitacién de todos los funcionarios de la
DGT sin precedentes en la historia de la institucion en términos de
cobertura, amplitud y profundidad.

En este nuevo contexto, la Direccion de Tributacién y la Direccién del
Programa de Modernizaciéon coinciden en una sola persona, con lo
que las lineas de mando son mucho mas claras que las establecidas
durante el gobierno anterior, cuando la Direccidon del Programa de
Modernizacién recay6é sobre un asesor, de manera que la Directora
General, en la practica, tenia que reportar ante el Director del PMAT,
el Viceministro de Ingresos y el Ministro de Hacienda. La
multiplicidad de lineas de mando fue un factor de considerable atraso
en el avance de las actividades del Proyecto entre 1996 y 1998.

El aspecto mas positivo del proceso que arrancé en 1992, es que se
elaboraron y profundizaron algunos conceptos fundamentales (pago
voluntario, autoliquidacién, descentralizacién, organizaciéon por
funciones) y se mantuvo la continuidad en el plano tebrico, sin
rupturas importantes.

Sin embargo, deben sefialarse dos deficiencias importantes. La
primera es la discontinuidad en el equipo de direccidn superior de la
reforma de la administracién tributaria. En los dos ultimos
gobiernos, hubo cuatro directores generales de Tributacion, tres
viceministros del area de ingresos, al menos dos directores del PMAT
(posteriormente la posicion desaparecid) y cuatro directores de la
Division de Informética. Esta falta de continuidad en la direccién del
proceso ha sido una de las causas fundamentales del lento avance
que se observa en varias areas clave del Proyecto.

La segunda deficiencia es la dependencia de fondos extra-
presupuestarios para financiar las actividades de modernizacion:
entre el 2001 y 2002, tal como sucedié entre 1996 y 1998, los
programas de modernizacibn se apoyan en mecanismos de
financiamiento que no forman parte del presupuesto del Ministerio de
Hacienda, con el Banco Interamericano de Desarrollo como la
principal fuente de recursos en el periodo mas reciente.
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Esta dependencia de fondos extra-presupuestarios evidencia una
debilidad de la administracién, que deberia poder pagar por estos
procesos y por sus tareas rutinarias con sus propios fondos y es una
de las razones que explican las intermitencias en los procesos de
modernizacion.

1.6 El estado actual de la administracion tributaria
costarricense

En esta seccion se examina el estado actual de la administracion
tributaria costarricense. En primer término, se compara la realidad
de la administracidn con respecto a los atributos y recursos minimos
discutidos en los acapites superiores. Luego se presenta una somera
descripcién de la estructura organizativa de la Direccion General de
Tributacién y se analizan los instrumentos de planificaciéon y control
de gestion que utiliza. Por udltimo, se evalia su desempefio en el
cumplimiento de las funciones sefaladas.

1.6.1 Atributos y recursos minimos: la realidad
a) Ley general tributaria

Con las reformas al Cédigo de Normas y Procedimientos Tributarios
de 1999, la administracién recupera la facultad de sancionar los
incumplimientos de los contribuyentes, facultad que habia perdido
cuando la Sala Cuarta declaré inconstitucional una buena parte de la
Ley de Justicia Tributaria. Sin embargo, aun subsisten problemas
importantes:

e EIl proceso de notificacion de la determinacién de las deudas,
cuando el contribuyente y la administracién tienen alguna
diferencia, puede implicar hasta cinco comunicaciones por via
administrativa, sin que se puedan tomar medidas cautelares o
iniciar un cobro judicial o coactivo: (i) Notificacién de la diferencia
y propuesta de arreglo por parte del auditor; (ii) Traslado de
cargos, si la propuesta es rechazada; (iii) Resolucién
determinativa, si el contribuyente objeta el traslado de cargos; (iv)
Confirmacion de la resolucién determinativa, por parte del
Gerente de la Administracién Tributaria, si el contribuyente
presenta un recurso de revocatoria; (v) Sentencia del Tribunal
Fiscal, en caso de que el recurso de revocatoria sea rechazado por
el Gerente, pero el contribuyente persista en su oposicion. (vi)
Emisién de un certificado de adeudo, por parte de la
administracién. Por ultimo, si el contribuyente se niega a pagar,
el certificado de adeudo pasa a cobro judicial, sin perjuicio de que
el contribuyente mantenga su querella con la administracion en la
via contencioso-administrativa.
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e Durante este prolongado proceso, hay muchas oportunidades de
que el contribuyente pierda o se deshaga de los bienes que serian
liguidados si la administracién gana el caso. Si la pérdida de los
bienes o activos es simulada, se puede actuar contra él por la via
judicial, pero esto inicia un nuevo proceso, muy extenso y con
resultados inciertos.

e La administracion carece de facultades para obtener informacion
sobre los contribuyentes con cuentas en el sistema bancario
nacional. Paraddéjicamente, en virtud de un acuerdo de
intercambio, si recibe informacion detallada sobre las cuentas
bancarias que los costarricenses mantienen en los Estados
Unidos.

e EIl cobro coactivo se realiza en sede judicial, no en via
administrativa, por lo tanto, la administracion carece de la
facultad de cobrar las deudas de los morosos que se nieguen a
normalizar su situacion y debe recurrir al auxilio de los
tribunales. En las administraciones tributarias avanzadas, el
cobro coactivo normalmente forma parte de la via administrativa,
aunque el contribuyente puede acudir a la via judicial para pedir
que se le restituya, con intereses, cualquier monto que le haya
sido cobrado incorrectamente.

En sintesis, aunque el Coédigo de Normas y Procedimientos
Tributarios establece facultades y atribuciones sancionadoras
razonables para la administracion tributaria, los procesos de cobro
son aun engorrosos y de larga duracion, y no se dispone de medidas
cautelares adecuadas durante el proceso; la administracion carece de
facultades para el cobro coactivo, y en el campo de la informacion
bancaria, no dispone de los medios adecuados para obtener la
informacién que requiere para el desempefio de sus tareas.

b) Sistema tributario

En cuanto al disefio de los impuestos, aunque ha habido un avance
importante en el proceso de simplificacion, adn hay problemas
importantes:

e Se mantienen amplias exoneraciones del impuesto sobre la renta
de las empresas, entre las que se destacan la exclusion de las
cooperativas y de las empresas ubicadas en zona franca.

e El principio de territorialidad crea un portillo de facil acceso para
eludir el pago del impuesto sobre la renta; por otra parte, el
caracter cedular del impuesto impide contar con una estructura
de tasas marginales progresivas en funcién del ingreso total
percibido por el sujeto pasivo.
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e El impuesto sobre las ventas sigue siendo el embrion de un
impuesto al valor agregado, en el que se mantiene el principio de
incorporacion fisica en vez del de incorporacién financiera como
base para la obtencién de créditos; sigue siendo un impuesto que
excluye los servicios, salvo los que estan explicitamente incluidos,
con una extensa lista de bienes exentos y con numerosas
personas juridicas exentas. Estas caracteristicas encarecen la
administracién del impuesto y facilitan la evasion fiscal.

c) Sistemas de informacion

A pesar de que, como ya se sefiald, el desarrollo del sistema de
informacion de la administracion tributaria ha sido retomado como
una tarea prioritaria por el actual Director General de Tributacién, y
de que también se ha retomado la cooperacion técnica con la Agencia
Tributaria Espafiola, todavia hay limitaciones importantes en la
calidad del sistema de informacion; el aplicativo informatico no esta
concluido y su desempefio presenta deficiencias, tanto por los
tiempos de respuesta como por la inflexibilidad de algunas
aplicaciones. Sin embargo, a pesar de estas imperfecciones, la
capacidad de gestion de informacién masiva por parte de la
administracién tributaria se ha incrementado sustancialmente, lo que
se hizo evidente con el lanzamiento de la primera campafa de
sombras,* realizada en el 2001, y los buenos resultados obtenidos.

d) Recursos materiales

El gasto de la administracién tributaria costarricense, expresado
como porcentaje del total de los ingresos tributarios, ha oscilado entre
un maximo de 0.90% en 1994 y un minimo de 0.54% en 1997.%°
Expresado con relacibn a los tributos internos, el porcentaje ha
oscilado entre un maximo de 1.16% en 1994 y un minimo de 0.63%
en 1997, con ligeros incrementos en los tres afios siguientes. En el
Gréfico 1 se presenta la evolucién de estas dos variables para el
periodo 1990-2000; llama la atencion la variabilidad del gasto como
porcentaje de los ingresos.

19 Las liquidaciones “sombra” son liquidaciones que realiza la administracién para
determinado contribuyente, con base en informacién suministrada por otros. Si se
detectan diferencias entre los montos que ellos reportan haber pagado a ese
contribuyente y el ingreso que él declard, se le notifican, para que normalice su
situacion.

20 La informacion presentada en esta seccién se calculé con base en las liquidaciones
de ingresos tributarios y de gastos de la DGT suministradas por la Contraloria General
de la Republica.
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Gréfico 1
Relacién gastos/ingresos de la DGT. 1990-2000
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En el andlisis comparativo de las administraciones tributarias
realizado por el CIAT (CIAT, 2000) que incluyé las administraciones
tributarias de Alemania, Canada, Espafia, Estados Unidos, Irlanda,
Italia, los Paises Bajos, Suecia y Chile, se reporta que en cinco de
estos paises el gasto de la administracién representa alrededor del 1%
de los ingresos recaudados, en tres de ellos es superior al 1.5%, y solo
en uno se ubica en un porcentaje de alrededor del 0.5%. Si se
considera que se trata de administraciones avanzadas, en paises que
tienen una cultura de cumplimiento voluntario bastante desarrollada
y con sistemas tributarios fuertes, mientras que Costa Rica cuenta
con una administracion menos evolucionada, con infraestructura y
equipo insuficientes, que opera en un pais en el que hasta hace poco
la impunidad legal alimentaba una cultura de alto incumplimiento
tributario y en el cual el disefio técnico de los principales impuestos
muestra notables deficiencias, este nivel de gasto no sélo es modesto,
sino insuficiente para cumplir adecuadamente con las tareas de la
administracion. El uso regular de fondos extra-presupuestarios para
el cumplimiento de las tareas ordinarias y las continuas penurias en
cuanto al acceso a equipo béasico confirman esta afirmacion.

A pesar de estas limitaciones, la administracion ha hecho un esfuerzo
considerable por dotarse de las instalaciones, el equipo de coémputo y
de transporte y los demas recursos materiales necesarios para el
desempefio adecuado de sus funciones (Ramirez, 2002). Sin
embargo, todavia no hay politicas definidas y con financiamiento
asegurado que garanticen una dotacién de recursos 6ptima, estable y
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con capacidad de renovarse para asegurar un grado razonable de
funcionalidad.

Por ejemplo, con respecto al equipo de informatica, aunque sufrié una
renovacion dramatica en los Ultimos seis afios, en el 2001 se anuncio
el agotamiento de una plataforma de comunicaciones que estaba
siendo utilizada para propésitos mucho mas ambiciosos que los
definidos en un principio, asi como la limitada capacidad del servidor
de produccién (Martin, 2001).

A las limitaciones presupuestarias debe sumarse la poca agilidad de
los procesos de compra; de acuerdo con las estimaciones de la
administracién, el tiempo minimo requerido para una “compra
directa” es de cuatro meses, mientras que una licitacion publica
puede tomar 13 meses o0 mas (Ramirez, 2002). En la préctica, los
procedimientos toman mas tiempo y se incurre en el sin sentido de
tener que autorizar aumentos para cuotas de gasto trimestral (ya que
los limites de gastos se fijan trimestralmente) en procesos que de
antemano se sabe no se pueden completar en un trimestre.

e) Recursos humanos

En el Grafico 2 se muestra la variacion en el nUmero de funcionarios
de Tributacién Directa; la distribucién del personal segun su grado de
calificacion se presenta en el Grafico 3.

Grafico 2.
NUmero de personas que laboraban en la
Direccién General de Tributacién 1992-2001
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Como puede observarse, a partir de un maximo de 1033 funcionarios
en 1995, la tendencia ha sido a una reduccién del personal, hasta
llegar a 815 funcionarios a finales del afio 2001 (Ramirez, 2002), o
sea, que la reduccién ha sido superior al 20%.

Gréfico 3
Distribucién del personal de la Direccion
General de Tributacidon segun su calificacion
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Este predominio de personal profesional o calificado, que contrasta
con la falta de profesionalizacién de otras administraciones
tributarias en paises en vias de desarrollo, podria no ser tan favorable
para la administraciéon, porque a falta de personal menos calificado,
puede que se estén utilizando profesionales muy calificados para la
realizacién de tareas que no requieren de esa calificacion. Las
evaluaciones de los servicios de fiscalizacion realizadas por la Agencia
Estatal de Admistracién Tributaria (AEAT) han sefialado
reiteradamente la falta de personal auxiliar que asista a los auditores
0 inspectores fiscales en sus tareas.

En el Gréfico 4 se aprecia que el grueso del personal se encuentra en
las administraciones tributarias; en las Divisiones y en la Direccién
General hay un porcentaje inferior al 20%, lo que refleja el avance en
el proceso de descentralizacidon de la administracién tributaria que se
inicié en 1992 y se ha venido fortaleciendo desde entonces.
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Gréfico 4
Distribucién del personal de la Direccion
General de Tributacidon por dependencias
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En el Cuadro 1 se presenta la distribuciéon del personal; algunas de
las cifras se analizan con méas detalle en otras secciones del
documento, pero puede apreciarse el reducido numero de
funcionarios en el area de fiscalizacion. Incluso en la Administracion
de Grandes Contribuyentes, donde la relacién de funcionarios por
contribuyentes es superior al promedio, el nUmero parece reducido, si
se considera la complejidad de las tareas de fiscalizacion que deben
realizar.

Desde el punto de vista cualitativo, se observan tres deficiencias clave
en el régimen de personal de la administracion tributaria:

e La administracién no dispone de un sistema de ingreso con
requisitos especificos y predeterminados, lo que resulta en
contrataciones y promociones de personal que no tiene los
conocimientos minimos indispensables con respecto al negocio
tributario. Se han iniciado negociaciones con el Servicio Civil para
disefiar un sistema adecuado para la contratacion de nuevo
personal.
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Cuadro 1
Distribucién del personal de la Direccion General de
Tributacién por administraciéon y area funcional®*

Gerenciay area |[Area legal Valoracion Recaudacion y |Fiscalizacion Total

Administracion adm. 23?—:%'83),%'”&

San José 16 29 16 195 80 336
Grandes 5 5{no 15 33 58
contrib.

Alajuela 4 4 2 25 11 46
Cartago 4 5 2 19 11 41
Heredia 3 4 2 20 11 40
Guanacaste 3 2[no 15 8 28
Puntarenas 4 2 3 14 8 31
Limén 6 2 1 11 8 28
Zona Norte 3 2|no 13 8 26
Zona Sur 3 2[no 14 8 27
TOTAL 51 57 26 341 186 661

Fuente: ( DGT, 2001)

e La administracion no dispone de un régimen de incentivos y
castigos que le permita premiar el trabajo destacado y castigar el
insatisfactorio; tampoco cuenta con un sistema de indicadores
que le permitan identificar uno u otro.

* No existen programas institucionales de induccién, capacitacion y
actualizaciéon del personal de la DGT. El programa de
capacitacion que se esta desarrollando actualmente, muy
ambicioso y de un nivel extraordinario, no estéa institucionalizado,
se financia con recursos extra-presupuestarios y facilmente
podria descontinuarse.

Por otra parte, la administracién tampoco cuenta con un sistema de
informaciéon sobre recursos humanos que le permita manejar los
datos basicos requeridos para la administracion del personal: indices
de rotacion, nivel de remuneracion relativa (es decir, comparada con
la distribucién en el mercado), distribucion por grados de calificacién
y administracion tributaria. La diligencia de la Oficina de Control
Gerencial le ha permitido a la administraciéon subsanar algunos de los
vacios de informacién sefialados, pero esto no aminora la necesidad
de contar con sistemas de informacién de mayor calidad. La reciente
contratacién de una nueva directora de recursos humanos es parte de
un esfuerzo de la Direccidon General por corregir las deficiencias en
esta area.

21 Es interesante sefialar que alli se citan como fuentes diversos documentos y hasta
una consulta telefoénica, lo que confirma la falta de un sistema de informacién sobre
recursos humanos.
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1.7 Estructura organizativa

En Grafico 5 se presenta el organigrama de la Direccion General de
Tributacion.?? Como se menciond, la administracién tributaria realiza
tres tipos de funciones: de apoyo, de control y de servicio al cliente.

e Las funciones de apoyo estan concentradas en la Subdireccion
General y en la Divisibn de Informatica. El Organo de
Normalizacion Técnica también tiene funciones de apoyo a las
municipalidades y a la valoracibn administrativa. En este
documento prestaremos especial atencién a las funciones de
planificacion y de informatica, por considerarlas claves para el
proceso de modernizacién de la administraciéon tributaria.

e Las funciones de control estan distribuidas entre las divisiones de
Gestion (responsable de los controles masivos), Recaudacion
(cuenta integral tributaria, entidades colaboradoras y cobro
administrativo) y Fiscalizacién.

e Las funciones de servicio al cliente estan concentradas en la
Division de Gestion.

Gréfico 5.
Organigrama de la Direccién General de Tributacion.
Costa Rica, 2002
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22 Suministrado por la Gerencia de Planeacién y Control.
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A continuacion, se describen brevemente cada uno de los 6rganos
representados en el organigrama (DGT, 2002a).®

La Subdireccidon General cuenta con tres gerencias: Planificacion y
Control, responsable de la elaboracién y seguimiento de los planes
plurianuales, anuales y de objetivos, asi como de estudios especiales
para el seguimiento y evaluacion de la gestién tributaria; Recursos
Humanos, encargada de la gestion del personal, y Administracion y
Presupuesto, responsable de preparar y controlar la ejecucion de los
presupuestos de la DGT, asi como de obtener y distribuir los recursos
materiales necesarios para el desarrollo de las actividades de la
institucion.

La Division de Recaudacion tiene tres subdirecciones: Cuenta
Integral Tributaria, responsable del correcto ingreso de los
documentos de autoliquidacién a la base de datos de los
contribuyentes y la determinacion de los saldos correspondientes;
Entidades Colaboradoras, responsable de las relaciones con los
bancos que actiian como agentes de recaudacion, y Subdireccién de
Cobros, responsable de las directrices, procedimientos y seguimiento
de las tareas de cobro administrativo.

La Divisién de Gestidén cuenta con tres subdirecciones y un area
administrativa: Informacion y Servicio al Contribuyente, responsable
de los servicios de informacion y asistencia al contribuyente, del
programa anual de divulgacion tributaria y del disefio de los
formularios tributarios; Control de Cumplimiento, responsable de la
verificacién del cumplimiento de las obligaciones formales de los
contribuyentes y de la comprobacion abreviada o formal del
cumplimiento de las obligaciones materiales; Registro de
Contribuyentes, responsable del registro de los contribuyentes y de la
administracién de la informaciéon que con fines fiscales obtenga de
otros entes nacionales y extranjeros, y el Area de Documentacion y
Archivo, responsable del manejo de los documentos tributarios,
fisicos o digitales, que remiten los bancos y las administraciones
tributarias.

La Division de Fiscalizaciéon, responsable de las inspecciones
tributarias, esta organizada en tres subdirecciones: Inspecciones
Tributarias, Programacion e Informacion; esta Gltima se encarga de
obtener informacion de trascendencia tributaria, por suministro o por
captacion.

23 Basado en las resoluciones 13-98, 3-00 y 2-01, de la Direccion General de
Tributacion.
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La Division de Normativa la integran tres subdirecciones: de
Planeamiento Estratégico y Coordinacion Técnica con las
Administraciones Tributarias, de Cd6digo, Normas y Procedimientos
Tributarios y de Impuestos, y la Coordinacién General del Centro de
Documentacién y Digesto Tributario.

La Division de Informética cuenta con tres subdirecciones:
Ingenieria de Sistemas, encargada del desarrollo y mantenimiento de
los sistemas de informacion, de Soporte Técnico, encargada del
manejo de las bases de datos, telematica y mantenimiento del equipo
de cOmputo y de Servicio a los Usuarios, responsable del disefio de
los sistemas para la captacion de los documentos presentados por las
entidades colaboradoras u otras asi como de la atencién general de
los usuarios.

El Organo de Normalizacién Técnica cuenta con una Subdireccion
de Valoraciones Municipales, responsable de establecer las
disposiciones generales de valoracién para el uso comun de las
municipalidades, y una Subdireccibn de Valoraciones
Administrativas, responsable del desarrollo de las normas para los
avallos administrativos.

Por ultimo, estan las Administraciones Regionales Tributarias,
cuya estructura interna (no sus funciones) se detalla en las
resoluciones de organizacion interna de la DGT.

Esta estructura organizativa presenta tres debilidades: la primera,
relativa a la relacion entre los servicios centrales y las
administraciones regionales; la segunda, relativa a la ubicacion de la
Gerencia y la tercera (menos importante), relativa a la separaciéon de
las funciones de Gestion y Recaudacion.

En cuanto a la relacion entre los servicios centrales y las
administraciones territoriales, no parece que el principio de
desconcentracion (PMAT, 1997) se haya aplicado en forma
sistematica. Por ejemplo, salvo excepcién, las responsabilidades
operativas deben recaer sobre las administraciones tributarias,
mientras que la definicion de objetivos y métodos y el suministro de
los recursos materiales y humanos requeridos por las
administraciones regionales le corresponden a los servicios centrales.
Tampoco queda claro el papel de los Gerentes de las administraciones
regionales, sino que mas bien se establecen, por excepcidn, los casos
en que el personal de las administraciones responde directamente al
Gerente. El resultado es que las divisiones interactian de manera
directa con los funcionarios correspondientes en las administraciones
territoriales, debilitando la autoridad del Gerente e involucrando al
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personal de las divisiones en la supervision de las actividades
operativas.

Esta parece ser una de las principales razones de la fuerte tensién
existente entre los servicios centrales y las administraciones
regionales y que se hace evidente tanto en los ejercicios colectivos de
autoevaluacion (DGT, 2000a y 2001b) como en las evaluaciones
externas (Garde, 2001). Sin embargo, cabe sefialar que la Direccién
General esta haciendo un gran esfuerzo para superar estos
problemas, esfuerzo que se refleja, por ejemplo, en el establecimiento
de metas “negociadas” entre la Direccion General y las
administraciones regionales y en una programacion mas cuidadosa
de las actividades de control masivo.

En segundo lugar, como ya fue sefialado por Garde (2001), la
Gerencia de Planeacién y Control funciona, en la préctica, bajo la
dependencia directa de la Direccién y no de la Subdireccion General.
Aunque esto es adecuado, dada la funcién de planificacion estratégica
y control de gestién que realiza, se contradice con la organizacion
formal, que deberia modificarse.

En tercer lugar, las razones que en su momento privaron para
fusionar las divisiones de Gestion y Recaudacién siguen siendo
validas. En esencia, dado que la DGT no tiene facultades para
realizar el cobro en la via coactiva, parece dificil justificar una division
separada para la funcidon de recaudacién. Si bien es cierto que fue
cuando se produjo esta division que empezé a avanzar
significativamente en los planes de control masivo y de asistencia al
contribuyente, pues antes los recursos de la divisidon eran absorbidos
por el mantenimiento de la Cuenta Integral Tributaria,* este parece
ser un argumento para redefinir prioridades y reasignar recursos y no
para crear una division separada.

1.8 Funciones de apoyo
1.8.1 Planificacion y control
El instrumento de planificacion utilizado por la DGT hasta el afio
2000 era el Plan Anual Operativo (PAO), cuya elaboracion y control se
habian convertido en meras formalidades burocraticas.
Los PAOs constituian documentos de considerable extension, mezcla

de principios, deseos, objetivos y metas, cuyo incumplimiento se daba
por descontado, que elaboraban las Divisiones, con base en

24 Entrevista con Giovanni Tencio, Director de Gestién.
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lineamientos emanados de la Direccion General incorporando, en
teoria, las observaciones de las administraciones regionales. Sin
embargo, nunca se llegé a establecer una dinamica de trabajo de
equipo entre divisiones y administraciones regionales, de manera que
éstas se quejaban de que se les asignaban metas poco realistas y
recursos insuficientes, mientras que a nivel central no habia una
verdadera exigencia de cumplimiento de las metas definidas en el
Plan, las que, en muchos casos, se formulaban en forma tan general,
que su verificacion - ya no digamos cuantificaciéon - resultaba
imposible.

En el 2001, a raiz de las recomendaciones de Garde (2001), el PAO es
sustituido por un Plan de objetivos y acciones estratégicas, mucho
mas compacto y, sobre todo, cuantificable, que se convierte en el
principal instrumento utilizado por la Direccion General para
controlar el desempefio de la organizacion. A diferencia de lo que
sucedia con los PAOs, el grado de cumplimiento del Plan de objetivos
es muy alto.

El principal defecto del Plan de objetivos del 2001 es que en el rubro
correspondiente a Control del cumplimiento tributario, los objetivos se
definen en términos de acciones y no de resultados. Por ejemplo, se
define una meta para las actuaciones de fiscalizacién, pero no en
cuanto a la recaudacion efectiva que resulte de esas
actuaciones.”®Esta deficiencia tiende a subsanarse en el Plan de
objetivos y acciones estratégicas del 2002.

Sin embargo, preocupa el aumento en el namero de paginas del
documento del Plan (cinco paginas en el 2002 en vez de las dos del
2001),* la tardanza en su aprobacién oficial (que se produjo en abril,
cuando deberia estar aprobado a principios de afo) y la indefinicion
de algunos aspectos (planes para areas especificas), que quedan
pendientes de la aprobacion por parte del Director General. Esta
indefinicién obedece al intento - positivo - de establecer metas
“negociadas” con las administraciones regionales, en vez de
imponerlas desde la Direccién General. En el futuro, seria deseable
que el proceso de definicion de metas se iniciara mas temprano, de
manera que desde el comienzo del afio la organizacion tuviera una
clara definicion de todas sus metas. Un cambio muy positivo desde
el punto de vista de la cultura institucional y el manejo de las

25 Ver discusion sobre este punto en la seccién sobre fiscalizacion.

26 EIl crecimiento del Plan de objetivos refleja, en parte, una mayor confianza de la
organizacion en su capacidad de cumplir con las metas que se impone. Si en el 2002
el grado de cumplimiento es tan alto como en el 2001, la preocupacion planteada habra
sido infundada.
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relaciones con los contribuyentes y con la ciudadania en general, es
que el Plan se ha hecho publico a través de la pagina Web de la DGT.

Ademas, como instrumento de control, se ha desarrollado un sistema
estandarizado de informe de resultados para las administraciones
regionales, el que todavia se genera a mano. La transicién hacia
reportes generados por el sistema informatizado ya se ha iniciado y
deberia completarse durante el afio 2002.

En este campo, resulta preocupante la lentitud en la ejecucién de los
planes de mejora establecidos por la propia administracion. La
conveniencia de establecer el sistema de planificacion por objetivos ya
fue seflalada en el diagnéstico inicial del PMAT, en 1996. En el
informe de consultoria de Herrera (1998) se hace un diagndstico mas
detallado de los procesos de planificacion vigentes y se sefialan sus
deficiencias principales; en especial, se destaca la carencia de un
sistema de informaciéon que permita dar un seguimiento adecuado a
las metas cuantitativas® del Plan Anual; en ese momento, todo el
proceso se realizaba “manualmente”. Herrera recomienda el
establecimiento de la planificacion por objetivos, que deberia haber
estado en funcionamiento en 1999.

La consultoria realizada por Garde en marzo del 2001 (Garde, 2001),
cuando la DGT ya deberia de haber tenido al menos dos afios de
experiencia en la planificacion por objetivos, hace basicamente el
mismo diagnéstico y la misma propuesta de Herrera. Como se vera
mas adelante, en el area de fiscalizacién se observa un fenémeno
semejante: repetidos y acertados diagnosticos de la situacion del
servicio no han dado lugar, en forma oportuna y expedita, a las
acciones requeridas.

Dos factores parecen incidir sobre esta falta de capacidad gerencial
para poner en practica dentro de plazos razonables los diversos
programas de modernizacién: uno es la falta de continuidad en la
direccién superior, que debilita el acopio de informaciéon y experiencia
y, en cierto modo, obliga a repetir los ejercicios de diagndstico, porque
las nuevas autoridades desean evaluar la situacion de la
administracién por sus propios medios; el segundo es que casi todas
las transformaciones propuestas dependen del desarrollo del sistema
de informacién de la administracion tributaria, el cual también ha
sufrido rezagos importantes, como se explica en la seccién siguiente.

27 Esto sin perjuicio de que muchas de las metas u objetivos establecidos en los Planes
no eran cuantificables.
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1.8.2 Sistema Integral de Informacion para la
Administracion Tributaria

El desarrollo del sistema integral de informacion fue, desde el
comienzo, un componente central y estratégico del Programa de
Modernizacién de la Administracién Tributaria (PMAT, 1997). La
estrategia escogida fue adaptar el sistema de informacién
desarrollado en Honduras con la cooperaciéon técnica de la Agencia
Tributaria Espafiola, pues las caracteristicas técnicas del disefio
permitian suponer una adaptacion y puesta en marcha en un tiempo
y con costos inferiores a los que supondria optar por un nuevo disefio.
Sin embargo, pronto fue evidente que las adaptaciones en areas
claves del sistema (gestidon, recaudacion y control) equivalian,
practicamente, a un disefio nuevo (Lépez, 1997); esto y los retrasos en
los procesos de adquisiciéon de equipo, acabaron con la expectativa
inicial de tener el nuevo sistema funcionando en alrededor de un afio.

A finales de julio de 1998, al concluir los dos afios del programa inicial
de cooperacién técnica espafiola con la DGT, la perspectiva sobre el
desarrollo del sistema ha cambiado notablemente: “La construccién
de un nuevo sistema de informacion adaptado a los requerimientos de
una organizacién compleja como la Tributacion es una tarea que no
se puede completar en dos afios, sino que requiere de un periodo
prolongado de desarrollo, de asimilacidon por parte de los usuarios y
de recomposicion de los procedimientos y los requerimientos
informéticos.” (Lépez, 1998: I)

Actualmente, los componentes basicos del sistema ya estan
funcionando: captura de declaraciones y actualizacion de la cuenta
corriente, consulta integral, RUC, omisos, funciones bésicas de
control de bancos, sombras, seleccion de contribuyentes por atributos
y criterios, control de la asignacién de casos y ejecucion del plan de
fiscalizacion, gestion de expedientes, subsistema de reclamos.

Sin embargo, cuando comenz6 la cooperacién, el proceso de
incorporacion de informacion era incipiente y dependia del desarrollo
de otros médulos del sistema. Se establecié entonces un programa de
actividades de corto y otro de mediano plazo, con miras a la plena
entrada en funcionamiento del Sistema Integral de Informacién para
la Administracion Tributaria (SIIAT). Al mismo tiempo, se sefialaron
algunos problemas relacionados con la falta de estructura y métodos
de trabajo definidos en la Subdireccién de Informética, asi como falta
de capacitacion de los funcionarios de planta.

Dos afios después, en agosto del 2000, la Division de Informatica de
la DGT presenté un Plan Estratégico (DGT, 2000b) que, a nuestro
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juicio, implica una definicién equivocada de las prioridades
estratégicas en el desarrollo del SIIAT y en la pauta de desarrollo
tecnoldgico y presenta serias carencias en la puesta en produccion del
sistema.

Asi, sin haberse completado la implementacién del SIIAT (no se
habian puesto en produccion los moddulos de fiscalizacién,
estadisticas y gestion de expedientes y se presentaban considerables
demoras en la incorporacion de la informacién digitada por los bancos
recaudadores), se desvian recursos para el desarrollo del sistema de
declaracion electronica, se plantea la migraciéon completa del SIIAT a
un ambiente web y se establece el objetivo de “garantizar el uso de
tecnologia de punta, a nivel de software y de hardware”. Todas estas
son propuestas erradas desde su fundamento.

En primer lugar, el SIIAT es un sistema cuya virtud principal es el
manejo integral de la informacion. La prioridad de las autoridades
deberia haber sido completar el desarrollo del sistema, a fin de lograr
el maximo retorno a la inversion y al trabajo de cuatro afios. Desde
esta perspectiva, desarrollar aplicaciones como el sistema de
declaraciones electronicas, cuando la administracion no ha
desarrollado el sistema de estadistica que le permita tener un control
adecuado de sus propias funciones, es optar por lo vistoso
descuidando lo fundamental. Plantearse la migracion a un ambiente
completamente  distinto (tarea que deberia realizarse
simultdneamente con la produccion en el ambiente original, las tareas
de mantenimiento y el desarrollo de los médulos y funciones que adn
estaban pendientes) por parte de una organizaciéon que no habia sido
hasta ese momento capaz de completar en plazos razonables el
sistema original era, en el mejor de los casos, una receta para atrasar
aun maés la conclusion de los médulos pendientes y plantearle a la
Subdireccién de Informatica una tarea que no estaba en condiciones
de enfrentar. Por dltimo, la preocupacion por utilizar “tecnologia de
punta” resulta fuera de lugar y refleja las prioridades de los
proveedores de equipo, pero no las propias de los administradores
tributarios?, que deberian preocuparse por obtener la tecnologia mas
barata y eficiente para el desarrollo de sus tareas especificas. Estos
errores son tanto mas sorprendentes e injustificados cuanto sobre
todos ellos hubo advertencias oportunas, que fueron desoidas (L6pez,
1998).

28 No es casualidad que las terminales utilizadas por los cajeros de los bancos son
“terminales de texto” y no “elegantes” computadoras con el Gltimo procesador de Intel
y la dltima version del sistema operativo y el paquete de oficina de Microsoft.
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Entre las principales quejas de los usuarios se encuentran las
siguientes:

e El sistema es muy lento.

e El redisefio de moédulos que ya habian sido dados de alta implica
una pérdida de tiempo.

e Hay incongruencia entre las versiones aprobadas por los usuarios
expertos y las que se ponen en producciéon, por falta de una
metodologia de desarrollo adecuada.

e EIl desarrollo del sistema esta incompleto y no se cumple el plan
de actividades del area informatica.

e La informacion es de baja calidad, no sélo por las deficiencias en
los datos histéricos migrados al SIIAT, sino por la falta de
controles de calidad adecuados en la incorporacién de
informacién nueva, al punto que se ha llegado a afirmar que “la
mayor parte de las cuentas morosas obedecen a errores”
(Direccidon General de la Tributacién, 2000c:15).*

El informe final de consultoria preparado por (Martin 2001) coincide
con la mayor parte de las conclusiones de la evaluacién interna
realizada por la DGT; ademas, sefiala lo siguiente:

e Que el sistema se ha desarrollado y funciona en un 80%.

e Que hay la tendencia a confundir problemas propios de la gestion
de la informacién con fallas del aplicativo informatico, los que
deben separarse, pues los primeros persistirian aunque el
aplicativo fuese perfecto.

e En la Divisién de Informatica, la rotacion de personal es muy alta
y falta capacitacion adecuada;*® estos factores y la prematura
interrupcién del programa de cooperacion técnica con Espania,
han sido determinantes en el atraso del desarrollo del sistema.

e Las principales deficiencias del sistema, incluyendo el desarrollo
de los moédulos pendientes, podria completarse en un afio y con
recursos relativamente modestos, siempre que la tarea se
convierta en la prioridad absoluta de la Divisidon de Informatica y
cuente con el apoyo decidido de la Direccion General.

Con posterioridad a la presentaciéon de ese informe de consultoria, se
realizé la primera campafa de declaraciones sombras y se puso en

29 En el 2001 esta afirmacion continuaba siendo cierta. En estas condiciones y con
estos problemas, plantearse la migracion a un ambiente WEB y el desarrollo de
declaraciones electronicas es improcedente, sin perjuicio de que, una vez que el sistema
esté en plena produccioén, se trabaje en proyectos de esta indole.

30 Problema que fue sefialado con anterioridad (PMAT, 1998) y que es un ejemplo mas
de la mencionada capacidad de diagnostico de la administracion, que no va
acompafada de la misma capacidad de ejecucion a la hora de implementar las
soluciones a los problemas identificados en los diagnésticos.
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operacion el médulo de estadisticas (que opera fuera del SIIAT); esto
parece indicar que algunos de los problemas relacionados con el
desarrollo de los programas del SIIAT se estan resolviendo. También
se han superado los problemas de incorporacién oportuna de la
informacién en las declaraciones informativas y de autoliquidacion.
En otras palabras, la administracion esta empezando a mostrar que
tiene la capacidad de gestionar su nuevo sistema de informacion
masiva, lo que no es un logro pequerio, considerando la complejidad
del proyecto y la dimensién de los cambios culturales requeridos para
explotarlo adecuadamente.

Al momento de redactar este informe, la Direccion General estaba
negociando un nuevo programa de cooperacién técnica con Espafia,
en el que participaran los responsables del desarrollo del sistema
hondurefio, que sirvié de base a los sistemas de informacién de las
comunidades autonémicas en Espafia. Se estima que el desarrollo de
los moédulos centrales del SIIAT podria estar concluido en un afo.

Por ultimo, un aspecto que no ha sido planteado en los informes
anteriores es el siguiente: el desarrollo de un sistema integral de
informacién para la administracion tributaria es, ante todo, un
proyecto tributario, no informatico. Por lo tanto, la direccién del
proyecto debe estar a cargo de un experto en tributacién con
experiencia en el desarrollo de proyectos informaticos complejos.
Esto parece que no se ha tenido en cuenta a lo largo del desarrollo del
proyecto. La Direccion General debe asegurarse que tanto la
formacioén técnica en informatica como la formacion legal y tributaria
del personal superior de la Divisidon de Informatica sean del mas alto
nivel. Considerando las dificultades que ha tenido la administracion
por la alta rotacién de personal, lo que se sugiere no es sustituir
personal, sino recurrir a un intenso proceso de formacién vy
capacitacion.®

1.9 Funciones de control
1.9.1 Registro de Contribuyentes

El registro de contribuyentes es la base sobre la cual se construye el
sistema de informacién de la administracion tributaria. En principio,
debe incluir a todos los obligados tributarios® y sélo a ellos, y
contener informacion suficiente y precisa, para que en caso necesario,
la administracion pueda localizar a los obligados y actuar sobre ellos.

31 Esto sin perjuicio, de que el equipo actual se refuerce con expertos y consultores
adicionales, si es necesario.

32 Contribuyentes y personas fisicas o juridicas con obligaciones informativas, aunque
no paguen impuestos.
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Desde antes del comienzo del Programa de Modernizacion de la
Administracién Tributaria,* se habian identificado serias deficiencias
en el RUC y cuando comenzé el Programa se planificé la depuracion
del registro (PMAT, 1997). Sin embargo, la calidad deficiente de los
datos del Registro y lo insuficiente de la cobertura contindan siendo
un problema en cuya solucién se avanza con bastante lentitud.

A pesar de ello, como se aprecia en el Grafico 6, la administracién ha
logrado incrementar en forma sustancial el nimero de obligados
registrados, incluyendo la informacion obtenida mediante las
declaraciones informativas sobre clientes y proveedores.

Gréfico 6
Numero de contribuyentes incluidos en el
Registro Unico de Contribuyentes. 1992-2001
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——Total 122481 132847 142977 144604 229207 275055 285067 293067 312,656 396,112
—@—Renta 95828 103026 109717 107,325 172,153 208460 215571 215004 232511 253,964
= 4= =Ventas 24,855 28007 31414 35433 56142 64864 68889 57,878 59,998 65209

[=———Total —@—Renta = %= =Ventas]

Fuente: informacién preparada por la Gerencia de Planeacién y Control .

Esta expansion del Registro Unico de Contribuyentes (RUC), es un
logro importante, pero aun estan pendientes tareas relacionadas con
la calidad de la informacion en el registro. Por ejemplo, de un total de
5142 casos de contribuyentes morosos detectados en la camparia de

33 La depuracion del RUC aparece ya como condicion para el desembolso de los fondos
del conjunto de préstamos conocido como PAE Ill, negociados durante el gobierno de
Rafael Angel Calder6n Fournier.
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renta del afio 2000 (DGT, 2001c), la DGT s6lo pudo localizar alrededor
de 1000. Por otra parte, del total de obligados, mas de 70.000
aparecen como omisos.** Si la camparfia de renta del 2000 puso a
prueba la calidad de la informacion del RUC, una campafia de omisos,
que aungue selectiva debera tener mayor magnitud, sera una prueba
mas dura aun, que con toda probabilidad revelara mayores
deficiencias.

Ahora bien, si la administracion comprende que la depuracion de la
informacioén es un esfuerzo permanente de gestiéon tributaria y no un
problema informatico que se resuelve de una vez para siempre
corriendo determinadas rutinas en el sistema, ya se habra avanzado
mucho. La firma de convenios de cooperacién con entes como el
Tribunal Supremo de Elecciones, el Instituto Costarricense de
Acueductos y Alcantarillados, la Compania Nacional de Fuerza y Luz
(DGT, 2002b) y varias camaras de comercio deberia facilitar el
mantenimiento de la calidad de la informacién y multiplicar las
probabilidades de que la administracibn pueda localizar a un
determinado contribuyente, cuando necesite hacerlo.

1.9.2 Recaudacién en la via voluntaria

Desde 1990 hasta el 2000, la recaudacion proveniente de impuestos
internos ha crecido en términos reales todos los afios; expresada
como porcentaje del producto interno bruto (PIB), la recaudacion
también se ha incrementado, pasando del 6% del PIB en 1991 al
10.28% del PIB en el 2000. Dadas las condiciones en que debié
trabajar la DGT durante buena parte de estos afios, sin los recursos
adecuados y sin facultades sancionadoras, este incremento
constituye un gran éxito de la administracion tributaria. En los
graficos 7 y 8 se resume esta informacion.*

34 Fuente: Médulo de Estadisticas del SIIAT. Informaciéon suministrada por Planeacion
y Control (17/04/02)

35 Los gréaficos muestran el total de la recaudacion; gran parte de lo recaudado
corresponde a la via voluntaria.
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Gréafico 7
Recaudacién de impuestos internos en
colones constantes (enero 1995=100)
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Gréafico 8
Impuestos internos recaudados como
proporcién del PIB. 1990-2000
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1.9.3 Controles masivos: planes de “sombras” y
“control fiscal”

La identificacion de los obligados tributarios es solo el primer paso en
el proceso de gestion fiscal. En esta seccién se analizan dos planes
masivos ejecutados en el 2001 con miras a garantizar el cumplimiento
de las obligaciones tributarias: el Plan de control fiscal y la campafa
de sombras.

Plan de Sombras 2001. Las declaraciones sombra son estimaciones
de las obligaciones tributarias que calcula la administracion con base
en la informacién sobre terceros, que proporcionan los contribuyentes
y demas obligados tributarios. Para que este proceso funcione es
necesario:

e Que las declaraciones de los contribuyentes sean digitadas e
incorporadas al SIIAT.

e Que la administracion sea capaz de “cruzar” esa informacion y
compararla con la suministrada por los demas contribuyentes.

e Que se detecten y reporten las diferencias, se seleccionen los
casos, se localicen los contribuyentes y se les notifiquen las
diferencias detectadas por la administracion.

En el 2001 se ejecutd el primer Plan de Sombras desde la puesta en
marcha del PMAT, lo que significé un hito en la transformacién del
modelo de gestion tributaria. Los resultados fueron muy positivos
aunque, como era de esperarse, volvieron a poner en evidencia las
deficiencias en la calidad de la informacion en el SIIAT:*

e De un total de 2.862 contribuyentes identificados como “omisos”
mediante la aplicacién del médulo de sombras, sélo el 42% eran
omisos verdaderos. En los demas casos, el contribuyente habia
presentado la declaracién correspondiente y por diferentes
razones, no aparecia reflejada en el SIIAT.

e Se inscribieron 105 nuevos contribuyentes, se tramitaron 1294
regularizaciones y se generaron 135 traslados de cargos.

e EIl 45% del total de la deuda detectada (casi ¢300 millones) fue
regularizado por los contribuyentes.

Los principales resultados del plan se resumen en el cuadro siguiente.

36 Que las deficiencias se expongan no es un problema sino un avance. Las
deficiencias en la informacion estaban alli desde antes. La diferencia es que ahora la
administracién gestiona la informacién que recolecta, lo que le permite detectar y
corregir las deficiencias.
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Cuadro 2
Resultados del Plan de Sombras aplicado en el 2001

DECLARACIONES OMISAS
PRESENTADAS NUEVAS TRASLADOS
[ADMINISTRACION ANTERIORES POSTERIORES | INSCRIPCIONES | DE CARGOS | REGULARIZACIONES
SAN JOSE 696 372 2 58 208
ALAJUELA 276 206 0 0 232
CARTAGO 131 181 6 4 250
HEREDIA 138 108 61 15 145
GUANACASTE 84 94 23 22 112
PUNTARENAS 55 27 3 0 88
LIMON 85 103 1 28 66
ZONA NORTE 179 78 9 0 109
ZONA SUR 20 29 0 8 84
[ TOTALES 1664 1198 105 135 1294
TOTAL 2862
DISTRIB. PORC. (%) DE RECAUDACION
OMISOS REALES 42%
PROMEDIO GESTION (en millones de colones) 138.84 2,697.55 229.74
RECAUDACION
(en millones de colones)
EFECTIVA CON| EFECTIVA CON |TRASLADO DE Distrib.
[ADMINISTRACION DECLARACION | REGULARIZACION CARGOS TOTAL Porcent. (%)
SAN JOSE 79,567.03 55,492.94 78,153.79| 213,213.76 26%
ALAJUELA 19,062.41 55,354.02 0.00| 74,416.43 9%
CARTAGO 9,622.59 45,880.46 20,096.84| 75,599.89 9%
HEREDIA 26,297.11 44,138.32 127,656.00| 198,091.43 24%
GUANACASTE 5,437.98 18,889.19 55,091.72| 79,418.89 10%
PUNTARENAS 5,059.51 30,013.79 0.00( 35,073.30 4%
LIMON 12,800.34 13,273.54 39,015.50| 65,089.38 8%
ZONA NORTE 5,397.75 24,553.12 0.00| 29,950.87 4%
ZONA SUR 3,087.87 9,688.49 44,155.06 56,931.42 7%
TOTALES 166,332.59 297,283.87 364,168.91| 827,785.37 100%
TOTAL 463,616.46 364,168.91
DISTRIB. PORC. (%) DE RECAUDACION 56% 44% 100%

Datos actualizados al 7 de enero del 2002

Esta primera campafa fue en realidad un plan piloto y cabe esperar
que en la definicidon de objetivos para el 2002 se procure alcanzar una
mayor cobertura y un monto de recaudacién mayor, por medio de las
regularizaciones. Sin embargo, cuando se elaboré este informe, las
metas cuantitativas para el 2002 aun no se habian definido.

Plan de Control Fiscal. Este plan se llevé a cabo en todo el territorio
nacional, entre junio y diciembre del 2001, con el fin de combatir dos
formas de incumplimiento fiscal: la adscripcion al régimen de
tributacion simplificada por parte de empresas que no cumplen con
los requisitos para ello y la no entrega de facturas por parte de las
empresas obligadas. Durante la campafia también se gestiond la
inscripcibn de negocios no inscritos. En total se visitaron 2165
establecimientos, de los cuales 623 mostraban algan tipo de
incumplimiento; los resultados se resumen en el cuadro siguiente.
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Cuadro 3
Resultados del Plan de Control Fiscal aplicado en el 2001

Casos Casos de Casos del
Casos detectados por | reincidencia Régimen de
Casos detectados Total casos que | primera vez sin por no Trib. Simplif. No inscritos
Administraciones Visitados [ incumplidores no facturan facturar facturacion | que no cumplen (1)

SAN JOSE 661 89 80 65 15 9 0
[ALAJUELA 137 57 40 37 3 8 9
HEREDIA 252 110 75 74 1 30 5
CARTAGO 225 75 49 43 6 20 6
PUNTARENAS 277 50 37 37 0 4 9
GUANACASTE 117 85 72 58 14 9 4
ZONA NORTE 284 45 39 36 3 2 4
LIMON 103 43 35 27 8 6 2
PEREZ ZELEDON 109 69 68 61 7 1 0
TOTAL GENERAL 2165 623 495 438 57 89 39
Casos visitados dist. Porc. (%) 100.0% 28.8%

Casos incumplidores dist. (%) 100.0% 79.5% 14.3% 6.3%

100.0% 88.5% 11.5%

Monto estimado por sanciones _60,541,200.00 _52,822,800.00 _5,366,700.00 _2,351,700.00

Fuente: Informe de las Administraciones Tributarias.
(1) Estos casos fueron detectados en el plan de diciembre.

1.9.4 Cobro administrativo y judicial

El Plan Renta 2000, ejecutado en el 2001, puso en evidencia las
debilidades de la administracién tributaria en cuanto al manejo de la
informacién. En el Cuadro 4 se presenta un resumen de lo sucedido
con los casos seleccionados.

Cuadro 4
Namero de casos revisados en el Plan Renta 2000
Casos Porcentajes
Seleccion con base en SIIAT 5799
Después de ajustes 5142 100.00%
Terminados 3043 59.18%
Recaudacion efectiva 202 3.93%
Para estudio 1846 35.90%
Traslado a otras adm. 12 0.23%
Compensaciones y rect. 707 13.75%
Traslado a cobro judicial 276 5.37%
Cumpliendo plazo 1074 20.89%
Sin localizar 1025 19.93%

Fuente: DGT, 2001d

De un total inicial de 5799 casos seleccionados con base en el SIIAT,
la administracion decide trabajar con 5142, después de determinar
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que en los demas la deuda no procedia o habia sido cancelada.
Aungue un 59.18% de los casos se reporta como “terminado”, sélo un
3.93% concluyen con la recaudaciéon efectiva y un 5.37% con el
traslado a cobro judicial. El resto de los casos “terminados” qued6 en
estudio, para determinar si la deuda existe o no, o para la aplicacién
de compensaciones y rectificaciones. Estos dos rubros conforman
casi el 50% de los casos en los que la administracion no tenia certeza
de la deuda al iniciar la campafia de cobro. Por ultimo, en casi el 20%
de los casos, no fue posible localizar a los contribuyentes sobre los
que se pretendia actuar. En el cuadro siguiente se presentan los
resultados de esta camparfia, en términos de los montos de las
deudas.

Cuadro 5
Montos recaudados en los casos revisados del Plan Renta 2000

Monto (en millones de colones) Porcentajes
Seleccion con base en SIIAT 11,224
Después de ajustes 4,143 100%
Terminados 3,509 84.70%
Recaudacion efectiva 66 1.58%
Para estudio 1,781 42.99%
Traslado a otras adm. 9 0.22%
Compensaciones y rect. 1,460 35.23%
Traslado a cobro judicial 193 4.65%
Cumpliendo plazo 220 5.31%
Sin localizar 414 3.69%

Se observa que hay una enorme diferencia entre el monto de la deuda
segun el SIIAT y el resultante después de los ajustes realizados por la
administracién. Por otra parte, la recaudacion efectiva es minima, y
si se le suman los montos trasladados a cobro judicial, no se llega al
7% de la deuda que la administracion creia haber detectado. El
porcentaje de “terminados” es aun mas engafioso desde el punto de
vista del monto de la deuda que desde el punto de vista del nimero
de casos, pues un 78% de la deuda pasa a estudios posteriores.

En una hipoétesis optimista, el alto porcentaje de los casos y montos
trasladados “Para estudio” y a “Compensaciones y rectificaciones”
deberia resultar en una considerable depuracién de la cuenta morosa,
siempre y cuando se resuelvan en un plazo razonable y se mantengan
adecuados controles de calidad sobre la nueva informacién que
ingrese al sistema. En el afio 2002, la administracién no conocia el
saldo de la cartera morosa; la gravedad de esta situacidon es tan
evidente que no requiere explicaciones adicionales (DGT, sf). ¥

37 Cabe anotar que la situacion no es nueva. Los informes sobre la gestion de cobro y
cuenta morosa 96 a 99, aunque menos detallados, indican que la recaudacion efectiva
para ese periodo también constituye un porcentaje muy pequefio del total de la deuda
gestionada.
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En el area de cobros judiciales la situacibn tampoco es muy
halagtefia® . A principios del 2001, la cartera morosa en cobro
judicial era de algo mas de ¢4000 millones y se habia incrementado a
mas de ¢6000 a fines de ese mismo afio, con una recaudacion efectiva
de algo mas de ¢360 millones. Préacticamente un tercio de la cartera
morosa en cobro judicial a fin de afio correspondia a los casos en que
habia habido una sentencia estimatoria a favor de la administracion,
pero el demandado carecia de bienes que permitieran hacer efectivo el
cobro; otro tercio correspondia a contribuyentes que no podian ser
localizados por la administracion, por lo que la gestion de cobro debia
hacerse mediante edicto.*

1.9.5 Fiscalizacion

En 1997, los principales problemas en el disefio de los planes de
fiscalizacién eran los siguientes: excesiva rigidez, exagerado nivel de
detalle, exclusion de las administraciones territoriales y definicion de
objetivos poco realistas, tanto en nimero de actuaciones como en
montos (Pefia, 1997a y 1997b). Un resultado paradéjico de esta
planificacion, tan detallada en la teoria, pero tan poco realista,” es
que el grado de discrecionalidad otorgado a las administraciones
regionales termina siendo muy alto y la seleccion de casos que
efectivamente se investiga no responde a “criterios objetivos”, a pesar
de que ese es el fin que se ha propuesto la administracién.

Casi cuatro afios después (DGT, 2001b; Vera Priego, 2001), el catalogo
de problemas es muy similar, en particular en lo referente a la
elaboracion centralizada del Plan y a las metas poco realistas. Un
cambio sorprendente es que en el 2001 se eliminaron las metas de
recaudacion para evitar causar la impresion de que el objetivo del Plan
era la “recaudacién”, como si ese no fuera, precisamente, uno de los
objetivos centrales.

Ahora bien, este cambio podria ser entendible en el contexto de las
modificaciones que impulsa la Direccién General y que pretenden
convertir a la DGT en una organizacion que aplica de manera
imparcial y objetiva la normativa, en vez de perseguir sus metas de
recaudaciéon apelando a resoluciones que carecen de un fundamento
juridico adecuado. Pero ese enfoque sélo es aceptable como una
propuesta de transicién.

38 Los datos sobre cobro judicial provienen del reporte de resultados del 2001
elaborado por la Oficina de Cobro Judicial y del oficio remitido por esa oficina a la
Contraloria General de la Republica.

39 Lo que convierte la gestion en una mera formalidad, porque evidentemente en estos
casos la administracién no podra cobrar las sumas adeudadas.

40 Como el lector habra podido notar, los problemas en cuanto a métodos de
planificacién identificados trascienden a todas las éareas de trabajo de la
administracion.
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La fiscalizacion debe detectar y corregir el fraude, aplicando la
normativa en forma correcta. En un plazo corto, este debe ser un
requisito indiscutible que ni siquiera debe especificarse como meta,
mientras que si deben incluirse metas cuantitativas de determinacion
de deudas como parte del plan de fiscalizacion.

De la misma manera, se mantienen problemas casi idénticos en la
ejecucion y control de los planes. Por ejemplo, como se selecciona un
numero de actuaciones superior al que es posible manejar, se da de
baja a un alto namero de casos, sin que quede evidencia documental
de los casos seleccionados ni de las razones para darlos de baja; el
auditor empieza el proceso con escasa informaciéon sobre el
contribuyente; el porcentaje de casos sin diferencia de impuesto
ronda el 20%, no hay manuales de procedimientos, papeles
predisefiados ni estandares de prueba definidos. No existen
indicadores de calidad para el trabajo desarrollado por los auditores,
ni un sistema de incentivos y castigos que estimule el trabajo bien
hecho y castigue el que es deficiente.

Los problemas relacionados con la informacién han variado poco
entre un informe y el siguiente: por una parte, la informacion es
deficiente e incompleta, por otra, el sistema es rigido y no permite
confeccionar ciertos documentos claves en el proceso de fiscalizacién,
lo que obliga a elaborarlos “fuera de sistema”, debilitando el proceso
de control.

Por altimo, como los objetivos planteados desde el comienzo son poco
realistas, al final del ejercicio, ni hay la voluntad de exigir su
cumplimiento, ni se cuenta con las herramientas informaticas
adecuadas para verificarlo; el control de los expedientes se realiza
“fuera del sistema”, no existen bitacoras de acceso al SIIAT y no hay
registro de las razones para dar un caso de baja. Por otra parte, el
tiempo que transcurre entre la deteccion de un problema y la puesta
en marcha de la solucién es demasiado prolongado.

Estas observaciones nos permiten concluir, adn sin entrar en el
detalle del procedimiento fiscalizador, que no sélo hay deficiencias
severas en los procesos de planificacién, ejecucion y control, sino que
la administracion ha diagnosticado esos problemas y no ha mostrado
capacidad para resolverlos. EIl proceso de fiscalizacion nunca sera
perfecto, pero los problemas y deficiencias detectados en dos
consultorias realizadas con cuatro afios de distancia deberian ser
muy distintos.
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Las deficiencias cualitativas sefialadas se reflejan claramente en los
resultados cuantitativos de la fiscalizacién que se presentan en el
Cuadro 6; llaman la atencién los siguientes aspectos:

e La sustancial reduccion en el niamero de actuaciones, que tiene
lugar antes de que se empiecen a desarrollar los planes de
“sombras”, y por lo tanto, no pueden atribuirse a un cambio de
énfasis en la administracion.

e La dramatica caida en las diferencias de impuesto regularizadas,
que se inicia antes de la suspension de las sanciones creadas por
la Ley de Justicia Tributaria, y por tanto, no puede atribuirse a la
falta de poder sancionador por parte de la Administracion.

Estos resultados son muy preocupantes. Aunque es legitimo que la
administracién ponga atencidon a la calidad de las actuaciones de
fiscalizacién, una de las funciones de la fiscalizacion es crear una
percepcidn de riesgo fiscal. Si la probabilidad de ser auditado es tan
baja que es casi imperceptible (en febrero del 2002 habia 201.110
contribuyentes registrados), no importa cuan alta sea la calidad de las
auditorias, la fiscalizacién no estara cumpliendo su objetivo. Por otra
parte, si los contribuyentes consideran que la calidad de las
auditorias es tan deficiente que las regularizaciones son
excepcionales, caben serias dudas acerca del papel de la fiscalizacion
dentro del modelo de gestion seleccionado.

Cuadro 6
Cantidad de Casos y Monto de las

Resoluciones Determinativas
(Cifras monetarias en millones de colones)

Importancia relativa
de la cantidad |de las diferencias
Cantidad Diferencias Cantidad Diferencias de | de actuaciones| de impuesto
total de de impuesto | de actuaciones Impuesto regularizadas regularizadas

Periodo actuaciones | determinadas| regularizadas | regularizadas (1) (2)

1996 (IJn96-My97) 6,549 _4,787.00 3,393 _1,271.00 52% 27%
1997 (In97-My98) 3,973 _6,158.00 1,440 _1,364.00 36% 22%
1998 (Jn98-My99) 1,999 _13,277.00 847 _776.00 42% 6%
1999 (JN99-Dc99) 546 _11,557.50 (2) 175 ~940.00 32% 8%
2000 (En00-Dc00) 1,316 _27,593.50 317 _804.10 24% 3%
2001 (Ene-dic 01) 1,460 _29,664.40 610 _1,785.40 42% 6%
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Por otra parte, si se compara el niUmero de actuaciones con el namero
de inscritos en el RUC al 2001, la probabilidad de ser objeto de una
inspeccion fiscal es de apenas el 0.37%. Si se toma como punto de
referencia la totalidad de contribuyentes en el RUC a abril del 2002,
la probabilidad se eleva al 0.5%, porcentaje probablemente demasiado
bajo para crear, por si mismo, una sensacion de riesgo fiscal entre los
contribuyentes.*

1.9.6 Servicio al contribuyente

Durante el afio 2001, se realizaron mas de 70 eventos de capacitacién
para organizaciones profesionales, con una participacion de mas de
4000 personas. Ademas, se disefi® una Unidad de Informacion y
Atencion al Contribuyente y se elaboré una estrategia para su
implementacién. Muchos otros esfuerzos de la administracion
también estuvieron orientados a facilitar el cumplimiento voluntario:
desarrollo de programas informaticos para elaborar declaraciones con
el sistema PDF, declaraciones electrénicas via internet, procedimiento
para las devoluciones de oficio, puesta en marcha del sistema de
digesto tributario en la intranet.

Es obvio que la administracién ha dado pasos importantes en el
desarrollo de una cultura de servicio al cliente. Sin embargo, los
esfuerzos de divulgacion realizados son insuficientes, y muchas de
sus actividades aun pasan desapercibidas para la ciudadania.

2. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En 1992 se inicié un proceso de transformacion de la administracién
fiscal costarricense, que se amplié considerablemente en 1996, con el
lanzamiento del Programa de Modernizaciéon de la Administracién
Tributaria, y cobré nuevo vigor en el 2000, cuando se retomaron las
relaciones de cooperacién técnica con la Agencia Tributaria Espafriola,
suspendidas desde mediados de 1998.

Llama la atencién la continuidad que ha tenido este proceso desde el
punto de vista conceptual a lo largo de todos estos afios. En cierto
sentido, esta continuidad no es sorprendente: la discusién entre los
administradores tributarios, propiciada por el Centro Interamericano
de Administraciones Tributarias (CIAT), el Banco Interamericano de

41 Si bien es cierto que, mediante actuaciones masivas como los planes de “sombras”
e “insolencia fiscal”, la administracién busca otras formas de crear un riesgo fiscal, el
ndmero de actuaciones posibles parece insuficiente para alcanzar sus objetivos
globales.
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Desarrollo, el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, ha
llevado a un alto grado de coincidencia sobre las caracteristicas
deseables en una administracion tributaria que basa su accién en lo
que el CIAT ha denominado “el nuevo modelo de gestion tributaria”.
Este modelo, basado en los principios de cumplimiento voluntario y
autoliquidacion de las obligaciones fiscales, implica percibir a la
administracién tributaria como un ente de servicio, que debe
propiciar y facilitar al maximo el cumplimiento voluntario de las
obligaciones tributarias por parte de los contribuyentes.

Hay dos aspectos que interesa destacar. El primero es que el modelo
se esta asumiendo sin compromisos. Hay la clara intenciéon de
desarrollar una administraciéon tributaria que adopte modelos
avanzados de gestién, no una version tropicalizada que busque, desde
el inicio y con abundancia de argumentos, desarrollar una
administracién tributaria de tercera categoria. El segundo es que, a
pesar de las grandes dificultades politicas para lograr cambios en la
legislacién tributaria, poco a poco el pais ha adaptado el
ordenamiento para hacerlo congruente con el modelo de gestion
tributaria adoptado, simplificando la estructura fiscal y dotando a la
administracién de facultades apropiadas para el descargo de sus
labores. No cabe duda de que en uno y otro campo queda un inmenso
terreno por recorrer, pero es clara y alentadora la direccion en que se
ha avanzado. En el campo legal, el Proyecto de Ley de Ordenamiento
Fiscal es la iniciativa mas ambiciosa que se ha planteado en este
sentido y debe ser cuidadosamente estudiada por todos los que estan
involucrados en ese tema, en vez de ser descartada con el argumento
facil y derrotista de que es demasiado grande y compleja.

En agudo contraste con la continuidad conceptual, ha habido una
exagerada rotaciéon en los puestos de direccidn superior y en los
niveles técnicos mas elevados de la administracion tributaria; esto se
ha convertido en el obstaculo mas serio para el avance del proceso de
modernizacidon. No se justifica tener cuatro Directores Generales y
cuatro Directores de la Division de Informética en ocho afios. Como
estos profesionales no cuentan con entrenamiento especifico en
materia tributaria ni con permanencia en la institucion,”? deben
pasar por un periodo de aprendizaje mas o menos prolongado, evaluar
el trabajo que venian realizando sus predecesores, conocer el personal
y seleccionar a sus colaboradores y todo eso impide la acumulacion
de conocimiento y experiencia en los niveles superiores de la

42 Como es el caso en la administracion tributaria espafiola, en que los puestos
superiores son de libre nombramiento, pero estan restringidos al cuerpo de élite de la
administracioén, los inspectores de finanzas del estado.
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administracién. EIl resultado es un proceso de modernizacién que
marcha “a brincos y saltos” y mucho mas lentamente de lo debido. La
gran dificultad para pasar de los diagndsticos a las transformaciones
en un plazo razonable se debe, en parte, a esta falta de continuidad
en el equipo de direccién superior.

La organizacion ha tenido dificultades para definir métodos
gerenciales y de planificacion efectivos. En particular, no parece
haberse resuelto en forma satisfactoria la relacion entre las
divisiones y las administraciones tributarias, ni entre los 6rganos con
responsabilidades normativas y de planificacién y los responsables de
las tareas operativas. El resultado es que las gerencias territoriales
son débiles y no pueden asumir toda la responsabilidad por el
resultado de sus unidades, mientras que las divisiones no se
concentran en las tareas de definicion de normas y procedimientos y
de orientacion de la labor de las unidades territoriales. En el terreno
de la planificacién, se estan dando pasos importantes para abandonar
los ejercicios de planificacion-ficcion y adoptar métodos mas realistas
de planificacién por objetivos, acompafiados por los sistemas de
informacién necesarios para gestionarlos.

En el campo de los procesos de gestion tributaria, los avances desde
1996 a la fecha son muy significativos, y los sefialamientos que
hacemos en este capitulo sobre los problemas que aun persisten, de
ninguna manera pretenden ignorar o minimizar la magnitud de lo
logrado en estos seis afios. La normalizacién de documentos se logré
desde muy temprano en el PMAT*, se transformaron los convenios de
recaudacién bancaria, los problemas iniciales para la incorporacién
de la informacion digitada por los bancos se han superado por
completo, se ha avanzado mucho en la capacidad para incorporar
informacién masiva suministrada por terceros, incluyendo la
Direccion General de Aduanas, se han desarrollado programas
electréonicos para la confeccion de declaraciones informativas y de
autoliquidacién, asi como para la presentacibn y pago de las
declaraciones por internet. El lanzamiento de la primera campafa de
sombras indica que la administracion tiene capacidad para gestionar
el complejo sistema de informacién que ha venido desarrollando a lo
largo de estos afrios.

En el campo del desarrollo del Sistema Integral de Informacién para
la Administracion Tributaria, pueden sefialarse, simultaneamente,
grandes logros y rezagos inaceptables. Se ha avanzado mucho en el

43 Lo cual no quiere decir que los disefios adoptados no fueran susceptibles de
mejoras, las que se han venido produciendo de manera sistematica.
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desarrollo del aplicativo informatico, aunque en forma lenta, con
pérdidas ocasionales de la orientacion estratégica y con deficiencias
técnicas en la implementacion de los médulos que han resultado en
tiempos de respuesta muy lentos. EI programa de cooperacion
técnica y el fortalecimiento del equipo humano mediante la
contratacién de consultores externos podrian permitir superar los
escollos mas importantes en el corto plazo y completar el desarrollo
del ndcleo central del sistema. En el mediano plazo, la
administracién no podra trabajar eficientemente en los nuevos
desarrollos y en el mantenimiento del sistema, si no se fortalece de
manera muy significativa la gerencia de proyectos informaticos y el
nivel de capacitacion tanto del personal técnico en informatica - que
debe tener una buena formacién tributaria - como de los usuarios
expertos. También se debe fortalecer la formacién de todos los
usuarios en el uso del sistema, para obtener un mayor beneficio de la
inversion realizada.

Por otra parte, el avance en la depuracién de la informacion heredada
y la puesta en marcha de mecanismos de control, que garanticen la
calidad de la nueva informacion que se incorpora al sistema han sido
muy lentos, como se hizo evidente en la campafia de renta
correspondiente al afio 2000. Sin informacién de calidad, el trabajo
de la administracion tributaria es imposible de realizar. Pareceria que
la organizacion comprende la importancia de este punto y ya ha
entendido que lo que garantice la calidad de la informacién no sera el
sistema, sino el trabajo arduo y minucioso de los administradores
tributarios. Habra que esperar algun tiempo antes de evaluar si el
avance en este campo es mas rapido y si se mantiene un alto nivel de
calidad en la informacién incluida en el sistema.

El lanzamiento de la primera camparfia de sombras marca un hito en
la historia de la administraciéon tributaria y es el primer resultado
palpable de la inversion que por seis afios se ha llevado a cabo en el
desarrollo del nuevo sistema de informacién y del nuevo modelo de
gestion tributaria. Los resultados han sido excelentes y demuestran
que, cuando la administracién actda con informacién confiable y de
calidad, un porcentaje muy importante de los contribuyentes esta
dispuesto a regularizar su situacion fiscal.

Como contraparte, los resultados de las campafas de renta y de
fiscalizacién son inaceptables, con niveles de regularizacion
bajisimos. Cuando se realizaron, ya estaba vigente el nuevo marco
sancionador establecido por la reforma al Cdédigo de Normas y
Procedimientos Tributarios de 1999, por lo que el comportamiento de
los contribuyentes no puede explicarse por la falta de capacidad
sancionadora. Mas bien, podria explicarse por alguna de estas
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razones: los contribuyentes no creen en la capacidad de la
administracién de aplicar las sanciones, desconfian de la informacion
presentada, creen que pueden ganar el caso en los tribunales o
esperan utilizar el prolongado lapso que media entre el inicio del
proceso administrativo de cobro y su conclusiéon en la via judicial,
para deshacerse de los bienes que permitirian a la administracion
recuperar los adeudos. En cualquiera de las hipétesis, es evidente que
parte de la dificultad para hacer efectivo el cobro se relaciona con la
reputacion de la administracion y parte esta asociada al hecho de que
esta no so6lo no puede realizar por si misma el cobro ejecutivo, sino
que tampoco puede imponer medidas cautelares que protejan el
interés de la hacienda publica y aseguren el cobro, si al final del
proceso prevaleciera el punto de vista de la administracion.

La falta de procesos adecuados de seleccién del personal que ingresa
a la administracién, asi como de procesos sistematicos de induccién,
capacitacion y actualizacion del personal regular, son uno de los
puntos mas débiles de la administracion tributaria costarricense. El
programa de nivelacién que ha puesto en marcha el actual Director
General constituye un paso importante para elevar la capacidad
técnica de la administracion tributaria, pero se trata de un programa
especial. Se deben organizar programas permanentes de capacitacion
y finiquitar los acuerdos con el Servicio Civil para que la
administracion tributaria pueda imponer requisitos de ingreso
especificos y propios.

La dependencia de recursos extra-presupuestarios para la realizacion
de tareas cruciales para el desarrollo de la administracidon constituye
otro factor de debilidad importante. Las razones para utilizar estos
recursos son las siguientes: con los recursos ordinarios, muchas
veces no es posible contratar los consultores que la administracion
requiere (porque ni el proceso de seleccion, ni los tiempos de
contratacién, ni el nivel de remuneracion se ajustan a las condiciones
del mercado), los procedimientos ordinarios de compra son
demasiado lentos y, en muchos casos, los Unicos recursos
discrecionales a los que puede recurrir la administracion son
precisamente estos. Esta situacién, aunque explicable* resulta
inviable en el largo plazo: la administracion no tiene la certeza de
contar con esos recursos, no puede realizar contrataciones de largo
plazo con ellos, ni puede garantizar la estabilidad del personal clave
para el desarrollo de sus tareas.

44 El Ministro de Obras Publicas y Transportes designado ya anuncié que debera
utilizar fondos aportados por una fundacién privada para contratar parte del personal
clave en su Ministerio. La situacion que describimos no es excepcional, sino que refleja
un problema generalizado en el sector puUblico costarricense.
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Por ultimo, se debe sefialar la extrema debilidad de los sistemas de
informacion de tipo administrativo. La administracién no cuenta con
sistemas de informacién adecuados a nivel administrativo-
presupuestario ni de recursos humanos y por lo tanto, no sabe en
realidad cuanto gasta, ni cual es el rendimiento que obtiene de ese
gasto, ni puede ejercer una adecuada gerencia de personal.

En esta seccién se ha puesto énfasis en la identificacion de los
problemas que aun aquejan a la administraciéon tributaria
costarricense. Sin embargo, seria equivocado terminarla con una
nota negativa, porque lo verdaderamente sorprendente en la
evolucién de esta administracién es el enorme avance que ha tenido
en unos pocos afos, a pesar de que las condiciones no siempre han
sido favorables al cambio y a la modernizacién que implica este
proceso.

El trabajo con documentos normalizados, la incorporacién oportuna
de la informacidon presentada por los contribuyentes, el lanzamiento
de la primera campafa de sombras, el renovado esfuerzo por concluir
el desarrollo del sistema de informacion, todos estos son logros
considerables, aunque sélo son los primeros frutos tangibles del
Programa de Modernizaciéon de la Administracién Tributaria. Con un
poco mas de experiencia en el manejo de las nuevas herramientas y
si se pone el cuidado suficiente en mantener la calidad de la
informacioén, estos frutos deberian multiplicarse en los préximos
afos.

La experiencia internacional demuestra y la experiencia costarricense
confirma, que ningun pais esta condenado a tener una
administracién tributaria primitiva e injusta en la aplicacién de la
normativa, mucho menos un pais con un nivel educativo y un
desarrollo institucional como los que tiene Costa Rica. Con recursos
inadecuados, alta rotacion en los niveles superiores y un programa de
cooperacién técnica intermitente, se ha logrado avanzar en forma
lenta pero consistente; el avance sera tanto mayor si la dotacion de
recursos es mas adecuada a las necesidades de la administracion
tributaria, y sobre todo, si se logra fortalecer y dar continuidad al
equipo que dirige el proceso. Contar para ello con la cooperacion
técnica de una de las administraciones tributarias méas avanzadas del
mundo y que ha mostrado una amplitud y una generosidad con la
administracién tributaria costarricense, que es menester reconocer
publicamente, constituye una oportunidad que es imperativo
aprovechar.

La mesa esta servida. Costa Rica podria contar, en pocos afios mas,
con una administracién tributaria verdaderamente avanzada. Para
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ello, es menester asignar recursos que guarden proporcién con la
tarea por desarrollar, un apoyo politico firme y constante, continuidad
conceptual y en el equipo dirigente, un trabajo profundo de
capacitacion y actualizacion profesional y la firme voluntad de no
cejar en el esfuerzo. Que se puede transformar la administracion
tributaria estd claro. Es cuestion de decidirse a hacerlo.
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