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Resumen Ejecutivo

¢, QUE EXAMINAMOS?

La auditoria de caracter especial abarcé el andlisis de la planificacion y el seguimiento del
proyecto de comprobantes electronicos por parte del Ministerio de Hacienda, en el periodo
comprendido entre el 1° de enero de 2014 y el 31 de mayo de 2018.

¢,POR QUE ES IMPORTANTE?

La factura electrénica es un instrumento que contribuye a la transparencia, al combate de
la evasion y a fomentar el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias, que
generan los ingresos requeridos para la provisién de los servicios publicos.

La implementacion de avances tecnolégicos en materia de recaudacion de impuestos
permiten no sélo hacer méas eficiente los servicios de las administraciones tributarias sino
también a hacer mas facil la contabilidad de los contribuyentes. En el caso de la
Administracién Tributaria, la capacidad de control ligada al procesamiento masivo de los
datos podria ser muy superior, mejorar los procesos de gestion de riesgo y limitar algunos
mecanismos de defraudacién. Para los contribuyentes puede disminuir el costo de
cumplimiento ante las posibilidades de automatizacién (por ejemplo, ahorro de papel,
mejora en sus propios procesos de registros y pagos, entre otros).

Estudios de impacto han demostrado que en América Latina la implementacion de la
factura electrénica aumenta las ventas y utilidades reportadas, y tiene efectos positivos y
significativos sobre la recaudacion de impuestos, es decir, es un instrumento que favorece
el cumplimiento voluntario por parte de los contribuyentes de sus deberes con el fisco.

¢, QUE ENCONTRAMOS?

En la auditoria se determind que al 31 de mayo de 2018 se contabilizaba un 9,6% (41) de
los Grandes Contribuyentes Nacionales haciendo uso del Sistema de Comprobantes
Electronicos. Si bien este segmento de contribuyentes tiene plazo hasta el 01 de
noviembre de 2018 para hacer uso obligatorio de la factura electronica, a la fecha, la
cobertura es baja si se considera que faltan menos de cuatro meses para que venza dicho
plazo.

En el caso de la masividad de contribuyentes (contribuyentes de menor tamario) al 31 de
mayo de 2018, segun datos de la Direccion General de Tributacion (DGT), s6lo un 28%
de los profesionales liberales inscritos y que estan obligados a emitir comprobantes
electronicos lo estaban haciendo (38 934 de 137 741, segun la DGT). Particularmente, en
el sector salud, un 45% se encuentra facturando electrénicamente, en el sector contable-
financiero-administrativo un 14%, en el sector legal un 56%, en el sector ingenieria-
arquitectura-informatica un 33% y en otros sectores un 17%. Estos debian ir ingresando
de manera gradual al proceso de facturacion electronica a partir del 15 de enero de 2018,
segun lo definio la DGT, con una expectativa de que al mes de mayo de 2018 los
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profesionales liberales inscritos ante la Administracion Tributaria estuvieran facturando
electronicamente.

En la auditoria también se determind, que la DGT aln no usa y explota la informacién
obtenida del sistema de comprobantes electrénicos, en labores de inteligencia y control
tributario, a partir del cual se orienten decisiones para mejorar la eficiencia y eficacia de
dicho control. El proveedor del servicio de factura electrénica, facilité al Ministerio de
Hacienda un modulo de consulta que es limitado en cuanto a la capacidad de analisis de
datos, lo cual no permite un aprovechamiento inmediato de los beneficios esperados con
la implementacion del proyecto de factura electrénica, lo cual puede diluir la percepcion de
riesgo por parte de los contribuyentes si la informacion sélo se acumula y no es utilizada
intensivamente con fines de fiscalizacion.

Ademas se evidencié que el Ministerio de Hacienda carece de una estrategia o plan de
accion oficializado, que permita garantizar la continuidad del sistema de comprobantes
electronicos. Esto podria impactar los procesos de facturacion de los contribuyentes, por
lo que es importante para la Administracién gestionar en tiempo los riesgos para mantener
el servicio en operacion.

Finalmente, si bien el proyecto de comprobantes electréonicos fue razonablemente
documentado en su etapa de planificacion, se determinaron debilidades relacionadas con
la formulacién y evaluacidon del proyecto, en cuanto a la razonabilidad del precio, la
estimacion de la demanda, ausencia de evaluacion financiera y econémico-social para
estudiar la rentabilidad y los beneficios de la inversion, asi como posibles efectos en la
recaudacion tributaria producto de la implementacién del proyecto.

¢, QUE SIGUE?
En el presente informe se giran disposiciones al Director General de Tributacién para que
disefie e implemente un mecanismo para monitorear el avance en la incorporacién de
contribuyentes al Sistema de Comprobantes Electrénicos y establezca acciones
estratégicas para la incorporacién de los obligados tributarios que a la fecha no estan
incorporados.

Ademas se giran disposiciones a la Ministra de Hacienda para que finiquite el desarrollo e
implemente un modelo conceptual para la explotacion de los comprobantes electrénicos,
asi como que disefie e implemente una estrategia para asegurar la continuidad del
servicio del Sistema de Comprobantes Electronicos e incorpore ajustes a los
procedimientos de contratacion administrativa y gestién de proyectos.
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INFORME Nro. DFOE-SAF-IF-00011-2018

) DIVISION DE FISCAL[ZACI(')N OPERATIVA'Y EVALUATIVA
AREA DE FISCALIZACION DEL SISTEMA DE ADMINISTRACION
FINANCIERA DE LA REPUBLICA.

INFORME DE AUI;)ITORI'A DE CARACTER ESPECIAL SOBRE LA
PLANIFICACION Y EL SEGUIMIENTO DEL PROYECTO DE
COMPROBANTES ELECTRONICOS DEL MINISTERIO DE HACIENDA.

1. Introduccion

ORIGEN DE LA AUDITORIA

1.1. La presente Auditoria de Caracter Especial se realiz6 con fundamento en las competencias
gue le confieren a la Contraloria General de la Republica (CGR) los articulos 183 y 184 de la
Constitucién Politicay 17, 21y 37 de su Ley Organica N° 7428.

1.2. El proyecto de comprobantes electrénicos impulsado por el Ministerio de Hacienda a partir de
marzo de 2014, es de especial trascendencia tributaria para el pais. Se trata de un proyecto
encaminado a que la Administracion Tributaria cuente con mayor informacion de ingresos,
costos y gastos de los obligados tributarios, y que con ello pueda fortalecer el control e incidir
en la recaudacion tributaria.

1.3. El proyecto de comprobantes electrénicos se orienta a disminuir los niveles de incumplimiento
mediante la aplicacién de controles y fiscalizacién sobre los obligados tributarios. Esto a partir
de una administracién basada en la tecnologia, e inspirada en la filosofia de controlar mejor a
los contribuyentes por medio de una mayor sensacion de riesgo, en donde el uso y andlisis de
la informaciéon de los comprobantes electrénicos almacenados por la DGT es vital para
contribuir con dicho proceso, con el posible impacto en la recaudaciéon tributaria de los
principales impuestos administrados por la DGT.

1.4. La recaudacion tributaria interna correspondiente al Impuesto General sobre las Ventas, en el
periodo 2017-2018 ha presentado una tendencia decreciente seglin se observa en el siguiente
grafico. Al respecto, segun un estudio disponible sobre incumplimiento tributario, realizado por
el Ministerio de Hacienda (MINHAC), la evasion en el Impuesto General sobre las Ventas y el
Impuesto sobre la Renta, asciende a un 8,22% del Producto Interno Bruto (PIB) en el periodo
2013,

1 Recientemente el Fondo Monetario Internacional, emitid el informe denominado “Programa de andlisis de
brechas tributarias en la administracion de ingresos publicos: Analisis de brechas tributarias en el impuesto
general sobre las ventas y el impuesto a la renta de las sociedades”, donde se estimé la evasion y elusion
para las personas juridicas no financieras y en el impuesto sobre las ventas en 4,6% del PIB.
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Variacion de los ultimos doce meses de la recaudacién tributaria interna en el impuesto de ventas,
e IMAE Enero 2017- Junio* 2018
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Fuente: CGR, con base en datos de la Contabilidad Nacional y BCCR.
* Ultima cifra disponible del IMAE al mes de mayo 2018.

1.5. Estudios de esta Contraloria General han sefialado también la existencia de niveles de
incumplimiento tributario significativos en los segmentos de Grandes Contribuyentes

Nacional?, Grandes Empresas Territoriales® y Profesionales Liberales con actividad econémica
lucrativa®.

1.6. Finalmente, la experiencia de paises como México demuestran cambios importantes positivos
en las estadisticas del control tributario y la evasion fiscal a partir de la entrada en vigencia de
sus sistemas de facturacion electrénica. Asi por ejemplo, con la emision del Comprobante
Fiscal Digital por Internet (CFDI) de manera obligatoria, los actos de evasion han disminuido
(la tasa de evasion pasd de 43,5% en 2004 a un 23,0% en 2015), esto debido a que la
informacién de las transacciones se genera casi en tiempo real y a que el Servicio de

Administracion Tributaria de ese pais, ha llevado a cabo auditorias de mejor calidad y en un
menor tiempo®.

2 22% de éstos declararon pérdida o cero impuesto de utilidades en el periodo 2011-2014. Ver informe DFOE-
SAF-IF-04-2015.

3 27% de éstas declararon pérdida o cero impuesto de utilidades en el periodo 2010-2016. Ver informe DFOE-
SAF-IF-00002-2018.
4 56% de las personas fisicas y juridicas con actividad lucrativa, que prestan servicios profesionales
declararon cero impuesto a las utilidades. Ver informe DFOE-SAF-IF-14-2016.
5 Conferencia Técnica del CIAT 2017. San José, Costa Rica. Ponencia: Facturacion electrénica y
declaraciones pre-llenadas en México, citando a UDLAP (2016). Evasion del Impuesto al Valor Agregado y el
Impuesto sobre la Renta.
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OBJETIVO

1.7. Determinar la existencia de una apropiada etapa de planificacion y seguimiento del proyecto
de comprobantes electrénicos por parte del Ministerio de Hacienda, con el propésito de
determinar las oportunidades de mejora que procedan.

ALCANCE

1.8. La auditoria, de caracter especial, comprendié el andlisis de la etapa de planificacion y el
seguimiento que el Ministerio de Hacienda, por medio de la Direccién de Tecnologias de
Informacion y Comunicacion (DTIC) y la Direccién General de Tributacion (DGT) han realizado
del proyecto de comprobantes electronicos.

1.9. El periodo de analisis comprende desde el 1° de enero de 2014 hasta el 31 de mayo de 2018,
amplidndose en los casos en que se considerd necesario.

CRITERIOS DE AUDITORIA

1.10. Los criterios de auditoria utilizados en la fase de examen fueron remitidos el 19 de enero de
2018 mediante el oficio N° DFOE-SAF-0063 (890), los cuales fueron discutidos ese mismo dia,
con la administracion del Ministerio de Hacienda.

METODOLOGIA APLICADA

1.11. La auditoria se realiz6 de conformidad con las Normas Generales de Auditoria para el Sector
Publico, con el Manual General de Fiscalizacion Integral de la CGR y el Procedimiento de
Auditoria vigente, establecido por la DFOE.

1.12. Para el desarrollo de esta auditoria, se revis6 el expediente digital del Proyecto de
Comprobantes Electronicos contenido en el Sistema de Compras Publicas (SICOP), asi como
un expediente complemento a este, facilitado por la DTIC, las resoluciones emitidas por la
DGT para implementar y obligar al uso de la facturacion electrénica en el pais. Ademas, se
consulté documentacion técnica relacionada con la implementacion de los proyectos de
facturacién electrénica en el ambito local y a nivel comparado en otras administraciones
tributarias.

1.13. Ademas, se realizaron entrevistas al Director General de la DGT y al Director de la DTIC,
ambos del Ministerio de Hacienda; asi como a los lideres técnicos y funcionales de este
proyecto de comprobantes electronicos por parte de ambas direcciones.

GENERALIDADES ACERCA DEL OBJETO AUDITADO

1.14. La normativa para el control de la facturacién por medios electrénicos data del afio 1997°y
20097, segun se indica en el Modelo conceptual del Sistema de Facturaciéon Electrénica que
consta en el expediente electronico de la contratacién. La Administracion Tributaria apunt6
gue esta no respondia a las condiciones actuales, en donde mas bien se buscaba el desarrollo
de sistemas informéticos que permitiesen controlar la emision de comprobantes de forma
automatica.

1.15. En ese mismo documento la DGT reconoce que las diferentes resoluciones que regulaban los
sistemas de facturacion autorizados por la DGT, tenian como principal debilidad la carencia de

6 Res.11-97. Autorizacion de Impuesto de Ventas Incluido, Caja Registradora y Sistemas Computarizados.
7 N° DGT-02-09 Autorizacion para el uso de factura electrénica y documentos electrénicos asociados.
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controles, debido a que no existia intervencion de la Administracion Tributaria en la
verificacién de los mismos, por lo que cualquier persona, sea obligado tributario o no, podian
utilizar sistemas que no cumplian con lo establecido por la DGT.

1.16. El 05 de marzo de 2014 se emite la carta constitutiva que da inicio formal al proyecto de
comprobantes electrénicos (firmada por las autoridades de Hacienda hasta el 11 de mayo de
2015). En el documento denominado “Modelo Conceptual del Sistema de Factura Electronica”,
se plante6 como objetivo general del referido proyecto de facturacién electronica:

“Proporcionar a la Direccion General de Tributacidon de herramientas para el control de la
facturacion que permitan obtener informacion de las transacciones comerciales
realizadas por los obligados tributarios de manera agil, y reduciendo los tiempos para la
recepcion de esta informacion”.

1.17. Ademas, en dicho Modelo conceptual se estableci6 como uno de los objetivos especificos del
Sistema:

“Desarrollar una nueva herramienta gratuita para la emisibn de comprobantes
electronicos dirigida a los obligados tributarios que el Ministerio de Hacienda
establezca’.

1.18. En la misma linea y como parte de los antecedentes de la contratacién, se destaco que:

“Considerando el régimen de control vigente en materia de facturacion, las facultades
existentes en la normativa tributaria, los avances tecnolégicos a la fecha tanto del sector
publico, como del privado, se requiere que la Direccion General de Tributacién encare
un cambio profundo en todo lo concerniente al sistema de emisiébn de comprobantes
fiscales, de forma tal que sea un insumo que coadyuve con el aumento en la percepcion
de riesgo del obligado tributario y el cumplimiento voluntario de las obligaciones formales
y materiales.”.

1.19. En mayo de 2016 Hacienda adjudic6® el desarrollo del proyecto de comprobantes electrénicos.
El 14 de junio de ese afio suscribié el contrato “Servicio de una solucion para el desarrollo,
implementacién y operacion de un sistema para la recepcion, validacion y almacenamiento de
comprobantes electrénicos”, con una vigencia de cuatro afios (hasta el 16 de junio de 2020), y
un costo de USD $8,5 millones. (Aproximadamente ¢4.671,7 millones al tipo de cambio de esa
fecha).

1.20. Mediante Resolucion N° DGT-R-48-2016, del 07 de octubre de 2016, la DGT autorizé el uso
de comprobantes electrénicos. De acuerdo con lo establecido en el inciso c) del articulo 1° de
la citada resolucién, un comprobante electrénico es un:

“Archivo electronico en formato XML que cumple con los requisitos legales y
reglamentarios establecidos, para las facturas, tiquetes, notas de crédito y notas de
débito, garantizando la autenticidad de su origen y la integridad de su contenido.”.

1.21. Dentro de los tipos de comprobantes, segun la referida Resolucion, se encuentran la factura
electronica®, el tiquete electrénicol®, las notas de crédito y débito electrénicas!! y los

8 Resolucion Adjudicacion N° DAF-RA-007-2016 del 09 de mayo de 2016.
9 Comprobante electronico que respalda la venta de bienes y la prestacién de servicios, el cual debe de ser
generado, expresado y transmitido en formato electrénico en el mismo acto de la compra-venta o prestacion
del servicio.
10 Documento comercial con efectos tributarios, generado, expresado y transmitido en formato electrénico
XML, en el mismo acto de la compra-venta o prestaciéon del servicio, conforme las especificaciones técnicas
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comprobantes provisionales por contingencial?, como comprobantes para el respaldo de
ingresos, costos y gastos.

1.22. Mediante resolucion N° DGT-51-2016, del 10 de octubre de 2016, la DGT establecié la
obligatoriedad para los sujetos de derecho que se constituyen en obligados tributarios, de
implementar el uso de un sistema de facturacién electronica para el respaldo de ingresos,
costos y gastos, de conformidad con las especificaciones técnicas y normativas definidas
mediante la citada resolucién N° DGT-R-48-2016.

1.23. Por otra parte, el 30 de diciembre de 2016 empez6 a regir la Ley de Lucha contra el Fraude
Fiscal, N° 9416, la que en el articulo 2 “Autorizacion para que se establezcan mecanismos de
incentivo al cumplimiento y control tributario masivo y obligatoriedad de la factura electrénica”
establecié lo siguiente:

(...) Todos los obligados tributarios deberan contar con medios electronicos para
registrar sus transacciones y emitir comprobantes de estas, de conformidad con los
requisitos y el desarrollo que se establezca reglamentariamente. Estos medios
electrénicos incluyen, entre otros, la factura electronica como un instrumento idéneo y
necesario para la emisiébn de comprobantes de sus transacciones de compra y venta,
registros contables y otros medios requeridos para el control tributario (...).

1.24. Ademas, en el transitorio VIl de dicha Ley se establecié que: “Para efectos de establecer los
medios electronicos para registrar las transacciones y los comprobantes de sus transacciones
de compra y venta, registros contables y otros medios requeridos para el control tributario, se
contara con un periodo hasta de veinticuatro meses, contado a partir de la entrada en vigencia
de la presente ley”. De acuerdo con este transitorio, a partir del 30 de diciembre de 2018 todos
los obligados tributarios deberan estar facturando electronicamente en el pais.

1.25. La fecha de entrega del proyecto al Ministerio de Hacienda se estableci6 para el 15 de febrero
de 2017, no obstante, esta se hizo efectiva el 20 de marzo de 2017, con un leve desfase de 23
dias.

1.26. Mediante publicacién en el Diario Oficial La Gaceta N° 178 del 20 de setiembre de 2017, la
DGT comunicé las fechas de inicio para el cumplimiento de la obligacién del uso de un
sistema de facturacion electrénica, tiquete electronico, nota de crédito electrénica y nota de
débito electronica, como comprobantes para el respaldo de ingresos, costos y gastos.

1.27. Para tales efectos se fij6 el siguiente cronograma para 2018: el Sector Salud a partir del 15 de
enero; el Sector contable-financiero-administrativo a partir del 01 de febrero; el Sector Legal a
partir del 01 de marzo; el Sector ingenieria-arquitectura-informatica a partir del 02 de abril; y
Otros sectores a partir del 01 de mayo, sin establecer una fecha de término o0 maxima para
que estén incorporados todos los obligados tributarios, sin perjuicio de lo establecido en el
transitorio VII citado anteriormente.

1.28. Recientemente, la DGT publicé la Resolucion N° DGT-R-012-2018 del 20 de marzo de 2018,
gue establecié la obligatoriedad del uso de los comprobantes electrénicos, para aquellos

detalladas en el articulo 7 de la presente resolucion, autorizado Unicamente para operaciones con
consumidores finales. (Se refiere a la DGT-R-48-2016).
11 Son los comprobantes electronicos que permiten anular o modificar los efectos contables de la factura
electrénica o tiquete electrénico, sin alterar la informacién del documento origen.
12 Comprobantes pre-impresos emitidos por una imprenta debidamente autorizada por la Direccion General de
Tributacion, los cuales cumplen con las caracteristicas que se detallan en el articulo 15 de la presente
resolucion, estos comprobantes seran utilizados Unicamente cuando no se pueda hacer uso del sistema para
la emisién de comprobantes electrénicos por situaciones que se encuentren fuera del alcance del emisor.
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obligados tributarios que no se notificaron en la Resolucién N° DGT-R-51-2016, del 10 de
octubre de 2016, y que deberan incorporarse segun el ultimo digito de la cédula fisica o
juridica, de tal forma que al 01 de noviembre de 2018 estén facturando electrénicamente todos
los obligados tributarios.

llustracion 1
Comprobantes electronicos: Linea de tiempo

12/12/1997 05/02/2009 05/03/2014 09/05/2016 14/06/2016 14/10/2016

*Resolucion 11-97 «DGT-02-2009 *Carta *Resolucién de *Suscripcién del *Resolucion

« Autorizacién uso *Facturay Constitutiva del Adjudicacion del contrato DGT-R-48-2016
de cajas documentos Proyecto proyecto *Requisitos
registradoras o electrénicos eFirmada el *DAF-RA-007-2016 comprobantes
sistemas asociados. 11/05/2015 electronicos
computarizados (Derogada)

03/11/2016 20/12/2016 15/02/2017

eResolucion DGT-  *Ley 9416: Lucha  *Fecha estimada *Entrega del *Aviso 178: Fechas *DGT-R-012-2018
R-51-2016 contra el Fraude  de finalizacién del proyecto Inicio *Obligatoriedad

«Obligatoriedad Fiscal proyecto eInforme de Comp,ro‘bon’res uso factura a todos

Cierre del Electrénicos los obligados

uso de Proyecto * A partir del fributarios no
comprlot?onfes 15/01/2018, incorporados ain
?IecTronlé:o)s gradual al sistema.
Derogada

eIngreso por Ultimo
digito cédula.

COMUNICACION PRELIMINAR DE LOS RESULTADOS DE LA AUDITORIA

1.29. El borrador del presente informe se entregd en version digital, mediante oficio N° DFOE-SAF-
0343 (10130) del 20 de julio de 2018 dirigido a la sefiora Rocio Aguilar Montoya, Ministra de
Hacienda, con el propésito de que en un plazo no mayor de cinco dias habiles, formulara y
remitiera a la Gerencia del Area de Fiscalizacion del Sistema de Administracion Financiera de
la Republica, las observaciones que considerara pertinentes sobre su contenido.

1.30. Los resultados de la auditoria se expusieron verbalmente el 30 de julio de 2018 en el
Despacho de la Direccién General de Tributacion a los siguientes funcionarios del Ministerio
de Hacienda: Juan Carlos Goémez Sanchez, Subdirector General de Tributacion, Manuel
Enrigue Ramos Campos, Director de Tecnologias de Informacién y Comunicacion, Celia White
Ward, Directora de Planificacion Institucional, y Juan de Dios Araya Navarro, Director General
de Auditoria Interna, entre otros funcionarios.

1.31. Al respecto, se recibieron observaciones al Borrador del Informe por parte de la Direccion
General de Tributacién, el dia 03 de agosto de 2018, mediante el oficio DGT-850-2018.
Particularmente, se solicit6 ampliar los plazos de cumplimiento de las disposiciones 4.4, 4.7 y
4.8, en virtud del cambio de Director en la Direccidon de Inteligencia Tributaria, a partir del 01
de agosto de 2018, y para atender acciones inmediatas de seguimiento respecto a la
presentacion de las declaraciones informativas y autoliquidativas de los contribuyentes. A
partir del andlisis realizado por la CGR, se acogen los plazos propuestos por la Administracion
para el cumplimiento de las disposiciones supra mencionadas.
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2. Resultados

SEGUIMIENTO DEL PROYECTO DE COMPROBANTES ELECTRONICOS Y DE LA OPERATIVA Y
FUNCIONALIDAD DEL SISTEMA

2.1. En este apartado se detallan los resultados del seguimiento del proyecto de comprobantes
electrénicos y de la operativa y funcionamiento del sistema de facturacion electrénica,
haciendo énfasis en la cobertura de contribuyentes que estan facturando electrénicamente, el
uso y explotacion de la informacion almacenada, la continuidad del servicio contratado y el
registro de proyectos de inversién publica de comprobantes electrénicos.

Escasa cobertura de contribuyentes facturando electrénicamente.

2.2. El articulo 2 de la Ley para Mejorar la Lucha Contra el Fraude Fiscal®®, autoriza a la DGT para
que reglamentariamente desarrolle los medios, acordes con el desarrollo tecnoldgico, para
fiscalizar a los contribuyentes o estimular a los consumidores finales a exigir la factura o el
documento que lo reemplace. En el Transitorio VIl de esa Ley, se establece un plazo de 24
meses, contados a partir de la entrada en vigencia de esa Ley (el 30 de diciembre de 2016),
para contar con los medios electrénicos necesarios para registrar los comprobantes de las
transacciones de compra y venta.

2.3.  La Resolucién N° DGT-R-012-2018 del 20 de marzo de 2018 Obligatoriedad General para el
Uso de los Comprobantes Electronicos, establece el uso de factura electrénical#, segun el
ultimo digito de la cédula fisica o juridica de los obligados tributarios y cuyo ultimo plazo de
obligatoriedad para iniciar la emisién de facturas electronicas rige a partir del 01 de noviembre
de 2018.

2.4. Sobre el particular, en el estudio se determind una escasa cobertura de Grandes
Contribuyentes Nacionales utilizando el Sistema de Comprobantes Electrénicos del Ministerio
de Hacienda. Al 31 de mayo de 2018 se contabilizan 41 contribuyentes haciendo uso del
Sistema de Comprobantes Electrénicos, lo que representa una cobertura del 9,6% del total de
428 catalogados como tales por la DGT.

25. Si bien este segmento de contribuyentes tiene plazo de obligatoriedad hasta el 01 de
noviembre de 2018, a la fecha, la cobertura es baja si se considera que faltan menos de
cuatro meses para que venza el plazo de inicio para la emision de facturas electronicas para
todos los contribuyentes, segln lo establecido en la Resoluciéon N° DGT-R-012-2018.

2.6. En el caso de la masividad de contribuyentes (contribuyentes de menor tamafio) también se
observd una escasa cobertura. Por ejemplo, los profesionales liberales debian ir ingresando
de manera gradual al proceso de facturacién electrénica a partir del 15 de enero de 2018,
segun lo definié la DGT, con una expectativa de que al mes de mayo de 2018 los

13 Ley N° 9416 del 14/12/2016, publicada en el Alcance Digital N° 313 de la Gaceta N° 244 del 20/12/2016.
14 Aplica para los obligados tributarios que no hubiesen sido incorporados al sistema de facturacién mediante
la resolucion N° DGT-R-51-2016 y anteriores.
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profesionales liberales !® inscritos ante la Administracion Tributaria estuvieran facturando
electronicamente?®,

2.7.  En el estudio se determiné una cobertura limitada del sistema para este segmento, ya que al
31 de mayo de 2018, segun datos de la DGT, s6lo un 28% de los profesionales liberales
inscritos y que estan obligados a emitir comprobantes electronicos lo estaban haciendo
(38 934 de 137 741, segun la DGTY). En la ilustracién siguiente se observan los porcentajes
de profesionales liberales inscritos facturando electronicamente, segun sector econdémico. Al
respecto, la DGT también indicé que de la totalidad de obligados tributarios algunos no se
encuentran generando actividad econdémica, presentan la declaracion sin movimientos o son
omisos en la presentacion de la misma.

llustracion 2
Porcentaje de profesionales liberales facturando electrénicamente, segln sector econémico

45% 56%
Sector Salud Sector Legal

33%

Sector Ingenieria-
Arguitectura-
Informatica

Fuente: Direccién Generalde Tributacicn, informacidn remitida mediants comes electrénice &l § de junic de 2018,

2.8. La situacion en comentario obedece, segln sefialé® la DGT, a que se decidié dar un mayor
plazo a los Grandes Contribuyentes Nacionales, para que ajustasen sus sistemas y realizaran
las integraciones de forma correcta evitando con esto, estar concediendo prérrogas y la
interposicién de posibles recursos de amparo.

2.9. Por otra parte, la DGT aun no ha ejercido su potestad sancionadora, en el caso de los
profesionales liberales que habiendo vencido el plazo para su incorporacion al sistema de
comprobantes electrénicos no estan facturando electrénicamente a la fecha. No obstante,
recientemente, la DGT indicO que se esta iniciando con un plan de control para la aplicacion
de sanciones por parte de la Direccién de Control Tributario Extensivo. Para esto emitié la
directriz DCTE-DI-009-2018 del 28 de junio de 2018, y que rige a partir del 02 de julio de 2018,
mediante la que remite a los Gerentes y Subgerentes de Control Tributario Extensivo de las
Administraciones Tributarias, y a la Subdirectora del Area de Recaudacion, Control y Servicios
Tributarios de la Direccién de Grandes Contribuyentes Nacionales, el Procedimiento para la
aplicacion de la sancion estipulada en el articulo 83 del CNPT “Incumplimiento en el
Suministro de Informacién”, por el no envio de los archivos XML (comprobante electronico) a
la Direccion General de Tributacion.

15 En el aviso publicado en La Gaceta del 20 de setiembre de 2017 se comunicaron las fechas de inicio del
uso de los comprobantes electrénicos a los sectores de salud, contable-financiero-administrativo, legal,
ingenieria-arquitectura-informatica y otros.
16 Seglin dato suministrado por la Administracién a la CGR, al 31 de mayo de 2018 un total de 25 562
contribuyentes estaban haciendo uso de la herramienta gratuita de facturacion facilitada por el MINHAC.
17 Oficios N° DGT-228-2018 del 09 de marzo de 2018 y N° DGT-715-2018 del 03 de julio de 2018.
18 Oficio DGT-715-2018 del 03 de julio de 2018.
12
Contraloria General de la RepuUblica
T: (506) 2501-8000, F: (506) 2501-8100 C: contraloria.general@cgr.go.cr
http://www.cgr.go.cr/ Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica



http://www.cgr.go.cr/

— CGR

2.10. En consecuencia, existe un riesgo de no alcanzar la cobertura total de contribuyentes
facturando electrénicamente en el pais segun los plazos establecidos a nivel normativo, lo que
incide en los planes integrados de control tributario a desarrollar y por ende también en la
recaudacion tributaria.

Escaso uso y explotacion del sistema de comprobantes electréonicos en labores de
inteligencia y control tributario.

2.11. El articulo 109 del Codigo de Normas y Procedimientos Tributarios sefiala que la
Administracion Tributaria tiene la facultad de exigir a los sujetos pasivos y los responsables,
los registros de sus negociaciones, que son necesarios para la fiscalizaciébn y ademas, los
comprobantes, que faciliten la verificacion.

2.12. El articulo 76 del Reglamento de Procedimiento Tributario!®, establece que la Administracion
Tributaria tiene la facultad de utilizar todos los recursos necesarios para el cumplimiento de las
potestades otorgadas por el Ordenamiento Juridico, incluyendo los medios tecnolégicos que
se encuentren disponibles y que le permitan hacer méas eficiente y eficaz su labor, en el logro
de una correcta percepcion, fiscalizacion, control y cobro de los tributos.

2.13. El articulo 49, inciso b) del Decreto Ejecutivo N° 35688-H Reglamento de Organizacion y
Funciones de la Direccion General de Tributacion, establece que le corresponde a la Direccion
de Inteligencia Tributaria (DIT) “Definir las estrategias para la obtencion y uso de informacién
para Inteligencia tributaria.”.

2.14. Segun publicacién del Instituto de Estudios Fiscales (IEF) de Espafia y la AECID denominada:
“Los Sistemas Tributarios en América Latina”:

“Para las Administraciones Tributarias la disponibilidad de las facturas electronicas ofrece
una serie de posibilidades para el control tributario (...). Las capacidades de control de la
Administracion con el uso de la informacion de las declaraciones es enorme (...). El andlisis
con grandes volumenes de datos, la utilizacion de técnicas de inteligencia artificial y
aprendizaje de maquinas y otras técnicas de inferencia permiten identificar patrones de
comportamiento para, por ejemplo, detectar emisiones de documentos apdcrifos creados con
la intencién de defraudar impuestos o para detectar casos de posibles defraudadores (...)"

2.15. En la auditoria se determind, que la DGT alun no usa y explota la informacién obtenida del
sistema de comprobantes electrénicos, en labores de inteligencia y control tributario, a partir
del cual se orienten decisiones para mejorar la eficiencia y eficacia del control tributario.

2.16. El proveedor del servicio de factura electrénica, facilit6é al MINHAC un “Médulo de
funcionario”?° que fue elaborado para generar estadisticas generales y especificaciones
establecidas por los lideres funcionales del Proyecto del Ministerio de Hacienda, y que es
limitado en cuanto a la capacidad de analisis de datos. La DIT indica que la consulta no
permite la generacién de datos para cruces y gue no soporta consultas de datos generales
superiores a un mes?.. En los meses de junio-2017 y enero-2018 se evidenciaron problemas
en el acceso a la informacién almacenada por medio de la plataforma, por parte de los
encargados del proyecto en la DGT y funcionarios de la Direccion de Inteligencia Tributaria.

19 Decreto Ejecutivo N° 38277-H el 07/03/2014, publicado en el Alcance N° 10 de la Gaceta N° 65 del
02/04/2014.
20 Oficio sin nimero del 20 de junio de 2017 del proveedor del servicio dirigido al Ministerio de Hacienda.
21 Oficio N°DIT-0293-2018 del 18 de junio de 2018.
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2.17. Sobre el particular, la DIT indic6é?? a esta Contraloria General, que se encuentra desarrollando
un Modelo conceptual para la explotacion de comprobantes electrénicos, cuyo proposito es
“conducir un proceso ordenado y participativo en el que, a partir de los descriptores contenidos
en los comprobantes electrénicos, busquemos su funcionamiento, combinacion y explotacion
en las actuaciones de control que ejecuta la Administracion tributaria./.../La ejecucion de este
proyecto, involucra actividades de investigacion, analisis de informacion, propuesta de modelo
y elaboracién de las especificaciones técnicas que justificaran el desarrollo informatico, las
cuales de acuerdo con el cronograma -elaborado se trasladaran a mas tardar en noviembre de
2018, para que ese desarrollo sea construido por la Direccion de Tecnologias de Informacién
del Ministerio de Hacienda.”.

2.18. Lo anterior obedece a que el desarrollo de la solucion informética de inteligencia de negocios
(andlisis de datos) no fue prevista por el MINHAC en la planificacion de la solucion tecnoldgica
de facturacion electronica contratada, “ya que no era factible realizar dentro de la contratacion
la implementacion de una herramienta que se podria utilizar hasta que se contara con la
masificacion del uso del sistema de comprobantes electronicos, esto por cuanto se requiere
suficiente informacion de los comprobantes electronicos emitidos por los contribuyentes para
poderle dar un uso adecuado....”?,

2.19. La situacion en comentario, no permite un aprovechamiento inmediato de los beneficios
esperados con la implementacion del proyecto de factura electrénica, asi como que se
restringe y retrasa el potencial de medir los resultados y beneficios de la incidencia del
proyecto en la mejora del disefio y aplicacion del plan de control tributario y su recaudacion
tributaria asociada. Ademas, si los contribuyentes perciben que la informacién sélo se acumula
y no es utilizada intensivamente con fines de fiscalizacién se diluye la percepcion de riesgo.

Ausencia de una estrategia o plan de accién para dar continuidad al sistema de
comprobantes electréonicos al vencimiento del plazo del contrato con proveedor
externo.

2.20. La clausula décima primera: “Vigencia y Ejecucion del contrato”, de la Contratacion Directa N°
2016CD-000019-0009100001, suscrita entre el Ministerio de Hacienda y el proveedor, indica
que la relacién contractual es de cuatro afios. Esta contratacidn vence en junio de 2020.

2.21. La Norma 3.4 inciso f, “Contratacién de terceros para la implementacion y mantenimiento de
software e infraestructura”, de las Normas técnicas para la gestion y control de las
Tecnologias de Informacién (N-2-2007-CO-DFOE), indica que la institucion debe implementar
un proceso de transferencia tecnol6gica que minimice la dependencia con el tercero
contratado.

2.22. La Ley General de Control Interno (LGCI) en su articulo 16 sefala que “debera contarse con
sistemas de informacion que permitan a la administracion activa tener una gestion documental
institucional, entendiendo esta como el conjunto de actividades realizadas con el fin de
controlar, almacenar y, posteriormente, recuperar de modo adecuado la informacién producida
o recibida en la organizacion, en el desarrollo de sus actividades, con el fin de prevenir
cualquier desvio en los objetivos trazados. Dicha gestion documental debera estar
estrechamente relacionada con la gestion de la informacidn, en la que deberan contemplarse
las bases de datos corporativas y las demas aplicaciones informaticas, las cuales se
constituyen en importantes fuentes de la informacion registrada.”

22 Oficio DIT-0293-2018 del 18 de junio de 2018.
23 Oficio DGT-715-2018 del 3 de julio de 2018.
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2.23.  En la publicacion del CIAT/BID denominada: “La Factura Electronica en América Latina”®* se
sefiala que “una Administracién Tributaria requiere de las capacidades de infraestructura,
almacenamiento y comunicaciones necesarias para soportar la cantidad de documentos. Pero,
adicionalmente es deseable que tanto la funcionalidad de los sistemas de informacion como la
inteligencia de negocio asociada al uso de la misma para fines de gestion y control, sean
propiedad de la administracion. Esto garantizaria que la evolucion natural del programa de
facturacion electronica no sufra alteraciones de continuidad en funcidn de limitaciones
asociadas a los flujos disponibles para contratacion de desarrollos informaticos a terceros.”.

2.24. El estudio de auditoria permitid evidenciar que la DTIC carece de una estrategia o plan de
accion oficializado, que permita garantizar la continuidad del sistema de comprobantes
electronicos.

2.25. Para los efectos de la continuidad del servicio, la DTIC inform6?® a este érgano contralor, que
esa Direcciéon “posee en la actualidad de una copia exacta (sic) de la totalidad del codigo
fuente que soporta el servicio contratado. Incluso posterior a cada funcionalidad
implementada, es recibido el codigo como parte de la verificacion realizada por el encargado
del contrato. Este codigo es gestionado con las herramientas de control de versiones que
dispone la DTIC.”.

2.26. La DTIC sefal6 mediante oficio DTIC-467-2018 del 11 de junio de 2018 que “una vez
finalizado el contrato que tiene por objeto los comprobantes electronicos, el Ministerio
especificamente la DTIC, asumird la gestion de todo lo relacionado al servicio tecnholdgico
como tal.”.

2.27.  Segun indico dicha Direccion el 04 de julio de 2018, estas situaciones obedecen a que, “esta
enfocada en realizar la migracion del Data Center Codisa al Data Center de Guatuso, motivo
por el cual no se cuenta con un plan de trabajo con actividades especificas para el tema de
Comprobantes Electrénicos, pues para lograr dicho objetivo debe enfocarse prioritariamente
en concluir exitosamente esta migracion”. Ademas, indicé que “en paralelo se esta trabajando
en las acciones para la consecucién del Data Center secundario, permitiendo asegurar la
continuidad que un servicio como Comprobantes Electrénicos requiere. Una vez finiquitado el
tema del traslado a Guatuso, esta Direccion estara realizando el plan de trabajo
correspondziﬁente, considerando dentro del mismo las acciones mencionadas en el oficio DTIC-
467-2018.°.

2.28. El riesgo de no continuidad del sistema de comprobantes electronicos podria incidir en los
beneficios que se obtienen de la implementacion del proyecto, tanto desde el punto de vista de
la utilizacion de dicha informacién para el control tributario como en el posible efecto sobre la
recaudacion. Asimismo esto también podria impactar los procesos de facturacion de los
contribuyentes. Serd también importante para la Administracion gestionar en tiempo los
riesgos tanto de una posible migracion de la plataforma como del conocimiento necesario para
mantener el servicio en operacion.

24 BID/CIAT. La factura electrénica en América Latina, pagina 36.
25 Oficio DTIC-467-2018 del 11 de junio de 2018.
26 Dichas acciones corresponden a: “1. Verificacion técnica del rendimiento de la infraestructura tecnolégica
gue dispone el proveedor, segun los volimenes de comprobantes electrénicos recibidos en la actualidad. 2.
Validacion de las proyecciones previstas segun el crecimiento y la dotacion de infraestructura tecnolégica, de
acuerdo al incremento en los volimenes de comprobantes electrénicos establecidos en el contrato en cita. 3.
Determinar las estrategias para soportar el servicio y las previsiones a nivel del anteproyecto presupuestario.”
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EVALUACION DEL PROYECTO DE COMPROBANTES ELECTRONICOS DEL MINISTERIO DE HACIENDA

Debilidades en la formulacidon v evaluacion del proyecto

2.29. El Reglamento a la Ley de Contratacion Administrativa?’ establece que las entidades de
Derecho Publico podran celebrar contrataciones entre si, sin sujecién a los procedimientos
ordinarios de contratacion, siempre y cuando esa actividad atienda requisitos como: 2) (...)
acreditar en la decision inicial los motivos técnicos y financieros que hacen de esta via la
mejor para la satisfaccion del fin pablico, disponiendo de un estudio de mercado que considere
a los potenciales agentes publicos y privados./.../ 6) Acreditar financieramente la razonabilidad
del precio (...).

2.30. Las Normas Técnicas para la Gestion y el Control de las Tecnologias de Informacion?®
establecen en el apartado 3.1 inciso e) que:

“la organizacion debe implementar y mantener las Tl requeridas en concordancia con
sSu marco estratégico, planificacibn, modelo de arquitectura de informacion e
infraestructura tecnoldgica. Para esa implementacién y mantenimiento debe: Analizar
alternativas de solucién de acuerdo con criterios técnicos, econémicos, operativos y
juridicos, y lineamientos previamente establecidos”.

2.31. En el apartado 3.4 de las referidas normas se establece que la organizacion debe obtener
satisfactoriamente el objeto contratado a terceros en procesos de implementacion o
mantenimiento de software e infraestructura. Para lo anterior, debe: “d) Establecer un
procedimiento o guia para la definicion de los términos de referencia que incluyan las
especificaciones y requisitos o condiciones requeridos o aplicables, asi como para la
evaluacién de ofertas./ €) Establecer, verificar y aprobar formalmente los criterios, términos y
conjunto de pruebas de aceptacion de lo contratado; sean instalaciones, hardware o
software.”.

2.32. La Division de Contratacion Administrativa (DCA) de la Contraloria General de la Republica
(CGR) en el oficio N° DCA-0413 del 22 de febrero de 2017 estableci6é elementos que deben
ser considerados al momento de realizar un estudio de mercado en una contratacion publica,
como por ejemplo: ventajas comparativas en costos, tiempo de respuesta a las fallas que se
puedan presentar, garantias, experiencia, factores de calificacion y puntuacion otorgadas a
cada uno de los factores de la oferta.

2.33. La “Guia metodoldgica general para la identificacion, formulacion y evaluacién de proyectos de
inversion publica” de Mideplan, establece en su apartado de Analisis de mercado, que el
“objetivo del analisis de mercado es medir la cantidad y la calidad de bienes y servicios que se
requieren para solventar total o parcialmente una necesidad identificada, facilitando la toma de
decisiones y reduciendo los riesgos ligados al proyecto. Implica cuantificar el nUmero de
personas o0 entidades que demandaran un bien o servicio que justifica la ejecucion del
proyecto, determinar la oferta, asi como los precios y tarifas (definidas por ley) a los que seran
ofrecidos, la promocién y la forma como se canalizaran los bienes y servicios.”.

2.34. No obstante, en el estudio se determinaron debilidades en la formulacién y evaluacion del
proyecto de comprobantes electrénicos del Ministerio de Hacienda. Al respecto, se observo
gue el Ministerio de Hacienda bas6 su decision de contratar con base en la informacion

27 Articulo 138 del Decreto Ejecutivo N° 33411 del 27/09/2006, reformado por Decreto Ejecutivo N° 40680 del
30 agosto de 2017.
28 (N-2-2007-CO-DFOE), publicadas en La Gaceta N° 119 del 21 de junio de 2007.
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solicitada a dos entes publicos, sin considerar en su andlisis econémico y técnico, informacion
de entes del sector privado, de manera tal que pudiera determinar la oferta mas conveniente
para el proyecto de comprobantes electrénicos. En ese sentido, la informacion analizada no
permite evidenciar que el precio total de la contratacién (US$8,5 millones) es razonable para la
Hacienda Publica costarricense.

2.35. Dicha informacién tampoco contiene la evaluacién financiera del proyecto que permita estudiar
su rentabilidad, ni la evaluacién econdmico-social para conocer los beneficios de la inversiéon y
posibles efectos en la recaudacion tributaria producto de la implementacién del proyecto.

2.36. Por otra parte, la estimacion del rango de transacciones mensuales de comprobantes
electrénicos por almacenar establecida como meta del proyecto, presenta un desvio
considerable con respecto al volumen de transacciones que ha recibido el MINHAC al 31 de
mayo de 2018. Los rangos previstos son los siguientes:

llustracion 3
Proyecto de Comprobantes Electrénicos del Ministerio de Hacienda:
Volumen de transacciones estimadas y efectivas

Meses1a6 Meses 6a 12 Meses 12a 15
Operacion del Sistemade CE l l | |
I 217372017 31/8/2017 | 1/9/2017 2822018 | 1/3/2018 31/5/2018 |
Comprobantes Electrénicos | Total: 536.623 CE | Total: 24.253.296 CE | Total: 22.736.887 CE (3 meses) |
recibidos segin el MH Promedio mensual: 89.437 CE [ Promedio mensual: 4.042.216 CE [ Promedio mensual: 3.789.481 CE I
Volumen de Comprobantes |________I°_‘ﬂ’f’&°_‘"i‘l°°_‘;5 ________ |_ _______ Total: 120.000.000CE _______ |______TE‘E"_"E-E“E-_OO_OEE_@TESEQ _____
Electrénicos proyectados 04a10.000.000 CE mensual 10.000.001 a 20.000.000 CE mensual 20.000.001 a 30.000.000 CE mensual

Fuente:Elaboracién propia con base en datos UEN-TIC.
Nota: CE=comprobantes electrénicos.

2.37. El volumen de transacciones tramitadas por el sistema de Comprobantes Electronicos de
marzo 2017 a mayo 2018, fue de 47 526 806 transacciones, por el que se ha pagado al
proveedor la suma de US$1 554 406 en el periodo mencionado. Segun se observa en el
siguiente cuadro, el volumen de transacciones fue de 112 en el primer mes, siendo en el mes
de mayo 2018 de 8 628 009 transacciones procesadas.
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Cantidad y costo de los comprobantes electronicos tramitados, Marzo 2017-Mayo 2018

Monto cancelado

. Comprobantes por concepto de Costo por
Periodo . -
Tramitados operacion del comprobante
aplicativo

Marzo-Abril 2017 112 $111.029 $991,33
Mayo 2017 96 $111.029 $1.156,55
Junio 2017 67.086 $111.029 $1,66
Julio 2017 217.987 $111.029 $0,51
Agosto 2017 251.342 $111.029 $0,44
Setiembre 2017 308.445 $111.029 $0,36
Octubre 2017 2.916.770 $111.029 $0,04
Noviembre 2017 5.127.252 $111.029 $0,02
Diciembre 2017 5.189.735 $111.029 $0,02
Enero 2018 5.173.683 $111.029 $0,02
Febrero 2018 5.537.411 $111.029 $0,02
Marzo 2018 6.310.182 $111.029 $0,02
Abril 2018 7.798.696 $111.029 $0,01
Mayo 2018 8.628.009 $111.029 $0,01

Totales 47.526.806 $1.554.406 $0,03

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la DTIC y el proveedor.
1/ Incluye los comprobantes aceptados y rechazados.

2.38. Si el andlisis se realiza considerando el tipo de comprobante aceptado?®, se observa que la
mayor cantidad obedece a tiquetes electronicos (44,9%), seguido de facturas electrénicas
(43,8%), y en menor medida los comprobantes provisionales por contingencia (8,6%) y las
notas de crédito (2,6%) y débito (0,1%).

2.39. Las situaciones anteriores se originan, primero, porque la normativa de contratacion
administrativa aplicable en el 2014, afio en que inicia la contratacién del proyecto solo referia a
la valoracion de competencias del ente sin establecer con claridad los requisitos a considerar
al momento de realizar una contratacién entre entes de derecho publico. Antes de la reforma
del articulo 138 del Reglamento a la Ley de Contratacion Administrativa, la normativa no
especificaba la realizacion de estudios de mercado.

2.40. Segundo, para el establecimiento de los rangos mensuales de transacciones, el Ministerio de
Hacienda indic6 que no contaba con la informacion de la cantidad de comprobantes
autorizados que se estaban realizando a nivel nacional, dado que su manejo era exclusivo de
los obligados tributarios, los cuales Unicamente debian cumplir con los requisitos generales
establecidos por la DGT para la validez de los comprobantes, cuya verificacion se realizaba en
procesos de fiscalizacion o control de la facturacion. Posterior a la entrada en vigencia del
contrato, la DGT indicé que se realiz6 un requerimiento a los Grandes Contribuyentes sobre
los comprobantes emitidos mensualmente, para contar con una estadistica mas acertada.

2.41. En general, no se siguieron los lineamientos establecidos en la “Guia metodoldgica general
para la identificaciéon, formulacion y evaluacion de proyectos de inversién publica” de
Mideplan.

2% En dicho periodo se generaron 5,6 millones de comprobantes electronicos rechazados.
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2.42. Lo anterior ocasiona ineficiencia en el uso alternativo de los recursos publicos, pues de la
etapa de planificacion del proyecto no se puede determinar con certeza si el MINHAC pag6 un
precio razonable por la contratacion del sistema para la recepcion, validacion y
almacenamiento de comprobantes electronicos. Una estimacion mas acertada de los
volumenes efectivos de transacciones, de previo a la adjudicacion del contrato, podria haber
tenido un efecto sobre el disefio de la solucién informéatica y su costo.

Oportunidades de mejora en el reqgistro del Proyecto de Comprobantes Electronicos del
Ministerio de Hacienda como inversion publica.

2.43. El articulo 8 del Reglamento a la Ley de Administracién Financiera y Presupuestos Publicos®,
dicta que corresponde a los érganos y entes del Sector Publico, elaborar un programa de
inversion publica de mediano y largo plazo, el cual debe actualizarse cada afio y presentarse a
MIDEPLAN como parte del Plan Anual Operativo.

2.44. Las Normas Técnicas, lineamientos y procedimientos de Inversion Publica®, definen el Banco
de Proyectos de Inversion Publica (BPIP) como una base de datos de los proyectos de
inversion publica, y establece que es administrado por la Unidad de Inversiones Publicas de
MIDEPLAN, con el apoyo de las Unidades de Planificacién Institucional, siendo un
componente del Sistema Nacional de Inversiones Publicas (SNIP) que provee informacion
actualizada para la toma de decisiones sobre los proyectos de inversion en proceso de
ejecucioén por las entidades publicas.

2.45. El inciso g) del articulo 28 del Reglamento General del Sistema Nacional de Planificacion
(Decreto Ejecutivo N° 37735-PLAN del 06/05/2013) le encarga a las unidades de planificacién
institucional sujetas a dicho Reglamento, la formulacion del Programa Institucional de
Inversiones Publicas, verificando su concordancia con las prioridades establecidas en el PND,
en el Plan Estratégico Institucional (PEI) y con las politicas de endeudamiento publico, asi
como inscribir los proyectos de inversion publica en el Banco de Proyectos de Inversion
Publica de MIDEPLAN vy velar por el seguimiento de su ejecucion.

2.46. La auditoria permiti6 determinar que el MINHAC defini6 una alineacion estratégica del
Proyecto de Comprobantes Electrénicos con instrumentos de planificacion tales como el Plan
Nacional de Desarrollo 2015-2018, el Plan Nacional de Desarrollo de Telecomunicaciones
2015-2021, el Plan Estratégico Institucional 2015-2018 del Ministerio y el Plan Estratégico
2014-2018 de la Direccion General de Tributacién, no obstante el proyecto de Comprobantes
Electrénicos no fue incorporado en el Plan Nacional de Inversion Publica para el Desarrollo
2015-2018. El proyecto tampoco se encuentra registrado en el Banco de Proyectos de
Inversiéon Publica de MIDEPLAN.

2.47. Esta situacion se genera porque la DGT no consideré conceptualmente al proyecto de
Comprobantes Electrénicos como un proyecto de inversion puablica, por lo tanto no formoé parte
de la informacién consolidada por la Direccion de Planificacién Institucional (DIPI) en el marco
de la formulacién y seguimiento de los proyectos de inversién puablica del MINHAC, asi como
otros instrumentos como el Plan Nacional de Inversiones Publicas y el Banco de Proyectos de
Inversion Publica y los Programas Institucionales de Inversion Publica.

2.48. No obstante, MIDEPLAN sefial6%? que, Un bien duradero que se clasifica como TIC es
inversion publica, por lo que los proyectos de TIC deben inscribirse en el BPIP, considerando

30 Decreto Ejecutivo N° 32988 MH-PLAN del 31/01/2006.
31 Decreto Ejecutivo N° 35374-PLAN del 02/07/2009.
32 Oficio AI-039-2018 del 03 de julio de 2018.
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para esto la guia metodoldgica general para la identificacion, formulaciéon y evaluacién de
proyectos de inversion publica. Esto implica que el proyecto debe formularse considerando
todos sus componentes o requerimientos, por ejemplo: remodelaciones o construccion de
salas especiales, mobiliario, personal adicional, cableado estructural, tipo y velocidad de
internet, adquisicion de servidores, hardware, software, entre otros.

2.49. Ello tiene como efecto que se lesione la transparencia de la gestion de proyectos de este tipo,
que por su haturaleza tributaria tienen una incidencia importante en el entorno actual de crisis
fiscal, asi como de la poca disponibilidad al usuario de informacion relativa al avance, costos y
resultados del mismo.

3. Conclusiones

3.1 El proyecto de comprobantes electrénicos desarrollado por el Ministerio de Hacienda a partir
del afio 2014 es de relevancia para el pais, pues permite a la Administracion Tributaria contar
con informacion de las transacciones econémicas en tiempo real, le posibilita aplicar controles
preventivos que generen percepcion de riesgo en los contribuyentes, y avanzar hacia un
control tributario electrénico de los impuestos de ventas y renta que contribuya a disminuir los
niveles de incumplimiento tributario en el pais.

3.2 Entre los beneficios directos e indirectos relacionados al sistema de facturacién electrénica
estan la reduccion de costos al eliminar el uso de papel por ejemplo, la simplificacion de
tramites, el combate a la informalidad, asi como el uso y la explotacién de datos como insumo
para analizar la trazabilidad de las transacciones comerciales y el control tributario de la DGT.

3.3 En la auditoria se determiné que la cantidad de contribuyentes que utilizan el Sistema de
Comprobantes electrénicos es baja, a pesar de que restan menos de cuatro meses, para que
todos los obligados tributarios emitan comprobantes electronicos.

34 Ademas, a la fecha, no ha sido posible utilizar ni explotar integralmente en labores de
inteligencia y control, la informaciéon de trascendencia tributaria almacenada por medio del
Sistema de Comprobantes Electrénicos.

35 La Contraloria General visualiza un eventual riesgo en la continuidad del sistema de
comprobantes electrénicos pues no se tiene en el Ministerio de Hacienda, una estrategia o
plan de accién para enfrentar este riesgo, considerando que la contratacién vigente vence en
junio de 2020.

3.6 Finalmente, si bien el proyecto de comprobantes electrénicos fue razonablemente
documentado en su etapa de planificacion, se determinaron debilidades relacionadas con la
formulacién y evaluacion del proyecto, en cuanto a la razonabilidad del precio, la estimacion
de la demanda, ausencia de evaluacion financiera y econdmico-social para estudiar la
rentabilidad y los beneficios de la inversion, asi como posibles efectos en la recaudacion
tributaria producto de la implementacién del proyecto.
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4. Disposiciones

4.1. De conformidad con las competencias asignadas en los articulos 183 y 184 de la Constitucion
Politica, los articulos 12 y 21 de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica, N°
7428, y el articulo 12 inciso c) de la Ley General de Control Interno, se emiten las siguientes
disposiciones, las cuales son de acatamiento obligatorio y deberan ser cumplidas dentro del
plazo (o en el término) conferido para ello, por lo que su incumplimiento no justificado
constituye causal de responsabilidad.

4.2. Para la atencion de las disposiciones incorporadas en este informe deberan observarse los
“Lineamientos generales para el cumplimiento de las disposiciones y recomendaciones
emitidas por la Contraloria General de la Republica en sus informes de auditoria”, emitidos
mediante resolucion N° R-DC-144-2015, publicados en La Gaceta N° 242 del 14 de diciembre
del 2015, los cuales entraron en vigencia desde el 4 de enero de 2016.

43. Este 6rgano contralor se reserva la posibilidad de verificar, por los medios que considere
pertinentes, la efectiva implementacion de las disposiciones emitidas, asi como de valorar el
establecimiento de las responsabilidades que correspondan, en caso de incumplimiento
injustificado de tales disposiciones.

A LA SENORA ROCIO AGUILAR MONTOYA EN SU CALIDAD DE MINISTRA DE HACIENDA O A QUIEN EN
SU LUGAR OCUPE EL CARGO

4.4. Finiquitar el desarrollo e iniciar la implementacion de un modelo conceptual para el uso y la
explotaciéon de los comprobantes electronicos por parte del Ministerio de Hacienda. El
cumplimiento de esta disposicion se acreditard mediante el envio de una certificacion a méas
tardar el 28 de febrero de 2019 donde conste que dicho modelo conceptual fue desarrollado y
a mas tardar el 30 de agosto de 2019, y el 28 de febrero de 2020 un informe de avance de la
implementacion con los resultados obtenidos (Ver parrafos del 2.11 al 2.19).

4.5. Disefar, oficializar, divulgar e implementar, una estrategia para asegurar la continuidad del
servicio del Sistema de Comprobantes Electrénicos al vencimiento del actual contrato. Para
acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitirse a la Contraloria General, a
mas tardar el 14 de diciembre de 2018, una certificacion donde conste que se disefio,
oficializé y divulg6 la estrategia para asegurar la continuidad del servicio del Sistema de
Comprobantes Electronicos al vencimiento del actual contrato, y a mas tardar el 31 de mayo
de 2019, se deberé enviar un informe de avance de la implementacion de dicha estrategia.
(Ver parrafos del 2.20 al 2.28).

4.6. Incorporar, oficializar y divulgar ajustes en los procedimientos de los procesos de contratacion
y gestion de proyectos, que incluyan:

a) las reformas realizadas al Reglamento a la Ley de Contratacion Administrativa,
especificamente las establecidas en el articulo 138 actual,

b) el instrumental metodolégico de proyectos de inversion publica de MIDEPLAN para la
formulacion y evaluacion de proyectos,
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c) instrucciones para el registro en el Banco de Proyectos de Inversién Publica de
MIDEPLAN de aquellos que correspondan.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitirse a la Contraloria General,
a mas tardar el 14 de diciembre de 2018, una certificacion donde conste que se incorporo,
oficializé y divulgé los ajustes en los procedimientos de los procesos de contratacion y
administracion de proyectos (Ver parrafos del 2.29 al 2.42, y del 2.43 al 2.49).

AL SENOR CARLOS VARGAS DURAN EN SU CALIDAD DE DIRECTOR GENERAL DE TRIBUTACION O A
QUIEN EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO

4.7. Disefar e implementar un mecanismo para dar monitoreo periédico al avance de la
incorporacién de contribuyentes al Sistema de Comprobantes Electrénicos. Para dar
cumplimiento a esta disposicion, se debera remitir a mas tardar el 30 de setiembre de 2018
una certificacion donde conste que el mecanismo de monitoreo periédico fue disefiado e
implementado. (Ver parrafos del 2.2 al 2.10)

4.8. Establecer las acciones estratégicas, con plazos y responsables, para la incorporacion de los
obligados tributarios al Sistema de Comprobantes Electronicos que a la fecha no estan
incorporados. Para dar cumplimiento a esta disposicion se debera remitir un informe con las
acciones estratégicas, plazos y responsables, a mas tardar el 28 de setiembre de 2018, asi
como un informe que incorpore el avance y los resultados obtenidos de dichas acciones
estratégicas implementadas a mas tardar el 28 de febrero de 2019 y el 28 de junio de 2019.
(Ver parrafos del 2.2 al 2.10)

Kmm

Ci.:Archivo auditoria
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Anexo nro. 1
Siglas

AECID Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo

BID Banco Interamericano de Desarrollo

BPIP Banco de Proyectos de Inversion Publica

CGR Contraloria General de la Republica de Costa Rica

CFEDI Comprobante Fiscal Digital por Internet

CNPT Cdédigo de Normas y Procedimientos Tributarios

CIAT Centro Interamericano de Administraciones Tributarias

DCA Division de Contratacion Administrativa

DCTE Direccion de Control Tributario Extensivo

DGCN Direccion de Grandes Contribuyentes Nacionales

DGT Direccion General de Tributacion

DIT Direccion de Inteligencia Tributaria

DTIC Direccién de Tecnologias de Informacién y Comunicacion

IEF Instituto de Estudios Fiscales de Espafia

IMAE indice Mensual de Actividad Econémica

LGCI Ley General de Control Interno

MIDEPLAN | Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica

MINHAC Ministerio de Hacienda

PEI Plan Estratégico Institucional

PIB Producto Interno Bruto

PND Plan Nacional de Desarrollo

SAF Sistema de Administracion Financiera de la Republica

SNIP Sistema Nacional de Inversiones Publicas

UPI Unidad de Planificacion Institucional

UsSD Délares de los Estados Unidos Americanos , por sus siglas en inglés

XML Extensible Markup Language. Formato universal para documentos y datos
estructurados en Internet.
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