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Resumen

El pais posee problemas estructurales en el sistema fiscal que deben resolverse en el corto plazo. Los cambios realizados en las tltimas
dos décadas no han logrado aumentar los ingresos de forma significativa, han sido coyunturales y aplicados por medio de reformas
parciales que no han logrado solventar los elementos de fondo. Las debilidades detectadas en el sistema tributario costarricense son:
un esquema fiscal regresivo, poco poder redistributivo, una limitada recaudacion, una gran variedad en las alicuotas aplicadas a
las diferentes rentas, unos esquemas de exoneraciones permanentes y un impuesto de ventas que aplica gran cantidad excepciones.
Un sistema tributario debe tener suficiencia recaudatoria, una mayor participacién de impuestos directos progresivos y mejorar
su capacidad redistributiva. Para lograr estos tres principios, el Gobierno debe migrar hacia un esquema de renta global unificada,
aplicado en etapas y sustituir el actual impuesto de ventas por un impuesto al valor agregado. Las exoneraciones que se planteen
deben ser minimas y con una clara justificacion técnica. Adicionalmente, deben generarse esfuerzos para mejorar la recaudacion del
impuesto territorial, ampliar la base de los productos y servicios a los que se les aplica el impuesto selectivo, facilitar la recaudacién
de impuestos y mejorar la cultura tributaria del pais.
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Abstract
Costa Rica has structural problems in its tax system that must be resolved promptly. Changes made in the past two decades have
been unsuccessful to increase revenues; these have been circumstantial and implemented as partial reforms that have failed to
solve core issues. The weaknesses detected in the Costa Rican tax system are: a regressive tax scheme, limited distributive potential
and tax collection, a scheme with permanent exemptions, a sales tax that applies big exemptions that do not benefit low income
segments and a great variety of fixed taxes applied to different incomes.
A tax system should have revenue adequacy and greater participation of progressive direct taxes as well as an improved distributive
potential. To achieve these three principles, the government should move toward a unified global income scheme implemented in
phases, and replace the current sales tax for a value added tax. New exemptions should be minimal as well as clearly and technically
justified. Additionally, efforts must be made to improve the collection of property taxes, expand the base of products and services
subjected to especial excise taxes, facilitate tax collection and develop a tax culture in the country.

Keywords: Tax system; progressive; tax structure; taxes; Costa Rica.

Introduccion

La situacion fiscal del pais es una preocupacion
recurrente que se presenta con un comportamiento
ciclico de caidas y de relativas recuperaciones en el
comportamiento de las finanzas publicas. Aunque
con gran facilidad la teoria afirma que el estado
debe mantener en equilibrio los ingresos y gastos del
Estado, las ilimitadas necesidades actuales del pais, los
rezagos en inversion de obra publica y las presiones
de los distintos sectores hacen dificil mantener dicho
equilibrio. Sin lugar a dudas, el tema fiscal requiere
tomar decisiones impostergables que inciden

directamente en lo cotidiano y afectan en forma
general al pais en sus aspectos econémicos y sociales.

El objetivo del presente articulo es analizar
la estructura fiscal del pais para proponer
lineamientos y cambios concretos que portan el
doble objetivo de aumentar los ingresos publicos
e introducir mayor progresividad al sistema
tributario costarricense. La propuesta esboza las
condiciones necesarias para atender las debilidades
estructurales del sistema tributario, con un aporte a
la busqueda de la equidad de la politica fiscal por la
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via del cobro de impuestos, y no solo de la politica
de gastos. Para ello, se ofrecen recomendaciones
de cambios particulares en ciertos impuestos, se
proponen lineas generales de accion y se evalian
distintos esquemas impositivos, al tomar en cuenta
su impacto en términos de recaudacion y equidad.

El documento se divide en cinco secciones
adicionales a la presente introduccion. El segundo
apartado muestra aspectos tedricos y referenciales
al origen de los impuestos de rentas y ventas en la
literatura especializada. La tercera seccion analiza
los cambios estructurales y las reformas parciales
realizados por los gobiernos de turno desde 1990
hasta el 2014. El cuarto apartado hace evidentes
los problemas estructurales que tiene el sistema
tributario de Costa Rica. El quinto apartado esboza
las propuestas generales y especificas que deberian
considerarse para consolidar un sistema tributario
progresivo en el pais. En la dltima seccién se
incorporan las principales conclusiones del estudio.

Aspectos referenciales sobre los sistemas

tributarios.

La literatura especializada sugiere dos tipos
generales de impuestos histdricos que se han
aplicado al ciudadano: los impuestos feudales y los
impuestos modernos. En la época del feudalismo,
las personas trabajan la tierra de los sefores
feudales y debian dar gran parte de sus cosechas
a este. En la época moderna, solo se imponia a las
personas contribuir al estado con un porcentaje de
los ingresos generados (Stiglitz, 1995).

A lo largo del siglo XIX y XX, los impuestos
directos ocuparon el primer lugar como fuente
de financiamiento en el Reino Unido y el resto de
Europa. Al eliminarse el impuesto global sobre la
renta, se sustituy6 en 1803 por un impuesto cedular
basico y luego se introdujo la retenciéon en origen
en 1806. El nuevo impuesto era menos progresivo
que el propuesto originalmente, pero fue lo que
prevalecio en el Reino Unido hasta inicios del
siglo XX, cuando el criterio de equidad empez6 a
determinar las reformas fiscales britanicas. En 1907

se implanto la discriminacion entre rentas salariales
y rentas del capital, cuya incipiente progresividad
fue acentuada por la aprobacion del “supertax” de
Lloyd George en 1910 (Comin, 1996).

Del otro lado del Atlantico, en Estados
Unidos, 42 estados aprobaron en junio de 1913 la
16* enmienda a la Constitucién Federal, lo cual
permiti6 cobrar el impuesto a la renta por parte del
gobierno federal, se dejo asi el sistema republicano de
financiamiento con base en aranceles proteccionistas.
Luego de la crisis econdmica de 1929, la propuesta
del New Deal de Franklin Roosevelt implicé un
aumento de las tasas marginales del impuesto
de renta y la aplicacién del concepto de renta de
Simons, definido como consumo mas cambios en
el patrimonio neto. Los desarrollos contables, que
permitieron mejorar la definicion de renta y con ello
el cobro del impuesto a la renta, asi como el impulso
alos “estados del bienestar”, surgidos primero en los
Estados Unidos del New Deal y luego en la Europa
de la posguerra, provocaron que durante el siglo XX
los ingresos fiscales en las naciones desarrolladas
crecieran de forma importante (Agosin, Barreix y
Machado, 2005).

Los ultimos desarrollos del impuesto a la
renta surgieron en Europa concretamente en los
paises ndrdicos y las antiguas economias del bloque
comunista. El primer caso fue la generacion del
impuesto de renta dual, que fue un intento de las
economias del norte de Europa para evitar la fuga
de ahorro, castigada por las altas alicuotas existentes
en esos paises, asi como por ampliar sus bases
impositivas. De esta forma, la renta dual de los
paises nérdicos grava a una tasa progresiva (la tasa
marginal mds alta) la renta del trabajo, mientras
que las rentas del capital, sean estas rentas pasivas
o empresariales, a una tasa menor. Asi adquiere
un peso fundamental el impuesto a la renta de
las personas fisicas, que aportan mas al sistema, y
reducen la dispersion tarifaria que abre portillos
al arbitraje y la evasion (Barrero y Laborda, 2006)

El impuesto uniforme o flat tax es un
disefio innovador que corrige la complejidad



administrativa del impuesto a la renta sintético
de Haig-Simons (Tristan, 2012). La propuesta de
impuesto uniforme de Hall y Rabushka se centra
basicamente en gravar los flujos reales de las
empresas, a los que se les deduce los salarios, los
insumos y las inversiones. Adicionalmente, grava
los salarios a una tasa tnica con un minimo no
imponible que es tradicionalmente alto (Gouveia
y Oliver, 1996).

Este esquema o mejor dicho partes de él se
han introducido en paises como Estonia, Lituania,
Letonia, Rusia, Serbia, Ucrania, Eslovaquia y
Rumania. En todos los casos se genera un impuesto
unico a los salarios, pero se diferencian entre si del
monto del minimo no imponible. Unos gravan las
rentas del capital y otros no, ademas todos han
mantenido el esquema tradicional del impuesto de
renta a las empresas, con tasas diferentes incluso a
las de la renta del trabajo (Barreix y Roca, 2007).

La progresividad es un rango fundamental
en el esquema que se planteé del impuesto sobre la
renta. Garcia (2003) plantea que todo impuesto de
rentas debe considerar cuatro principios basicos: el
beneficio, el cual supone que los beneficios que el
publico recibe del Estado no solo aumentan con la
renta, sino que ademds aumentan mas rapido que
esta; el segundo principio es el del sacrificio, basado
en el impacto en términos de la pérdida de bienestar
que implica el impuesto y esta plenamente asociado
con la utilidad marginal de dinero; la tercera tesis es
el de la compensacidn, en este caso la justificacion
del impuesto progresivo en renta se sostiene sobre la
necesidad de compensar el caracter regresivo de los
otros impuestos del sistema tributario, y el ultimo
principio es la reducciéon de la desigualdad, es uno
de los argumentos mas usados en favor de tipos
crecientes en renta y el que mas favoreceria una
politica fiscal progresiva y de caracter redistributivo,
argumento que se ha propuesto como central en la
mejora del sistema tributario costarricense.

Los cambios coyunturales y las reformas
parciales del sistema tributario. En el caso de
Costa Rica, los gobiernos han buscado cambios

impositivos para resolver la situacion deficitaria
de orden estructural, sin embargo, no se lograron
cambios significativos a largo plazo. El avance de la
legislacion del impuesto sobre la renta ha sido lento,
sin grandes modificaciones ni sobresaltos desde
1990 a la fecha. A continuacidon se presenta una
cronologia de las principales reformas e intentos
de modificacion a la estructura fiscal del pais.

Durante la administracién Calderén
Fournier (1990-1994), se incrementd el Impuesto
General sobre las Ventas desde un 10% hasta
un 13%; disminuy6 este de forma paulatina,
un punto porcentual anual, hasta que regresé
al 10%. Esta medida -junto con la aprobacion
de la ley denominada “Ley reguladora de todas
las exoneraciones vigentes, su derogatoria y sus
excepciones”- fueron de las pocas iniciativas
aprobadas, a pesar de que se presentaron en su
momento mas proyectos para discusién en la
Asamblea Legislativa (Cornick, 1998).

En la administracion Figueres Olsen (1994-
1998), se aprobaron dos reformas legales: la Ley de
justicia tributaria y la Ley de ajuste tributario. En el
caso de la primera ley se hicieron modificaciones al
Cédigo de normas y procedimientos tributarios, asi
como en el Impuesto general sobre las ventas, con el
fin de mejorar la aplicacion de sanciones en el caso
de incumplimientos tributarios. Con la segunda
ley, se logr6 un incremento al 15% en la tasa del
Impuesto sobre las ventas por 18 meses y luego se
redujo a la tasa actual del 13% (Cornick, 1998).

En la administraciéon Rodriguez Echeverria
(1998-2002) se aprobd la Ley de simplificaciéon y
eficiencia tributarias, que creo el impuesto inico
a los combustibles, elimind exoneraciones en el
impuesto general sobre las ventas, modificé varios
articulos de la ley de impuesto sobre la renta, e
incorpord en esa ley el impuesto especial sobre
bancos y entidades financieras no domiciliadas.
En general, no se concret6 una reforma fuerte
desde el punto de vista estructural, aunque con
los problemas fiscales que empezaban a hacerse
evidentes en ese periodo se decidi6 convocar una



comision de ex Ministros de Hacienda, con el fin
de hacer recomendaciones para solucionar los
problemas fiscales del momento (Aguilar, 2009).
Las recomendaciones de la Comision de ex
Ministros fueron retomadas por la Administracion
Pacheco de la Espriella (2002-2006) y se presentaron
reformas en el Impuesto sobre la Renta y un proyecto
para crear un impuesto al valor agregado, iniciativas
que luego se fundieron en el proyecto de ley que
se conoceria como la Ley de pacto fiscal y reforma
fiscal estructural. Esta ultima, que era la primera
gran reforma estructural en materia de impuestos
en mucho tiempo en Costa Rica, llegd a votarse
en primer debate después de afnos de discusion,
sin embargo la Sala IV declaré inconstitucional
su tramite, lo cual provocd que el proyecto pasara
al olvido. Esta misma Administracién también
impulso la Ley de contingencia fiscal, la cual tuvo
una vigencia temporal y pretendia, segun lo muestra
elarticulo 1 dela Ley de contingencia fiscal, recaudar
un rendimiento cercano a los ¢65.000 millones,
sin embargo, la introduccién de una modificacién
al proyecto original provocé que el rendimiento
de la reforma fuera sensiblemente inferior a lo
esperado, segun el Informe DFOE-IP-15-2005
de la Contraloria General de la Republica (CGR,
2006), al momento de evaluarse la aplicacion de esta
legislacion se habian recaudado ¢39.738,8 millones.
En la administracion Arias Sanchez (2006-
2010) se retomd el tema de la necesidad de la
reforma fiscal; no obstante, con el alargamiento
de la discusion del TLC con Estados Unidos y el
buen momento fiscal por el que se pasaba, el tema
se releg6 ain y cuando se lograron presentar cuatro
proyectos relacionados con impuestos: el Proyecto
de Ley de impuesto al valor agregado, el Proyecto
de Impuesto a las personas juridicas, el Proyecto de
Impuesto solidario para el fortalecimiento de los
programas de vivienda y el Proyecto de regulacion
de casinos, apuestas y salas de juego. De estos, solo
el Impuesto solidario se convirtio6 en ley. El Proyecto
de impuesto al valor agregado, presentado en la
administracion Arias, cumplio el plazo cuatrienal

en la Comision de Hacendarios sin que se hubiese
llegado a discutir.

La administraciéon Chinchilla Miranda
(2010-2014) formulé en noviembre de 2011 la
propuesta de “Ley de solidaridad tributaria’, la
cual fue aprobada en marzo de 2012, pero la Sala
Constitucional la devolvié un mes después porque
detecto errores en el procedimiento seguido. Esta
ley pretendia las siguientes modificaciones en renta:
grabar los intereses financieros en 15%, lo cual
elimina el subsidio a las cooperativas; alquileres
en un 15%, escalonar el impuesto sobre las pymes,
personas fisicas y juridicas y unificar la tarifa en un
15% sobre los ingresos brutos. Asimismo, plantea
la transformacién del impuesto de ventas en un
impuesto al valor agregado y aumenta en un punto
porcentual el importe, lo que lo incrementa desde
un 13 hasta un 14%; crea la figura de sujeto pasivo,
que presta servicios aunque no esté domiciliado en
el pais; elimina la exoneraciéon de muchos bienes
de la canasta basica, grava servicios y diferencia
educacion al dejar una tasa del 10%.

En el inicio la administracién Solis Rivera
(2014-2018) la discusion del tema fiscal se ha
centrado en el tema del recorte del gasto publico, y se
han postergado posibles propuestas de reforma para
el segundo afio de gestion. Mociones planteadas por
diversas fracciones, incluida la de gobierno, tienen
como meta recortar entre 200.000 (Cambronero,
2014) y 350.000 millones de colones (Sequeira,
2014). Una posible reforma fiscal se podria ventilar
en la corriente legislativa durante el 2015.

Los problemas estructurales del sistema fiscal
costarricense.

Las estrategias de desarrollo implementadas
por Costa Rica y financiadas en gran parte por
el Estado, han impactado positivamente el nivel
de desarrollo humano de su poblacién. El pais
destaca a nivel centroamericano, e inclusive
latinoamericano, con un importante nivel de
desarrollo humano; ocupd en el afio 2010 (PNUD,
2011) la sexta posicion de América Latina en el
Indice de Desarrollo Humano del Programa de



las Naciones Unidas para el Desarrollo. Incluso ha
venido mejorando la calificacion en el tiempo, ya
que en 1980 tenia una calificacién de 0.599 y en
2013 de 0.725 (PNUD, 2013). Esto se logré con
una alta inversion estatal en diversos programas
sociales y politicas econdmicas dirigidas a mejorar
la calidad de vida de los pobladores.

El pais no ha logrado resolver una enorme
contradiccion de su politica fiscal: como nacién se
requiere invertir recursos en mejorar la cantidad
y calidad de servicios, pero no se han logrado
generar las fuentes de financiamiento adecuado
a la atencién de esas necesidades. Los ciudadanos
demandan un gasto publico que esté acorde con un
nivel de desarrollo humano alto, pero claramente
no estan dispuestos a pagar los impuestos que
permitan cubrir esa aspiraciéon. El marco juridico,
en lo relativo al gasto, ha creado expectativas de
derecho que no se traducen en realidad, al no
crearse las fuentes para financiar esas obligaciones
(Gbémez, 2007).

Existen presiones para aumentar el gasto
publico y atender de forma adecuada las demandas
de la poblacién y del sector productivo. Por ejemplo,
a pesar de que el pais tiene una cobertura de caminos
muy amplia, incluso mayor que la de México,
Nicaragua, Honduras, El Salvador o Guatemala
(Estado de la Nacidn, 2009), tan solo un 11,6% de
los 4.643 kilometros de red de caminos nacionales
pavimentado esta en buen estado, mientras que
el 88,4% restante estd en condiciéon regular, mala
o muy mala (BID y Banco Mundial, 2009). Otro
ejemplo, es la seguridad publica, donde la cobertura
policial por cada 100.000 habitantes pas6 de 321,5
en 1985 a 279,49 en el 20009.

Los incrementos del PIB per capita y las
mejoras en los niveles de desarrollo humano se
han traducido en un incremento del gasto publico
que no ha estado acompafado de un incremento
de la carga tributaria. El Grafico 1 la evolucién de
la carga tributaria y el PIB percapita del pais, desde
1960 hasta el 2012.

Grafico 1: Costa Rica: Carga tributaria y PIB percapita (1960-2012)
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El problema se agrava cuando los niveles de
ingresos no crecen. Al comparar Costa Rica con
otras regiones del mundo con niveles de desarrollo
humano superiores o iguales, se evidencia que el
pais tiene niveles de carga tributaria muy bajos. Por
ejemplo, mientras Costa Rica en el 2007, mantenia
una carga tributaria del 14,9% del PIB, los paises de
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE) tenian una carga tributaria
(Gobierno Central) promedio de 26,7% del PIB, los

15 paises mas desarrollados de la Unién Europea
tenian una carga tributaria (Gobierno Central)
promedio de 28,6% (OCDE, 2009°) y los paises
de América Latina tenian en promedio una carga
tributaria (Gobierno Central) de 17,9% del PIB
(CEPAL, 2009).

El siguiente grafico muestra el resultado de
esta contradiccion del sistema tributario del pais,
déficit recurrente en el tiempo.

Grafico 2: Costa Rica: Resultado financiero como porcentaje del PIB (1991-2014)
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La regién centroamericana no solo recauda
pocos impuestos, sino que ademas su carga tributaria
esperada es mucho mayor que la observada, lo que
deja una brecha promedio para la region de 3,5% del
PIB. Por su nivel de desarrollo, el caso de Costa Rica
es mucho mas dramatico, pues la carga tributaria
esperada supera el 21% y la brecha entre la carga
observada y la esperada es de aproximadamente 8,4%
del PIB (Agosin, Barreix, y Machado, 2005). Segtin
este estudio los gastos publicos y la recaudacion
tributaria varian con el PIB per capita, ademas de
que en sociedades mas igualitarias la recaudacion
impositiva debe ser mayor.

(0) Se incluye en la estimacién ingresos tributarios sin
contabilizar los ingresos de la seguridad social.

La estructura de ingresos tributarios en
Costa Rica es regresiva. Segiin muestra el grafico
tres, el impuesto de ventas (es un impuesto
regresivo pues obliga a pagar un porcentaje sobre
el bien a consumir, sin importar la condicién
socioeconomica de las personas) genera casi el 70%
de los ingresos del Estado, mientras que el impuesto
de renta (al gravar segun la cantidad de ingresos
que posee el agente econémico es progresivo)
aporto el 26% de los recursos. Los paises del resto
de Centroamérica (incluyendo Panama) obtienen
un mayor porcentaje de sus ingresos por este rubro,
muy similar al de América Latina en su conjunto,
mientras que en los paises de la OCDE los ingresos
por concepto de impuesto de renta son la mitad de
los ingresos tributarios en promedio, sin considerar
los recursos para la seguridad social.
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Grafico 3: Distribucion de los ingresos por tipo de impuesto
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La estructura del sistema tributario debe
mejorar su poder redistributivo. El Coeficiente de
Gini' antes del redistribuir el impuesto de renta es de
0,5770 y después del impuesto es de 0,5692 (Barreix,
Bes y Roca, 2009). El limitado efecto de progresividad
que muestra el impuesto a la renta, es resultado de
tres aspectos: la concentracién del impuesto a la

(1) Indicador utilizado para medir la desigualdad en
una poblacién, su medicién va de 0 a 1, segin Medina y
Galvan (2008, p 13) su interpretacién ;cuando el indicador
asume el valor cero significa que el ingreso se encuentra
equidistribuido; es decir, todos los miembros de la sociedad
tienen exactamente la misma proporcion de recursos, en tanto
que cuando se observa el valor de uno, se estd en presencia
de una situacion de total inequidad en donde una persona se
apropia de todo el excedente econémico”

renta salarial que mantiene exonerado del impuesto a
aproximadamente el 88% de los asalariados, solo los
salarios mas altos logran contribuir a la recaudacién
de este; el segundo aspecto es la poca recaudacion
del impuesto a la renta de las personas con actividad
lucrativa (profesionales y actividades personales); el
tercer punto se deriva de que el impuesto de renta en
Costa Rica es cedular, grava las diferentes rentas por
separado segun sea su origen; es incompleto, tiene
un numero importante de rentas exentas y otras con
tratamientos preferenciales, y es territorial, pues solo
grava las rentas originadas en el territorio nacional.

Elsiguiente grafico ejemplificala problematica
de la dispersion en el tipo de renta que se cobra en
el pais.
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Cuadro 1: Dispersion de las alicuotas aplicables a las diferentes rentas

Intereses de
Rentas de fondos de

inversion inmobiliario

inversiones Dividendos

financieras

Personas
. fisicas con Ganancias de
Salarios - :
actividad capital
lucrativa
0%, 10%, Exentas, la
0%, 10% T
15%, 20% legislacion solo
, y 15%, en
Alicuota ) y 25%, en grava algunas
diferentes ) .
diferentes ganancias muy
tramos. )
tramos. particulares

15% y 8% si

son valores

5%, que grava aquellas

rentas no incluidas en
15% ) )
transables el rubro deinversiones

en Bolsa. financieras

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Ley 7092.

Para que la recaudacién del impuesto a la
renta de las empresas sea similar al de los paises de
la OCDE (3,9% del PIB (OCDE, 2007), es necesario
revisar dos grandes fuentes de exoneracion en este
rubro: las empresas de zonas francas y las empresas
cooperativas. Aunque en materia de impuesto a
la renta, el espiritu de la creacion del régimen de
zonas francas fue el desarrollo de un régimen de
exenciones temporales (tax holidays), lo cierto es
que estos se han perpetuado, cuando lo correcto
era analizar las razones que llevaron a la necesidad
de otorgar este tipo de incentivos y corregirlos en
el tiempo.

La exoneracién del impuesto de renta a
las zonas francas tiene un menor impacto en la
rentabilidad de las empresas localizadas aca, que el
deterioro en los factores que afecta la competitividad
del pais. Coelho (2011) estimé que por cada dolar
de exencién dado al Régimen de Zonas Francas,
se obtiene un beneficio entre 1.74 y 5,8 dodlares
por cada ddlar invertido. Seria valido cuestionar
si el incentivo sigue siendo superior a la soluciéon
de los problemas de competitividad que podrian
estar afectando a las zonas francas. Podria ser
que la mejora del clima competitivo que se pueda

realizar con una mayor recaudacion fiscal mejore la
utilidad después de impuestos que con la existencia
del incentivo.

En el caso del impuesto de ventas, este debe
mejorar en la eliminacién de exoneraciones y el
control de la evasion. En el siguiente cuadro se
presenta, en general, los grupos de servicios como la
salud (en este caso la privada), las comunicaciones
y el transporte; y la educacion, la cultura y el
esparcimiento, que tienen niveles de consumo para
el 20% de la poblacién de mayores ingresos, que
superan varias veces los niveles de consumo de esos
mismos rubros al 40% de la poblacion de menores
ingresos. Por ejemplo: en el rubro de salud, el 20%
de la poblacion de mayores ingresos (quinto quintil)
consume 6,9 veces lo que consume el 40% de la
poblacién de menores ingresos (quintiles 1y 2); en
el caso de transporte y comunicaciones el 20% de
la poblacién de mayores ingresos (quinto quintil)
consume 5,3 veces lo que consume el 40% de la
poblacién de menores ingresos (quintiles 1y 2); y
en el caso de educacion, cultura y esparcimiento, el
ultimo quintil consume 4,9 veces lo que consumen
los quintiles 1 y 2.
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Cuadro 2: Distribucion del gasto de consumo por quintil de ingresos

| 2 3 4 5 Total 20+/40-
Alimentos, tabaco y bebidas 125 | 173 | 196 | 22,0 | 28,6 | 100 1,0
Prendas de vestir y calzado 7,1 134 | 173 | 21,1 | 41,0 | 100 2,0
Alquiler de vivienda, agua y electricidad 8,1 134 | 17,0 | 20,6 | 41,0 | 100 1,9
Muebles, articulos para el hogar y otros 6,2 10,8 | 14,0 | 18,6 | 50,4 | 100 3,0
Salud 2,7 6,5 10,7 | 17,0 | 63,2 | 100 6,9
Transporte y comunicaciones 3,9 7,4 11,5 17,1 | 60,1 | 100 53
Educacién, cultura y esparcimiento 4,1 7,5 12,1 19,9 56,4 100 4,9
Comidas y bebidas fuera del hogar 5,0 11,6 | 17,8 | 233 | 42,3 | 100 2,5
Bienes y servicios diversos 5,0 91 14,1 21,6 50,2 | 100 35

Fuente: Encuesta Ingresos y Gastos de los Hogares 2004, INEC.

Esto implica que el no cobro de impuestos al
consumo de estos servicios favorece particularmente
a las personas de mayores ingresos, por lo que las
exoneraciones de estos rubros han producido un
error de inclusiéon. Con la medida se benefician
mayoritariamente sectores que no se quieren
beneficiar.

Las consecuencias de un sistema tributario
desequilibrado con problemas estructurales que se
mantienen en el tiempo se manifiestan no solo en
las cifras macroeconomicas del pais. Los intereses
con cargo al presupuesto nacional se incrementan
exponencialmente al aumentar el déficit fiscal, lo
que limita en mayor proporcion el financiamiento
de obras de infraestructura o el mejoramiento de
los servicios publicos. Otro ejemplo es la rebaja
en la calificacion de riesgo que realiz6 la empresa
Moody s en setiembre de 2014 (Moody's, 2014), en
la cual el pais pasa de tener una calificacién Baa3
a Bal, lo que muestra una clara sefal al mercado

internacional de que es mas riesgoso invertir en
Costa Rica, esto provocara en el mediano plazo
que las tasas de interés por créditos en el extranjero
tiendan al alza.

Propuesta: Bases para un sistema tributario

progresivo en Costa Rica

La propuesta se fundamenta en tres ejes que
deben orientar el espiritu de un sistema tributario
progresivo.

Suficiencia recaudatoria: se plantea que el
nivel de ingresos fiscales que tiene un gobierno
deberia ser igual o muy similar al nivel de gastos
que posee.

Mas participacion de los ingresos por
concepto de impuestos directos: Los impuestos
directos son progresivos. Por definicién permiten
gravar con un mayor porcentaje las rentas mas altas.



Capacidad redistributiva del sistema
tributario: para lo cual no solo son importantes los
cambios en el punto 1y 2, sino ademas que haya un
crecimiento importante en el aporte de lo recaudado
por impuestos personales. Permite obtener ingresos
tributarios para financiar programas o asistencias
sociales, construcciéon de infraestructura, entre
otros aspectos.

El marco orientador debe verse reflejado en las
propuestas de cambios al sistema tributario actual.
Se identifican tres grandes areas con oportunidades
de mejora: el impuesto de rentas, el impuesto ventas,
asi como en otros elementos complementarios que
deben ajustarse. A continuacién se presentan los
planteamientos necesarios para consolidar un
sistema progresivo en Costa Rica:

A. Impuesto de renta: el esquema sintético

y el margen de accion.

Los aspectos generales de cualquier
modificacion tributaria con relacion al impuesto
de renta que se implemente en Costa Rica requieren
una modernizacion de la legislacion, la cual debera
reconocer los cambios historicos en el impuesto,
ademas de incorporar tendencias modernas para
evitar arbitrajes, tanto locales como internacionales,
y formas modernas para gravar las rentas pasivas
del capital, sin castigar el ahorro. Asimismo, debera
seguir los principios descritos anteriormente sobre
la suficiencia recaudatoria y la progresividad del
sistema tributario.

Al esquema vigente del impuesto de renta
deben introducirse al menos las siguientes variantes:

1. Llevar todas las rentas del capital a una tasa
unificada, con referencia en la tasa maxima
cobrada en esas rentas. En la actualidad,
esa tasa es del 15%, lo que implicaria subir
tasas en algunos casos, lo que elimina la
dispersion existente y las exoneraciones
que persisten en nuestra legislacion actual
en este rubro’.

(2) Esto implica gravar todos los titulos valores, sin
excepciones y gravar las ganancias de capital, por ejemplo.

2. Introducir dos tramos adicionales en el
impuesto sobre la renta a los salarios, un
tramo de 20% y otro de 25%, con el fin de
capturar un mayor aporte de los salarios
altos.

3. Unarevision de las exoneraciones existentes
en el impuesto a las personas juridicas y
mantener la tasa actual del 30%, lo que en
la practica implica una ampliacién de la
base. En particular, deberia eliminarse la
exoneracion de las empresas cooperativas
y revisar el esquema de incentivos a las
zonas francas, pues la reforma del 2009 no
creo criterios de peso para el otorgamiento
de los incentivos, y revisar el esquema
aplicado a las pymes (el tratamiento de
las pymes deberia quedar sujeto a que
estas obtengan la declaracién como tales
por parte del Ministerio de Economia,
Industria y Comercio), con el fin de evitar la
creacion de “agujeros” a través de los cuales
las grandes empresas evadan impuestos.

4. Incorporacion en nuestra legislacion del
tratamiento a los precios de transferencia,
segun las recomendaciones internacionales
en esa materia’. Esto con el fin de evitar
la evasion transfronteriza del impuesto de
renta.

5. Aplicaciéon derentaglobal alasretribuciones
extraterritoriales de nacionales. Un
impuesto de renta aplicado solo a las rendas
extraterritoriales de nacionales permite
aprovechar las bondades de la renta
mundial, sin tener que arrastrar también
con sus problemas.* Este mecanismo,

(3) La OCDE ha desarrollado muchos modelos sobre el
tratamiento de los precios de transferencia.

(4) 1. El integrar todas las rentas, capital y trabajo, y aplicarles
tasas marginales progresivas, se tiende a gravar fuertemente
el ahorro. 2. Debe incluirsele un niumero considerable de
deducciones (como las ya sefialadas de salud y educacién),
que dificultan enormemente el trabajo de la administraciéon
tributaria, las cuales podrian originar también altos costos de
cumplimiento y, ademas, la reduccion de la base imponible
por el efecto de las deducciones ha tendido a ser compensado



conocido también como territorialidad
reforzada, mantiene las caracteristicas de
la renta territorial pero gravando las rentas
obtenidas en el exterior al momento de su
ingreso al pais.

Los cambios necesarios deben aplicarse en
etapas y en forma coordinada. En una primera
fase, debe gestarse la unificacion de las tasas que se
cobran por concepto de impuesto de la renta, esta
debe ser en el corto plazo, pues el deterioro de la
situacion fiscal amerita cambios inmediatos en el
ambito tributario. Una segunda etapa implicaria
la integracion de las rentas del salario y las rentas
de las personas fisicas con actividad lucrativa,
esta deberfa incluir mecanismos de control y
retenciones en la fuente para evitar pérdidas de
recursos; por ejemplo, se pueden hacer retenciones
en el pago de salarios que se constituyan en un
pago a cuenta de la declaracion y liquidacion final
del impuesto. Posteriormente, se debe incorporar
algunas deducciones para hacer un control cruzado
con servicios profesionales, con el fin de mejorar el
cobro del impuesto de renta y el IVA.

B. La reforma del impuesto general sobre

las ventas

Cualquier reforma que haga del impuesto
general sobre las ventas debe corregir los siguientes
tres grandes problemas con los que cuenta la
legislacién nacional:

El actual impuesto general sobre las ventas
se caracteriza por acudir a un concepto genérico
para gravar bienes o mercancias, sin necesidad de
enumerarlos de forma concreta. Con respecto a
los servicios, se invierte el esquema y se utiliza un

con tasas marginales mas altas, lo que desincentiva o castiga a
aquellas rentas que no tienen el beneficio de las deducciones.
3. Otro problema es que en la busqueda de evitar la doble
tributacion de las ganancias de las empresas, primero en la
renta empresarial y segundo en la distribucién de dividendos,
se han tratado de incorporar mecanismos de integracion entre
las rentas empresariales y las personales, lo que genera enorme
dificultades administrativas (Barreix y Roca, 2007).

método taxativo, en donde unicamente se somete
a imposicion ciertos servicios detallados de forma
expresa en una lista contenida en la propia ley.
La principal implicacion de esto es que una parte
importante de los servicios estan exentos, lo cual
reduce la base sobre la que se cobra el impuesto.
Resulta fundamental que se evolucione hacia un
sistema que grave de todos los servicios, pues el
potencial recaudatorio del impuesto creceria
considerablemente y paralelamente eliminaria las
distorsiones econdmicas que genera la estructura
del actual Impuesto General sobre las Ventas.

La incorporaciéon fisica de
productivos como criterio aplicado para admitir
la generacién del crédito o deduccion por cuotas
tributarias soportadas. El sistema de deduccidon
fisica que se aplica en la ley vigente consiste en el
analisis fisico del producto en cada fase del proceso
productivo y derivado de su examen se llegan a
determinar los componentes del producto que
han sido gravados anteriormente. Se reconoce el
crédito fiscal unicamente en el caso de adquisicion
de mercancias que se incorporen fisicamente en la
elaboracion del producto en cuestion o de bienes de
capital que se destinen directamente a producir los
bienes. Esto obliga a que el productor arrastre esos
créditos o los que tenga que absorber, restandole
competitividad al bien producido.

Los bienes gravados con tasas cero de
impuesto. Son casos excepcionales, pero reducen
sensiblemente el potencial recaudatorio del
impuesto. Si bien no imponen efecto alguno sobre
el contribuyente, le garantizan créditos fiscales
al productor por los impuestos pagados en los
insumos utilizados, que se convierten al final en
una pérdida de recaudacion para el fisco.

El elevado nimero de exoneraciones y el
poco criterio técnico para el otorgamiento de cada
una de estas. Cuando se aprobd la ley que cre6 este
impuesto, habia un consumo menos diversificado
y menos sofisticado. Sin embargo, a lo largo de los
afos el patrén de consumo ha variado, pasamos
de ser una economia agricola a una economia de
base exportadora y de servicios, y estos tltimos

insumos



empezaron a adquirir mayor importancia en el
consumo de las personas, aunque de forma mucho
mas importante en los segmentos de poblacién de
mayores ingresos.

La propuesta en torno al impuesto sobre las
ventas es simple: transformarlo en un impuesto al
valor agregado. El cambio no es muy sofisticado
en cuanto al modelo, pero si implica un cambio
importante en cuanto a su concepcion. El impuesto
al valor agregado es regresivo pero es un importante
recaudador de recursos, por lo que debe concentrar
la progresividad del sistema tributario en el
impuesto de renta, que le dé al sistema capacidad
redistributiva.

En resumen, se debe pasar del actual impuesto
general sobre las ventas a un impuesto al valor
agregado, que amplie su base por medio de la
inclusion general de los servicios como elementos
sujetos a impuesto, elimine el tratamiento de “tasa
cero’, incorpore el concepto de deduccion financiera
Y, con base en los resultados de ese proceso, mantenga
la tasa en un 13%. Ademas, las exoneraciones que
se propongan deberan concentrarse en bienes y no
en servicios, con el fin de evitar que el impuesto se
vuelva aiin mas regresivo.

C. Agenda de Ajustes Complementarios

Las decisiones que se tomen sobre los pilares
del sistema, renta e IVA, deberian complementarse
con las siguientes propuestas:

Incrementar la recaudacion por medio de
impuestos a la propiedad: en paises de la OCDE se
recaudan en promedio 1,9% del PIB por este rubro,
mientras que Costa Rica es de apenas 0,66% del PIB5.

Introducir impuestos selectivos al consumo
de ciertos servicios: aunque su tendencia ha sido
decreciente, en paises de la OCDE se recaudan
3,4% del PIB en impuestos selectivos al consumo
de bienes y servicios, mientras que en Costa Rica se

(5) Segun datos del Ministerio de Hacienda, no incluyen
datos del impuesto a la propiedad de bienes inmuebles, que
no obstante es sujeto de mucha evasién y sub-declaracion
de valores.

recauda 0,7% del PIB. Existe espacio para aumentar
estos impuestos, que se pueden aplicar en este caso
sobre ciertos servicios suntuarios.

Una revision de las herramientas con que
cuenta la Administracién Tributaria para mejorar
el cobro de impuestos, desde aspectos legales hasta
sistemas informaticos de cobro. Esto debe incluir
una reforma para el acceso a informacion financiera
de los contribuyentes, en linea con lo dispuesto en el
Proyecto de Ley para el Cumplimiento del Estdndar
de Transparencia Fiscal, expediente No. 17.677 asi
como el impulso al expediente No. 18.041, Proyecto
de Ley para el Fortalecimiento de la Legislacion
Tributaria y Aduanera.

Una politica publica que busque mejorar la
cultura tributaria en el pais, con base en 3 aspectos:
educacion tributaria en todos los niveles, con el fin
de inculcar una ética del contribuyente y el valor
del cumplimiento de las obligaciones tributarias,
rendicién de cuentas y transparencia en el uso de
los recursos, de modo que el ciudadano sepa en
qué se gastan los recursos que aporta y desarrolle
una vinculacion entre sus aportes y la politica de
gasto del Gobierno de turno, y la comprensién
del delito tributario como un crimen contra el
bienestar general, actividad que deberia promover
practicas de cumplimiento y denuncia entre los
contribuyentes.

Conclusiones

La postergacion de la aplicacién de cambios
necesarios y urgentes en el sistema tributario
costarricense compromete la sostenibilidad fiscal del
pais en el largo plazo. La mayoria de las reformas
planteadas desde 1990 hasta la fecha han sido
coyunturales, parciales e insuficientes para resolver
los problemas estructurales que tiene el pais en
materia fiscal. Las escasas reformas aplicadas y
el aumento progresivo en el endeudamiento han
permitido postergar en el tiempo la aplicacién de
las reformas, sin embargo, esto no puede hacerse por
tiempo ilimitado.



Costa Rica debe evitar entrar en una falsa
disyuntiva entre aumentar sus impuestos y reducir
sus gastos. La posibilidad de reducir gastos es muy
limitada; el deterioro en la infraestructura del pais y
las crecientes necesidades de mas y mejores servicios
publicos hacen poco viable la reduccion en los gastos
del Estado. El mayor problema del pais es la falta de
ingresos fiscales frescos que permitan hacerle frente
a todas las actuales y futuras obligaciones del Estado.

El sistema tributario requiere cambios en su
estructura y operatividad. La base de un sistema
tributario progresivo se debe fundamentar en una
suficiencia recaudatoria, una mayor participacion
de impuestos directos en la estructura tributaria y
que posea capacidad redistributiva. En este sentido
se debe migrar hacia un esquema de renta global que
se aplique en etapas y cambiar el actual impuesto de
ventas por un impuesto al valor agregado. Asi mismo,
deben eliminarse la mayoria de las exoneraciones
y mejorar los controles sobre la evasién y fraude
fiscal. Adicionalmente, deben generarse esfuerzos
para mejorar la recaudacion del impuesto territorial,
aplicar impuestos selectivos a otros productos,
facilitar la recaudacion de impuestos y mejorar la
cultura tributaria del pais.

El nivel de desarrollo estd atado a la posibilidad
de asegurar mas prosperidad a la poblacién del
pais y mejores condiciones competitivas a los
productores nacionales, lo cual no se podra hacer
sin un Estado con la capacidad de cumplir el papel
que le corresponde en la economia nacional. Podran
surgir muchas obligaciones de gasto de rango legal
o constitucional que tendran un efecto nulo o muy
disminuido sin la capacidad real para hacerle frente,
capacidad que esta supeditada a la existencia de los
recursos necesarios para cumplir los fines planteados
al Estado costarricense.
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