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Capitulo I: generalidades

El desbalance financiero del Gobierno Central alcanza niveles criticos, especialmente,
por el origen del déficit: la mitad corresponde a la falta de ingresos para cubrir las
operaciones diarias del pais o gasto primario (remuneraciones, transferencias, inversion
en capital, entre otros).

La presente investigacion se realizd con el objetivo de sistematizar toda la evidencia
empirica publicada en el periodo 1995-2016 que detalla los problemas estructurales del
desbalance fiscal, las propuestas de solucién discutidas en la literatura, los proyectos
de ley propuestos y las mejoras que se han implementado para reducir el déficit fiscal.

El abordaje busca responder la pregunta: ¢cual ha sido la evolucién fiscal en Costa
Rica en los ultimos 21 afios? Por esto, la revision literaria de la investigacion contemplé
el panorama general brindando especial atencion a tres pilares del desbalance
financiero del Sector Publico y sus principales componentes. A continuacion se detallan
los pilares:

l. Ingresos fiscales
[.1 Impuesto general de ventas
[.2 Impuesto sobre la renta
[.3 Otros impuestos y exoneraciones
Il. Gasto publico total
1.1 Remuneraciones
[I.2 Transferencias
1.3 Otros
Il. Administracion tributaria
[11.1 Creacién o modificacion de los sistemas de informacion
[11.2 Mejoras en la fiscalizacion
V. Leyes y reformas
V. Proyectos de ley
VI. Proyecciones y recomendaciones

Paralelamente a la revision de la literatura se elabor6 una matriz para sistematizar la
informacion recabada siguiendo los criterios de seleccion e inclusion definidos.
Posteriormente, se sistematizo la bibliografia para proceder con la redaccion de los
informes y elaboracion de los diagramas. Tanto los informes como los diagramas
acompaifian el producto principal, la matriz.

En las siguientes secciones se detallan los criterios de seleccion utilizados para la
inclusion de fuentes, la estructura de la matriz, las pautas seguidas para disefiar los
diagramas de flujo y los criterios sobre la cantidad de autores.



Capitulo II: revision literaria
II.1 Busqueda de informacidn

Los criterios de busqueda de informacion fueron definidos a partir de la pregunta por
responder con la investigacion, donde se abarca el periodo entre 1995 y 2016,
especificamente, abril 2016.

En una primera etapa, se buscaron y revisaron las leyes, reformas y proyectos de ley
de caracter fiscal. Los textos fueron obtenidos del Sistema de Informacion Legislativa
(SIL) de la Asamblea Legislativa. En total, se documentaron 19 leyes o reformas
aprobadas para el periodo completo, y 36 proyectos de ley. Posteriormente, se consulto
el estado de cada proyecto con el Departamento de Servicios Parlamentarios.

La siguiente etapa, consistid en listar las instituciones con publicaciones sobre temas
fiscales con el objetivo de revisar la literatura respectiva. La lista consideré organismos
internacionales, nacionales, instituciones gubernamentales, centros de investigacion y
organizaciones varias.

Dentro de los organismos internacionales consultados se encuentran el Fondo
Monetario Internacional, el Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco Mundial, el
Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales, el Centro Interamericano de
Administraciones Fiscales, el Consejo Monetario Centroamericano, la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe, la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo, entre otros.

En el caso de los organismos nacionales se encuentran las universidades estatales y
sus institutos de investigacion, instituciones del Gobierno como el Ministerio de
Hacienda, la Contraloria General de la Republica, el Programa Estado de la Nacién, la
Academia de Centroamérica, el Banco Central de Costa Rica y las organizaciones
sindicales.

La tercera y ultima etapa de busqueda de informacién incorpora dos aspectos paralelos,
la revision de la literatura encontrada en la busqueda, y la incorporacion y estudio de
referencias adicionales identificadas durante la revision. Al analizar los documentos
obtenidos en la segunda fase, se encontraron nuevas fuentes u otras referencias de los
autores ya listados que no habian sido incorporadas inicialmente, se agregaron a la lista
y Se procesaron en esta misma etapa.

A través del Programa Estado de la Nacion, se envié una encuesta a una base de
contactos propios del Programa, entre ellos investigadores, politicos, entre otros. La
encuesta “Inventario de publicaciones en materia fiscal” incluia la lista presentada a
continuacion, acompafada de la interrogante si conocian estudios publicados por otros
centros que no estuvieran en la lista, de ser asi, se solicitaron los nombres de los
centros y las publicaciones para completar el inventario. El listado de centros es el
siguiente:



- Academia de Centroamérica

- Asociacion Nacional de Empleados Publicos y Privados (ANEP)

- Asociacion de Profesores de Segunda Ensefianza (APSE)

- Asamblea Legislativa

- Banco Central de Costa Rica (BCCR)

- Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

- Banco de Desarrollo de América Latina (CAF)

- Center for Economic Policy Research (CEPR)

- Centro Internacional de Politica Econdmica para el Desarrollo Sostenible (Cinpe)
- Comision Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal)

- Contraloria General de la Republica (CGR)

- Centro de Investigacion y Estudios Politicos (CIEP)

- Programa Estado de la Nacion (PEN)

- Fundacion Friedrich Ebert Stiftung

- Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (Icefi)

- Instituto de Investigaciones de Ciencias Econdmicas (lICE)

- Fondo Monetario Internacional (IMF)

- Instituto de Estudios Fiscales

- Fundacion Konrad Adenauer

- Ministerio de Hacienda

- Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica (Mideplan)
- Ministerio de la Presidencia

- Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OECD)
- Presidencia de la Republica

- Revista de Ciencia Politicas

- Consejo Monetario Centroamericano (Semca)

- Sociedad Italiana de Economia Publica

- Universidad de Costa Rica

- Universidad Nacional de Costa Rica

El listado de la literatura consultada se encuentra en dos secciones del presente
documento. En la seccion “Bibliografia incluida”, estan las referencias que fueron
incluidas en la matriz; mientras que en “Bibliografia complementaria”, esta el resto de
referencias revisadas que, dados los criterios de seleccién, no se incorporaron en la
matriz.

Es importante aclarar que si bien se revisaron organismos e instituciones, no solamente
se encuentran referencias de estos sino también de autores individuales porque las
organizaciones publican articulos o investigaciones de diferentes autores en revistas o
compendios dado un tema en especifico. No todo lo publicado por organismos
consolidados o empresas es de su autoria.



[1.2 Criterios de seleccion
Los criterios utilizados para incluir o descartar las fuentes se detallan a continuacion.

El principal criterio fue considerar Unicamente las fuentes publicadas entre 1995 y abril
de 2016. Se excluyeron del andlisis las correspondientes a articulos de opinion, blogs y
noticias; ademas de documentos internos de las instituciones. Esto implica que quedan
fuera del alcance los documentos que no se encuentran abiertos al publico, reportes
internos no publicados y procesamientos mencionados sin un respaldo escrito. La
identificacion exhaustiva y clasificacion temética de este material descartado supone un
esfuerzo cuyo alcance excedia las posibilidades de esta investigacion.

Para incorporar los temas, deben ser especificos de Costa Rica o ser claro sobre lo que
aplica para el pais, esto por los analisis y comparaciones regionales.

Se descartan las referencias que hacen mencién a problemas o soluciones de periodos
anteriores a 1995. Ademas, para ser identificados como problema o soluciéon debian
ser detallados y no mencionados solamente. Por ejemplo, si un autor propone aumentar
los ingresos como medida para mejorar las finanzas, no se sistematizé dado que la
recomendacion es general y no especifica la forma de aumentar los ingresos, sin
embargo, si el autor propone aumentar los ingresos a través de la implementacion
especifica de un determinado impuesto, esta quedaba registrada.

Se incluyen los problemas y soluciones mencionados sin diferenciar el apoyo o no del
autor hacia lo establecido. En caso de que un autor mencione y explique una solucion,
aunque no la comparta, esta se incorporo.

Se descartan los estudios técnicos, donde implicitamente reconocen el problema o la
solucion y los cuantifican, pero explicitamente no los reconocen como tales.

Se incluyeron las fuentes con contenido enfocado o especializado en la situacién de las
finanzas publicas, con el objetivo de identificar problemas y soluciones especificos para
establecer la situacion del sistema tributario costarricense. Debido a lo anterior, se
descartaron las fuentes donde se tratara el tema fiscal con fines teéricos.

Especificamente, para el caso de los proyectos de ley, se incluyeron a partir de 2002 ya
gue los proyectos anteriores a esta fecha se habian convertido en leyes y, por ende, se
incluyeron en esa seccion. De igual forma en la literatura revisada no se hizo mencion
de proyectos que se encontraran fuera de los considerados en la matriz producto de la
investigacion.

Para incorporar proyecciones con respecto a la situacion fiscal y los posibles riesgos
por implementar reformas, deben ser fuentes publicadas a partir de 2008. No se
incluyeron de afos anteriores con el objetivo de incorporar las que aun estan vigentes.

Cualquier omision es total y completa responsabilidad de los autores de la
investigacion.



[1.3 Registro de publicaciones

El nimero total de publicaciones consultadas para la elaboracion de la matriz y demas
productos fue de 278, pero debido a los criterios de investigacion solo se incluyeron
201. A partir del afio 2008, se observa un aumento en el nimero de publicaciones en
materia fiscal, coincidente con lo que se menciona en la literatura con respecto a que,
en los dltimos ocho afos, la situacion del pais se ha deteriorado considerablemente
(iError! No se encuentra el origen de la referencia.).

Grafico 1
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Fuente: elaboracion propia.

El pico observado en 2002 es por la inclusion de diferentes capitulos de un compendio.
Se incluyeron por separado, dado que cada capitulo contaba con autoria distinta.



Capitulo IlI: productos
1.1 Matriz

Para sistematizar la informacion se construyé una matriz en Microsoft Excel donde se
definieron seis capitulos para organizar los datos recabados en la investigacion. Dicha
matriz cuenta con un manual de uso, incluido en ella, donde se detalla cdmo acceder a
la informacién sistematizada.

El primer capitulo abarca las revisiones de la literatura relacionadas con el pilar de
ingresos fiscales y se subdivide en tres secciones: impuesto general de ventas,
impuesto sobre la renta y otros impuestos y exoneraciones.

El segundo capitulo abarca lo referente al segundo pilar, gasto publico total. Se
subdivide en tres secciones: remuneraciones, transferencias y otros gastos.

El tercero contempla lo relacionado con la administracion tributaria. Se subdivide en dos
secciones: creacion o modificacion de los sistemas de informacion y mejoras en la
fiscalizacion.

El cuarto capitulo consiste en una matriz donde se recopilan las leyes y reformas mas
importantes de caracter fiscal, aprobadas desde 1995.

El quinto capitulo consiste en una matriz donde se recopilan los proyectos de ley
presentados desde 2002 con el fin de reformar los ingresos fiscales, el gasto publico y
la administracion tributaria.

Finalmente, el sexto capitulo recopila las proyecciones para el sistema tributario
costarricense a partir de 2008. En esta seccion se incluyeron las proyecciones que los
autores contemplan de no solucionar la situacion de las finanzas publicas, asi como
también, las recomendaciones planteadas. En la Figura 1, se muestra el indice de la
matriz lo que permite una mejor comprension de su estructura.



) Figura 1
Indice de la matriz

Situacion fiscal de Costa Rica en los ultimos 21 afios y propuestas de reforma

Manual de la matriz

Ir al Manual

Capitulo I: ingresos fiscales

I.1 Impuesto general de ventas

|.2 Impuesto sobre la renta

.3 Otros impuestos y exoneraciones

Capitulo Il: gasto publico total

1.1 Remuneraciones

I1.2 Transferencias

1.3 Otros

Capitulo lll: administracion tributaria

[11.1 Creacion o modificacion de los sistemas de informacidn

[11.2 Mejoras en la fiscalizacion

Capitulo IV: leyes, reformas

IV.1 leyes y reformas aprobadas

Capitulo V: proyectos de ley

V.1 Proyectos de ley

Capitulo VI: proyecciones y recomendaciones

VI.1 Proyecciones sobre el futuro de la situacion fiscal
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Fuente: elaboracion propia.

Como se muestra en la Figura 1, la matriz esta estructurada en capitulos, cada uno
con subsecciones. Las subsecciones de los primeros tres capitulos cuentan con la
misma estructura, mientras que los tres restantes cuentan con estructuras adaptadas a
la informacién que muestran.

La estructura de los capitulos referentes a ingresos fiscales, gasto publico total y
administracion tributaria es la siguiente:

Problemas o distorsiones

Soluciones o reformas propuestas en la literatura
Modificaciones o reformas aprobadas

Proyectos de ley sin aprobar

hrwpbE

Las subsecciones “Modificaciones o reformas aprobadas” y “Proyectos de ley sin
aprobar”, permiten acceder a un mayor detalle de la ley, reforma o proyecto, puesto que
en ellas se encuentran hipervinculos que redireccionan al usuario a los capitulos 4 o0 5,
segun corresponda, ley o proyecto de ley.

La estructura de los capitulos 4, 5y 6 es Unica. El capitulo 4 cuenta con una breve
descripcion de la ley, los ejes teméticos que reformaba, la administracion de gobierno
en que fue aprobada y la fecha en que entré en vigencia.

En el quinto capitulo se incluyé una breve descripcion del proyecto, los ejes tematicos
que busca reformar, el proponente, asi como la fraccién correspondiente, el estado en
gue se encuentra, actualmente, cada proyecto y la fecha en que se presenté al
Congreso.

Por ultimo, en el sexto capitulo se clasificaron las proyecciones en tres periodos: "corto
plazo " (menos de 1 afio), "mediano plazo" (1 a 5 afios) y largo plazo (mas de 5 afios).
Adicionalmente, se incluyeron las recomendaciones brindadas para solucionar la
situacion fiscal.
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[11.3 Otros productos

Como se establecio anteriormente, la matriz corresponde al producto principal de la
investigacion, puesto que incluye la totalidad de problemas, soluciones, modificaciones
o reformas aprobadas para cada de uno de los pilares. Como complemento, se cred un
informe tematico que explica con mayor detalle los principales temas y se disefiaron
diagramas de flujo que sintetizan los hallazgos que, a su vez, muestran la evolucién de
algunos temas.

Por ser productos complementarios, el informe tematico y los diagramas de flujo se
desarrollaron bajo los mismos criterios. Se establecié una escala de mencién, esta se
basa en la cantidad de autores que mencionan un problema o solucién. La escala
cuenta con tres categorias por intervalos, baja, media, y alta. La primera categoria
incluye los mencionados por tres autores 0 menos; la segunda, los referidos por 4,5 0 6
autores; y la ultima, los mencionados por 7 0 mas. En el informe tematico se desarrollan
los correspondientes a las escalas media y alta. Se detallan seguin la misma estructura
de la matriz.

Para el caso de los diagramas de flujo, incluyen todas las escalas. Los
correspondientes a la escala baja se representan con un azul claro, la escala media con
un azul intermedio y la escala alta con un azul oscuro.

En el caso de la estructura, son diagramas para los primeros tres capitulos y lineas de
tiempo para los capitulos 4, 5y 6. Las escalas se utilizan para los capitulos 1, 2, 3y 6.
Para los capitulos 4 y 5, la escala alude a la cantidad de leyes o proyectos por afio, no
a los autores. Todos se desarrollaron mediante el software en linea, ProcessOn.

Los capitulos 1, 2 y 3, cuentan con la misma estructura: problemas, soluciones y otras
alternativas (en caso de que existan). Si los problemas cuentan con una soluciéon que
los autores liguen directamente con ellos, se unen mediante lineas continuas. Si las
soluciones no son presentadas explicitamente, pero implicitamente corresponden a un
problema, cuentan con una linea punteada. Los problemas pueden tener mas de una
solucion y pueden paliar mas de un problema. Ademas, existen problematicas sin
solucién y soluciones generales que no se ligan a un problema, estos son satélites, en
otras palabras, no cuentan con enlaces. Un diagrama por cada subseccién de cada
capitulo.

Con respecto a las lineas de tiempo, muestran la cantidad de leyes aprobadas o
proyectos de ley por afio y el nombre de cada uno. Las leyes también se segregan
segun la administracion en la que fueron aprobadas. Por ultimo, los correspondientes al
capitulo 6 cuentan con una linea de tiempo categorica.
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