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Capítulo I: generalidades  

 
El desbalance financiero del Gobierno Central alcanza niveles críticos, especialmente, 
por el origen del déficit: la mitad corresponde a la falta de ingresos para cubrir las 
operaciones diarias del país o gasto primario (remuneraciones, transferencias, inversión 
en capital, entre otros).  
 
La presente investigación se realizó con el objetivo de sistematizar toda la evidencia 
empírica publicada en el periodo 1995-2016 que detalla los problemas estructurales del 
desbalance fiscal, las propuestas de solución 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: ¿cuál ha sido la evolución fiscal en Costa 
Rica en los últimos 21 años? Por esto, la revisión literaria de la investigación contempló 
el panorama general brindando especial atención a tres pilares del desbalance 
financiero del Sector Público y sus principales componentes. A continuación se detallan 
los pilares: 
 

I. Ingresos fiscales 
I.1 Impuesto general de ventas 
I.2 Impuesto sobre la renta 
I.3  Otros impuestos y exoneraciones 

II. Gasto público total  
II.1  Remuneraciones 
II.2  Transferencias 
II.3  Otros  

III. Administración tributaria 
III.1 Creación o modificación de los sistemas de información 
III.2 Mejoras en la fiscalización  

IV. Leyes y reformas 
V. Proyectos de ley 
VI. Proyecciones y recomendaciones 

 
Paralelamente a la revisión de la literatura se elaboró una matriz para sistematizar la 
información recabada siguiendo los criterios de selección e inclusión definidos. 
Posteriormente, se sistematizó la bibliografía para proceder con la redacción de los 
informes y elaboración de los diagramas. Tanto los informes como los diagramas 
acompañan el producto principal, la matriz. 
 
En las siguientes secciones se detallan los criterios de selección utilizados para la 
inclusión de fuentes, la estructura de la matriz, las pautas seguidas para diseñar los 
diagramas de flujo y los criterios sobre la cantidad de autores.  
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Capítulo II: revisión literaria  
 
II.1 Búsqueda de información 
 
Los criterios de búsqueda de información fueron definidos a partir de la pregunta por 
responder con la investigación, donde se abarca el periodo entre 1995 y 2016, 
específicamente, abril 2016.  
 
En una primera etapa, se buscaron y revisaron las leyes, reformas y proyectos de ley 
de carácter fiscal. Los textos fueron obtenidos del Sistema de Información 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 consultó 
el estado de cada proyecto con el Departamento de Servicios Parlamentarios.  
 
La siguiente etapa, consistió en listar las instituciones con publicaciones sobre temas 
fiscales con el objetivo de revisar la literatura respectiva. La lista consideró organismos 
internacionales, nacionales, instituciones gubernamentales, centros de investigación 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 Comisión 
Económica para América Latina y el Caribe, la Organización para la Cooperación y el 
Desarrollo, entre otros. 
 
En el caso de los organismos nacionales se encuentran las universidades estatales y 
sus institutos de investigación, instituciones del Gobierno como el Ministerio de 
Hacienda, la Contraloría General de la República, el Programa Estado de la Nación, la 
Academia de Centroamérica, el Banco Central de Costa Rica y las organizaciones 
sindicales. 
 
La tercera y última etapa de búsqueda de información incorpora dos aspectos paralelos, 
la revisión de la literatura encontrada en la búsqueda, y la incorporación y estudio de 
referencias adicionales identificadas durante la revisión. Al analizar los documentos 
obtenidos en la segunda fase, se encontraron nuevas fuentes u otras referencias de los 
autores ya listados que no habían sido incorporadas inicialmente, se agregaron a la lista 
y se procesaron en esta misma etapa.  
 
A través del Programa Estado de la Nación, se envió una encuesta a una base de 
contactos propios del Programa, entre ellos investigadores, políticos, entre otros. La 
encuesta “Inventario de publicaciones en materia fiscal” incluía la lista presentada a 
continuación, acompañada de la interrogante si conocían estudios publicados por otros 
centros que no estuvieran en la lista, de ser así, se solicitaron los nombres de los 
centros y las publicaciones para completar el inventario. El listado de centros es el 
siguiente: 
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- Academia de Centroamérica 
- Asociación Nacional de Empleados Públicos y Privados (ANEP) 
- Asociación de Profesores de Segunda Enseñanza (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 Política Económica para el Desarrollo Sostenible (Cinpe) 
- Comisión Económica para América Latina y el Caribe (Cepal) 
- Contraloría General de la República (CGR) 
- Centro de Investigación y Estudios Políticos (CIEP) 
- Programa Estado de la Nación (PEN) 
- Fundación Friedrich Ebert Stiftung 
- Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (Icefi) 
- Instituto de Investigaciones de Ciencias Económicas (IICE) 
- Fondo Monetario Internacional (IMF) 
- Instituto de Estudios Fiscales 
- Fundación Konrad Adenauer 
- Ministerio de Hacienda 
- Ministerio de Planificación Nacional y Política Económica (Mideplan) 
- Ministerio de la Presidencia 
- Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OECD) 
- Presidencia de la República 
- Revista de Ciencia Políticas 
- Consejo Monetario Centroamericano (Semca) 
- Sociedad Italiana de Economía Pública 
- 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 sección “Bibliografía incluida”, están las referencias que fueron 
incluidas en la matriz; mientras que en “Bibliografía complementaria”, está el resto de 
referencias revisadas que, dados los criterios de selección, 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 artículos o investigaciones de diferentes autores en revistas o 
compendios dado un tema en específico. No todo lo publicado por organismos 
consolidados o empresas es de su autoría.  
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II.2 Criterios de selección 
 
Los criterios utilizados para incluir o descartar las fuentes se detallan a continuación.  
 
El principal criterio fue considerar únicamente las fuentes publicadas entre 1995 y abril 
de 2016. Se excluyeron del análisis las correspondientes a artículos de opinión, blogs y 
noticias; además de documentos internos de las instituciones. Esto implica que quedan 
fuera del alcance los documentos que no se encuentran abiertos al público, reportes 
internos no publicados y procesamientos mencionados sin un respaldo escrito. La  
identificación exhaustiva y clasificación temática de este material descartado supone un 
esfuerzo cuyo alcance excedía las posibilidades de esta investigación.  
 
Para incorporar los temas, deben ser específicos de Costa Rica o ser claro sobre lo que 
aplica para el país, esto por los análisis y comparaciones regionales.  
 
Se descartan las referencias que hacen mención a problemas o soluciones de periodos 
anteriores a 1995. Además, para ser identificados como problema o solución debían  
ser detallados y no mencionados solamente. Por ejemplo, si un autor propone aumentar 
los ingresos como medida para mejorar las finanzas, no se sistematizó dado que la 
recomendación es general y no especifica la forma de aumentar los ingresos, sin 
embargo, si el autor propone aumentar los ingresos a través de la implementación 
específica 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 solución, 
aunque no la comparta, esta se incorporó. 
 
Se descartan los estudios técnicos, donde implícitamente reconocen el problema o la 
solución y los cuantifican, pero explícitamente no los reconocen como tales.  
 
Se incluyeron las fuentes con contenido enfocado o especializado en la situación de las 
finanzas públicas, con el objetivo de identificar problemas y soluciones específicos para 
establecer la situación del sistema tributario costarricense. Debido a lo anterior, se 
descartaron las fuentes donde se tratara el tema fiscal con fines teóricos.  

 
Específicamente, para el caso de los proyectos de ley, se incluyeron a partir de 2002 ya 
que los proyectos anteriores a esta fecha se habían convertido en leyes y, por ende, se 
incluyeron en esa sección. De igual forma en la literatura revisada no se hizo mención 
de proyectos que se encontraran fuera de los considerados en la matriz producto de la 
investigación. 
 
Para incorporar proyecciones con respecto a la situación fiscal y los posibles riesgos 
por implementar reformas, deben ser fuentes publicadas a partir de 2008. No se 
incluyeron de años anteriores con el objetivo de incorporar las que aún están vigentes.   
 
Cualquier omisión es total y completa responsabilidad de los autores de la 
investigación.   
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II.3 Registro de publicaciones 
 
El número total de publicaciones consultadas para la elaboración de la matriz y demás 
productos fue de 278, pero debido a los criterios de investigación solo se incluyeron 
201. A partir del año 2008, se observa un aumento en el número de publicaciones en 
materia fiscal, coincidente con lo que se menciona en la literatura con respecto a que, 
en los últimos ocho años, la situación del país se ha deteriorado considerablemente 
(¡Error! No se encuentra el origen de la referencia.). 
 

Gráfico 1 
Total de publicaciones revisadas por año 

 

Fuente: elaboración propia.  
 

El pico observado en 2002 es por la inclusión de diferentes capítulos de un compendio. 
Se incluyeron por separado, dado que cada capítulo contaba con autoría distinta. 
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Capítulo III: productos 

 
III.1 Matriz  
 
Para sistematizar la información se construyó una matriz en Microsoft Excel donde se 
definieron seis capítulos para organizar los datos recabados en la investigación. Dicha 
matriz cuenta con un manual de uso, incluido en ella, donde se detalla cómo acceder a 
la información sistematizada.  
 
El primer capítulo 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 capítulo abarca lo referente al segundo pilar, gasto público total. Se 
subdivide en tres secciones: remuneraciones, transferencias y otros gastos. 
 
El tercero contempla lo relacionado con la administración tributaria. Se subdivide en dos 
secciones: creación o modificación de los sistemas de información y mejoras en la 
fiscalización. 
 
El cuarto capítulo consiste en una matriz donde se recopilan las leyes y reformas más 
importantes de carácter fiscal, aprobadas desde 1995.  
 
El quinto capítulo consiste en una matriz donde se recopilan los proyectos de ley 
presentados desde 2002 con el fin de reformar los ingresos fiscales, el gasto público y 
la administración tributaria.  
 
Finalmente, el sexto capítulo recopila las proyecciones para el sistema tributario 
costarricense a partir de 2008. En esta sección se incluyeron las proyecciones que los 
autores contemplan de no solucionar la situación de las finanzas públicas, así como 
también, las recomendaciones planteadas. En la Figura  1, se muestra el índice de la 
matriz lo que permite una mejor comprensión de su estructura.  
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Figura  1 
Índice de la matriz 

Situación fiscal de Costa Rica en los últimos 21 años y propuestas de reforma 

Manual de la matriz 

              

  Ir al Manual  

        

              

Capítulo I: ingresos fiscales 

              

  I.1 Impuesto general de ventas        

              

  I.2 Impuesto sobre la renta       

              

  I.3 Otros impuestos y exoneraciones     

              

Capítulo II: gasto público total 

              
  II.1 Remuneraciones         

              

  II.2 Transferencias         

              

  II.3 Otros           

              

Capítulo III: administración tributaria 

              
  III.1 Creación o modificación de los sistemas de información  

              
  III.2 Mejoras en la fiscalización       

              

Capítulo IV: leyes, reformas 

              

  IV.1 leyes y reformas aprobadas       

              

Capítulo V: proyectos de ley 

              

  V.1 Proyectos de ley          

              

Capítulo VI: proyecciones y recomendaciones 

              

  VI.1 Proyecciones sobre el futuro de la situación fiscal   
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Fuente: elaboración propia. 
 
Como se muestra en la Figura  1, la matriz está estructurada en capítulos, cada uno 
con subsecciones. Las subsecciones de los primeros tres capítulos cuentan con la 
misma estructura, mientras que los tres restantes cuentan con estructuras adaptadas a 
la información que muestran.  
 
La estructura de los capítulos referentes a ingresos fiscales, gasto público total y 
administración tributaria es la siguiente:  
 

1. Problemas o distorsiones 
2. Soluciones o reformas propuestas en la literatura 
3. Modificaciones o reformas aprobadas  
4. Proyectos de ley sin aprobar 

 
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 hipervínculos que redireccionan al usuario a los capítulos 4 o 5, 
según corresponda, ley o proyecto de ley.  
 
La estructura de los capítulos 4, 5 y 6 es única. El capítulo 4 cuenta con una breve 
descripción de la ley, los ejes temáticos que reformaba, la administración de gobierno 
en que fue aprobada y la fecha en que entró en vigencia.  
 
En el quinto capítulo se incluyó una breve descripción del proyecto, los ejes temáticos 
que busca reformar, el proponente, así como la fracción correspondiente, el estado en 
que se encuentra, actualmente, cada proyecto y la fecha en que se presentó al 
Congreso.  
 
Por último, en el sexto capítulo se clasificaron las proyecciones en tres periodos: "corto  
plazo " (menos de 1 año), "mediano plazo" (1 a 5 años) y largo plazo (más de 5 años). 
Adicionalmente, se incluyeron las recomendaciones brindadas para solucionar la 
situación fiscal. 
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III.3 Otros productos 
 
Como se estableció anteriormente, la matriz corresponde al producto principal de la 
investigación, puesto que incluye la totalidad de problemas, soluciones, modificaciones 
o reformas aprobadas para cada de uno de los pilares. Como complemento, se creó un 
informe temático que explica con mayor detalle los principales temas y se diseñaron 
diagramas de flujo que sintetizan los hallazgos que, a su vez, muestran la evolución de 
algunos temas. 
 
Por ser productos complementarios, el informe temático y los diagramas de flujo se 
desarrollaron bajo los mismos criterios. Se estableció una escala de mención, esta se 
basa en la cantidad de autores que mencionan un problema o solución. La escala 
cuenta con tres categorías por intervalos, baja, media, y alta. La primera categoría 
incluye los mencionados por tres autores o menos; la segunda, los referidos por 4, 5 o 6 
autores; y la última, los mencionados por 7 o más. En el informe temático se desarrollan 
los correspondientes a las escalas media y alta. Se detallan según 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 capítulos y líneas de 
tiempo para los capítulos 4, 5 y 6. Las escalas se utilizan para los capítulos 1, 2, 3 y 6. 
Para los capítulos 4 y 5, la escala alude a la cantidad de leyes o proyectos por año, no 
a los autores. Todos se desarrollaron mediante el software en línea, ProcessOn. 
 
Los capítulos 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 solución que 
los autores liguen directamente con ellos, se unen mediante líneas continuas. Si las 
soluciones no son presentadas explícitamente, pero implícitamente corresponden a un 
problema, cuentan con una línea punteada. Los problemas pueden tener más de una 
solución y pueden paliar más de un problema. Además, existen problemáticas sin 
solución y soluciones generales que no se ligan a un problema, estos son satélites, en 
otras palabras, no cuentan con enlaces. Un diagrama por cada subsección de cada 
capítulo.   
 
Con respecto a las líneas de tiempo, muestran la cantidad de leyes aprobadas o 
proyectos de ley por año y el nombre de cada uno. Las leyes también se segregan 
según la administración en la que fueron aprobadas. Por último, los correspondientes al 
capítulo 6 cuentan con una línea de tiempo categórica.   
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