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El Sistema Tributario Costarricense
1. Introduccién

Si bien no existe consenso entre los distintosistaal respecto al tamafo y las
funciones precisas que debe asumir el Estado, @ereite se acepta la idea de que
todo gobierno debe fomentar el desarrollo econémiccequidad social, la defensa
nacional y la proteccion de los recursos. Notese @stos elementos estan
estrechamente interrelacionados, de manera que pmaduccion facilita la
redistribucion y un ambiente mas sano promueveragirniento economico, tanto a
corto como a largo plazo. De manera que la egimf®iblica deberia apuntar al logro
de los objetivos de manera simultanea.

Definido este gran reto, la tarea que sigue esrrdetar las politicas, los
instrumentos, la institucionalidad y las acciones debe asumir el gobierno, tendientes
a lograr los fines planteados. Tarea de por siptgjmy que no esta exenta de
contradicciones, debido a las distintas visioneliiicas y a los intereses de los
diferentes grupos que conforman la sociedad.

Es claro que el gobierno debe fomentar el desarmd la sociedad, y que su
desempeio debe ubicarse en un marco donde regfieiéancia, la eficacia y la equidad
en el uso de los recursos publicos. Ademas, lar ldbl gobierno debe planificarse y
ejecutarse con una vision de largo plazo.

Para desarrollar sus tareas el gobierno necesiitarcaon suficientes recursos
financieros. Estos recursos pueden provenir dmtéis fuentes, como los préstamos, la
venta o explotacion de activos de propiedad publicamision de dinero y los tributos
o impuestos. En realidad este ultimo rubro, loguastos, es el que ha constituido a lo
largo de la historia (y sigue constituyendo) lanpipal fuente de ingresos de los
distintos gobiernos alrededor del mundo. De ahimportancia y de ahi es que surge
el interés por estudiar el sistema tributario aoistense.

Un sistema tributario ideal es aquel que es boyawgjatativo y simple. Un sistema
boyante es el que genera suficientes recursoscal. filun sistema equitativo es aquel en
el que tributan proporcionalmente mas los que rapaadad tienen. Un sistema simple
es aquel donde la administracion tributaria seaay manera agil y sencilla. Pero es
dificil encontrar un sistema tributario con lasstoaracteristicas, ya que éstas tienden a
ser contrapuestas; generalmente la equidad rifiacmplicidad.

La estructura tributaria constituye la composicia los distintos tributos que
conforman un sistema tributario, donde se idemtiétaporte de cada uno de ellos con
respecto a la recaudacion fiscal total del paisuiZs frecuente hablar de impuestos
progresivos y regresivos. Generalmente los palesarrollados cuentan con sistemas
tributarios donde el impuesto a la renta constitligygorincipal fuente de ingresos
fiscales, mientras que en los paises menos ddadoslel principal aporte proviene de
los impuestos al valor agregado.

Para calificar la suficiencia de un sistema triaotgeneralmente los analistas se

refieren al concepto de carga tributaria; es detimonto de la recaudacién fiscal con
respecto a la producciéon nacional. Es de espaemeqtre mas desarrollado sea un pais,
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mayor es su carga tributaria. Sin embargo, efieriores mas relativo ya que depende
de la historia y de la idiosincrasia de cada pdis. cierta medida, la carga tributaria
también esta relacionada con el nivel de gastoiqgnjbta que entre mayor es el gasto,
mayor es el esfuerzo tributario que debe realik@ais para cumplir sus objetivos de
politica y para evitar un deterioro en las finanzalslicas.

Es de esperar que la recaudacion fiscal esté oakta, entre otras variables, con el
comportamiento de la produccion nacional. Es dexiando la produccion crece,
también lo hace la recaudacion tributaria y cualadproduccién decrece también se
reduce la recaudacion. Para identificar la relag@éecisa entre estas variables, los
analistas han recurrido al analisis de elasticisdbeales a partir de la aplicacion de
modelos economeétricos.

Costa Rica, a lo largo de la historia, ha enfremtdificultades para equilibrar las
finanzas publicas. En la historia reciente, laaiion méas dificil se dio en la segunda
parte de la década de los afios noventa, cuandeuttadpoublica alcanzo niveles muy
elevados y el pago de intereses llegd a represeasaria tercera parte del gasto del
gobierno central.

A finales de la década pasada y principios de ésente, los gobiernos de turno
realizaron grandes esfuerzos por aprobar una refdiseal integral que permitiera
solucionar el problema de las finanzas publicaspaét. Esfuerzos que no lograron
materializarse. Sin embargo, en los Ultimos affoian aprobado algunas reformas
parciales. Estas reformas, aunado al crecimienta produccion nacional, a la baja en
las tasas de interés y a los esfuerzos de la agtraition tributaria, le permitieron al
pais administrar las finanzas publicas y reduaiiediit fiscal.

Sin embargo, con la crisis que experimentd la exdamacional (y mundial) a
partir del afio 2009 se volvieron a deteriorar lasmrfzas publicas y se asoma
nuevamente el fantasma del déficit fiscal. De lahtonveniencia de realizar un
diagnostico profundo del sistema tributario nacipgae permita poner el problema en
su justa dimension y que ofrezca algunas luces neaieeccionar la politica tributaria
nacional. Ese es el objetivo del presente informe.

El resto del documento esta estructurado de laesitpimanera: en el apartado dos
se presenta una breve resefa histérica de laisitude las finanzas publicas de Costa
Rica. En el tercer apartado se presenta el mavnoeptual para el analisis de las
finanzas publicas. En el cuarto apartado se reahzacomparacion internacional de la
carga tributaria de Costa Rica. En el apartadatque analiza el sistema tributario
costarricense. En el sexto se analiza la sufi@etnibutaria nacional. En el sétimo se
presenta un analisis de elasticidades fiscalesel Bntavo se analiza la suficiencia del
sistema tributario nacional. En el noveno se destalgunos elementos de la inminente
reforma fiscal que se avecina. En el décimo agarse presentan las conclusiones del
estudio.



2. Breve resefa de las finanzas publicas en Coftca

La historia fiscal costarricense esta plagada desteates dificultades financieras
enfrentadas por los distintos gobiernos en el masadun cuando la informacion
estadistica disponible no es abundante, hay claderecia de las penurias econémicas
que vivieron la mayor parte de los gobiernos nades, desde tiempos de la colonia.

Si bien no existen limites claramente definidos geemitan caracterizar los
distintos periodos en la evolucion de las finanasslicas del Estado costarricense, si
hay algunos elementos distintivos que podrian pgerrhiacer una clasificacion.
Tentativamente se pueden establecer tres periagosaracterizan la evolucion de las
finanzas publicas en Costa Rica. Esta periodinasé puede resumir de la siguiente
maneré

2.1 Periodo 1821-1870

Con la declaratoria de independencia en 1821,l#egw de Costa Rica (provincia
pobre y muy rural) debié buscar la forma de orgamsi y generar los recursos
necesarios para desarrollar sus propias actividades cafia de azucar y el tabaco
constituyeron los principales cultivos que ayudaadimanciar el gobierno en esa época.

Al respecto se afirma qu&l cultivo de tabaco sigui6 significando, despuds la
independencia, uno de los factores econémicos gemmaportancia desde el punto de
vista del financiamiento estatal. (...) El aguardeeeixtraido de la cafia de azucar fue
considerado un monopolio a favor del Estado, ydlegy constituir una renta que
produjo considerables ingresos fiscalés.”

A partir de la vinculacion de Costa Rica al mercempes, con las exportaciones de
café que se consolidaron a partir de 1843, elveutlel café se convirtié no solo en la
principal actividad economica del pais, sino tambéh una importante fuente de
ingresos fiscales, que ademas facilitd establespuéstos sobre las importaciones, que
eran posible gracias a las divisas generadas s@xfgortaciones de café.

“Con la expansion cafetalera consolidada a parte tbs afios cuarenta del siglo
XIX, y la integracion de Costa Rica al comercioemacional, se crea la primera
Aduana del pais. Esta se ubicé en Atenas, justodomde pasaban todas las
mercancias importadas, prevenientes principalmédet&uropa y Estados Unidos. Ello
podria considerarse como el inicio de la tributacig@l comercio en el pais”

Sin embargo, las dificultades en las finanzas péblino se hicieron esperar. Si
bien los ingresos fiscales aumentaban de manerdlevissiempre resultaban
insuficientes, debido a los crecientes gastos alelegno, particularmente los dedicados
a desarrollar la infraestructura publica.

Ya para finales del siglo XIX se apunta dlanque el aumento de las rentas
publicas fuera notable, los gastos crecian en mayaporcion. Para suplir la
deficiencia de las rentas se acudi6 al créditoayapayudar a los municipios, carentes

2 Basado en: Conejo, 2004:70-80.
% Araya, 1982:10.
“ Conejo, 2004:73.



también de rentas, se facilitd la enajenacion derréis nacionales. La anotada
deficiencia de las rentas en relacion con el aumehd los gastos y la progresiva
desvalorizacion de nuestra moneda, habia vueltsearcuna deuda interna que en
1896, se elevaba casi al millon y medio de pesos,en aquella época, por supuesto,
era una suma muy consideralife

2.2 Periodo 1871-1948

En este periodo se ubica el verdadero origen dedda externa en Costa Rica. El
hito lo constituye la deuda inglesa, adquirida péranciar la construccion del
ferrocarril al Atlantico. La construccién de esihra puede considerarse como el
principal proyecto de desarrollo impulsado por @bigrno de Costa Rica en el siglo
XIX.

Debido a la pobreza del pais y a la magnitud dbta, el gobierno debid recurrir
al endeudamiento externo, el cual también enfrema serie de dificultades. Al
respecto, el historiador Carlos Araya indica que:

“Minor Keith fue el verdadero constructor de la @r Como la misma excedia las
posibilidades economicas del pais, fue necesarieolatratacion de un empréstito en
Inglaterra, ya que Guardia deseaba que el ferrotgoerteneciera al Estado. Con
base en esto se firmd en Londres un primer contdateempreéstito por la suma de
1.000.000 de libras esterlinas, de lo cual CosteaRecibié escasamente la mitad, lo
gue no alcanzaba para pagar ni una cuarta parte ce$to de la obra, segun los
calculos que al efecto habia hecho el contratidtato obligé a un nuevo empréstito de
2.400.000 libras esterlinas, pero los fraudulenteanejos de prestamistas y abogados
dieron como resultado que Costa Rica recibieracal tuna suma de aproximadamente
1.000.000 de libras, por lo cual el Estado perdi@ aostre el control de la obra”.

Esta situacion limitdé seriamente las finanzas alslidel pais de la época. Aun asi
la obra lleg6 a ser una realidad. Y no solo estre€l906 y 1910 el pais construyé el
ferrocarril al Pacific logrando unir ambos mares por medio de la vieedér El
ferrocarril al Pacifico fue electrificado entre $9¢ 1928, financiado con capital de
origen aleman.

A partir de los afos treinta del siglo pasado é$ pacursiona con fuerza en la
construccion de infraestructura, particularmente clanstruccion de la carretera
interamericana, que se inici6 en 1937, la cual 8aa José con las dos fronteras
terrestres del pais (Paso Canoas en Panama y BHrasms en Nicaragua). Esta
carretera fue financiada parcialmente por el gobierorteamericano, quien tenia un
interés comercial en la region.

® Soley, 1975:54-55.

® Araya, 1982:67.

" Es sorprendente ver que en cuatro afios, haciewdeumaquinaria y equipo muy rudimentario, el pais
logré esa gran obra. Si comparamos con nueseogptis, hace mas de 30 afios el pais decidié canstrui
la carretera San José — Caldera y la Costanergp®yectos que fueron inaugurados a inicios d@ af
2010, después de superar mltiples escollos y corosto muchas veces superior al originalmente
estimado.



Durante los afios treinta aun persistian los proddefiscales. Al respecto, el ex
presidente de la Republica, Alfredo Gonzalez FlgeBalaba en 1936 gteesde 1929
tenemos un déficit cronico en los presupuestosadéog publicos, que se ha traducido
en un enorme aumento de la deuda interna y extemdaa creacion de impuestos que
han encarecido la vida, al mismo tiempo que ha uisido la renta de los
costarricenses y su capacidad adquisitiva”

En sintesis, dada sus limitaciones fiscales, greebdo 1871-1948 el gobierno de
Costa Rica recurrié6 ampliamente al endeudamientermx. Estos fondos se utilizaron
principalmente para financiar la construccion deaskde infraestructura. En ciertos
casos (particularmente con la construccion debéamril al Atlantico) se evidencia un
mal manejo de los fondos publicos. Pero no calia dwe las obras significaron un
apoyo muy importante para el desarrollo econémisogyal de Costa Rica.

2.3 Periodo 1948-2000

En los aflos cuarenta surge el llamado “Estado Betwf en Costa Rica, con lo
cual el gobierno requiere de mas recursos paradiaasus actividades. Las reformas
sociales iniciaron en la primera mitad de la décangulsadas por el presidente
Calderon Guardia, complementandose con las refodelasresidente Figures Ferrer, a
partir de la revolucion de 1948. De esta fechadsiante el Estado incursiona en una
serie de actividades econdmicas, entre las cualpaeden mencionar las siguientes: Se
nacionaliz6 la banca, se cred el Banco CentralaalRica (BCCR), se nacionalizé la
importacion de combustibles, se crearon el Instistarricense de Electricidad (ICE),
el Instituto Nacional de Seguros (INS), el Condegazional de Produccién (CNP) y el
Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVIgntre otras instituciones.

A partir de la década de los sesenta, se fomentesrrollo industrial, con la
incorporacion de Costa Rica al Mercado Comun Cantesicano. Iniciativa que
posteriormente fue blanco de criticas por el altotgzcionismo que ofrecia a un
namero reducido de empresas de capital extranjpargque no fue posible dinamizar la
produccion y las exportaciones a partir de esteetoade desarrollo.

En los afos setenta se cre6 la Corporacion Castase de Desarrollo Sociedad
Anénima (CODESA). Este fue un proyecto fallidodsarrollo industrial, impulsado
particularmente por el presidente Daniel Odubecpal significé grandes pérdidas para
el erario publico, asumidas a través del BCCR.

En esa misma década se crearon tres nuevas udadgsi publicas, que son la
Universidad Estatal a Distancia (UNED), la Univdegl Nacional (UNA) y el Instituto
Tecnoldgico (TEC). Ademas se fortalecio la edifsaprimaria y secundaria, creando
mas escuelas y colegios en zonas alejadas deblaseras de provincias del pais.

Si bien el surgimiento y consolidacion del Estaden&actor en Costa Rica
coincide con un periodo de auge econdmico, paatiménte de altos precios del café -
actividad que participd de manera significativa @nfinanciamiento publico-, el
creciente nivel de gasto publico, y consecuenteitidiscal, hacia necesario que el
gobierno recurriera de manera creciente al endeed#m particularmente externo.

8 Chaves, 1992:33-34.



Para entonces el crédito externo era abundante Yt@eaba en condiciones
relativamente favorables, a través de organismmndieros internacionales, como el
Banco Mundial, EI Fondo Monetario Internacional ly Banco Interamericano de
Desatrrollo.

A inicios de los afios ochenta estall6 la crisisadgeuda externa y el pais se vio en
la necesidad de suscribir Programas de Ajuste &stal, impulsados por los
organismos financieros internacionales acreed®elticas que no estuvieron exentas
de criticas y de manifestaciones sociales. Si&&os programas lograron estabilizar la
economia nacional, no lograron crear las basedasopara el desarrollo econdémico ni
para equilibrar las finanzas publicas.

A finales de la década de los ochenta Costa Rigsdlana renegociacién muy
favorable de su deuda extetnancluyendo una condonacion parcial de la misma,
ademas logro estabilizar la situacion macroecon@isét pais.

Pero en la década de los afios noventa el déficilfiy la deuda interna volvieron a
crecer, constituyéndose en la principal preocupactel gobierno. Desde la
administracion Figueres Olsen (1994-1998) se idset la necesidad de aprobar una
reforma fiscal integral, que le otorgara conterpdesupuestario al tipo de gobierno que
aspira tener el pais. Aun cuando esa Administnagiésent6 una propuesta de reforma
fiscal integral a la Asamblea Legislativa, éstdagrd su aprobacion.

La discusion del tema fiscal, y la propuesta derref, fue trasladada a la
Administracion Rodriguez. Aqui la discusiéon fuepnoductiva, culminando con otra
propuesta de reforma que fue entregada a la Adim@oid8n Pacheco en mayo del 2002.

En sintesis, el déficit fiscal y la deuda exterrecieron de manera significativa en
la segunda parte del siglo pasado. Ademas la datetaa empezd a crecer de manera
visible y sostenida, siendo considerada a mediddda década de los noventa, como el
principal problema econémico que enfrentaba el.pafSon ese entorno, el siglo XX
termind sin que el pais hubiera solucionado el Iprob del desequilibrio en las
finanzas publicas.

3. Marco conceptual del sistema tributario

Si bien los paises latinoamericanos no son los snédesarrollados del mundo,
algunos de ellos presentan los mayores nivelesedigubldad en la distribucion del
ingreso y la rigueza. De ahi la necesidad queetidns gobiernos de implementar
politicas que fomenten la equidad y el bienestalad®ciedad, particularmente de los
sectores mas desposeidos.

La idea anterior es resumida por la CEPAL en Igsisntes términos:“La alta
desigualdad distributiva es uno de los rasgos oadiacteristicos de la situacion social
en América Latina, donde un pequefio porcentajagmblacidn concentra gran parte
de la riqueza mientras que un significativo nimeeosus habitantes se encuentra por
debajo de los niveles de subsistencia. Esto hag&plarmente importante la accion

° La firma de esta renegociacion se dio con laavigite hizo el Presidente Bush (padre) a CostaaRica
finales de 1989, en el marco de la celebracioreleienario de la democracia costarricense.
9 Lizano, 2007.



del Estado respecto de politicas distributivas tdéaa través del uso de instrumentos
relacionados con el gasto publico como aquellos spiencuentran vinculados con los
sistemas tributarios{CEPAL, 2010:11).

Si bien Costa Rica no es uno de los paises quetranienayor desigualdad en la
distribucion del ingreso en el continente ameri¢argu nivel de distribucion dista
mucho de la que muestran los paises mas desao®lachas equitativos del planeta.
De manera que hay espacio para mejorar la produgcita equidad a partir de la
implementacion de politicas tributarias adecuadas.

Tedricamente se considera que un sistema tributie@ debe ser:

a) Boyante o suficienteque genere los recursos econémicos que el
gobierno requiere para financiar todas sus actidda

b) Equitativa con una estructura tributaria donde paguen
proporcionalmente mas los que mas tienen.

c) Simple con un sistema de facil aplicacion, que facikit@ecaudacion, al
menor costo y con la menor interferencia en lgrasion de los
recursos.

Al respecto la CEPAL establece que hay “tres eleaseimdispensables para lograr
una politica tributaria que mejore la equidad endaises de América Latina: el nivel de
recaudacion, la composicion o estructura tributariel grado de cumplimiento.
Lamentablemente la gran mayoria de los paises deglan presentan importantes
debilidades en estos tres factores claves: la daity#taria es baja, la estructura esta
sesgada hacia impuestos regresivos, y los niveemalmplimiento en el pago de
impuestos son significativos” (CEPAL, 2010:12).

Otro elemento que caracteriza los sistemas trilmstdatinoamericanos, y Costa
Rica no es la excepcion, son los significativosuestps de exoneraciones y beneficios
tributarios que favorecen a determinadas activislagiegrupos de interés, lo cual
generalmente tiende a limitar la equidad del siatatbutario.

Si bien el concepto de equidad no esta exento tilezas® y de interpretaciones
parcialmente distintas, es generalmente aceptadiedade que un sistema tributario
mas equitativo es aquel en el cual tributa propmamente mas el que mas tiene.

Otro concepto importante a considerar en el asalsilas finanzas publicas es el de
suficiencia Este es el elemento basico de todo sistematdribu pues se requieren
fondos para cubrir las multiples necesidades deiegoo. Al respecto la CEPAL
establece lo siguiente:

“... El principio de suficiencia, es el que constigula primera justificacion de
cualquier reforma tributaria. Las consideracionds equidad carecen de sentido si no
se asegura la suficiencia del sistema. Hacen fatarsos para financiar los bienes y
servicios que deben ser provistos por el sectorlipuby el sistema fiscal debe

1 'Ver méas adelante la posicién que ocupa Costadried IDH y el indice de Gini.
2 para una discusién mas amplia sobre el concepgquidad ver: CEPAL, 2010:15-22.
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allegarlos adecuadamente. EIl problema que sienggreplantea en relacion con el
principio de suficiencia es su caracter relativCEPAL, 2010:15).

Como se desprende de la cita anterior, el prinagicuficiencia en la recaudacion
tributaria es relativo, ya que esta en funcionaledtructura de gastos del gobierno, y
esta estructura es distinta en cada pais. Losesive gasto también son diferentes entre
los paises. De manera que lo que es suficienteyragais, en términos de ingresos
fiscales, podria no serlo para otro pais.

Al respecto, el concepto que mas se utiliza cuagdestudia la suficiencia de un
determinado sistema tributaria, es la carga triiautaPor lo anterior, seguidamente se
profundiza sobre este concepto.

3.1 La carga tributaria

La carga tributaria es un indicador del nivel deutiacion de determinado pais. Se
calcula como la relacion entre el monto total dpuestos recaudados por un pais en un
periodo determinado, generalmente un afio, dividittoe la produccion total del pais
en ese mismo periodo de tiempo. Este conceptaaserente se plantea en términos
porcentuales. Algebraicamente se puede expredarsifguiente manera:

CTi = (Ri/PIBi)*100, Donde:

CTi = Carga tributaria en el afio i
Ri = Recaudacion tributaria en el afo i
PIBi = Producto interno bruto en el afio i.

Si bien este concepto se calcula a partir de uaeaofn algebraica sencilla, y tiene
un uso muy generalizado en los analisis econOmitosges un indicador exento de
criticas cuando se utiliza para analizar las fiaarziblicas. Por eso su interpretacion
requiere de algunas precisiones que vale la psa#tae

Segun Cohen (2008:2) este indicador presentagagesies desventajas:
1. No considera el nivel de eficiencia del gobierndeerecaudacion.

2. No toma en cuenta el grado de incumplimiento tebat que existe en la
economia (de este modo se subestima la cargaafidbufue pagan los sectores
que efectivamente tributan, cuando hay sectores eyaelen su obligacion
tributaria).

3. No considera los costos extra que impone al segtimado la estructura
tributaria de un pais determinado (como los sisteotatables que se deben
llevar). Tampoco toma en cuenta los efectos derilautacion sobre la
reasignacion de los recursos en el sistema econdémic

Habria que agregar que el concepto de carga triautmpoco toma en cuenta el
nivel de equidad del sistema tributario nacional.
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En Costa Rica cuando se habla del concepto de td@ngtaria sélo se consideran
los ingresos tributarios del Gobierno Central, dega por fuera los ingresos que
perciben las municipalidades y otras institucioméslicas como el ICT, IMAS, IDA e
IFAM. También se dejan por fuera algunas instidnes que perciben ingresos
parafiscales como el Instituto del Café de CosteaRICAFE) y la Corporacién
Bananera Nacional (CORBANA).

Por otro lado, Corrales (2001:5) resalta que se éelfatizar enléa imperfeccion de
esta medida llamada carga tributaria, pues no sbt incorpora la diversidad de
tributos diferentes de los gravamenes que ordimaeiate reconocemos, sino, que,
también, no toma en cuenta los efectos que metlidlasarias pueden tener sobre la
base con la cual se realiza la comparacion; estoces respecto al Producto Interno
Bruto (PIB)"."®

Corrales sugiere tomar en cuenta no solo el moattadecaudacion fiscal, sino
también otros elementos relacionados, resaltargsidmientes:

1. La estructura de exoneraciones, espacios de elysdm evasion que podrian
caracterizar la estructura tributaria de determanacbnomia. Estos elementos
harian mas regresiva la estructura tributaria, y&a gplo beneficiaria a los que
tienen capacidad econOmica para pagar impuestosqoer no lo hacen. Los
sectores desposeidos, que no tienen capacidagagaaimpuestos, no obtienen
ningun beneficio de estos aspectos.

2. La metodologia de célculo del Producto Interno &r{RIB), ya que cualquier
modificacion en este concepto modifica la magndeda carga tributaria.

3. Las caracteristicas de la estructura impositivag podria estar afectando (o
favoreciendo) la produccion de largo plazo.

4. La estructura de gasto publico que caracteriza ectmomia; es decir, si la
recaudacion se destina mas a inversion o a gasierde.

5. La existencia o no de una deuda publica elevadeacld implica que las
generaciones futuras tendran que pagar esa ddadmpuestos).

6. La existencia de recursos naturales en poder dakmgm, como petrdleo y
minerales, cuyas empresas participan en el finamerdo del sector publico,
aungue no necesariamente su aporte se contalmhoe inpuestos.

En general, no existe una norma que indique celk der la carga tributaria
“Optima”, como tampoco existe un consenso sobr@relfio optimo del Estado. Si
bien la estructura tributaria de cada pais esadtifer los analistas tienden a realizar
comparaciones entre paises para calificar el rdeela carga tributaria de un pais
determinado.

13 Ver: Corrales, Jorge. 2004Se ha reducido la carga tributariaonencia presentada en el Seminario
de la Academia de Centroamérica para periodistadizado el 25 de mayo del 2001 en el Hotel
Radisson, San José, Costa Rica.
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En teoria es de esperar que entre mas desarreiadon pais, mayor sera su carga
tributaria. Generalmente la comparacion se haosiderando variables como el PIB
per cépita, corregido por su capacidad adquisftied indice de Desarrollo Humano
(IDH) y el indice de Gini.

A continuacion se realiza esta comparacion pacass de Costa Rica.

4. Comparacion internacional de la carga tributare de Costa Rica

Con el fin de aportar alguna informacién indicatsabre el tamafio relativo de la
carga tributaria costarricense, en este apartadgorspara la carga tributatiale Costa
Rica con la de otros paises. Se incluyen paisebape mediano y alto nivel de
desarrolld®.

4.1 Carga tributaria e ingreso per capita

Seguidamente se contrasta, a nivel internacioaalatga tributaria del pais con el
ingreso per céapita en délatés Se parte de la hipétesis de que los paises ayores
niveles de ingreso per capita tienen también uesadh carga tributaria, y que esa
mayor carga tributaria constituye uno de los eldoseque facilita la consecucion del
desarrollo y el bienestar econdmico de la nacion.

Los principales resultados obtenidos de esta canjier se presentan en el grafico
1. El primer elemento a resaltar es que el asatisiregresion calculado muestra que
efectivamente existe una relacion directa entreatga tributaria y el nivel de ingreso
per capita de los pais8s.

Del gréfico 1 se desprende que los paises de REO@cluidos en el andlisis
muestran elevados niveles tanto de ingreso pertacammo de carga tributaria.
Noruega, Irlanda, Dinamarca y Holanda son los castsindicativos. Por otro lado, la
mayor parte de los paises latinoamericanos mudsti@ntrario; es decir, bajos niveles
de ingreso y baja carga tributaria. Aqui sobresdies paises de la region
centroamericana.

Los paises que se ubican por debajo de la lingendencia son aquellos que tienen
una carga tributaria inferior a la que el nivelinigreso sugiere que deberian tener. Por
su parte los paises que se ubican por encima lileela de tendencia mantienen una

4" Conocido como el PIB corregido por el PPP, dgléspurchasing power parity.

'% La carga tributaria de cada pais, utilizada ee aslisis, corresponde al promedio del periodd®200
2007, tomada de la base de datos del Banco MupeidPNUD, con las siguientes excepciones debido a
que la base de datos es incompleta: Argentina 2002; Brasil 2007, Republica Dominicana 2005-
2007, El Salvador 2002-2007, Honduras 2002-2007xiddéy Panama 2000, Rusia y Turkia 2007,
Suecia 1999 y Costa Rica 2004-2007.

' Se incluyen algunos paises de la OECD y de Latiéoga. La lista completa de paises aparece al
final del documento.

" Es el ingreso per cépita en délares ajustadolgmder de compra.

18 Cabe aclarar que la relacién no necesariamentespamde a una funcién lineal, pero en la presente
investigacién lo que interesa resaltar es el sigg@da relacion y no tanto el caracter especificdade
funcion, ni el valor exacto de sus parametros.
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condicion de carga tributa superior a la sugerida por la tendencia internatjae
acuerdo a su nivel de ingre.

Como se muestra en el grafico cuando se compara la carga tributaria
seguridad sociaCosta Rica se sitda en una posicion ligeraminferior a la linea de
ajuste, lo cual indica que su carga trilia ha venido siedo cerca de mec punto
porcentualpor debajo de lo qumarca la tendencia internacion&n Costa Rica |
carga tributariapromedio del peodo considerades 13.72 y la tendencia internacio
es de 14.08 (Carga internacional = 0.0002*[10,°+12.01).

Grafico 1

Cargatributaria respecto al PIBppa
(promedio de los afios 2000-2007)
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Fuente: Elaboracion propia, con datos del Banco Mun

Si se incluye dentro de la carga tributaria el #par la seguridad soc®, los
resultados se modificasomo se muestra en el graficc En este caso Costa Rica
ubica practicamente en la linea de ajuste, o ligerde por encima de el Lo anterior
indica que el aporte a la seguridad social en CB&sta (como porcentaje de
recaudacion tributaria totees significativo y superioal promedio, comparado a ni\
internacional.

YE| PIB per cépita de Costa Rica, ajustado por talpd del poder adquisitivo, fue de 10,373 en el
2008, en ddlares constantes, afio base: 2005 (Fhastde datos del Banco Mund

%0 En Costa Rica las atribuciones a la seguridad social representadedier del 30% de la recaudac
fiscal.
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Gréfico 2

Carga tributaria con seguridad social, respecto al PIBppa
{Promedio 2000-2007)
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Fuente: Elaboracion propia, con datos del Banco Mun

4.2 Carga tributaria e indice de Desarrollo Human

Una segunda variable escogida para rer la comparacionnternaconal es el
indice de Desarrollo HumandDH)?' . Tedricamente se espepae exisa una relacion
directa entre estas dos varial; es decir, que entre mayor selkIDH mayor ser:
también la carga tributarue tiene el pa.

Los resultadosle esta comparaciése muestran en el grafico @onde se evidenc
gue Costa Rica se ubica por debajo de la lineardiehcia, ya sea que la compara
se realice considerando o0 no el aporte a la seglirgbcia Lo anterior podri
interpretarse como que el nivel de arollo alcanzado por el pais para que
sostenible deberia de ir acompafiado con un mayapromiso fiscal de parte de
ciudadania.La carga tributaria de Costa Ricin seguridad social fue de 13% vy la
linea de tendencia del IDH indica que detbicarse alrededor de un 16.3% del Fes
decir, cerca de 2.puntos porcentuales n.

L Corresponde al IDH del afio 2007, tomado de la péagib del Programa de Naciones Unidas pe
Desarrollo.
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Gréafico 3

Carga tributaria respectoal IDH
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Fuente: Elaboracion propia, con datos del Banco Mun

4.3 Carga tributaria y coeficiente de Gini

Una tercera variable a considerar enomparacion internacional es el coeficie
de Gini. Este indice es un indicador del gradeaeentracion de la riqueza del pai
toma valores enérO y 1. Si el valor del coeficiel es cercano a la urad indica que
hay una gran concentracion y si se acerca a cdrgaiigue hay una gran equiien la
distribucion del ingreso.

Es de esperar que exsina relacion inversa entre la carga tributaria goefficiente
de Gini. La idea es que a medida quejora la distribuciordel ingres: (menores
niveles del coeficiente de Gi, aumenta la clase mediacpn ello se eleve las
posibilidadesle tributacion de este sector, incremndoseasi la carga fisc.

La evidencia empirica que genera ¢ analisis confirma la aseveracion erior,
donde los paises con be coeficiente de Gini como Noruega, Holanda y Frar
muestran también una alta carga tribut Por otro lado, paises como Guatemala
Salvador presentan altos coeficientes de y baja carga tributaria.

Como se muestra en el grafic, la carga tributaria d€Costa Rica se ubic
ligeramente por debajo de la linea de tendecuando se comparan el coeficiente d
Gini. La carga tributaria nacional es de 13.72 frlaa di tendencia sugiere un nivel
16.9, es decir, cerca que 3 puntos porcentuale:

Sin embargo, wando se incluye la seguridad socia la carga tributariglos

resultados se modifican, ya que Costa Rica se Uigeramente sob la linea de
tendencia internacionatomo se muestra en el grafic
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Gréfico 4.

Carga tributaria y coeficiente de Gini
(carga noromedio 200-2007,Gini 1992-2007)
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Fuente: Elaboracion propia, con datos del Banco Mun

En sintesis, la comparacion internacional sugiere lg carga tributaria de Co:
Rica es ligeramente baja (alrededor de dos p por debg de lo que muestra
tendencia internacional Sin embarg, cuando se incluyefas contribuciones a
seguridad social, Costa Rica se ubica practicamemtel promedio de la tenden
internacional. La anterior evidencia g la insuficiencia en la recaudac fiscal del
pais esta mas en los impuestos generales y no @niabucion social, donde Cos
Rica muestra niveles superiores al promedio dpdéses de América Latit

Estos resultados confirman los hallazgos dedriguez y Angulo (2002), qt
utilizando datos de la década de los afios novisegan a resultados similar

5. El sistema tributario nacional

Quizas el peddo reciente méas criti de las finanzas publicas de Costa Rici
Vvivio en la segunda pi@ d¢ la década de los novengaarticularmente por el recurrer
déficit fiscal y la creciente deuda publica intecnee llegé a genel. Para ese entonc
la tasa de interés era elev, generandaun efecto de bola de nieve en las finar
publicas del pais.

La situacion se sintetiza de manera muy cen el informe déa Comision Lizan®.
Dicha Comisioren 1997 planted, entre muchas otras cosas, |cesitg

“El tema de la deuda interna del Gobierno ha llegaa constituirse en el princip:
problema eondmico del pais. El monto de esta deuda y la dasaterés que det

22 a Comisién Lizano fue una comisién nombrada pcMinistro de Hacienda, precisamente para
estudiara con detalle la situacién de las finapZédicas del momento. Fue presidida el Dr. Eduardo
Lizano, de ahi su nombre.
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pagarse elevan su costo a sumas muy altas. El pagmtereses de la deuda
absorbe mas de la tercera parte de los impuestosudados. EIl gobierno se ve
imposibilitado a atender adecuadamente sus tareasmldmentales: seguridad
ciudadana, educacion, infraestructura, (...). La saufundamental de esta
situacidon se encuentra en los déficit fiscales nemues. Asi, cada afo el saldo de
la deuda interna crece. Mientras no se ponga @talesenfreno de los déficit
fiscales, mientras se atice la hoguera, el problaumentara y las consecuencias
no podran sino agravarse, dia con dia de maneraaca mas acelerada. Tratar
de resolver el tema de la deuda interna sin, ada,\atacar el problema de los
déficit fiscales es como echar agua en un bamilfsndo” (Lizano, 1997:7).

En la cita anterior se describe con claridad laciliituacion de las finanzas
publicas del pais. Para enfrentar este probleamaigma Comision proponia una serie
de medidas (Ver: Lizano, 1997:10), entre las qyaueele resaltar las siguientes;

1. Aumentar la carga tributaria para llegar al 17% BB (en ese afio la carga
estaba en menor del 12%).

2. Vender activos publicos por un monto aproximad&2/&00millones.

3. Modificar la estructura del saldo de la deuda mdezon el objetivo de disminuir
la erogacion por intereses de parte del Gobierno.

Como se mencion6 mas arriba, la década de los teoeaimind sin que se lograra
la aprobacion de reformas fiscales significatiyase a ello la situacion de las finanzas
publicas sigui6 siendo delicada pero manejable.

En la primera década del siglo XXI no se aprob@uira reforma integral, pero si
una serie de reformas .parciales tendientes atéa@l manejo de las finanzas publicas.

Seguidamente se presenta un breve resumen darnepales caracteristicas de los
impuestos nacionales mas importantes, asi como geacipales reformas
experimentadas en la primera década de los afianitos

5.1 Elimpuesto sobre la renta

El impuesto sobre la renta esta constituido poglasamenes que pesan sobre las
utilidades de las empresas y las personas fismasatividades lucrativas, el impuesto
sobre los salarios, el impuesto sobre la remesasgta@lior, el impuesto a los dividendos
y el impuesto a los intereses de los titulos valtte

23 A partir del afio 2006 los Impuestos a los Ingregddtilidades (anteriormente constituidos por el

Impuesto sobre la Renta e Impuesto sobre Divideadatereses de Titulos Valores) se desglosan)en: 1
el Impuesto sobre los Ingresos y Utilidades de dhas Fisicas (del Sector Publico y Privado), 2) el
Impuesto sobre los Ingresos y Utilidades de Pessdnaidicas (del Sector Publico y Privado), 3) el

Impuesto sobre las Remesas al Exterior, 4) el Istpusobre Dividendos e Intereses de Titulos Valores
(Sector Publico y Privado), y 5) el Impuesto Espedobre Bancos y Entidades Financieras No
Domiciliadas, segun el nuevo Clasificador de Ingsegue tuvo vigencia a partir del 2006. ver: CGR,
2009:9.
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Cabe resaltar que este impuesto se caracterizagsiguientes principios:

1. El principio de territorialidad es decir, que el tributo se cobra a los ingresos
generados en el territorio nacional. De maneralgsiengresos generados
en el exterior estan exentos del pago de estedribil principio alterno es
el de universalidad; el cual establece que todas ilgresos de los
ciudadanos deberian estar sujetos al impuestanpiortar el lugar donde se
generd.

2. El principio de aplicacion del impuesto en formadwar, es decir, que su
cobro se realiza de manera independiente sobiifeErentes ingresos de un
mismo contribuyente. El principio opuesto a estecfica es su aplicacion en
forma global. Lo anterior indica que los diferentegyresos de un
contribuyente (salarios, ganancias, interesesgspe suman y agregan en
un Unico monto que constituye la base sobre lasmiabbra el tributo. Esta
forma es mas utilizada en los paises desarrolladdgoéricamente se
considera que la aplicacion de este impuesto deeraagiobal le otorga un
mayor nivel de equidad al sistema tributario (egdidhorizontal), ya que
asegura el cobro igual a iguales niveles de ingiagependientemente de la
forma en que los mismos se generen. Una de latatimnes es que su
aplicacion requiere contar con un sistema tribatamas sofisticado.
Posiblemente este elemento es el que explica poiCysta Rica continla
aplicando este tributo en forma cedular.

Otro aspecto del impuesto sobre la renta costaseeue ha sido sefialado en
reiteradas ocasiones, es su limitada base imporabiecomo la existencia de sectores
como los profesionales liberales sobre los cuaesdiministracion Tributaria no logra
establecer una adecuada fiscalizacion de su cumepliontributario. También hay que
resaltar la existencia de un alto nimero de exoimres fiscales, en beneficio de
empresas Yy sectores, lo cual, ademas de dificlltayntrol del cumplimiento tributario,
favorece los espacios y las practicas de evasiélsion tributaria. Curiosamente, el
pais no cuenta con suficientes estudios que cicudif la evasion, la elusion y los
gastos tributarios de Costa Rica.

Lo anterior tiene un efecto negativo sobre la eaplig neutralidad del sistema
tributario nacional; ya que por la via de la evasita elusion o los esquemas de
exoneraciones, sectores con capacidad para tribatés estan haciendo. De manera
que el impuesto que tedricamente es el mas equitiiimina en la practica siendo uno
gue mas bien promueve la inequidad y el que mésrsiignes introduce a la economia
nacional.

Al respecto, refiriéndose a América Latina, la CERStablece quélas tasas de
evasion en la imposicién a la renta son muy elesagtala regién y se mueven en un
rango entre 40% y 65%, aproximadamente, represeittama brecha de 4.6% del PIB
para el promedio de los paises. Estos altos nivééeevasion atentan contra cualquier
efecto redistributivo que tuvieran los impuestdsreda renta originalmente, pudiendo
incrementar la desigualdad del ingreso en la regidmque pone en cuestion su funcién
y su esencia como herramienta de politica econmiIC&EPAL, 2010:12).
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Pese a las observaciones de la Comision Lizarggislno aprobé ninguna reforma
fiscal integral, pero si ha introducido algunasomefas parciales a los principales
impuestos. En relacion con el impuesto sobrenéareonviene resaltar las siguientes
reformas parciales, introducidas a partir del aB@02 en un esfuerzo estatal por hacer el
sistema mas boyante, equitativo y promotor deligrieato econémico.

En 1999 se reform6 el Cédigo Tributario (Ley 7900En lo que respecta al
impuesto sobre la renta, esta ley estableciéo canatadidad la obligacion del pago de
intereses sobre las deudas tributarias, terminaadda situacion que prevalecié en los
afos anteriores, en donde demorar el pago dedsilsgt constituia en un incentivo para
el contribuyente.

En el afio 2001 se promulgé la Ley (No. 8114) depSifivacion y Eficiencia
Tributaria. Esta normativa amplia la base del iespo sobre la renta, al incluir
actividades antes exentas, como la educacion sugmivada, la banca off-shore (al
establecer un impuesto especial de $ 125 mil, eqaivalente en moneda nacional,
sobre los bancos y entidades financieras no daades en Costa Rica, en sustitucion
del impuesto sobre las remesas al exterior), asbdos intereses generados en cuentas
corrientes y las operaciones de recompras deditidlmres que se negocien a través de
la bolsa. Ademas se incrementa la tasa de las nemationes por servicios
profesionales (dietas, gratificaciones y benefigmsilares; incluso las que se otorgan
en especie), pasando de 10% a 15%. También seyextt los gastos deducibles, la
depreciacién de los activos revaluados (practica @gtaba vigente hasta esa fecha y
gue constituia un claro espacio de elusion fiscal)

Ley 8329 del 2002: Interpreta auténticamente asanc) del articulo 23 de la Ley
del Impuesto sobre la Renta N° 7092, en el semtgdque los titulos emitidos por las
cooperativas de ahorro y crédito que no esténrdekis a la circulacion, sino que
solamente puedan ser descontados por las cooperativisoras, no son titulos valores
y en consecuencia no estan afectos al pago dekstpsobre la renta.

Ley 8343: Ley de Contingencia Fiscal. Estableceuiespos por el término de un
afio sobre las diferentes fuentes generadoras ibdetatr En este sentido establece
impuestos extraordinarios sobre: las utilidadetadeempresas; sobre rentas del trabajo
personal dependiente y por concepto de jubilacimersion con cargo al presupuesto
nacional; sobre los dividendos: rendimientos detcao financiero; rendimientos y
ganancias de capital de fondos de inversién y adamsas al exterior. Establece un
impuesto especial adicional, con caracter extraard, sobre los bancos y entidades
financieras no domiciliadas en Costa Rica, por ontmde $175.000.0 anuales.

Decreto Ejecutivo 32232 del 16-12-04: Modifica etialo 57 del Decreto
Ejecutivo 29606 del 18-6-01 Reglamento a la Ley Rébjimen de Zonas Francas.
Decreta que cuando las empresas beneficiariagiefegenta de bienes y/o servicios en
el territorio aduanero nacional, el porcentaje generacion sobre la importacion de
maaquinaria, equipo y materias primas, asi commekspondiente a los tributos sobre
las utilidades, se reducira en la misma proporqigerepresente el valor de los bienes y
servicios introducidos en el territorio aduaneroioaal en relacion con el valor total de
las ventas de bienes y servicios de la empresablEst las reglas a seguir para la
aplicacion de lo dispuesto en esta materia.
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Un problema que adn persiste es el bajo porcedijeobro a los profesionales
liberales (médicos, abogados, ingenieros, arqoiect consultores en general).
Consideramos que aqui se requiere un trabajo dongunre el Ministerio de Hacienda
y los Colegios profesionales, con el fin de compéas mismas bases de datos y hacer
uso de tecnologias de informacibn modernas, quenifzerel establecimiento de
controles cruzados, para favorecer el cumplimidntmutario de estos sectores. El
Ministerio ha venido haciendo esfuerzos en estédserparticularmente a través del
proyecto de tributacion digital, pero este debeuweproceso en constante revision y
mejora.

Tarifas: existen diversas tarifas de acuerdo aclavidad. Las personas juridicas
domiciliadas en el pais pagan un 30% sobre la gnateable. Las empresas pequefias
pagan una tasa del 10% o del 20% de acuerdo abrderifa renta bruta, aunque la tasa
se aplica sobre la renta neta, monto que se amualkda afio con base en el
comportamiento del Indice de Precios al Consumiddras personas fisicas con
actividades lucrativas pagan una tasa escalonada%gel0%, 15%, 20% o 25%
dependiendo del monto de la renta neta anual. ihgesos del trabajo personal
dependiente o por jubilacion y pension pagan usa dg 0%, 10% o 15% dependiendo
del monto de la renta total mensual segun tramasgtesos definidos. Montos que se
actualiza anualmente por inflacion. El impuestoredas remesas al exterior pagan una
tasa escalonada que va desde un 5.5% para logyueasehasta un 50% por las
telenovelas. Los rendimientos sobre titulos valdiessen una tasa del 8% y del 15%
dependiendo de si estan o no inscritos en la lo@salores. Los dividendos pagan una
tasa del 5% o del 15% sujeto a que las accionén esto inscritas en bolsa.

Ademas la misma ley establece una serie de exaoeess entre las que sobresalen,
la mayoria de las instituciones autbnomas y segnamas, las cooperativas, las
asociaciones solidaristas, las representacionefontiicas, las herencias y las
ganancias de capital, entre otros. También se eeaontotal o parcialmente las
actividades productivas cubiertas bajo el régime#@ahas Francas.

5.2 El impuesto sobre las ventas

Este impuesto recae sobre los bienes al momentodslmo y se materializa en el
acto de la venta final de los mismos o de la pecestadel servicio. Se aplica sobre los
articulos y servicios a una tasa del 13%, la cedlas mantenido en ese nivel desde el
afo 1997. EI impuesto sobre las ventas se apdict ta bienes nacionales como
importados, es decir no discrimina por origen dgétalo.

Sin embargo, existe una canasta de bienes éXdpaticularmente de bienes de
consumo basico), con el objetivo de fomentar laidagl vertical del impuesto.
También esta exenta una lista de bienes esenpialada educaciéon, de medicamentos,
de insumos agropecuarios, las exportaciones, éxpoetaciones y las reimportaciones.

24 Algunos consideran que esta canasta es muy atepl@ial mina la capacidad recaudatoria del

impuesto. Ver: CGR, 2002:13). También es cueabtm el caracter de equidad que introduce esta
canasta, pues ademas de los bienes de consumgeingfticulos para educacién, para la pesca no
deportiva, insumos agropecuarios y productos veteos. También exonera las exportaciones, inclus

reconoce como créditos fiscales los tributos pag@ticel proceso productivo del sector exportador.
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El impuesto sobre las ventas no es un IVA propidenelicho (aunque trata de
acercarse a ello) ya que solo incluye algunos desri(los que expresamente se
establecen en la ley). Ademas, para tener un gerdampuesto al valor agregado se
requiere que las empresas puedan acreditar toslaspuestos pagados en los procesos
productivos, y no solo el de los bienes que serpman fisicamente en el proceso
(como se establece actualmente).

Al respecto, Rodriguez y Angulo (2002) estableagst g

"En cuanto a la forma de aplicar el impuesto sollme ventas en Costa Rica, es
importante sefalar que todavia no se ha logradolementar un verdadero concepto
de valor agregado, aunque se permite acreditamgbuesto de ventas pagado en la
compra de los insumos incorporados en el bien. nAaahacia un impuesto sobre el
valor agregado requeriria contemplar los demés @esy servicios asociados a la
produccion (no sélo los asociados a los insumges g incorporan fisicamente en el
bien producido), que en la actualidad no constituy@éditos para el calculo del
impuesto. Ello llevaria a una ampliacion de la &ag requeriria un sistema mas
efectivo de controles cruzados entre los contribte®” (CGR, 2002:14).

Cabe resaltar que la reforma fiscal planteada @efinde la década de los afios
noventa incluia, entre otras cosas, la idea der pietampuesto sobre las ventas a un
verdadero impuesto sobre el valor agregado. Heha deforma no logré ser aprobada,
aun cuando estuvo en discusion en tres administray.

Las principales reformas incluidas a la ley sobimpuesto general sobre las ventas
en los ultimos afios son las siguientes:

En el afio 2001 se aprueba la ley 8114 de Simpiihoay Eficiencia Tributaria.
Esta ley amplia la cobertura del impuesto sobre astas a los servicios de
radiolocalizadores, radio mensajes y aparatos aies) a los depdsitos transitorios de
mercancias, a las primas de seguros (excepto ileagide seguros personales, de
riesgos del trabajo, de cosechas y de viviendamteéeés social), los servicios de
imprenta y litografia, el lavado, encerado y des#sicios de limpieza de automoviles.

A finales del afio 2002 se aprueba la ley 8343 deti@gencia Fiscal, donde se
establece que los sujetos pasivos del impuestad@ieletener hasta un 6% del precio
neto pagado por las ventas de bienes y serviciavagos que adquieran los
targetahabientes en el mercado nacional.

Este elemento le ha permitido a la Administracionbdtaria incrementar los
controles cruzados y asi lograr una mejor fiscaei@@ade los contribuyentes.

% Esta propuesta de reforma fiscal se gener6 endmmimistracion Figueres Olsen (1994-1998), se
continué discutiendo en la Administracion Rodriguezheverria (1998-2002), quien al final de su
mandato entregd la propuesta a la AdministraciGch®z de la Espriella (2002-2006) donde tampoco
fructifico.
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5.3 Impuesto selectivo de consumo

Tedricamente se considera que este impuesto dédelezgrse sobre bienes que
tienen una baja elasticidad precio y una altaieldat ingreso. Que los bienes tengan
una alta elasticidad ingreso implica que su conswsmo incrementa mMas que
proporcional a medida que se eleva el ingreso sledasumidores. Por otra parte, una
baja elasticidad precio indica que el consumo passe reduce ante el aumento en el
precio provocado por el impuesto. Es decir, quémgluesto no introduce mayores
distorsiones en la asignacion de los recursos.

Ademas, se supone que este impuesto tiende a sgregivo, al establecerse
mayoritariamente sobre bienes suntuarios, o solemeed® que el gobierno pretende
limitar su consumo por ser nocivos, como los citlasro las bebidas alcohdlicas.

En la década de los afios noventa este tributo tabl@sia sobre cerca de 1500
incisos arancelarios y con el Decreto Ejecutivo34i4de 1996, se redujo a 700
articulos.

En el afio 2001, con la aprobacion de la Ley de Hiogzion y Eficiencia
Tributaria se redujo aiin mas la lista de articglasados con este tributo.

En el 2002, con la Ley de Contingencia Fiscal seementa a un 100% la tarifa de
este tributo a los cigarrillos y puros, por un pea de doce meses.

En el afio 2006, con el Decreto Ejecutivo33096-H-KEY-MOP se establece una
tarifa del 0% de este impuesto sobre los vehicumesvos movidos con energia
eléctrica. También se incluye una reduccion eratéda a la importaciéon de los
vehiculos hibridos y a las motocicletas menos coimantes.

La tarifa maxima establecida en este impuesto d90%.

5.4 Impuesto Unico a los combustibles

Este impuesto ha llegado a constituir una impoetéugnte de recursos para el fisco.
Costa Rica tiene la ventaja que la Refinadora @ustase de Petroleo (RECOPE)
tiene el monopolio de la importacion de combussipjeesa es la fuente recaudadora del
impuesto, lo que hace el sistema de recaudaciorsimpje.

En el 2001, con la aprobacion de la ley 8114 depHicacion y Eficiencia
Tributaria, se sustituyeron los impuestos que psawmbre los combustibles, por el
impuesto especifico Unico, que se establece pordg combustible, y en un monto
absolutd®. Este impuesto se actualiza trimestralmente ese fen el comportamiento
del IPC, cuyo incremento no podra ser superiofal 3

% para mayo del 2008 las tarifas vigentes, en cs|que litro, eran las siguientes: gasolina regula
165.75; gasolina super, 173.25; diesel, 97.50]tasf28.25; emulsion asfaltica, 24.50; bunker, 06.5
LPG, 33.25; Jet Fuel A1, 99.00; Av gas, 165.75ygseno, 47.50; nafta, 23.25.
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La ley exonera del pago de este impuesto a laadia€reas comerciales y los
buques mercantes o de pasajeros, a la flota deagm®s nacionales (excepto la
deportiva), la cruz roja, las misiones diplomatigdss organismos internacionales.

5.5 Otros impuestos

Histéricamente el sistema tributario nacional helulo una gran cantidad de
impuestos, algunos de menor cuantia. Si bien Jadee Simplificacién y Eficiencia
Tributaria elimind muchos de ellos en el afio 2@ persisten algunos. Entre los mas
significativos en términos de recaudacion se ertcarerios siguientes: el impuesto a la
propiedad de vehiculos, el arancel de importac&nl% del valor aduanero, el
impuesto por caja de banano exportada, el impuasta bebidas alcohdlicas, el
impuesto a los jabones de tocador, el impuest@spaso de bienes y los impuestos de
salida del territorio nacional, entre otros.

6. La estructura tributaria costarricense

En este apartado se presenta un andlisis cuartitd® la estructura tributaria
costarricense. Se resaltan los principales impaestistentes, el aporte de cada uno de
ellos a las finanzas publicas del pais, asi conmayslucion en los ultimos 10 afos.

En el cuadro 1 se presenta la informacion sobrentresos tributarios del pais, por
tipo de impuesto, en colones corrientes, para ebge 2000-2009. Ahi se resalta la
importancia de los impuestos a los ingresos ytitidades. Estos son considerados los
impuestos directos, ya que recaen directamente sblposeedor de riqueza o sobre los
ingresos del contribuyente. Tedricamente se cersigue estos impuestos son dificiles
de trasladar a otros sectores sociales.
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Cuadro 1
Costa Rica: Ingresos Totales del Gobierno CentraR000-2009
(En millones de colones)

CONCEPTO 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
INGRESOS TOTALES: 614.737,8 [ 725.563,5 | B08.802,0 |973.273,2 | 1.107.684,7 | 1.321.384,6 | 1.638.352,7 | 2.104.701,0 | 2.490.030,6 | 2.363.265,7
Ingresos Corrientes: 608.537,8 | 722.092,0 | 808.750,7 |952.444,2 | 1.107.639,6 | 1.321.308,7 | 1.637.788,1 | 2.104.451,1 | 2.489.551,2 | 2.359.138,2
1-1 Ingresos Tributarios : 585.070,9 [651.802.,9 [778.084,0 |906.605,3 | 1.057.9350 | 1.265.778,7 | 1.577.733.0 | 2.028.941 2.408.5786 | 2.262.2899
I-1.1 Impuesto a los ingresos y utilidades | 128.805,1 | 163.059,5 | 185.600,3 | 233.930,9 267.446,3 324.223.6 394.0851 531.551.8 689.224.6 687.420,2
- Impuesto sobre | Renta 118.596,9 | 155.172,8 | 183.348,4 | 216.482,4 248.690,5 304.160,9
- Ingresos y Utilidades a Personas Fisicas 70.289,6 123.194,1 104.535,1 156.938,3
- Ingresos y Utilidades a Personas Juridicas 0,0 0,0 0,0 3279 280.772,0 348.235,7 431.110,2 443.321,9
- Dividendos e Intereses s/ Titulos valores 10.208,2 7.886,7 22518 | 15.387,2 18.173,5 19.430,2 23.086,2 38.4%,7 83.909,1 55.547,3
- Remesas al Exterior 14,258,1 21.074,6 19.043,4 30.694,1
- Bancos y Entidades Financ no domiclizdas 0,0 0,0 0,0 1.253,4 582,3 632,5 689,2 589,7 625,8 420,5
1-1.2 Impuestos a la Propiedad 19.658,6 | 17.396,8 | 22.054,3 | 22.693,3 27.892,6 30.917,6 37.387,6 52.511,0 68.299,1 77.979,5
1-1.2.1 Propiedad de vehiculos 15.374,1 17.396,8 22,054,3 22.693,3 27.892,6 30,8176 37.387.6 52.511,0 68.299,1 77.924,2
1-1.2.2 Impuestos a los activos 42845 0,0 0,0 0,0 0,0 55,3
1-1.3 Sobre Importaciones : 40.484,7 | 453066 | 50.6059 | 54.6448 66.794, 82.446,0 105.742,5 134.576,0 156.816,0 117.256,0
1-1.3.1 Arancel: 32,3359 371516 | 412247 | 435836 54.106,1 66.598,4 84.744,6 107.565,3 124,550,3 97.000,9
1-1,3,2 1% Valor Aduanero: 8.148,3 §.135,0 8.381,2 10.661,2 12,688,7 15.847,7 20,997,8 27.010,7 32.265,7 20.255,0
1-1.4 Sobre Exportaciones : 1.929.7 21256 15163 24347 18117 22798 12842 24321 4.667.4 4.677,3
1-1.4.1 Por Caja Banano Exportada 1675,4 21256 1.516,3 24347 1.811,7 2.279,3 1.284,2 172,2 159,7 142,8
1-1.4.2 Der.de Exp.ad/valorem 253,3 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 2.258,9 4.507,7 4.534,4
1-1.5 Ventas: 222.7747| 266.2818| 297.621.4| 331.459.6 397.3767 485.167,5 626.706,9 797.850,3 936.720,9 830.537.9
1-1,5.1 Interno 92.077,0 | 130,385,1 | 145.538,5 | 155.628,0 199.391,8 241.950,9 306,955,2 387.047,5 442,228,1 451,603,5
1-1.5.2 Aduanas: 130697,7 | 135.8%,7 | 1520829 | 1758315 | 187.984% |  243.216,7|  319.75L,7|  4i0.8028| 4344923  3/BAMH4
5-Consumo: 117.2189| 95.787,5| 654400 66.1104 73.083.8 90.912.8 111.537.6 153.642.9 164.267,7 117.443,
5.1-Interno 26.478,2 | 28.336,5 12.116,7 12,8759 12772,2 16.206,3 17.316,6 20.052,2 22,8228 24,6949
5,2-Aduanas: 90.740,7 | 67.451,0 | 53.323,3 53.234,5 60.311,6 74.706,5 94.221,0 133.590,7 141.444,9 92.748,2
1-1.7 Aduanas No Distribuidos 0,0 14318 0,0 | (1.9961) 1.372,2 17138 0,0
1-1.8 Otros Indirectos: 54.195,2 | 100.413,3 | 155.245,8 | 197.327,7 222.156,9 248.111,5 300.979.1 356.377.7 388.582.8| 426.9753
Impuesto unico combustibles 0,0 447431 | 1154994 [ 143.3944 157.885,3 172.027,8 209,756,3 250.578,8 268.070,2 308.274,0
Impuesto bebidas no alcohdlicas 0,0 22406 7.848,6 8.546,0 9.759,1 12.430,8 16.041,2 18.283,2 22.715,1 24.425,3
Impuesto jabdn de tocador 0,0 186,0 405,2 454,0 5411 572,7 7776 883,2 1.008,1 1.110,4
15% & los combustibles 31.756,4 | 244895 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Impuesto bebidas alcohdlicas 8.229,1 13.040,6 14.191,4 18.003,3 18.808,8 20.218,5 22,165,9 23.802,2 29.413,2 29.639,2
Traspaso vehiculos usados 2.529,9 33386 4,004,3 4,180,9 5,509,7 6.356,3 7.944,4 9.937,5 10,553,6 9.611,9
Traspaso bienes inmuebles 3.006,6 4.034,1 4.937,6 5.691,4 7.540,6 10.545,4 16.408,2 19.365,7 17.204,3 12.734,3
Timbre Fiscal 3.865,3 3.381,8 3.058,3 2.676,9 1.776,5 1.840,6 20117 3.025,2 3.571,7 3.780,9
Timbres uso fronteras v puertos 2.696,8 27766 27737 1.296,7 0,0 0,0 0,0
Derechos de Salida del Territorio Nacional 0,0 0,0 0,0 8.524,3 15,756,2 19.022,2 19,969,1 22.79%,4 24,939,3 24.794,2
Derechos Consulares 1.581,0 1.633,5 2,032,5 1.597,4 3.422,3 3.539,1 4.296,1 3.706,6 5.241,7 4.864,1
Impuestos Ley de Migracidn y Extranjeria 1.875,5 3.015,9 5.800,9
Otros Ingresos Tributarios 534,1 548,9 434,8 24902,4 1,157,3 1.1%,6 1.598,6 2.142,5 2.346,8 1.939,1
1-2 Contribuciones Sociales: 18.675,9 21,151,1 23.080,5 25,116,0 28.014,4 30.854,0 33.320,6 37.946,2 43.731,3 54,356,3
1-3 Ingresos no Tributarios 2.755,2 5.864,5 4.,886,2 7.995,2 755238 3.473,8 10.453,1 19.383,1 11.316,0 13.219,7
I-4 Transferencias 20348 2.273,5 2.689,8 12.727,7 141374 16.202,3 16.281,4 18.179,9 25.925,3 29.272,2
II- Ingresos de Capital: 6.200,0( 3.471,5 51,3] 20.829,0 451 75,9 564,6 2499 4794 4.127,5
Bicsa 4.600,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Donacdidn 1.600,0 3.471,5 51,3 10.829,0‘ 45,1 739 8,3
transferenicas 48
Recuperadidn de Préstamos 556,3 2452 4794

Fuente: Ministerio de Hacienda.
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También sobresalen los impuestos indirectos; es, des que se establecen sobre
las transacciones de bienes y servicios, comoml@sto sobre las ventas y el selectivo
de consumo. Estos impuestos se consideran indirgogue el ente que realiza la
retencion del tributo (en este caso el vendedai fie los bienes y servicios), lo puede
trasladar al comprador, siendo el consumidor fipaén termina pagando el impuesto.

Se resalta también la existencia de una serie gadsios, que aunque de menor
cuantia, contribuyen de manera visible con lassapcélicas, como son el impuesto a
las bebidas no alcohdlicas, traspaso de bienesresnderechos consulares y remesas al
exterior.

Cabe mencionar que los impuestos a las exportaciomestituyen un rubro poco
significativo en los ingresos tributarios del paPor otra parte, el impuesto a los
combustibles constituye un rubro muy importantéaerecaudacion fiscal costarricense.

En el cuadro 2 aparece la misma informaciéon dedmuda pero es términos
relativos; es decir, se muestra el porcentaje aetaple cada tributo respecto a la
recaudacion total. Como se desprende del menciocaddro, el impuesto a los
ingresos y las utilidades (cuyo componente princggm el impuesto a la renta) ha
mostrado una tendencia creciente a lo largo deetadh, pasando de representar un
22% de la recaudacion tributaria total en el af@2®un 30% en el afio 2009. Aun asi,
en el afio 2009 estos tributos representan mende @ecera parte de la recaudacion
fiscal total del pais. En economias desarrollagkts rubro representa la principal
fuente de recaudacion fiscal del gobi€fno

" Seglin datos del Banco Mundial, los impuestosgakso, las ganancias y las ganancias de capital
representaron en el afio 2008 los siguientes pajesnde la recaudacion total: Estados Unidos, 93%,
Reino Unido, 52%; Canada, 77% y Francia, 48%.
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Cuadro 2

Costa Rica: Ingresos Totales del Gobierno Centra000-2009

(Tasas de Participacion)

CONCEPTO 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
INGRESOS TOTALES:
Ingresos Corrientes:

1-1 Ingresos Tributarios : 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
1-1.1 Impuesto a los ingresos y utilidades | 22 02 2357 23,85 25,80 2528 2561 24,98 26,20 28,62 30,39
- Impuesto sobre |a Renta 20,27 2243 23,56 23,88 23,51 24,03 0,00 0.00 0.00 0,00

- Ingresos y Utiidades a Personas Fisicas 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 446 6,07 4,34 6,94

- Ingresos y Utiidades a Personas Juridicas 0,00 0,00 0,00 0,09 0,00 0,00 17.80 17.16 19.97 19,62

- Dividendos e Intereses s/ Titulos valores 1.74 1.14 0,29 1.70 1.72 1.54 1.78 1.90 348 246

- Remesas al Exterior 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,90 1,04 0,79 1,36

- Bancos v Entidades Financ no domiciiadas 0,00 0,00 0,00 0,14 0,06 0,05 0,04 0,03 0,03 0,02
1-1.2 Impuestos a la Propiedad 3.36 251 2,83 2,50 2,64 244 237 2,59 2,84 345
I-1.2.1 Propiedad de vehiculos 2,63 291 2,83 2,50 2,64 244 2,37 2,59 2,54 3.44
1-1.2.2 Impuestos a los activos 0,73 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

1-1.3 Sobre Importaciones : 6,92 6.55 6,50 6,03 6,31 6.51 6,70 6,63 6.51 518
1-1.3.1 Arancel: 5,53 537 5,30 4,85 51 5,26 537 5,30 5.7 4.29
1-1.3.2 1% Valor Aduanero: 1,39 118 1,21 1,18 1,20 1,25 133 1,33 1,34 0,90
1-14 Sobre Exportaciones : 0,33 0.31 0.19 0.27 0.17 0,18 0,08 0.12 0,19 0.21
1-1.4.1 Por Caja Banano Exportada 0,29 031 0,19 027 017 018 0,08 0,01 0,01 0.01
1-1.4.2 Der.de Exp.adjvalorem 0,04 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0.1 0,19 0.20
1-15 Ventas: 36,08 38,49 36,25 36,56 37,56 38,33 39,72 39,32 38,89 36,71
1-1.5.1 Interno 15,74 18,85 18,70 1717 18,85 19,11 19,46 19,08 18,36 19,96
1-1.5.2 Aduanas: 22,34 19,64 19,55 19,39 18.71 19,21 20,27 20,25 20,53 16,75
5-Consumo: 20,03 13,85 8.41 7,29 6,91 718 7.07 T.587 6,82 519
5.1- Interno 453 410 1.56 142 1.21 1,28 110 0,99 0,95 1,09
5.2-Aduanas: 15,51 9,75 6,85 587 570 5,90 597 6,58 587 410
1-1.7 Aduanas No Distribuidos 0,00 0.21 0.00 0,22 0.13 0,14 0,00 0.00 0.00 0,00
1-1.8 Otros Indirectos: 9,26 14,51 19,95 2177 21,00 19,60 19,08 17,56 16,13 18.87
Impuesto unico combustibles 0,00 647 14,84 16587 14,92 13,59 13,30 12,35 11,13 13,63
Impuesto bebidas no alcohdlicas 0.00 032 1.01 0,94 0,92 0,99 1.02 0,90 0,94 1.08
Impuesto jabdn de tocador 0,00 0,03 0,05 0,05 0,05 0,05 0,05 0,04 0,04 0,05
15%: a los combustibles 543 3.54 0.00 0,00 0.00 0,00 0,00 0.00 0.00 0,00
Impuesto bebidas alcohdlicas 1.41 1.89 1,62 1.99 1,78 1.60 1.40 117 1,22 1.3
Traspaso vehiculos usados 043 048 0,51 0,46 0,52 0,50 0,50 0,49 0,44 042
Traspaso bienes inmuebles 0.51 058 0,63 0,63 0,71 0,86 1.04 0,95 0,71 0,56
Timbre Fiscal 0,66 049 0,39 0,30 0,17 0,15 013 0,15 0,15 017
Timbres usa fronteras y puertos 0,46 0,40 0,36 0,14 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Derechos de Salida del Territorio Nacional 0,00 0,00 0.00 0,94 1,49 1,50 127 112 1.04 1,10
Derechos Consulares 027 0,24 0,26 0,18 0,32 0,28 027 0,18 0,22 0,22
Impuestos Ley de Migracién y Extranjeria 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,09 0,13 0.26
Otros Ingresos Tributarios 0,09 0,08 0,06 027 0,1 0,09 0,10 0,11 0,12 0,09
1-2 Contribuciones Sociales: 3,19 3.06 2,97 2,77 2,65 244 21 1.87 1.682 2.40
1-3 Ingresos no Tributarios 047 0,99 0,63 0,88 0,71 0.67 0,66 0,96 047 0,58
1-4 Transferencias 0,35 0,33 0.35 140 1,34 1,28 1,03 0,90 1.08 1,29
1I- Ingresos de Capitak 1.06 0,50 0,01 2,30 0,00 0,01 0,04 0,01 0,02 0,18
Bicsa 0,79 0,00 0.00 0,00 0.00 0,00 0,00 0.00 0.00 0,00
Donacién 0,27 0.50 0.01 2.30 0.00 0.01 0,00 0.00 0.00 0,00
transferenicas 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Recuperacin de Préstamos 0.00 0,00 0,00 0.00 0.00 0.00 0,04 0,01 0,02 0.00

Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de ielada.
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Por otro lado, la participacién del impuesto sdbeeventas en la recaudacion total
se mantuvo muy estable a lo largo de la década,uconivel cercano al 38%, a
excepcion del afio 2009, que su contribucion sejoeal36.7%. En este ultimo afio es
visible la caida en la recaudacion en aduanasuptodie la desaceleracion econémica
y la consecuente contraccion en las importaciartases del pais.

Nétese que la participacion del impuesto selea®consumo mostré una tendencia
decreciente a lo largo del periodo, pasando deeseptar un 20% en el afio 2000 a tan
solo un 5% en el 2009. Aqui influyé la aprobacud la Ley de Simplificacion y
Eficiencia Tributaria en el afio 2001, que elimisfeeampuesto a una serie de articulos.
Todavia en el afio 2000 y parte del afio 2001 sedagtite impuesto a los combustibles,
con la aprobacion de la Ley de Simplificacion smiela este tributo a los combustibles
y se cobra con el impuesto unico, pero el rubroaiebustibles era muy relevante en la
recaudacion del impuesto selectivo de consumod@as en el cuadro 2). Posiblemente
la aprobacion de tratados comerciales tambiénridaesu efecto en este resultado. Esta
reduccion fue parcialmente compensada por el crest;m que experimentd la
participacion del impuesto sobre la renta, commercion6 anteriormente.

En relaciébn con el impuesto a los combustibles,ecatilicar que este rubro
representa un monto muy significativo dentro dedeaudacion tributaria nacional,
manteniéndose en niveles cercanos al 13% a lo ldefygperiodo bajo estudio (ver
gréfico 5). Este tributo se consolido con la apan de la Ley de Simplificacion y
Eficiencia Tributaria, donde se eliminaron los utids que pesaban sobre los
combustibles y se establecié un nuevo tributo, estaen valores absolutos y que se
actualiza trimestralmente con base en el compoetatmidel indice de Precios al
consumidor.

Por otro, lado cabe resaltar la escasa participad® las exportaciones en la
tributacién nacional, las cuales representan meeo$% a lo largo del periodo bajo
estudio (gréafico 5). Este resultado no es de eatrgiues la experiencia internacional
muestra resultados similares. Los procesos dealialoion y promocion de
exportaciones, que han fomentado el establecimmmtegimenes de Zonas Francas y
otros regimenes especiales de exportacion, asi tarfiona de tratados comerciales
han favorecido la eliminacion de casi todo tipanifguto y sobretasas a las actividades
econdmicas de exportaciéh.

En sintesis, la estructura tributaria nacional @ecentra mayoritariamente en los
impuestos indirectos y en una menor proporcion lemimmpuesto sobre la renta. La
reduccion que experimentd la participacién del iegba selectivo de consumo en el
periodo 2000-2009 fue parcialmente compensadalpreeimiento de la participacion
del impuesto sobre la renta. Mas alla de esacianigpodria decirse que la estructura
tributaria nacional se ha mantenido relativamestalde a lo largo del periodo 2000-
2009.

Grafico 5

%8 |a aprobacion a inicio del afio 2010 de la refoant Ley de Zonas Francas es un claro ejemplo de
esta tendencia.
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Fuente: Elaboracién propia, con datos del Ministerio deieiada.

Otra variable importante de analizar en este ap@ares la carga tributaria. Como ya
se indico, esta variable representa la recauddoi@h como porcentaje del PIB. La
carga tributaria costarricense mostrd una tendesrei@iente entre los afios 2000-2008,
para volver a caer en el afilo 2009, como se muastehgrafico 6.

Grafico 6

Costa Rica: Carga tributaria
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Fuente: Elaboracion propia, con datos del Ministerio deieiada.

Cabe mencionar que el visible aumento que expatirla carga tributaria del pais
en la dltima década no obedece a la aprobaciomaeefiorma fiscal integral. Obedece
mas bien a las reformas legales parciales intiddscal sistema tributario y a los
esfuerzos por mejorar la gestion tributaria, daepdel Ministerio de Hacienda. La
adopcién de nuevos sistemas de control aduanem eb TICA, y el uso de mejores
controles con sistemas cruzados de informaciorcpagee dieron sus frutos. También
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obedeci6 al crecimiento significativo que mostrdptaduccion en esos afios. Noétese,
sin embargo, que al disminuir la produccion y fapartaciones en el afio 2009 también
se reduce, de manera significativa, la carga tuitpaut

Lo anterior confirma los resultados de Rodriguexngulo (2002:39-48) quienes
calcularon diversas elasticidades tributarias yckhomen que la economia costarricense
tiende a ser ligeramente boyante. Solo que enceste dicha boyancia funciona en
sentido negativo; es decir, a medida que la pradnconacional decrece, la carga
tributaria decrece de manera mas que proporcional.
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7. Andlisis de elasticidadegibutarias
7.1 Elasticidades tributarias

El concepto de elasticidad comunmente emplead@@moenia mide o cuantifica la
relacion existente entre los cambios que experiamenios variables a lo largo del
tiempo. Particularmente se estima cuanto se madifiel valor de una variable cuando
se altere el valor de otra.

Las elasticidades tributarias son un indicador gumente utilizado para expresar la
relacion que existe entre las variables relativaseo/adas en los ingresos tributarios,
respecto a alguna variable que permita medir eeggynacional, esto es en la mayoria
de los casos, el PIB. En este sentido la elasticida términos generales, mide el
cambio que experimentan los ingresos tributariotke axambios en el ingreso o
produccion nacional. La elasticidad de la recaudatiibutaria es una variable de gran
importancia en los andlisis de la evolucion fisgglara las proyecciones de ingresos
tributarios.

En concordancia con el comportamiento de la eldsaticrespecto a los diferentes
tributos y en particular de su tasa, cabe menciguara teoria de las finanzas publicas
mantiene que la fiscalidad directa tiene como yansmbre la indirecta la mayor
sensibilidad de su rendimiento ante las variaciomessu tasa legal de impuestos
(Monteczuma y Ramirez, 2009). Es decir, resulta sensible a los cambios que se
pueden producir en las variables de ingreso o mdn nacional. Lo anterior puesto
gue el impuesto directo tiende a gravar situaciastables, resultado de ello que un
aumento de la tasa del impuesto no conduce enaenemna disminucion impositiva,
por tanto, el aumento de la tasa conduce a un aarnemespondiente del impuesto.

Por otra parte, la fiscalidad indirecta tambiérbereficia en menos medida de una
cierta elasticidad. En este sentido, un aumenta tksa del impuesto puede conducir a
un aumento menos que proporcional del rendimigstalf Asi mismo, en el caso de
los bienes de primera necesidad o aquellos de dknmany inelastica, ante cambios en
el precio, los impuestos indirectos tienden a auaresu rendimiento producto de los
aumentos en la tasa.

De manera mas particular, el resultado de la rexadid indirecta aumenta a medida
gue mejora el nivel de actividad econémica (Monteta y Ramirez, 2009). Dado que
la fiscalidad indirecta grava las operaciones @peasentan un producto de la actividad
econOmica, existe una correlacion entre la tribataéndirecta y el aumento de la
actividad economica. Sin embargo, esta correla@parentemente ventajosa, se
convierte en una desventaja en las recesionesie edondmicas donde la recaudacion
de este tipo de tributos disminuye fuertemente.

De acuerdo con Martin (2009), cuando se estimasti@ldades tributarias, el
objetivo es establecer una relacion entre el camb@ése produce en esa variable y el
que ocurre en otra; ésta puede ser alguna vargsplecificamente relacionada con el
impuesto que se trate - para el caso del IVA sedamendable emplear el consumo, o
bien para el caso de los impuesto sobre la rentectanendacion seria el ingreso o el
producto Interno Bruto-. De forma tal que en lafoamacién de la recaudacion fiscal
de cualquier impuesto intervienen una serie dersibgefactores. Es precisamente por lo
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anterior, que se formaliza una relacién entre &gveiones de la recaudacion total y de
una sola variable de referencia, coincidiendo estéoque con el concepto de
“capacidad de reaccion” o “buoyancy” (Martner, 1989%rtin, 2009).

En otras palabras, si la recaudacion depende desviactores, lo fundamental es
determinar para cual factor es util calcular sstelmlad. También, es importante tener
presente que el valor de la elasticidad dependedmsnte de la estructura impositiva y
de la progresividad del sistema.

El contar con informacién actualizada sobre lastei@ades tributarias es de gran
utilidad en la estimacion del efecto de las refarrfiacales en la elasticidad de los
impuestos, asi como para evaluar el rendimientodude la estructura tributaria estatal
ante cambios en la produccion. Si bien es ciea®w,elasticidades tributarias pueden
utilizarse para efectos de prondstico, deben desiderarse como un método de
equilibrio parcial, razon por la cual cabe aclafae los modelos macroeconométricos
serian mas precisos en sus pronosticos de mediangooplazo.

A manera de ejemplo, pueden citarse algunos decdtmilos realizados por la
OCDE para algunos paises miembtdg sus respectivas elasticidades respecto del PIB
(Giorno and Suyker, 1997). En este sentido la emidemuestra que la elasticidad
ingreso de los impuestos a la renta depende deotagsividad del sistema oscilando
entre 0.4 y 1.4, para un promedio simple de 0.9.sRgparte, los resultados suponen
que el IVA tiene una elasticidad unitaria, aunquerealidad y tal como el propio
estudio aclara, esta elasticidad depende adici@ménde otros factores entre ellos de
la composicién del consumo privado entre bienesalddlas y no durables, de la
elasticidad de las importaciones en relacion al RiB la evasion fiscal y el ciclo
econoémico.

Para nuestro pais, Chaves y Valverde (2000), mediarelaboracion de un modelo
econométrico de ecuaciones simultdneas e idensdammtables, estimaron la
elasticidad para distintos tributos durante el queri 1973- 1999, empleando
especificaciones logaritmicas desde un enfoque CbDbhglas. Dentro de los
resultados, y con el propésito de compararlos osmle se desarrollan en la presente
seccion, la estimacion de la elasticidad rentae@spal ingreso durante el periodo
1974-1999 resultdé en 2,7714, en un modelo autasagrey de medias moviles que
incluye ademas de la produccion, la variable peedtor su parte, para el periodo 1973-
1999 el mismo estudio estimé una elasticidad phimpuesto de ventas de 1,1551
empleando un modelo que incorpora ademas de laugeimoh nacional, la variable
precios y medias moviles.

Mas recientemente en un estudio realizado paraodais<tbn Econdmica para
América Latina (CEPAL) (Martner, 2007) se estima dlasticidad de los ingresos
tributarios totales para varios paises Latinoaraans, entre ellos, el caso de Costa Rica
para el cual se estimé una elasticidad ingresadm Iplazo de 1,04. Con resultados
muy similares Corrales y Angulo estimaron elastidies tributarias de largo plazo para
el sistema tributario costarricense ubicadas e€ht@6 empleando el PIB oficial y el
1.0482 ajustando el PIB por el efecto de INTEL @&pioduccién (Corrales y Angulo,
1992). Cabe mencionar, que un aspecto importaitdehara de estimar elasticidades

29 E| célculo se realiz6 para los Estados Unidosddaplemania, Francia, Italia, Reino Unido, Canada.
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tributarias tienen que ver con las reformas tribasaque modifican las tasas o las bases
de los principales impuestos (Martner, 1999), lasas han sido muy frecuentes en los

paises Latinoamericanos, lo que dificulta y conaplec estimacion econométrica de las

elasticidades tributarias.

7.2 Andlisis y ajuste de los datos

Para realizar un analisis de las elasticidadesittilas de largo plazo para los
principales impuestos del Estado costarricense, esstl impuesto sobre la Renta y el
Impuesto de Ventas, asimismo, un analisis de Eieidad ingreso para la recaudacion
total, se requiere primeramente realizar un breagndstico y andlisis de las series de
datos a utilizar, precisando de una previa preparag ajuste de los mismos de ser
necesario. El analisis de la evolucién de la sitirafiscal permite determinar cambios
de tendencia, o establecer comportamientos estdesitentificando la serie de tiempo
mas apta para la estimacion de las elasticidadésngéificando posibles problemas de
cambio estructural o coyuntural para su soluciéorsideracion dentro de célculo.

Las series de tiempo empleadas son datos anuatesudpen el periodo 1973 al
2009, y han sido suministradas por el MinisterioHdeienda Asi mismo el indicador
empleado como variable de proximidad al ingresoeke$roducto Interno Bruto,
proporcionado por el Banco Central, considerandmac@fio base 1991, los afos
posteriores ya han sido previamente ajustados afesdase. Dados estudios previos
realizados en el pais (Corrales y Angulo 1992; €kay Valverde, 2000), se ha
considerado que tanto la recaudacion total, el @sfoude ventas y el impuesto sobre la
renta responden a la produccion, razon por la seidla considerado a este indicador
como la variable de reaccion; es decir, se congeeoa que los tributos en mencion
responden fundamentalmente a los cambios en laipeaioh.

En el gréfico 7, se presenta la recaudacion tetaGobierno Central de Costa Rica.
Como se puede apreciar la recaudacion total haradastin crecimiento sostenido y
acelerado a partir de 1990 y hasta el 2008, posteente producto de la crisis
econdmica y otros factores externos se da una c&stuen aproximadamente un 6%.
Por tanto para la estimacién de la elasticidade@sm se considerara la exclusion del
aflo 2009 dentro del calculo, asi como la elimimadé los problemas de tendencia o
bien un ajuste en el nUmero de afios. Lo anterioret@roposito de contar con mejores
estimaciones.
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Gréfico 7

Recaudacion total. Tendencia y comportamiento. Periodo 1972 -
2009 (Millones de colones)
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Fuente: Elaboracion propiacon datos del Ministerio de Haciel.

En cuanto al impuesto sobre la renta, y en correspmia a la Ley N. 7092 del 21
de abril de 188, el mismo se conforma de los gravamenes solsreutiidades
obtenidas tanto por empresas, como por personeasfison fines de lucro, gravande
tambiénlas remesas del exterior, las rentas del trabdjep@ndiente y los dividendos
intereses provenientes de titulos valores. Dicltty se caracteriza por aplicarse
marera territorial y cedular. En el graf 8 se observa el comportamiento del tto
para el periodo que va desde 1972 al 2009, el mes®enta un crecimiento aceler:
desde inicios de la década de los noventas y lefeaha, dicho crecimiento se red
en el 2009 como consecuencia de la coyuntura extgmal. De igual maneraara el
calculo de la elasticidad se considerara el pertgpo ajuste mejores resultados,
valoraran los problemas de tendencia que la sengene

Grafico 8

Impuesto sobre la renta. Tendencia y comportamiento. Periodo

1972 - 2009 (Millones de colones)
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Fuente: Elaboracion propiacon datos del Ministerio de Haciel.
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El impuesto de ventas resulta uno de los tributmsroayor peso en la recaudacion
total, representando aproximadamente el 35% dengwesos fiscales durante el 2009.
El impuesto se rige por la Ley N° 6826 de 8 de eroare de 1982 donde se establece
un impuesto sobre el valor agregado en la ventmm@®ancias y en la prestacion de
diversos servicios.

De manera ilustrativa el grafico 9 muestra el corgmiento de los ingresos por
concepto del impuesto de venta para el periodo -2002, con un estable y
pronunciado crecimiento a partir de 1990, expertareto en el 2009 una reduccion del
11%. Para efecto del calculo de la respectivaieldatl se eliminara el afio 2009, dado
que puede ser considerado como un afio atipico goroyuntura internacional,
asimismo de ser necesario se ajustara el tamarfa slerie en funcién de un mejor
ajuste del coeficiente a estimar y se analizarda siendencia de la serie genera
problemas en las estimaciones.

Impuesto de ventas. Tendencia y comportamiento. Periodo 1972 -
2009 (Millones de colones)
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Fuente: Elaboracion propia.
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7.3 Resultados del calculo de elasticidades
7.3.1 Recaudacion Total

En el caso de la Recaudacion Total, se ajustarsredgaciones para la estimacion
de la respectiva elasticidad ingreso. En el pricaso, se considero el periodo que
abarca desde 1973 hasta el 2009. Se incluye umegugsivo de primer orden para
eliminar los problemas de autocorrelacion existemigando se ajusta la recaudacion
total en funcion del PIB como variable de reacciéksimismo, la inclusion del afio
2009 o su exclusidon no genera en este caso camigiuficativos en las estimaciones,
razén por la cual se decide incorporar dicho afia serie.

Los resultados muestran que la elasticidad denlgresos tributarios para el periodo
en cuestion es de 1.0438, los coeficientes (eldaty presentan los signos esperados y
resultan estadisticamente significativos. Adiciorente, la ecuaciébn ajustada no
presenta problemas de autocorrelacion o heterostteidad y sus residuos se
comportan de manera normal. Los resultados sonrgentgs con los obtenidos por
Martner (2007) en el estudio realizado para CEP&Ldonde estimé para Costa Rica
una elasticidad ingreso de largo plazo igual a,ldédigual manera muy cercanas a las
estimadas por Corrales y Angulo (1992).

Tabla 1. Recaudacion total: Resultado de la estimam de la elasticidad ingreso de
largo plazo. 1973 — 2009

Dependent Variable: LOGRECTOT
Method: Least Squares

Sample (adjusted): 1973 2009

Included observations: 37 after adjustments
Convergence achieved after 5 iterations

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
C -2.718051 0.198875 -13.66716 0.0000
LOGPIB 1.043859 0.014107 73.99635 0.0000
AR(1) 0.693225 0.123630 5.607254 0.0000
R-squared 0.999494 Mean dependent var 11.29804
Adjusted R-squared 0.999465 S.D. dependent var 2.348766
S.E. of regression 0.054341 Akaike info criterion -2.909477
Sum squared resid 0.100400 Schwarz criterion -2.778862
Log likelihood 56.82532 F-statistic 33610.88
Durbin-Watson stat 1.738642 Prob(F-statistic) 0.000000
Inverted AR Roots .69

Fuente: Elaboracion propia.
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Una segunda ecuacion fue ajustada consideranderiedp de tiempo que va desde
1990 hasta el 2009, lo anterior, dado que a pdetila década de los noventas, la
recaudacion crece a tasas mucho mas elevadas @im&posteriores. En este caso el
coeficiente es obtenido empleando como variableedecion el PIB, el valor obtenido
cuenta con los signos esperados a priori y resalt@stadisticamente significativo. Por
su parte, la ecuacién ajustada no presenta lodepnab tipicos econométricos como
autocorrelacion o heteroscedasticidad, por lo qusenhace necesario la inclusion de
autoregresivos o medias moviles para mejorar staju

El ajuste en el periodo de andlisis, permite estuma elasticidad ingreso de largo
plazo para la recaudacion total de 1.0906, la waaksulta en diferencias significativas
con respecto a la estimada anteriormente.

Tabla 2. Recaudacion total: Resultado de la estimam de la elasticidad ingreso de
largo plazo. 1990 — 2009

Dependent Variable: LOGRECTOT
Method: Least Squares

Sample: 1990 2009

Included observations: 20

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
C -3.436900 0.132057 -26.02596 0.0000

LOGPIB 1.090668 0.008663 125.9037 0.0000
R-squared 0.998866 Mean dependent var 13.15711
Adjusted R-squared 0.998803 S.D. dependent var 1.065121
S.E. of regression 0.036855 Akaike info criterion -3.669037
Sum squared resid 0.024449 Schwarz criterion -3.569463
Log likelihood 38.69037 F-statistic 15851.74
Durbin-Watson stat 1.560170 Prob(F-statistic) 0.000000

Fuente: Elaboracion propia.

7.3.2 Impuesto sobre la renta

En la estimacién del coeficiente de elasticidacrgd plazo para el impuesto de
renta, este fue ajustado considerando el perio@®-2009. EI modelo requirié la
inclusion de un autoregresivo, dado los problemasudocorrelacion serial de primer
orden que la ecuacion presentaba. Una vez reseleliooblema anterior, los signos
resultan ser los esperados y se obtuvo una etiditiibutaria para la renta de 1.3903,
coeficiente estadisticamente significativo, lo cimaplica una relativa sensibilidad del
tributo a los cambios en la renta nacional. La eidmano presenta problemas de
heteroscedasticidad y los residuos se comportangbajupuesto de normalidad.
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Tabla 3. Impuesto de renta: Resultado de la estimamn de la elasticidad ingreso de
largo plazo. 1985 — 2009
Dependent Variable: LOGRENTA
Method: Least Squares
Sample: 1985 2009
Included observations: 25
Convergence achieved after 8 iterations

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
C -9.744951 1.406884 -6.926621 0.0000
LOGPIB 1.390399 0.088535 15.70450 0.0000
AR(1) 0.764034 0.083392 9.161961 0.0000
R-squared 0.997680 Mean dependent var 10.88704
Adjusted R-squared 0.997469 S.D. dependent var 1.670915
S.E. of regression 0.084064 Akaike info criterion -2.002303
Sum squared resid 0.155470 Schwarz criterion -1.856038
Log likelihood 28.02879 F-statistic 4729.964
Durbin-Watson stat 1.942639 Prob(F-statistic) 0.000000
Inverted AR Roots .76

Fuente: Elaboracion propia.

7.3.3 Impuesto de ventas

Finalmente, se estim0 la elasticidad a largo plpama el impuesto de ventas,
obteniéndose un coeficiente de 1.1330. El valor atelficiente es estadisticamente
significativo y su signo coincide con el esperaHo. este caso la ecuacion requirio
ajustar el periodo de estimaciéon entre 1990 y @826e manera que se excluyera de los
problemas clasicos y mas comunes de los modelagdesion.

Dependent Variable: LOGVENTAS
Method: Least Squares

Sample: 1990 2008

Included observations: 19

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
C -5.075639 0.334105 -15.19173 0.0000

LOGPIB 1.133077 0.022028 51.43857 0.0000
R-squared 0.993616 Mean dependent var 12.07883
Adjusted R-squared 0.993241 S.D. dependent var 1.070776
S.E. of regression 0.088035 Akaike info criterion -1.922863
Sum squared resid 0.131753 Schwarz criterion -1.823449
Log likelihood 20.26720 F-statistic 2645.926
Durbin-Watson stat 1.435156 Prob(F-statistic) 0.000000

Fuente: Elaboracion propia.
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7.4 Sintesis del apartado

Las elasticidades tributarias son un indicador aomgnte utilizado para expresar la
relacion que existe entre las variables relativasenvadas en los ingresos tributarios,
respecto a alguna variable que permita medir eeganacional, esto es en la mayoria
de los casos, el PIB. En este sentido la elasticida términos generales mide el
cambio que experimentan los ingresos tributariote avambios en el ingreso o
produccion nacional. Por lo anterior, se formalina relacion entre las variaciones de
la recaudacion total, renta o ventas y una solamarde referencia, bajo el enfoque de
“capacidad de reaccion”, estableciéndose con basdaeexperiencia y estudios
anteriores, el PIB como la variable de reaccion.

En el pais, han sido pocos los estudios realizgioa la estimacion de las
elasticidades de los diferentes tributos, los erists se han dedicado a la estimacion de
elasticidades de largo plazo tanto empleandonsaéstauniecuacionales como sistemas
de ecuaciones simultaneas. Con los resultadosidbsel la revision de los estudios
anteriores, pareciera que no existen diferenc@gsfsiativas entre ambos métodos a la
hora de estimar las elasticidades tributarias.

En el caso de la Recaudacion Total, se ajustarsredaaciones para la estimacion
de la respectiva elasticidad ingreso. En el pricaso, se considerd el periodo que
abarca desde 1973 hasta el 2009. Los resultadestran que la elasticidad de los
ingresos tributarios para el periodo en cuestiodee4.0438. En el segundo caso la
ecuacion fue ajustada considerando el periodoetiepth que va desde 1990 hasta el
2009, lo que permite estimar una elasticidad irgosslargo plazo para la recaudacion
total de 1.0906.

En la estimacion del coeficiente de elasticidacgrgd plazo para el impuesto de
renta, se ajustdé una ecuacion considerando el dquoerd®85-2009 y se obtuvo una
elasticidad tributaria para la renta de 1.3903. ®oparte, se estimé la elasticidad a
largo plazo para el impuesto de ventas, obteniédosoeficiente de 1.13%0

Cabe recalcar que este trabajo resulta en un esfymeliminar por estimar y
actualizar los valores de la elasticidad para laacjpales tributos. Debe tenerse
presente que el contar con informacion actualizadeie las elasticidades tributarias es
de gran utilidad en la estimacion del efecto dedésrmas fiscales en la elasticidad de
los impuestos, asi como para evaluar el rendimiéntoo de la estructura tributaria
estatal ante cambios en la produccion, razon pocual deber considerarse la
actualizacion futura de las elasticidades parastbrde tributos.

%0 Cabe indicar que en el modelo no se realizé nirjuste por la modificacion de las tarifas en el
tiempo.
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8. Suficiencia del sistema tributario

La suficiencia de un sistema tributario dependeotdel nivel de ingresos como del
nivel de gastos. No existe una norma que indiqué debe ser el nivel de gasto
publico ideal, pues cada pais tiene su propiatmsyoestructura de gastos. Guardando
el debido cuidado por tales diferencias, de mairedcativa, conviene comparar el
nivel de gasto de diversos paises para identificaosicion que ocupa Costa Rica.

En el grafico 10 se compara el nivel de gasto a#i&no Central respecto al PIB
con la produccion nacional de la muestra de pajsesse analizé para el caso de la
carga tributaria. Tedricamente es de esperar qu®mes niveles de gasto publico se
relacionen positivamente con mayores niveles deestg y al inverso, que los paises
pobres tienden a mantener bajos niveles de gabtpu

Como se muestra en el gréfico 10, Costa Rica seayimr debajo de la linea de
tendencia internacional, ya que muestra (para el 2Z607), un nivel de gasto del
gobierno central del orden del 22% del PIB, mienae la tendencia internacional
sugiere un nivel del orden del 25%.

Gréafico 10

Gasto del Gobierno Central respecto al PIB, 2007
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Fuente:Elaboracion propia, con datos del Banco Mundial.

La comparacion internacional y la evolucion deltgagublico en Costa Rica
sugieren que la insuficiencia en las finanzas pablidel pais obedece mas a la
existencia de una limitada recaudacion fiscal que alevado nivel de gasto publico.

Este resultado es consistente con el obtenido pdriguez y Angulo (2002:51) que
analizando datos para el afio 1998 concluyen ‘faento la evolucién del gasto en las
tltimas décadas como la comparacion internaciongiiesren que el problema fiscal de
Costa Rica no se origina en un alto gasto publioo elacion al PIB, sino que se debe
mas bien a una insuficiencia impositiva que es seee analizar y corregir”.
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En el grafico 11 se presenta la carga tributari pivel de gasto del gobierno
central de Costa Rica como porcentaje del PIB. @&sm muestra en dicho grafico,
entre los afos 2000- 2006, la carga tributariairiexior al nivel de gasto, pero en los
afos 2007 y 2008, la situacién se revierte, ya lguescaudacion fue ligeramente
superior al nivel de gasto. Sin embargo en el d@0@caudacion vuelve a decrecer,
siendo nuevamente inferir al nivel de gasto deli@ob Central.

Gréafico 11

Carga Tributaria y Gasto del Gobierno Central
(Porcentaje del PIB))
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FuenteElaboracion propia, con datos del Ministerio deiiada.

En términos absolutos, los ingresos fiscales hastnado un crecimiento muy
significativo desde el afio 2000, llegando a seesaes a los gastos totales en los afios
2007 y 2008. Es decir, en esos afios el pais mastliero superavit financiero, como
se muestra en el grafico 12. Este resultado ob&demire otras cosas, al crecimiento en
la produccion nacional, a la reduccion en las tasamterés y a los esfuerzos de la
Administracion Tributaria por mejorar la recaudacicAun cuando la Contraloria
General de la Republica publico en el afio 2007studé en el cual resalta el reducido
aporte de los profesionales liberales al fisco dst&€Ricd"

Sin embargo en el afio 2009, con la crisis economigadial y su influencia en
Costa Rica, la recaudacion fiscal mostré una radoomuy significativa, no solo en
términos relativos sino también en términos abeslutomo se muestra en el grafico
12.

31 CGR, 2007Estudio del impuesto sobre la renta que declaras fgersonas fisicas y juridicas, con
actividades econdmicas lucrativas, que presentaivis@®s profesionalesCosta Rica, CGR.
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Gréfico 12

Ingresos Tributarios y Gastos Corrientes del Gobierno Central
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Fuente: Elaboracion propia, con datos del Ministerio deieada.

Cabe resaltar que los gastos del Gobierno Cenwaldsta Rica en el 2009
siguieron sus tendencia alcista. En este resultdldlyeron de manera significativa dos
aspectos. Primero, que en ese periodo se estaban eafio preelectoral, donde
histéricamente el nivel de gasto publico se dispaegundo, la deliberada politica fiscal
expansiva que impulso el gobierno anterior en és® huscando evitar un mayor
deterioro social, a causa de la crisis economitarriacional. Los rubros de gasto
publico que mas crecieron en el afio 2009 fuerorsuetdos y salarios, las pensiones y
las tranferencias.

Noétese que el deterioro fiscal se matuvo en langnis siete meses del afio 2010.
En ese periodo los ingresos corrientes crecieromnehl.8% vy los ingresos tributarios
en un 6.8%. Por otro lado, los gastos totalesGiddierno Central crecieron en un
23.7%. Esto dio como resultado un déficit finarci@cumulado al mes de julio del afio
2010 cercano a los 460,000 millones de colBndsuevamente los rubros de gasto que
mas crecen son los sueldos, salarios y las trasrdieas.

En el grafico 13 se presenta la tasa de crecimigatios ingresos y los gastos del
Gobierno Central, al mes de julio de cada afiogr&ifico evidencia el deterioro en la
recaudacion fiscal en el afio 2009 y una leve reegpm a julio del afio 2010, nivel
gue se sitla muy por debajo del nivel de recaudaaidanzado a julio de los afios 2007
y 2008.

Los gastos por su parte, mostraron una tendene@eate, alcanzando la mayor
tasa de crecimiento en el 2010. Esto refuerzdda de que el déficit fiscal se acentud
en el 2010 no solo por el bajo crecimiento de laaudacion fiscal, sino y
particularmente por el aumento creciente que harerpntado el gasto del Gobierno
Central.

%2 Datos del Ministerio de Hacienda.
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Se confirma la idea de que las finanzas publiceem@nalizarse considerando su
doble dimension, los ingresos y los gastos. Paqualilerar las finanzas publicas se
deben considerar ambos elementos. Poco se avatarenos de equilibrio fiscal si el
Gobierno, y la sociedad, hacen un gran esfuerz® ipgementa la recaudacion fiscal
pero no se establecen controles adecuados sobestel y se permite que este crezca
MAas que proporcionalmente.

Grafico 13

Costa Rica: Ingresos y Gastos del Gobierno Central
Tasas de variacion a Julio de cada afio
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de ieliada.

Lo anterior evidencia que si bien la recaudaciéndii no crece como en los afios
previos a la crisis, el principal generador delaiéfiscal es el creciente gasto publico;
solo en un segundo término influye la baja tasardeimiento de la recaudacioén fiscal.
Esto es importante resaltarlo ya que la mayor mhetlos analisis enfatizan que la baja
recaudacion en la causante del déficit fiscal.

Adicionalmente hay que indicar que el presupuesazional previsto para el afio
2011 es de 5.5 billones de colones, de los cualgsbRlones no cuentan con
financiamiento, lo cual prevé un déficit de 5.2% R para el proximo afg.

El creciente déficit fiscal y la eminente mayor tjggpacion del Ministerio de
Hacienda en el mercado de dinero podria presi@satasas de interés al alza, lo cual
tenderia a limitar la inversion y la actividad egomca nacional. Nétese, sin embargo,
que si el problema del déficit fiscal se aborda keoaprobacion de mas impuestos, en
un pais que aun no sale del estancamiento, tang®émrstaria restringuiendo la
recuperacion de la economia nacional.

De ahi la necesidad de fomentar una mayor discysaivalisis para determinar si la
economia nacional lo que requiere es un mayor ektifiscal para que logre la
recuperacion y posteriormente abordar el temaatedamiento de las finanzas publicas.
O si por el contrario, se deben aplicar desde ydidas para controlar el gasto publico
y equilibrar las finanzas publicas para aseguragskabilidad macroeconomica y asi
evitar que la crises se profundice y crear lasdpaea la recuperacion econdémica.

% Datos tomados del Proyecto de Presupuesto NacoaAl.
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9. Necesidad de una reforma fiscal integral

De lo visto en los apartados anteriores se desprgne el panorama fiscal actual de
Costa Rica es sombrio, caracterizado por: El ehsamento entre los ingresos y los
gastos del Gobierno Central (se pronostica unitiécal no menor al 5% para el afio
2010 y del 5.2% para el 2011), el crecimiento aeleeidamiento pabliéd la caida de
la carga tributaria (Que paso6 de 15.4 en el 20@8.@ en el 2009) y la necesidad de
fomentar la actividad productiva y de evitar elediero social ante la crisis. Por su
parte el Programa Macroecondmico que edita anuémanBanco Central prevé un
crecimiento economico de la economia costarricdesen 3.2% en el 2010 y un 3.6%
en el 2011. Ademas, la tasa de desempleo abertaatiene en un nivel muy elevado,
que ronda el 7.8%.

Con la recesion economica y el consecuente detederlas finanzas publicas, el
gobierno enfrenta el enorme reto de asegurar utracesa tributaria que genere
suficientes recursos para satisfacer las demantiaales y futuras que la sociedad
requiere, pero que al mismo tiempo permita incantha inversion y el crecimiento
economico.

Ante este panorama el Ministerio de Hacienda seakla a la tarea de elaborar una
propuesta de reforma fiscal, la cual estaria eliaal Congreso a finales del presente
afo (2010) o ainicios del préximo.

El Ministro de Hacienda, Dr. Fernando Herrero, karesado que “A nadie le
gustan los impuestos, pero son necesarios pargapsmos financiar los gastos del
Gobierno y ademas, es sumamente inconvenienteostemible, seguir haciéndolo a
crédito”. (L.R: 09-09-2010, p. 11).

Ante la pregunta de qué pasaria si no se lograriabacion de nuevos tributos, el
Sefior Ministro indico: “No seria bueno para nadieduda alguna, ya que tenderia a
destruir el aparato de Gobierno, las metas queasprdpuesto la mandataria no se
cumpliran y todavia mas grave que eso, la establilide la economia se veria en
peligro. El déficit fiscal es explosivo y hay querfarlo para evitar que siga creciendo,
los mercados se nos cierran y la inversion extrargeecta podria caer. El problema
fiscal es realmente serio, pero Costa Rica sierspitea caracterizado por resolver este
tipo de problemas cuando debe hacerlo”. (L.R.: 92010, p. 11).

Cabe resaltar que en la historia reciente dellpaidiscusiones de reformas fiscales
en la Asamblea Legislativa han durado mas de unyaiim siempre han terminado en
ley, sino que varios proyectos han terminado sieardhivados® Ademas no siempre
el proyecto se aprueba en los términos que esidenpor el Ministerio de Hacienda al
Congreso, sino que generalmente sufre varias noadiéines.

3 Cabe resaltar que en julio 2010 la Asamblea Latijsl aprob6 un préstamo con el Banco Mundial por
$500 millones, el cual fue desembolsado en setiemblrpresente afio. Este empréstito se considgra m
favorable, ya que se suscribié a 30 afios plazo5arios de gracia y a una tasa de interés iglaltasa
Libor + 1.15. Segun el Ministro de Hacienda edtoslos se utilizaran principalmente para cancelar
deuda, lo cual reduce el servicio de la deuda extfr.R. 22-09-2010, p. 9).

% Ver El Financiero No. 786, 20-26 de setiembre2®di0. p.32.

44



Loria, 2009:98) sintetiza esta problematica deidaisnte manera: Desde los afios
90s, se ha intensificado la discusion acerca deet@sidad de reformas tributarias de
diversa indole en Costa Rica. A pesar de que afgueces se han impulsado reformas
ambiciosas, los resultados siempre han sido ebsm®, en el mejor de los casos,
cambios marginales (no necesariamente mejorasp@eistos existentes.

Por otro lado, el reporte Doing Business 2010Bdeico Mundial®, en su apartado
de facilidad para pagar impuestos, ubica a Costa &i la posicion 154 de 181 paises.
Es decir, establece que Costa Rica es uno de Iesspa nivel mundial donde es mas
complejo el pago de impuestos.

De lo anterior se desprende el gran reto que dafrMinisterio de Hacienda, lo
cual lo obliga a: a) enviar a la Asamblea Legmtatun proyecto pertinente y bien
confeccionado; b) enviar el proyecto con la deladécipacion por los atrasos que
podria sufrir su discusién, y ¢) contar con un fiptél por si la iniciativa no prospera en
la Asamblea Legislativa.

El problema de los ingresos y gastos del Gobieammiha siendo no solo un
problema técnico, sino también, un problema poljt@londe se expresan posiciones
ideoldgicas e intereses contrapuestos de difergnig®s sociales.

Al respecto cabe resaltar que ya los diputados msicion han expresado su
negativa a impulsar una reforma fiscal, aduciena® ip es el momento oportuno para
promover una iniciativa en ese sentido.

Los diputados de oposicion han indicado que: “Bloa@recto optar por un aumento
de los impuestos en medio de una crisis econdérgecajue iria en contra de lo que
requiere el pais que es mas bien reactivar la poodioi’. (L.R: 08-09-2010, p.6).

Por su parte el sector patronal ve con receloda e una reforma fiscal y han
indicado que ésta debe ir unida a una agenda dpatitividad®” Y es claro que una
propuesta de reforma fiscal que no tenga el visenb de parte del sector patronal del
pais, dificilmente podra ser aprobada en la Asaanbdgislativa.

Un fendmeno reciente que podria beneficiar las nina publicas, fue el
otorgamiento del “grado de inversion” al pais, parte de la Calificadora de Riesgo
Moody's. Hecho que fue comunicado el pasado %®tlensbre. Para esta decision la
Calificadora tomo en cuenta, entre otros aspetdagduccion en la deuda publica que
ha experimentado el pais en los Ultimos afos, @ebda firma del CAFTA y otros
tratados que estan en proceso de negociacion.

En la categoria “grado de inversion” se ubican passes considerados menos
riesgosos del mundo para invertir. De hecho mucfmglos grandes a nivel
internacional solo invierten en paises con esagodte De manera que al ubicarse
Costa Rica en esa categoria se le abren las ppar@asjue grandes fondos extranjeros
puedan invertir en valores nacionales, propiciagidwecimiento econdémico nacional.

% Ver: ttp://www.doingbusiness.org/~/media/fpdkmiuigte20business/documents/special-reports/db10-
paying-taxes.pdf

37 Algo asi coma decir: bueno, estamos de acuerdtagefiorma, mientras no me ponga impuestos a mi.
A los empresarios mas bien dennos subsidios, ygemeramos empleo y riqueza.
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Es de esperar que este fenbmeno ayude a dinanhinaereado de valores vy el
mercado financiero en general, al dar mas confiahbaversionista. El resultado final
esperado seria una mayor afluencia de capitalesngxtos, una reduccion en las tasas
de interés y un mayor dinamismo de la economianati

En términos de las finanzas publicas se esperadaeqta decision le permita al
Gobierno colocar titulos a una tasa de interés bas. Es decir, le permitiria al
Ministerio de Hacienda financiarse a un menor costéa el Gobierno inicio las
gestiones para colocar bonos aprovechando esta coguntura (.N.: 24-09-2010).

Sin embargo, ante la calificacion conferida al paé®dy's indicd que si bien Costa
Rica muestra un alto déficit fiscal, se esperaaquis proximos dos afios logre aprobar
una reforma fiscal que le permita mejorar su badiscal.

De manera que si bien la noticia le da cierta wditad al Gobierno, porque podria
financiarse a un menor costo, por otro lado condeciel mantenimiento de la categoria
otorgada a que el pais logre reducir el déficitdisen el mediano plazo. Si el déficit
fiscal sigue creciendo y el pais continla elevaswdaivel de endeudamiento publico se
podrian estar reversando las condiciones que perarit el otorgamiento de la
categoria de inversion. De ahi el gran reto queetiel Ministerio de Hacienda de
mejorar la situacion de las finanzas publicas.
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10. Conclusiones

1.

Costa Rica es un pais que ha mostrado dificultpdes equilibrar las finanzas
publicas a lo largo de la historia. En los afi@serges la situacion mas critica
se dio en la segunda parte de la década de loshafiesta, cuando el creciente
déficit obligd al gobierno a incrementar el endeundeto publico. Como
consecuencia de ese creciente endeudamiento, el gmgntereses llegd a
representar cerca de una tercera parte de lossgitGobierno Central.

Si bien en la primera década del presente sigldad®sa no aprobd ninguna
reforma fiscal integral, si introdujo reformas &ikes parciales. Estas reformas,
junto con el crecimiento de la economia, la bajdasntasas de interés y los
esfuerzos recaudatorios de la Administracion Tabat le permitieron al
gobierno salir adelante con el manejo de las fiaamziblicas del pais.

En términos absolutos, los ingresos fiscales mmstraun crecimiento
significativo desde el afio 2000, llegando a seesages a los gastos totales en
los afios 2007 y 2008. Es decir, en esos aflosgehpsstro un ligero superavit
financiero. Sin embargo en el afio 2009, con lascasonomica mundial y su
influencia en Costa Rica, la recaudacion fiscal tndosina reduccion muy
significativa, no solo en términos relativos siambién en términos absolutos.

Pese a los logros fiscales que Costa Rica ha @daren los ultimos afios, el
sistema tributario nacional sigue presentando wer& sle limitaciones que
requieren de una solucion integral en el mediadargo plazo. La estructura
tributaria nacional sigue siendo poco equitativa,que el impuesto sobre la
renta representa apenas cerca de la tercera pdeaeataudacion fiscal total.

Costa Rica es uno de los paises del mundo dona@®somplejo el proceso de
definicion, cuantificacion y pago de impuestos, parte de los contribuyentes.
Asi se desprende del repoBeing Bussine2010del Banco Mundial, que ubica
a Costa Rica en la posicion 154 de 181 paisesatespda facilidad para pagar
Impuestos.

La carga tributaria del pais, si bien ha mostragd@necimiento significativo en
la ultima década, esta volvié a caer en el afo 2@d8ducto de la crisis
econdémica. La carga tributaria de Costa Ricagerdmente inferior a la que
presentan otros paises de similar nivel de desaeobnomico.

La comparacion internacional sugiere que la carnatéria de Costa Rica es
ligeramente baja, ubicAndose alrededor de dos pumo debajo de lo que
muestra la tendencia internacional. Sin embargmndo se incluyen las
contribuciones a la seguridad social, Costa Ricalsea practicamente en el
promedio de la tendencia internacional. Lo anterawidencia que la
insuficiencia en la recaudacion fiscal del paisaastas en los impuestos
generales y no en la contribucién social, dondetaC&8ca muestra niveles
superiores al promedio de los paises de Améridad.at

El impuesto a los ingresos y las utilidades hatrade una tendencia creciente
a lo largo de la ultima década, pasando de repiasen 22% de la recaudacion
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10.

11.

12.

13.

14.

tributaria total en el afio 2000 a un 30% en el20@D. Aun asi, en el afio 2009
estos tributos representan menos de la tercera gartia recaudacion fiscal total
del pais. En economias desarrolladas este rupresenta la principal fuente de
recaudacion fiscal del gobierno.

La participacion del impuesto sobre las ventasaaedaudacion total del pais se
mantuvo muy estable a lo largo de la ultima década, un nivel cercano al
38%, a excepcidon del afio 2009, que su contribusgdredujo a 36.7%. En este
altimo afio es visible la caida en la recaudacioraémanas, producto de la
desaceleracion econOmica y la consecuente cordra@i las importaciones
totales del pais.

La participacion del impuesto selectivo de consumaostré una tendencia
decreciente a lo largo del periodo, pasando deeseptar un 20% en el afio
2000 a tan solo un 5% en el 2009. Aqui influyGpaobacién de la Ley de
Simplificacién y Eficiencia Tributaria en el ailo®Q que elimind este impuesto
a una serie de articulos. La aprobacion de tratadoserciales también ha
influido en este resultado. Esta reduccion fue iphinente compensada con el
crecimiento que experimentd la participacion dgbuesto sobre la renta, como
se menciono anteriormente.

El impuesto a los combustibles representa un mmity significativo dentro de
la recaudacion tributaria costarricense, mantewnigaden niveles cercanos al
13% a lo largo de la dltima década. Este tribetc@solido con la aprobacion
de la Ley de Simplificacion y Eficiencia Tributaridonde se eliminaron los
tributos que pesaban sobre los combustibles y tablesid un nuevo tributo,
esta vez en valores absolutos y que se actuaimeastralmente con base en el
comportamiento del indice de Precios al consumidor.

Los tributos costarricenses que recaen sobre |pertaxciones representaron
menos del 1% de la recaudacién total, a lo largdadéltima década. Este
resultado no es de extrafar, pues la experien@eacional muestra resultados
similares. Los procesos de globalizaciéon y prodoce exportaciones, que han
fomentado el establecimiento de regimenes de Zeraagas y otros regimenes
especiales de exportacién, asi como la firma dmdoa comerciales han
favorecido la eliminacion de casi todo tipo de utd y sobretasas a las
actividades econdémicas de exportacion.

El conocimiento de las elasticidades tributariasnite estimar el rendimiento

futuro de los tributos ante cambios en la produtai@écional. En este trabajo se
realiz6 un esfuerzo preliminar por estimar y adraal los valores de la

elasticidad para los principales tributos. Paentificar la relacion entre los

ingresos fiscales totales del pais y su relacidm laoproduccion nacional se
utilizé la serie de tiempo 1990-2009. EIl valor ldeelasticidad ingreso de la
recaudacion total de largo plazo calculada fui.@e.

En la estimacion del coeficiente de elasticidadrgd plazo para el Impuesto
sobre la Renta, se ajustd una ecuacion considernoeriodo 1985-2009 y se
obtuvo una elasticidad tributaria de 1.39. Tamlsénestimoé la elasticidad a
largo plazo para el impuesto de Ventas, obteniendoscoeficiente de 1.13. Lo
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anterior implica queceteris Paribus la recaudacion fiscal del pais reacciona
mMas que proporcional ante cambios en la produc@aéional.

15.En relacion con el gasto publico, Costa Rica seaupor debajo de la linea de
tendencia internacional, ya que para el afio 2003tmhain nivel de gasto del
gobierno central del orden del 22% del PIB, mientque la tendencia
internacional sugiere un nivel del orden del 25%.

16.El nivel de gasto del Gobierno Central de CostaaRin el 2009 siguié su
tendencia alcista. En este resultado influyeronmamera significativa dos
aspectos. Primero, que en ese periodo se estala &fio preelectoral, donde
historicamente el nivel de gasto publico se disp&agundo, la deliberada
politica fiscal expansiva que impulso el gobierntegor en ese afio, buscando
evitar un mayor deterioro social, a causa de lsiscecondémica internacional.
Los rubros de gasto publico que més crecieron afi@R009 fueron los sueldos
y salarios, las pensiones y las tranferenciasa €&mndicion se mantiene en los
primeros meses del afio 2010.

17.Si bien la recaudacién fiscal no crece como erafuss previos a la crisis, el
principal generador del déficit fiscal es el cretéegasto publico; solo en un
segundo término influye la baja tasa de crecimiatgda recaudacion fiscal.
Esto es importante resaltarlo ya que la mayor metls analisis enfatizan que
la baja recaudaciéon en la causante del déficiaffiscAdemas el presupuesto
nacional previsto para el afio 2011 es de 5.5 leiae colones, de los cuales
2.5 billones no cuentan con financiamiento, lo qravé un déficit de 5.2% del
PIB para el proximo afo.

18.El creciente déficit fiscal y la eminente mayortggpacion del Ministerio de
Hacienda en el mercado de dinero podria presiasaakas de interés al alza, lo
cual tenderia a limitar la inversion y la actividecbndémica nacional. Notese,
sin embargo, que si el problema del déficit fismbborda con la aprobacién de
MAas impuestos, en un pais que aun no sale detast@mnto, también se estaria
restringuiendo la recuperacion de la economia natio

19.De la presente investigacion se desprende quenetgraa fiscal actual de Costa
Rica es delicado. Este se caracteriza por el ehaariento entre los ingresos y
los gastos del Gobierno Central (se pronosticaéfititifiscal del 5% para el
afio 2010 y del 5.2% para el 2011), el crecimiemiceddeudamiento publicp
la caida de la carga tributaria (que pasé de Ibel 2008 a 13.7 en el 2009).

20.Con la recesion econémica y el consecuente datedieras finanzas publicas,
el gobierno enfrenta el enorme reto de aseguraregtractura tributaria que
genere suficientes recursos para satisfacer lasartas que la ciudadania
requiere, pero que al mismo tiempo permita incantila inversion y el
crecimiento de la economia costarricense.
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Anexo 1

Paises considerados en el andlisis de la carga tribria.

Pais PIB pér capita PPA Carga* IDH 2007 Gini 2007 Gasto Gobierno Central /PIB 2007
Alemania 33668,21 11,36 0,947 28,3 29
Bélgica 33544,34 26,13 0,953 33 41
Brasil 9517,1 16,35 0,813 55 25
Bulgaria 10570,53 20,55 0,84 29,2 32
Canada 36101,92 14,17 0,966 32,6 18
Chile 13333,15 18,03 0,878 52 17
China 5514,65 8,32 0,772 41,5 11
Colombia 8125,21 12,9 0,807 58,5 25
Corea 25498,36 15,03 0,937 31,6 19
Costa Rica 10373,81 13,72 0,854 47,2 22
Dinamarca 34004,53 31,28 0,955 24,7 36
El Salvador 6279,94 12,13 0,747 49,7 17
Espafia 42809,32 13,56 0,955 34,7 25
Estados Unidos 28412,29 11,29 0,956 40,8 22
Finlandia 33376,76 22,68 0,959 26,9 34
Francia 30595,14 22,42 0,961 32,7 44
Grecia 27564,59 20,68 0,942 34,3 42
Guatemala 4396,63 11,4 0,704 53,7 12
Honduras 3631,44 14,87 0,732 55,3 22
Hungria 18039,42 20,98 0,879 30 43
Irlanda 39433,03 24,84 0,965 34,3 32
Italia 28271,91 22,35 0,951 36 39
Nicaragua 2483,74 15,41 0,699 52,3 19
Noruega 49415,93 28,03 0,971 25,8 32
Paises bajos 38047,6 22,52 0,964 30,9 40
Peru 7858,48 13,35 0,806 49,6 17
Reino Unido 34204,2 27,47 0,947 36 40
Republica Checa 23222,92 15,55 0,903 25,8 34
Republica Dominicana 7504,53 14,55 0,777 50 15
Rusia 14706,07 14,67 0,817 37,5 23
Suiza 37788 10,25 0,96 33,7 18
Uruguay 11770,25 16,89 0,865 46,2 26

* Carga tributaria promedio periodo 2000-2007.
Fuente: Base de datos del Banco Mundial y el Programa ddda®nes Unidas para el desarrollo (PNUD)
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