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PREFACIO

El presente trabajo constituye una version resumida de un estudio mas amplio elaborado
por Jorge Cornick en el marco del proyecto “Reforma tributaria para el desarrollo
humano en América Central y Republica Dominicana” ejecutado por el Banco
Interamericano de Desarrollo bajo los auspicios de la Agencia Sueca para el Desarrollo
Internacional (ASDI) y la Agencia Noruega para el Desarrollo Internacional (NORAD).

El equipo coordinador del proyecto estuvo bajo la direccion de Manuel R. Agosin,
Asesor Econdmico Regional (RE2/RE2) e integrado por Alberto Barreix (INT/ITD) y
Roberto Machado (RE2/RE2).

El estudio contd con el aporte de Eddy Rodriguez, Leiner Vargas, Gerardo Retana y
Carlos Conejo para el desarrollo del modelo de simulacion utilizado en la seccion VI.
Eric Thompson realizé el analisis de la normativa legal.
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I. Estructura y tendencias del gasto publico

Evolucion del nivel del gasto publico

El gasto del gobierno central en Costa Rica ha mostrado una clara tendencia a la
contraccion en los Ultimos treinta afios. Sin embargo, existe la percepcion, incluso en
grupos con acceso a la informacién y conocimiento técnico en esta materia, de que el
gasto publico mas bien ha crecido de manera acelerada.

Asi, por ejemplo, el primer informe de la Comision de Control y Ordenamiento del
Gasto Publico, constituida por el gobierno en agosto de 2002 y cuyos integrantes
incluyen, entre otros, un ex Ministro de Hacienda, un ex Contralor General de la
Republica y un ex Ministro de Transporte, sefiala que “El Estado costarricense ha
venido creciendo desorbitadamente”. Dicho crecimiento, en opinion de los autores
del informe, constituye una de las causas fundamentales de la fragil situacion fiscal
que enfrenta el pais.

Los datos, sin embargo, no solo no avalan sino que directamente contradicen esta
conclusion. Al respecto, conviene citar en extenso las conclusiones del reciente
estudio de Rodriguez y Angulo (2002):

“Una comparacion entre el gasto del Gobierno Central en 1973 y el 2000 ...
elaborada con datos de la Contraloria General de la Republica permite
evaluar el cambio en la estructura del gasto en un periodo relativamente
largo ... Lo mas interesante es que en términos del PIB el gasto se ha reducido
de un 25,8% a un 23%, aun cuando el gasto en pensiones y en intereses de la
deuda publica ha aumentado en casi 4,5 puntos del PIB. Las reducciones
presupuestarias que explican este fenomeno se concentran en vivienda y
servicios comunitarios y transporte y comunicaciones aunque también hay
reducciones en otras dreas, como educacion y salud. Esto es congruente con
lo reportado por Cruz (1995) quien establece que el tamario relativo del
sector gobierno (consumo e inversion publica) se ha reducido notablemente
en términos reales, el volumen de la planilla es menor (aunque hay un
crecimiento de los salarios reales), la formacion de capital fijo es una tercera
parte de lo que fue en 1980 y las compras se mantienen estancadas a niveles
de 1975.”

En lo fundamental, esta reduccion del gasto se ha logrado mediante politicas de
contencion del gasto de alcance amplio y de resorte del poder ejecutivo y no mediante
la eliminacion de programas o instituciones completas’ o mediante otras
transformaciones que requirieran autorizacion legislativa.

! Los acuerdos del pacto celebrado entre el Ex-presidente Calderén y el Presidente Figueres en esta materia, no
llegaron a ejecutarse y algunas de las pocas instituciones que supuestamente llegaron a cerrarse — caso del ferrocarril —
cuentan aun con cientos de empleados. Las dos grandes excepciones a esta generalizacién son las empresas creadas
por la corporacién estatal CODESA, que fueron vendidas o cerradas, y el Banco Anglo (de propiedad estatal, a pesar
de su nombre) que fue cerrado tras su quiebra en 1995.
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El resultado neto ha sido no sélo la reduccion del tamafo relativo del gasto del
gobierno central, sino una creciente rigidez en su presupuesto como se discute en el
apartado siguiente.

Gastos predeterminados e inflexibilidad presupuestaria

El gasto del gobierno central en Costa Rica muestra una rigidez creciente, aunque no
absoluta. Esta rigidez es el resultado de una combinacion de varios factores:

e El gasto por planilla del gobierno (y una parte del gasto en pensiones que estd
directamente indexado a los salarios) crece de manera automatica, atin si no hay
contrataciones ni aumentos por concepto de inflacion, ya que los trabajadores
reciben aumentos automaticos por cada aio cumplido de servicio.

e El gasto por concepto de intereses ha mostrado una tendencia al alza, resultado de
la acumulacion de déficits financieros y de su financiamiento a tasas de interés
superiores al ritmo de crecimiento de los ingresos fiscales.

e Una parte importante de los ingresos fiscales esta sujeta a afectacion especial, o en
otras palabras, una parte importante de los ingresos generados por varios
impuestos tiene “destino especifico”.

e Se han establecido obligaciones, incluso de nivel constitucional, para financiar
ciertos gastos sin que necesariamente se hayan creado las fuentes de ingreso para
financiarlos.

e El gasto por concepto de pensiones con cargo al Presupuesto de la Republica ha
tendido a crecer, como resultado del desbalance actuarial de los correspondientes
regimenes.

El resultado es que, de acuerdo a los calculos de la Comision de Ex-ministros de
Hacienda, el gasto al que tedricamente hubiera estado obligado el gobierno en 2001
hubiera sido equivalente al 158% de los ingresos tributarios de ese afio. El cuadro 1
resume esta informacién. Notese que tomando en cuenta Unicamente los gastos
establecidos por mandato constitucional, los impuestos con destino especifico, los
salarios y las pensiones, se consume el 100% de los ingresos tributarios. Si a esto se
suman los intereses por servicio de la deuda, se alcanza ya el 130% de los ingresos
tributarios.
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Cuadro 1
Desglose de algunos gastos del presupuesto 2001
(Porcentaje de los ingresos tributarios)

Acumulado
Por mandato constitucional 47,3 47,3
Educacion publica 35,4
Poder judicial 6,0
Deuda politica 0,7
Cuota a la CCSS 5,2
Por ley con destino especifico 23,1 70,5
Con creacion de fuente de ingreso 5,4
Sin creacion de fuente de ingreso 17,8
Otras obligaciones legales 28,9 99,4
Pensiones 16,8
Salarios (excluyendo MEP y Poder Judicial) 12,1
Intereses 30,5 129,9
Obligaciones a mediano plazo 28,6 158,5
Gasto adicional en educacion 11,6
Municipalidades 17,0

Fuente: Comision ad hoc de Ex-Ministros de Hacienda (2002).

A la luz de estos datos, no resulta sorprendente que el Gobierno no ejecute el total de
gastos a los que en principio esta legalmente obligado. En el afo 2000, seguin las
estimaciones de Rodriguez y Angulo (2002), el Gobierno gir6é apenas el 80,5% del
gasto legalmente obligatorio. Una resolucion reciente de la sala constitucional ha
aclarado que el gobierno no tiene obligacion de giro més alla de lo que su flujo de
caja le permite pero, como se sefiald anteriormente, esto no soluciona el problema de
rigidez del gasto publico, porque en la medida en que mejora el flujo de caja el
gobierno sigue obligado a realizar los desembolsos previstos en las diferentes leyes o
a nivel constitucional.

La rigidez del gasto publico se ha incrementado notablemente. En 1997, del total de
ingresos tributarios del gobierno central, un monto equivalente al 7,9% del PIB estaba
disponible para “otros gastos”, es decir, no tenia destino especifico establecido por
ley. En 2000, este porcentaje se habia reducido al 3,6% del PIB. En ese mismo
periodo, el superavit primario se redujo del 2,40 al 0,67% del PIB.

El resultado de casi 20 afios de contencion del gasto a base de reduccion de los gastos
discrecionales y la inversion publica, al tiempo que el pais mantenia una carga
tributaria relativamente baja, es una creciente compresion de los gastos discrecionales,
con la consecuencia de que el proceso de formulacidon y aprobaciéon del presupuesto,
lejos de ser un ejercicio de discusion y definicion de prioridades nacionales de
desarrollo, tiende a convertirse en un mero formalismo en que casi todo lo que
importa ya estd decidido antes de que empiece el proceso formal de confeccion y
aprobacion del presupuesto.

De hecho, por dos afios consecutivos, la Contraloria General de la Republica (2001 y
2002), en su informe anual de labores, ha reportado que no se han puesto en practica
las disposicion de la Ley de Administracion Financiera y Presupuestos Publicos
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aprobada en 2003, la cual, entre otros, tiene el proposito de establecer un vinculo
explicito entre el presupuesto del gobierno y el plan nacional de desarrollo, asi como
el de establecer mecanismos claros de rendicién de cuentas de cara a los objetivos
establecidos en el momento de aprobarse los planes de gasto.

El gasto fuera del control parlamentario

El gasto del gobierno central ha llegado a representar una proporcion relativamente
reducida del gasto publico total. De acuerdo a las estimaciones del Ministerio de
Hacienda, publicadas en El Financiero a fines de 2002, el 65% del gasto publico en
Costa Rica tiene lugar en instituciones descentralizadas y no esta, por tanto, sujeto a
control parlamentario.

Ahora bien, si por una parte, esta falta de control parlamentario e iniciativa del Poder
Ejecutivo sobre un porcentaje tan grande del gasto publico total puede ser
inconveniente, desde el punto de vista de los balances macroecondmicos lo cierto es
que el sector descentralizado normalmente no ha generado un déficit financiero, sino
un superavit, por lo que no ha contribuido a los desequilibrios fiscales sino mas bien
ha sido un factor paliativo en esta materia.

En este campo también podrian producirse importantes modificaciones en el futuro
inmediato. En 2003, una resolucion de la Sala Constitucional practicamente elimind la
facultad del Poder Ejecutivo para poner limites al gasto u obligar a los entes
descentralizados a generar superavits presupuestarios. En la medida en que estas
instituciones procedan con planes de inversion que hasta ahora han sido detenidos en
funcion de las limitaciones presupuestarias globales del sector publico, la situacion
fiscal podria deteriorarse y la presion para la reduccion del gasto del gobierno central
aumentaria.

Por otra parte, esto ha suscitado una serie creciente de conflictos entre las autoridades
hacendarias y algunas instituciones autonomas, en particular el Instituto Costarricense
de Electricidad (ICE), que muestran cada vez una menor disposicion a aceptar las
disciplinas de gasto que les exige el Ministerio de Hacienda.

II. Estructura y tendencias de los ingresos tributarios

Cambios en la estructura impositiva

Entre 1990 y 2000 se han producido cambios importantes tanto en la estructura de los
ingresos tributarios como en cada uno de los principales impuestos.

Desde el punto de vista de la estructura, el cambio mas notable es la sistematica
reducciéon de la importancia de los impuestos al comercio exterior, lo que es
congruente con la estrategia de insercion internacional del pais. Paralelamente, ha
aumentado la importancia de los impuestos al consumo, particularmente el impuesto
general sobre las ventas. Esto es bastante parecido a un Impuesto al Valor Agregado,
pero con una cobertura limitada y con reglas restrictivas en cuanto a la aplicacion de
créditos por impuesto pagado en la adquisicion de servicios. El grafico 1 sintetiza la
informacion al respecto.
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Grafico 1

Costa Rica: Distribucion de los ingresos tributarios
Fuente: Base de Datos del Proyecto Estado de la Nacion
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Como puede observarse, los impuestos al comercio exterior pasaron de constituir casi
el 29% de los ingresos tributarios en 1990, a s6lo 7,3 en 2002, mientras que el
impuesto sobre las ventas pasa de algo mas del 30% a poco mas de 38%, habiendo
alcanzado un méaximo de casi el 45% en 1996. Los impuestos al consumo, incluyendo
el impuesto de ventas, el selectivo de consumo y otros, aumentan su participacion,
que pasa de 50% a 65% del total, mientras que la participacion porcentual de los
impuestos sobre los ingresos y las utilidades se incrementa de 17% a 24% de la
recaudacion.

Los principales cambios registrados en cada impuesto se detallan a continuacion.

Impuesto sobre la renta

En 1995 se intentd ampliar indirectamente la base de este impuesto, mediante la
creacion de un impuesto de 1% sobre los activos de las empresas, acreditable al
impuesto sobre las utilidades. El objetivo de este impuesto era doble: crear una
imposicion minima, de tipo presuntivo, sobre la renta de todas las empresas, e
incorporar a la base tributaria a las empresas que se encontraban fuera de ella (tales
como cooperativas, empresas en régimen de zona franca o empresas con exencion del
impuesto sobre la renta otorgada por contratos de incentivos turisticos). Este intento
fue infructuoso, ya que el impuesto sobre los activos fue declarado inconstitucional
por la Sala Constitucional.

En 2001, con la aprobacion de la Ley de Simplificacion y Eficiencia Tributaria se
produjo una ampliacion de la base del impuesto al excluirse la depreciacion sobre
activos revaluados de los gastos deducibles e incorporarse dentro de la base la
educacion universitaria privada. Se aprob6 ademas un impuesto sobre la operacion de
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bancos off shore (con el caracter de “licencia” de monto fijo, no calculado con base en
las utilidades) y se elevo la alicuota aplicable a dietas, ingresos en especie y similares.

La estructura fundamental del impuesto no ha sufrido modificaciones, sigue siendo un
impuesto cedular, de base territorial, y muchas de las deficiencias sefialadas por
primera vez en el Informe Tanzi se mantienen’.

Impuesto sobre las ventas

Las variaciones en la alicuota de este impuesto han sido frecuentes y la base se ha
ampliado de manera lenta, pero sistematica, aunque sin llegar a incluir los servicios de
forma generalizada, ni a sustituir el principio de “incorporacion fisica” por el de
“incorporacion financiera” para efectos de créditos fiscales.

En cuanto a las alicuotas, el nivel predominante durante los afios ochenta fue de 10%.
En 1991 se produjo un aumento temporal a 13%, con reducciones de un punto en los
afios siguientes hasta volver a 10%. En 1995 se produjo un nuevo incremento, esta
vez a 15%, que se mantendria por 18 meses, al cabo de los cuales la alicuota se redujo
a 13%, nivel en el que se encuentra actualmente.

En 1987, 1991 y 1992 se produjeron ampliaciones de la base, reduciendo la lista de
bienes exonerados e incluyendo la electricidad, los combustibles (posteriormente
excluidos, como se verd) y el cemento. En 2001 se produjo la tltima ampliacion de la
base mediante la inclusion de los servicios de radio localicacidén, lavado de
automoviles, litografia y la mayor parte de los seguros.

Impuesto selectivo de consumo

En 1994, en el contexto de un ejercicio de concertacion denominado “Un Acuerdo
Nacional Razonable”, el gobierno propuso reducir la cobertura del impuesto selectivo
de consumo de alrededor de los 1500 sujetos al impuesto en ese momento, a 700 al
cabo de un afo, y a menos de 100 un afio después (Castro y Conejo, 1994). Sin
embargo, al finalizar el periodo presidencial, la estructura de este impuesto se
encontraba practicamente inalterada (Cornick, 1998). No obstante, en 2001 la Ley de
Simplificacion y Eficiencia Tributaria redujo considerablemente la base de este
impuesto. Este es un ejemplo de una direccién adecuada de cambio (en este caso, la
reduccién del nimero de bienes sujetos al impuesto selectivo de consumo), pero con
un ritmo particularmente lento (en 2001 se lograron parcialmente los objetivos que el
gobierno habia propuesto para 1996).

Impuesto sobre los combustibles

La ya mencionada Ley de Simplificacion y Eficiencia Tributaria introdujo un
impuesto Unico sobre los combustibles en sustitucion de los impuestos de ventas,
selectivo de consumo y arancelarios de importacion, y de la contribucion al Consejo
Nacional de Vialidad. El efecto recaudatorio fue reducido, pero se introdujo un efecto

2 El “Informe Tanzi” es la denominacién con que comunmente se conoce el informe sobre el sistema tributario
costarricense preparado por una Misiéon Técnica del Fondo Monetario Internacional en 1990, que se convirtié en
punto de referencia de los proyectos de reforma tributaria que se han discutido en Costa Rica desde esa fecha. Ver

Tanzi, et. al. (1990).
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cascada que resulta en una pérdida de competitividad de las actividades
particularmente intensas en el uso de combustibles (Cohelo et.al, 2002).’

Impuestos sobre el comercio exterior

Costa Rica ha venido reduciendo sistematicamente los aranceles a las importaciones.
En 1996 se acordd un programa de desgravacion arancelaria en el contexto del
proceso centroamericano de integracion econdmica. Como resultado, en 2000 el
arancel promedio era de algo mas de 6% (Chacén, 2001).

Sin embargo, este promedio simple oculta importantes diferencias sectoriales: el
arancel promedio para la industria era inferior a 5% y el arancel promedio para la
agricultura superior a 13%. Una pequena lista de productos agropecuarios tiene
aranceles que van de 30% a 270%, los que se iran reduciendo paulatinamente en
cumplimiento de los acuerdos de comercio internacional que el pais ha suscrito.

Los impuestos a las exportaciones han sido eliminados como resultado del Cauca Il y
de la aprobacion de la Ley de Ejecucion de los Acuerdos de la Ronda Uruguay, con
excepcion de los correspondientes a café, banano, carne y ganado (Rodriguez y
Angulo, 2002).

Cambios en el Codigo de Normas y Procedimientos

El camino para dotar a la administracion tributaria de las facultades necesarias para el
correcto cumplimiento de sus responsabilidades ha sido largo y zigzagueante. A
inicios de 1994, las facultades sancionadoras generales de la administracion apenas
existian, y un capitulo de sanciones que incluia el cierre de negocios, que habia sido
introducido como parte de las ultimas reformas en la Ley General del Impuesto sobre
las Ventas se encontraban en suspenso, pendiente de la resolucion de un recurso de
inconstitucionalidad interpuesto contra dicha Ley.

El gobierno se propuso cambiar esta situacion en 1994, proponiendo la aprobacion de
la Ley de Justicia Tributaria que reestablecia la capacidad sancionadora de la
administracion, incrementaba las rentas presuntivas de los profesionales e introducia
un impuesto sobre los activos con el doble propdsito, segun se menciond
anteriormente, de ampliar la base del impuesto sobre las utilidades de las empresas y
establecer una especie de impuesto presuntivo minimo para dichas empresas.

En 1998, sin embargo, las principales provisiones de la Ley de Justicia Tributaria
fueron declaradas inconstitucionales, con lo que la administracion practicamente
qued6 en la misma situacion que se encontraba en 1994. No es sino hasta la
aprobacion de las reformas al Cédigo de Normas y Procedimientos Tributarios de
1999 (Ley 7900), que la administracion adquiere un conjunto de facultades de
inspeccion y sancion relativamente adecuado y estable.

A pesar de ello, subsisten deficiencias importantes que s pueden sintetizar en los
siguientes términos (Cornick, 2002, p. 258):

* Los productores que utilizan combustibles como insumo no pueden obtener crédito fiscal por el
impuesto especifico a los combustibles pagado, lo que si podian hacer con el impuesto sobre ventas.
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aunque el Codigo de Normas y Procedimientos tributarios establece
facultades y atribuciones sancionadoras razonables para la administracion
tributaria, los procesos de cobro son aun engorrosos y de larga duracion y no
se dispone de medidas cautelares adecuadas durante el proceso; la
administracion carece de facultades para el cobro coactivo y en el campo de la
informacion bancaria no dispone de los medios adecuados para obtener la
informacion que requiere para el desemperio de sus tareas”

Modernizacion de la administracion tributaria

Hasta 1992, la administracion tributaria costarricense estaba organizada por
impuestos, no por funciones, carecia de unidades territoriales y no diferenciaba el
trato a los contribuyentes segun su importancia fiscal.

Ese afio se inici6 un proceso de modernizacidon, cuyos primeros pasos fueron la
creacion de una estructura basada en funciones (gestion, cobro, fiscalizacion,
servicios de apoyo) asi como el inicio de la descentralizacién y la creacién de
administraciones tributarias regionales.

Este proceso cobr6 nuevo impulso en 1996 con el lanzamiento del Programa de
Modernizacion de la Administracion Tributaria, que tras un relativo abandono entre
1998 y 2000, fue retomado con vigor a partir de ese Gltimo afio.

A lo largo de este proceso, la administracion ha asumido plenamente el modelo
tributario basado en el cumplimiento voluntario y la autoliquidacion de los impuestos
por parte del sujeto pasivo, en el proceso ha transformado el marco de sus relaciones
con los bancos recaudadores, ha normalizado el conjunto de documentos utilizados
por los contribuyentes, ha desarrollado y gestionado un sofisticado sistema de
informacion masiva, y mejorado sus servicios de atencion al cliente.

A pesar de ello, persisten problemas importantes en diversas areas: seleccion y
gestion de los recursos humanos, insuficiencia de recursos financieros, asi como
dificultades para adoptar métodos eficaces de gerencia y planificacion del trabajo de
la administracion.

Evolucion de los ingresos tributarios

Para analizar la evolucion de la carga tributaria en Costa Rica es preciso tomar tres
decisiones: ;como empalmar la serie del PIB con base 1991 con la con base 19667;
(qué tratamiento dar a la produccion de la empresa Intel?; y ;deben incluirse las
contribuciones a la seguridad social dentro del andlisis?.

En este estudio se ha resuelto el primer tema analizando la carga tributaria
unicamente a partir de 1991, con lo que no es necesario resolver problemas
relacionados con el empalme de las dos series del PIB. En cuanto al segundo punto,
se considera erronea la sugerencia de Rodriguez y Angulo (2002) de ajustar la serie
del PIB para excluir la produccion de Intel por dos razones. La primera es que de
hacerlo se estaria ocultando uno de los problemas centrales de la estructura tributaria
costarricense, que es precisamente la exclusion de los sectores mas dinamicos de la
economia de la base tributaria (Herrero, 1994). En segundo lugar, para ser

* Un analisis detallado se encuentra en Cornick (2002)
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consecuentes con esta linea de razonamiento seria necesario excluir toda la
produccion de zona franca del calculo del PIB, y no solo la de Intel.

En cuanto al ultimo tema, se opt6 por la evaluacion de la carga tributaria excluyendo
las contribuciones a la seguridad social por dos razones: la primera es que estas
contribuciones no afectan ni las finanzas del gobierno central ni las del Banco Central,
que son el eje del problema fiscal que enfrenta Costa Rica, y la segunda es que el
analisis de tendencia no se ve afectado, ya que el nivel de dichas contribuciones es
bastante estable. En el grafico 2 se presenta la relacion de los ingresos tributarios con

respecto al PIB de 1991 a 2002.
Gréfico 2
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Como puede verse, la carga tributaria oscila entre el 11 y el 12 por ciento del PIB, sin
tendencias claras al alza o la baja. Los datos de 2001 son una excepcion que refleja
tanto una ampliacion de las fechas de pago en 2000 (cuyo resultado fue que una parte
de los ingresos fiscales de ese afio se recibieran en 2001) como los cambios en las
fechas de pago de los impuestos introducidos por la Ley de Simplificacion y
Eficiencia Tributaria (cuyo efecto fue que una parte de los ingresos que normalmente
se hubiesen percibido en 2002 ingresaran en caja a finales de 2001). El FMI estimo en
algo mas de C$ 9 mil millones el monto trasladado de 2002 a 2001 como resultado de
la aprobacion de dicha ley.

Con base en regresiones donde la carga tributaria se explica alernativamente en
funcion del PIB per céapita y del Indice de Desarrollo Humano (IDH) de una muestra
de paises, Rodriguez y Angulo (2002) llegan a la conclusion de que la carga tributaria
costarricense es inferior al nivel esperado en 0,7 del PIB si se analiza en funcion del
PIB per cépita, y en 4,3% del PIB si el andlisis se realiza en funcion del IDH.
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I11. Sintesis: la naturaleza de la crisis fiscal

Costa Rica es un pais que tiene una carga tributaria relativamente baja, tanto si se
analiza en comparacion con otros paises de similar nivel de ingreso o de desarrollo
humano, como, sobre todo, si los ingresos tributarios se comparan con el nivel de
gasto comprometido del sector publico, que equivale a alrededor de 150% de los
ingresos tributarios.

Como resultado de este desequilibrio acumulado a través de los afios, el saldo de la
deuda publica se ha incrementado de manera sistematica, y el servicio de la deuda se
ha convertido en un componente cada vez mas importante del gasto publico.

La creciente participacion del servicio de la deuda no es, sin embargo, sino uno de los
elementos que contribuyen a la creciente rigidez del gasto publico costarricense. Los
gastos comprometidos en funcion de obligaciones legales, afectaciones especificas y
previsiones constitucionales tienen el mismo efecto, al igual que los aumentos
automaticos en el costo de la planilla del sector publico.

Por otra parte, Costa Rica ha acumulado fuertes rezagos en inversion publica que son
un obstaculo importante para el crecimiento de la economia y que podran ser
compensados solo en pate mediante el uso de mecanismos tales como las concesiones
de obras publicas y similares, al tiempo que parece existir una percepcion bastante
generalizada en la poblacion acerca de que la calidad del gasto publico es deficiente.

Desde esta perspectiva, la posibilidad de una crisis fiscal en Costa Rica surge
simultaneamente de la insuficiencia de los ingresos del sector publico y de la rigidez y
baja calidad del gasto publico. En consecuencia, uno de los elementos centrales de un
programa orientado a evitar que la situacion fiscal se agrave es un incremento
permanente de los ingresos fiscales, sin perjuicio de que simultaneamente se adopten
medidas para garantizar el equilibrio fiscal de largo plazo y para mejorar la calidad
del gasto publico. En lo que sigue, se dejan de lado estos dos ultimos temas, y el
analisis se focaliza en la evaluacion de las diversas opciones para el incremento de la
recaudacion tributaria.

IV. Impacto del sistema tributario sobre la equidad y la eficiencia econémica

Naturaleza del andlisis de incidencia y distribucion de la carga tributaria

El andlisis de incidencia y distribucion de la carga tributaria presenta grandes
requerimientos de informacion sobre patrones de consumo por grupo de ingreso,
elasticidades de oferta y de demanda de bienes y servicios de consumo final, asi como
de los servicios de los factores de produccion. Ademads, para tomar en cuenta las
interacciones entre los diversos mercados, el analisis debe realizarse en el contexto de
modelos de equilibrio general cuyos resultados son particularmente sensibles a los
“supuestos de cierre” del modelo. En el caso de Costa Rica, este analisis se dificulta
porque no existen datos recientes sobre consumo e ingreso (la ultima encuesta de
ingresos y gastos de los hogares data de 1988) y porque la investigacion econométrica
sobre las elasticidades de las curvas de oferta y de demanda tanto en el mercado de
productos como en el de factores es limitado.
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A pesar de estas dificultades, tanto Taylor (1997) como Bolafios (2002) han
desarrollado analisis de incidencia y distribucion de la carga tributaria en Costa Rica.
Los principales resultados del segundo trabajo (que actualiza los resultados de Taylor
e introduce ajustes en las estimaciones de la distribucién del ingreso de 1988) se
sintetizan seguidamente.

Incidencia y distribucion de la carga tributaria, 1988-2000

En el trabajo de Bolafios (2002), se comparan la incidencia y distribucion de la carga
tributaria en 1988 y 2000. En términos de incidencia, el principal resultado de este
estudio es que tanto en 1988 como en 2000 esta es casi nula, es decir, el patron de
distribucion del ingreso es practicamente idéntico antes y después de considerar el
efecto de los impuestos.

No sucede lo mismo con la distribucion de la carga tributaria, que varia de manera
importante entre uno y otro afio. Estos dos resultados pueden parecer contradictorios,
pero no lo son. Si la distribucion del ingreso es marcadamente desigual, pueden
producirse cambios importantes en la distribucion de la carga tributaria por nivel de
ingreso, sin que por ello se produzcan cambios de monta en la distribucion del ingreso
antes y después de impuestos (ver Bolafios, 2002). Estos cambios se explicarian
fundamentalmente por modificaciones en el impuesto al salario y por cambios en los
impuestos de ventas y selectivo de consumo que han mitigado sus caracteristicas
regresivas.

Impacto sobre la eficiencia econémica

Si los requerimientos de informacién para el andlisis de incidencia son grandes, lo son
aun mas para el andlisis de eficiencia econdémica, en el sentido de Harberger , al
tiempo que las limitaciones de informacion disponible son también mas severas: en
este caso, Bolafios (2002) tuvo que utilizar célculos de elasticidades tomados de un
estudio de 1985, que toma como base una matriz de insumo producto de 1973. Por
ello, el autor enfatiza alin mas que en el andlisis anterior, que sus resultados son
preliminares y que dependen marcadamente de los supuestos introducidos para cerrar
el modelo, ademas de verse afectados por la antigiiedad de la informacion base.

A pesar de ello, los resultados son claros por cuanto sefialan que, sobre todo en
funcion de la dispersion de las tasas efectivas de imposicion sobre cada factor de
produccion y dentro de cada uno de ellos, los efectos de pérdida de eficiencia son
considerables y tienden a crecer, ubicandose entre un 28 y un 30 por ciento de la
recaudacion. Simulaciones preliminares le permiten conclir que tasas impositivas
mas uniformes permitirian generar ganancias de eficiencia considerables.

V. Opciones para el incremento de los ingresos

Una propuesta de reforma integral (Comision de ex- ministros)

En 2002, el ministro de Hacienda convoc6 a un grupo de ex-ministros de esa cartera
para que evaluaran la situacion fiscal del pais y propusieran medidas para corregir los

11
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problemas que se enfrentaban. El “informe de mayoria” de dicha comision constituye
la base de las discusiones tributarias actualmente en curso en Costa Rica, y significo
el punto de partida para la elaboracion del Proyecto de Ley de Ordenamiento Fiscal
que a fines de 2003 se seguia discutiendo en la Asamblea Legislativa y que se analiza
en el apartado siguiente.

Algunos de los elementos del diagndstico presentado por los ex ministros fueron
presentados en las secciones iniciales de este estudio. Seguidamente, se resumen las
principales propuestas de la comision para el incremento de los ingresos tributarios.
El informe contiene también algunas sugerencias para el control del gasto, pero son
mucho menos especificas que las referentes al incremento de los ingresos y no han
dado pie a ningin programa o proyecto de ley del lado del gasto publico, por lo que se
omite su andlisis.

El impuesto sobre la renta debe transformarse en un impuesto sobre la renta global
(incluyendo las ganancias de capital dentro de la renta gravable), en sustitucion del
sistema cedular actualmente en vigencia, por razones de equidad horizontal y vertical.
Asimismo, la comision propuso abandonar el concepto de renta territorial a favor del
concepto de renta mundial.

En el caso de las personas fisicas, la comision recomienda incluir dentro de la renta
global a las rentas del trabajo dependiente, los ingresos por pensiones, las rentas del
trabajo auténomo, las rentas empresariales, los dividendos y demas participaciones en
los beneficios generados por empresas, los intereses provenientes de contratos de
préstamo personal, los rendimientos de inversiones en el mercado financiero
(incluyendo dividendos) y los beneficios recibidos de entidades publicos.
Recomienda gravar las ganancias de capital, previa indexacion, reconocer
deducciones por gastos en salud, educacion y vivienda, entre otros, y gravar a las
empresas y a las personas fisicas con una tasa marginal similar, a fin de evitar la
“ingenieria tributaria” que se puede producir cuando las tasas a las que son gravadas
las personas y las empresas son muy diferentes.

En el caso de las empresas, se recomienda una tasa uniforme para empresa dentro y
fuera de zonas francas (con un mecanismo paulatino para incorporar gradualmente
dentro de la base del impuesto a las empresas actualmente exoneradas), eliminar las
diferencias en las alicuotas derivadas de la forma juridica de organizar la actividad
empresaria y adoptar, tal como en el caso de las personas fisicas, el principio de renta
mundial en vez de territorial, y el de renta global en vez de renta cedular.

En el caso del impuesto al valor agregado las recomendaciones de la comisién son
aln mas sucintas: gravar tanto bienes como servicios (salvo los que formen parte de
una canasta basica), mantener una tasa Unica en el impuesto, y sustituir el criterio de
“incorporacion fisica” por el de “incorporacion financiera” para efectos de los
créditos por impuesto pagado al adquirir insumos (lo que es congruente con la
propuesta de ampliar el impuesto a los servicios, que cuando son usados como bienes
intermedios, por definicién no se incorporan “fisicamente” en los bienes o servicios
en cuya produccion se utilizan). El informe no aporta criterios para determinar los
bienes que eventualmente compondrian dicha canasta basica, aunque
presumiblemente se trata de un conjunto de bienes y servicios de gran peso en el
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consumo de los sectores de menores ingresos. Tampoco distingue entre “exenciones”
y “tasa cero” ni entra en detalles sobre el tratamiento a brindar a las exportaciones.

Finalmente, en una pequefia seccion dedicada a otros impuestos, el informe
recomienda la eliminacién de impuestos menores, duplicar las tasas del impuesto
sobre la propiedad de vehiculos, embarcaciones y aeronaves, incrementar el
impuestos sobre la gasolina, eliminar el Deposito Libre de Golfito (un impuesto de C$
200 sobre las sociedades anonimas) y el cobro del impuesto sobre la renta para las
empresas del Estado.

Proyecto de Ley de Ordenamiento Fiscal

A partir de las breves recomendaciones de los ex-ministros de Hacienda, el gobierno
elabor6 un proyecto de ley tan ambicioso como extenso, que a fines de 2003 se seguia
discutiendo en la Asamblea Legislativa. Una mision del Fondo Monetario
Internacional lo calificé como “un logro impresionante y de alta calidad, y la mayor
parte de su estructura refleja los avances de la fiscalidad moderna y esta en
conformidad con las buenas précticas contemporaneas” (Cohelo et al. 2002).

El proyecto esta organizado en siete secciones:

e Reforma al impuesto sobre la renta.

e Transformacion del impuesto general sobre las ventas en un impuesto al valor
gregado.

e Reformas al Codigo de Normas y Procedimientos Tributarios y el Codigo de

Comercio.

Ley de creacion de la Agencia Nacional Tributaria.

Ley para el control del crecimiento de la deuda publica.

Ley para el control de las pensiones de privilegio.

Ley de eliminacion de distorsiones e impuestos menores.

En lo que sigue, se describen someramente los alcances de las dos primeras secciones
del proyecto y de la ultima. Las otras secciones, aunque de indudable importancia
para el desarrollo del sistema tributario costarricense, no afectan de manera directa la
estructura tributaria y por lo tanto caen fuera del ambito de este estudio.

Reforma del impuesto sobre la renta

En primer lugar, se establece una clara distincion entre la imposicion de las personas
fisicas residentes en el territorio nacional, la de las sociedades y otros entidades
colectivas residentes en el territorio nacional y la de las personas y sociedades que
producen riqueza en el territorio nacional pero no son residentes. La principal
innovacion aqui consiste en dar un tratamiento sistematico a los no residentes, que
hasta 2003 eran objeto de diversos impuestos, sobre todo a las remesas, poco
armonizados entre si.

Los dos cambios fundamentales que introduce el proyecto son precisamente los
recomendados por la Comisién de ex-ministros de Hacienda, a saber, la sustitucion
del modelo de renta cedular por un modelo de renta global, y el abandono del
principio de imposiciéon a la renta de fuente nacional a favor del principio de
imposicion a la renta mundial.

13
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En el caso de la adopcion del principio de renta global, es importante destacar tres
aspectos. El primero es que, de manera genérica, se da un trato uniforme a las rentas
de toda fuente, abandonando el tratamiento preferencial que tienen algunas formas de
ingreso tales como las dietas o los rendimientos de titulos valores.

En segundo lugar, se abandona el concepto de ‘“renta producto”, que grava
unicamente la renta directamente vinculada con el uso de los factores productivos, en
favor del principio de “renta entrada”, con lo cual quedan sometidas a imposicion las
ganancias de capital, aunque con un régimen especial. Por razones de equidad, el
impuesto se estructura con un minimo exento y una moderada progresividad.

El tercer aspecto a destacar es una propuesta para la integracion parcial del impuesto
sobre las sociedades y el impuesto sobre las personas fisicas residentes. La
integracion total no se considera viable mientras la alicuota marginal del impuesto
sobre las sociedades sea superior a la de las personas fisicas, pero podria implantarse
en caso de que esta relacion variara. Asi sucederia si se adoptaran las
recomendaciones contenidas en FIAS (2001) en cuanto a la reduccion de la alicuota
maxima del impuesto sobre las sociedades a un 15%. Conviene notar que dicha
recomendacion ha sido considerada exagerada e inconveniente en estudios mas
recientes’.

En el caso de la adopcion del principio de renta mundial, se argumenta que el
principio de territorialidad discrimina en contra de los residentes que generan rentas
unicamente en el territorio nacional y que ademas constituye un sacrificio innecesario
a favor del tesoro de terceros paises. Adicionalmente, se sefiala que el principio de
renta territorial se ubica dentro de las practicas tributarias dafiinas, identificadas por la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo (OCDE) y pone al pais en una
posicion precaria desde el punto de vista de sus relaciones fiscales internacionales.

El proyecto reconoce las dificultades asociadas con la gestion de un impuesto de este
tipo, por lo que la propuesta de reforma se encuentra estrechamente ligada a la
propuesta de creacion de una administracion tributaria mas fuerte, la adopcion de
principios de “transparencia internacional” bajo los cuales las rentas obtenidas por no
residentes en las que tengan participacion residentes, se consideran como obtenidas
por el participante residente y se gravan en el momento en que son generadas.
Asimismo, es indispensable desarrollar convenios de intercambio de informacion y de
doble imposiciéon con los principales socios comerciales del pais. El proyecto
introduce numerosos otros cambios con respecto a la legislacion actual que mejoran el
disefio técnico del impuesto.

Creacion del impuesto al valor agregado

El proyecto parte del reconocimiento de que el inexactamente llamado impuesto
general sobre las ventas actualmente vigente en Costa Rica es ya una aproximacion al
impuesto al valor agregado, estructurado, en términos generales, de conformidad con
las practicas seguidas en los paises con sistemas tributarios bien desarrollados. Por
esta razdn, no se proponen en este caso transformaciones radicales, sino mas bien el
perfeccionamiento y desarrollo del modelo ya existente. Sin embargo, esto no evita
que desde el punto de vista politico, las transformaciones propuestas en este impuesto

¢ Ver Cohelo, et. al. (2002).
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sean tanto o mas controversiales y dificiles de aprobar que las propuestas para el
impuesto sobre la renta.

Las principales reformas introducidas por el Proyecto de Ley de Ordenamiento Fiscal
son dos. En primer lugar, se gravan de manera genérica los servicios, en lugar de
hacerlo de manera taxativa, sin perjuicio de que luego se puedan establecer casos
especificos en que un determinado servicio se considere exento o condiciones en que
se le aplique tasa cero. En principio, esto deberia suceder solo en el caso de las
exportaciones, pero en Costa Rica se aplica a numerosos bienes destinados al mercado
interno.

En segundo lugar, se sustituye el principio de deduccion fisica, de acuerdo al cual el
sujeto pasivo solo tiene derecho a créditos por el impuesto soportado en bienes que se
incorporan fisicamente en el bien que ese sujeto vende, por el principio de deduccion
financiera, con el que se admite la deduccion de todo el impuesto soportado en
compras para la produccion de un bien sujeto, tanto de mercancias como de servicios.

Eliminacion de distorsiones e impuestos menores

Finalmente, el proyecto introduce un incremento de C$ 10 en el impuesto a la
gasolina, establece un impuesto anual a las sociedades inscritas pero que no registran
actividad comercial, modifica las tarifas del impuesto a la propiedad de vehiculos,
aeronaves y embarcaciones, y deroga 21 impuestos menores.

La Ley de Contingencia Fiscal

Aunque el gobierno propuso como medida central para enfrentar la posibilidad de una
crisis fiscal, la aprobacion del Proyecto de Ley de Ordenamiento Fiscal antes
comentado, dada su complejidad y el balance de fuerzas politicas en el parlamento, lo
obligaron a aceptar una discusion tributaria en dos etapas: en la primera, se
discutirian inicamente medidas tributarias de emergencia, de caracter temporal. En la
segunda, con menos premura, se discutirian las reformas de fondo.

Con la aprobacion en diciembre de 2002 de la Ley de Contingencia Fiscal se
concluyo la primera etapa de la discusion. Las principales provisiones de esta ley se
resumen seguidamente.

Globalmente, la ley pretende generar una reduccion del déficit fiscal de C$ 100 mil
millones (1,7% del PIB de 2002) mediante una combinacién de reducciones en el
gasto de C$ 35 mil millones, e incrementos de los ingresos por C$ 65 mil millones.

Por el lado de los ingresos, la ley establece:

e Una amnistia tributaria que comprende las obligaciones contraidas antes del 30 de
setiembre de 2002.

e Una serie de provisiones orientadas a fortalecer el control tributario, entre las

cuales destacan:

o La prevision de un presupuesto extraordinario para fortalecer areas claves
de la administracion tributaria.
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o La autorizacion al Servicio Civil para que defina una nueva escala salarial
para el personal del area de ingresos del Ministerio de Hacienda.

o La autorizacioén para la realizacion de compras directas de vehiculos y
equipo de coOmputo, en dos ocasiones y con el visto bueno de la
Contraloria General de la Republica.

Este conjunto de provisiones parece tener mas valor simbdlico que contenido
sustantivo y sefalan, tal vez, la buena voluntad de la Asamblea Legislativa hacia
la administracion tributaria mas que cambios concretos en las condiciones de
operacion de dicha institucion. En efecto, el Ministerio de Hacienda no necesita
de una autorizacion legal especial para enviar un presupuesto extraordinario a la
Asamblea Legislativa, y el Servicio Civil no requiere de autorizacion legislativa
para redefinir una escala salarial. La autorizacion para realizar compras directas
puede agilizar algunos procesos de compra, si bien los montos autorizados son
limitados (C$ 30 millones en cada contratacion).

e Una serie de impuestos nuevos y recargos sobre impuestos ya existentes, con una
vigencia de 12 meses:

o Un impuesto, por una unica vez, de uno por mil sobre el patrimonio de las
personas juridicas comerciales.

o Un recargo de 50% en el impuesto sobre la propiedad de vehiculos con un
valor igual o superior a los C$ 7 millones (aproximadamente US$ 18 mil)

o Dos impuestos especiales sobre los casinos y salas de juego: el primero
sobre las mesas de juego, que oscila entre los C$ 120 y los C$ 320 mil
mensuales y el segundo de C$ 100 mil por cada maquina tragamonedas.

o Un impuesto, en la forma de una licencia de operacion, de entre C$ 10 y
C$ 24 millones a las empresas de enlace de llamadas de apuestas
electronicas (sportsbooks).

o Un incremento en el impuesto que se cobra a los grupos financieros por el
derecho a operar un banco fuera del territorio nacional, que alcanza los
USS$ 175 mil.

o Un impuesto especifico de C$ 5 por unidad de consumo de bebidas
alcoholicas.

o Un incremento de la tarifa del impuesto selectivo de consumo sobre
licores, cervezas y cigarrillos.

o Un incremento del 100% en los aranceles de registro.

o Un incremento en la tasa del impuesto sobre la renta, de hasta 6 puntos
porcentuales en el caso del impuesto sobre las utilidades de las empresas, 5
puntos porcentuales en el impuesto sobre las utilidades del trabajo
independiente, 3 puntos porcentuales en el impuesto sobre los salarios, y
25 puntos porcentuales en el impuesto sobre las pensiones; un incremento
de 10% (que se traduce en 0,8 o 1,5 puntos porcentuales) en la tasa del
impuesto sobre los rendimientos de los titulos valores; recargos en los
impuestos sobre los rendimientos y ganancias de capital de los fondos de
inversion; y un incremento de 10% en las tarifas del impuesto sobre las
remesas al exterior. Se establece también un impuesto con destino
especifico sobre los moteles.
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En su conjunto, estas reformas, aunque puedan contribuir a paliar el déficit del
gobierno, contribuyen poco a mejorar la calidad de la estructura tributaria
costarricense o a incrementar la equidad horizontal y vertical de dicha estructura.

Al contrario, en la medida en que los ingresos adicionales generados por la Ley de
Contingencia Fiscal provienen exclusivamente de recargos en los impuestos para los
sectores y agentes econdmicos que ya pagan impuestos sin ampliar la base de la
recaudacion, estas medidas probablemente incrementan el costo de eficiencia del
sistema tributario. Por lo demads, al menos dos de los impuestos contemplados en la
ley (el impuesto sobre los moteles y el impuesto sobre cigarrillos y bebidas
alcoholicas) tienen afectacion especifica, por lo que tampoco contribuyen a resolver
los problemas de rigidez del presupuesto publico.

Recaudar mejor: potencial y limites.

La reaccion de la oposicion y de muchos sectores de la sociedad cuando un gobierno
propone incrementar los ingresos fiscales suele ser plantear que hay que recaudar
mejor los impuestos vigentes antes de pensar en nuevos impuestos o que el gobierno
debe antes controlar el gasto y solo luego incrementar los impuestos. La presentacion
del Proyecto de Ley de Ordenamiento Fiscal no ha sido la excepcion.

En cuanto al mejoramiento de la recaudacion, cabe destacar cuatro aspectos. En
primer lugar, un sistema tributario mal disefiado es muy dificil de administrar. Las
deficiencias reiteradamente sefialadas en el disefio de la estructura imposiiva
costarricense, a saber, la estructura cedular del impuesto sobre la renta, la reducida
base del impuesto sobre las ventas, la aplicacion excesiva e injustificada de “tasa
cero” a bienes de consumo interno asi como la exclusion genérica de los servicios de
la base del impuesto, la excesiva cobertura del impuesto selectivo de consumo (a tal
punto que existen créditos sobre este impuesto, como si fuese una mala version de un
impuesto al valor agregado), asi como la proliferacion de impuestos menores,
constituyen serios obstaculos para una buena administracion tributaria. En este
sentido, la reforma legal y la mejora administrativa son procesos complementarios, no
secuenciales.

En segundo lugar, sin facultades adecuadas la administracion tributaria no puede
cumplir adecuadamente sus tareas de gestion y cobro de los impuestos. En esta
materia, Costa Rica ha realizado un progreso notable desde 1996: se pasé de una
situacion de virtual “impunidad tributaria” a una en que la administracion adquirio
poderes sancionatorios que luego fueron declarados, en parte, inconstitucionales pero
posteriormente se tramitd una nueva reforma que resolvid los problemas en este
aspecto. Como se ha sefialado, sin embargo, quedan pendientes tareas importantes en
esta area, tanto para ajustar y dar proporcionalidad a las sanciones en algunos casos,
como para que la administracion disponga de medidas cautelares y facultades de
cobro ejecutivo. Una vez mas, la tarea de “cobrar bien los impuestos” requiere tanto
de reformas legales como de cambios administrativos.

En tercer lugar, impuestos bien disefiados y facultades adecuadas para la
administracién no son suficientes. Es necesario contar con recursos humanos y
materiales adecuados. No se puede esperar que la administracion tributaria realice sus
tareas si no se le dota de los recursos financieros, materiales y humanos adecuados,
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asi como de un régimen de administracion de estos recursos que permita gerenciarlos
de manera eficiente. Dificilmente podra cumplir de manera adecuada una
administracién en que los recursos humanos no estan adecuadamente calificados
(porque no se imponen requisitos de entrada adecuados ni se desarrollan
posteriormente programas de capacitacion), en donde las remuneraciones en puestos
clave no son competitivas y en donde el régimen laboral no permite incentivar de
manera adecuada el buen desempeno. En pocas palabras, no puede haber un buen
cobro de los impuestos sin los recursos y sin un régimen administrativo adecuado.
Una vez mads, la tarea de cobrar bien y las reformas legales son procesos
complementarios, no secuenciales o sustitutos entre si.

Finalmente, debe reconocerse que la exigencia social y politica de “cobrar bien los
impuestos” es legitima, y que, dentro de las limitaciones con que opera, la Direccion
General de Tributacion ha venido realizando un prolongado esfuerzo de
modernizacion desde 1996. La continuidad de ese esfuerzo, y en particular, la
continuidad de los programas de cooperacion técnica, la culminacion del desarrollo de
los sistemas de informacidn, la institucionalizacidon de los programas de capacitacion
y la continuidad del equipo director de este proceso, seran factores clave para el éxito
de la reforma tributaria costarricense.

Reduccion del gasto: potencial y limites.

(En qué medida cabe esperar una reduccion sustancial del déficit fiscal en Costa Rica
mediante politicas de reduccidn del gasto publico?

Para responder esta pregunta, es necesario recordar que el gasto publico
comprometido en Costa Rica supera los ingresos tributarios del gobierno en mas de
50%, que el nivel de gasto publico es relativamente bajo para estandares
internacionales y que los programas de contencion del gasto han resultado sobre todo
en contraccion de la inversion publica, la que s6lo de manera parcial y limitada puede
ser sustituida por inversion privada utilizando mecanismos tales como la concesion de
obras publicas.

Desde esta perspectiva, no cabe esperar reducciones sino mas bien un incremento en
el gasto publico en el mediano plazo. Esto no quiere decir que las autoridades no
deberan hacer un esfuerzo extraordinario para contener gastos especificos a fin de
mejorar la asignacion y calidad del gasto global, pero en ausencia de un cambio
radical en el modelo de desarrollo nacional y de un redefiniciéon fundamental de la
relacion entre el sector publico y el sector privado, la opcion de eliminar o reducir el
déficit principalmente por la via de la contencion del gasto no es realista..

Sin embargo, el temor de que cualquier incremento en los ingresos tributarios sea
rapidamente anulado por aumentos aln mayores en el gasto publico y, en
consecuencia, por un deterioro de la situacion fiscal, no es de ninguna manera
injustificado.

Siendo asi, si bien la reduccion global del gasto publico probablemente quede
excluida del debate politico, la aprobacion de algun tipo de legislacion sobre el
equilibrio financiero de largo plazo del sector publico podria resultar no solo
indispensable para que el gobierno pueda conseguir los votos necesarios en la
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Asamblea Legislativa para la aprobacion de la reforma tributaria propuesta, sino
incluso deseable desde el punto de vista de los objetivos de desarrollo nacional de
largo plazo.

VI.  Evaluacion cuantitativa de las opciones de reforma

Introduccion: alcance y limites de un modelo de simulacion

Con el proposito de evaluar cuantitativamente el potencial recaudatorio de diversas
medidas de reforma tributaria, se desarroll6 un modelo de simulacion que se describe
a continuacion.

Como es usual en estos casos, el desarrollo del modelo debid enfrentar el desafio
presentado por importantes limitaciones en la informacion disponible. Algunas de
estas limitaciones podrian superarse de manera relativamente fécil si la administracion
tributaria pudiese generar informacioén detallada sobre la recaudacion de algunos
impuestos y sobre las caracteristicas de los contribuyentes (lo que probablemente
requeriria trabajar a partir de una muestra de las declaraciones presentadas en el
ultimo periodo fiscal disponible).

Otras limitaciones tienen que ver mas bien con los patrones de consumo de los
hogares, y requeririan de una encuesta detallada de ingresos y gastos de dichos
hogares.

Finalmente, existen limitaciones relacionadas con las elasticidades de la demanda por
bienes y servicios y de la oferta de servicios de factores productivos. Para simplificar,
en los ejercicios de similacion desarrollados se ha supuesto que ni las cantidades
demandadas ni los niveles de evasion cambian como producto de las reformas
tributarias.

Principales caracteristicas del modelo de simulacion

Impuestos modelados

Se han modelado el impuesto general sobre las ventas, el impuesto selectivo de
consumo, el impuesto sobre la renta de las empresas y de las personas fisicas con
actividades lucrativas, el impuesto a los hidrocarburos, y los impuestos a las
importaciones.

No se han incluido dentro del modelo ni las demads cédulas del impuesto sobre la renta
(retenciones sobre los intereses devengados por titulos valores, impuestos sobre las
remesas al exterior, impuestos sobre las dietas, entre otros) ni el impuesto sobre la
renta del trabajo dependiente (impuesto al salario).

El modelo permite estimar los efectos sobre la recaudacion total de cambios en las
tasas y bases de los impuestos, tal y como estaban disefiadas en 2003. En el caso del
impuesto de ventas, también permite estimar la distribucion de la carga tributaria por
decil del ingreso, bajo el supuesto de que dicha carga es soportada enteramente por el
comprador del bien o servicio sujeto al impuesto.
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No se han modelado los posibles efectos de las dos grandes transformaciones de la
imposicion de la renta actualmente en discusion: renta global y renta mundial. En el
primer caso, la limitacion del modelo podria superarse si se contara con informacion
detallada de la recaudaciéon de las cédulas del impuesto sobre la renta que han
quedado excluidas de nuestros andlisis. En el segundo caso, el de la renta mundial, no
se dispone de una base estadistica que permita una estimacion confiable de los
cambios en la recaudacion que puedan resultar de su introduccion.

Impuesto sobre las ventas

Este es el impuesto para el que se obtuvo informaciéon mas desagregada a nivel de
producto o servicio, lo que permiti6 enlazar la informacion tributaria con la referente
a consumo de los hogares y estimar la distribucion de la carga tributaria por decil de
ingreso.

Notese que se trabaja directamente con informacion de consumo final. Esto implica
que ciertos efectos intermedios de cambios en la base del impuesto no quedan
adecuadamente reflejados. Por ejemplo, los productores de servicios que estan fuera
de la base del impuesto pagan el impuesto sobre sus insumos, pero no pueden
deducirlo de sus ventas. Si, a la vez, esos servicios son adquiridos por el productor de
un bien sujeto al impuesto, se produce un efecto cascada, ya que se cobra impuesto
sobre impuesto. En un escenario en que todos los servicios estuvieran dentro de la
base del impuesto, el productor de servicios tendria derecho a un crédito sobre el
impuesto pagado en sus insumos y el efecto cascada desapareceria. El modelo
empleado no refleja estos efectos.

El impuesto selectivo de consumo

En este caso se dispuso de informacion desagregada sobre la recaudacion por inciso
arancelario para el impuesto cobrado en aduanas, pero unicamente de informacion
agregada para el impuesto recaudado internamente. Esto impidi6 empatar la
informacion tributaria con la informacién sobre consumo. Si en el futuro pudiera
contarse con informacion desagregada sobre la recaudacion interna, el analisis sobre
la distribucion de la carga tributaria por decil de ingreso podria ser tan desagregado,
como el que se hizo para el impuesto sobre las ventas.

Impuesto sobre la renta de las personas y las empresas

En ambos casos, el modelo funciona en términos de ‘“tasas efectivas” o tasas
promedio del impuesto, ya que no se dispuso de informacién desagregada sobre
recaudacion por cada tramo del impuesto. De esta manera, no es posible modelar
cambios en la tasa marginal de un determinado tramo, o en los niveles de ingreso o
utilidades que situan a una persona o empresa en determinado tramo del impuesto,
sino unicamente modelar cambios en la tasa promedio. De nuevo, con informacion
mas desagregada, esta deficiencia podria ser superada.

Ahora bien, en Costa Rica la tasa marginal del impuesto sobre la renta que pagan las
empresas se determina en funciéon de las ventas, no en funcién de las utilidades.
Como resultado, muchas empresas, a pesar de generar utilidades modestas, estan en el
tramo superior del impuesto, con el resultado de que la tasa efectiva es muy cercana a
la tasa marginal mas alta: 26.6% y 30%, respectivamente.
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En el caso del impuesto sobre la renta de las personas fisicas existe una dispersion
mucho mayor, con una tasa efectiva del 7.8%, y una tasa marginal maxima de 25%.
El modelo seria mucho mdas informativo si se contara con informacion mas
desagregada de la recaudacion por cada tramo del impuesto.

Impuestos sobre los hidrocarburos

En este caso, se trata de impuestos nuevos que sustituyen completamente los
impuestos anteriormente vigentes. Son impuestos especificos, que se ajustan con base
unicamente en la inflacion. Es el Gnico caso en que se cuenta con estimaciones
econométricas de elasticidades ingreso y precio.

Impuestos a las importaciones

Se modelan, en términos de tasas efectivas, el arancel, el impuesto creado por la Ley
6949 y el impuesto pagado por los productos adquiridos en el Deposito Libre del
Golfito.

Efectos cascada

Los efectos de los cambios en cada uno de los impuestos sobre el consumo han sido
modelados de manera independiente, de manera que el modelo no refleja los efectos
de tipo cascada que tienen lugar, por ejemplo, cuando se modifica el arancel o el
impuesto selectivo de consumo.

Escenarios

En todos los casos, el escenario base es la recaudacion proyectada para cada impuesto
en 2002.

Analisis de cambios en el impuesto de ventas

a. Escenario base

La alicuota del impuesto se mantienen en 13 por ciento y la lista de bienes y servicios
exonerados es la que regia en 2002 (y que se mantuvo en 2003).

La primera caracteristica del impuesto se evidencia en el grafico 3. La linea que
representa la “recaudacion simple”, es decir, el porcentaje de la recaudacion total que
es aportado por cada decil del ingreso, es ligeramente concava. Esto quiere decir que
la contribucidon aumenta conforme aumenta el ingreso (noétese que el grafico muestra
la distribucién de la carga tributaria, no la del ingreso).

La primera caracteristica del impuesto se evidencia en el grafico 3. La linea que
representa la “recaudacion simple”, es decir, el porcentaje de la recaudacion total que
es aportado por cada decil del ingreso, es ligeramente concava. Esto quiere decir que
la contribucién aumenta conforme aumenta el ingreso.’

7 Notese que el grafico muestra la distribucion de la carga tributaria, no la del ingreso.
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Grafico 3
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En este sentido limitado, el impuesto muestra una ligera progresividad, que aumenta
conforme se incrementa el nivel de ingreso, como lo evidencia la linea que representa
la recaudacion acumulada. Se hace referencia a un sentido limitado de progresividad
porque estos datos no indican que el aporte de cada grupo como porcentaje de su
ingreso sea creciente con el nivel de éste, ni mucho menos que la distribucion del
ingreso se vea modificada de manera significativa como resultado de la aplicacion del
impuesto.

El grafico 4 pone en evidencia una segunda caracteristica interesante del impuesto:
para todos los deciles de ingreso, la recaudacion se encuentra altamente concentrada.
Los 15 bienes mas importantes por su contribucion a la recaudacion representan un
porcentaje que oscila entre el 40% y mas del 50% de la recaudacion total en todos los
deciles.
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Grafico 4

LOS 15 PRODUCTOS MAS IMPORTANTES POR DECIL EN LA RECAUDACION
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Esta informacion es de gran utilidad para la formulacion de politicas, ya que si se
quisiera aliviar la carga tributaria que recae sobre los grupos de menores ingresos,
permite identificar los bienes cuya exoneracion podria permitir alcanzar dicho
objetivo y evaluar el efecto sobre todos los deciles de ingreso. El detalle de la
informacion para el decil 1 y el decil 10 se presenta en el cuadro 2.

El modelo desarrollado permite evaluar los efectos de cambios en la canasta de bienes
exonerados y cambios en la alicuota del impuesto, asi como introducir diversos
supuestos en cuanto a la elasticidad precio e ingreso de los bienes y en cuanto al
comportamiento de la evasion en respuesta a cambios en los demds parametros. Esta
flexibilidad tiene el propdsito de que los responsables de la formulacion de la politica
tributaria pueden evaluar diversos supuestos sobre cada una de estas variables, o bien
incorporar en el modelo los resultados de investigaciones econométricas sobre los
patrones de consumo y gasto de la poblacion.
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Cuadro 2
Escenario base
Deciles 1y 10: 15 bienes mas importantes en la canasta del consumo
(Porcentaje del consumo total)

Decil 1 Decil 10
Manteca vegetal 7,94 | Automovil (nuevo, usado) 16,43
Café molido 7,44 | Otras com. y beb. fuera del hogar 5,20
Energia eléctrica 7,29 Estimacion semanal 4,73
Otras com. y beb. fuera del hogar 3,55 | Teléfono 4,17
Automo6vil (nuevo, usado) 3,26 | Energia eléctrica 3,55
Jabon de tocador (s6lido) 3,14 | Otras repar. y manten. vehiculo 3,42
Cigarrillos (paquete) 2,83 Refrigeradora 2,13
Frijoles no especificados 2,68 | Zapatos de cuero 1,97
Detergente 2,62 | Pantalon 1,61
Pantalon 2,13 Otros 1,56
Zapatos de cuero 1,83 | Regalos para fiestas, etc. 1,54
Desodorante 1,59 Televisor a color 1,29
Atun de conserva 1,55 Vestido 1,04
Blanqueador para ropa 1,01 Otros materiales de constr. 0,83
Televisor blanco y negro 0,84 | Servicios municipales 0,79
Total 49,71 | Total 50,26

Fuente: Calculos del autor.

En lo que sigue, se asumira que el ingreso, la evasion y las cantidades consumidas de
los diversos bienes permanecen constantes. Bajo estos supuestos, se examinaran los
resultados de dos cambios en la base del impuesto. En el primer caso, se eliminan
todas las exoneraciones, mientras que en el segundo se mantiene una reducida lista de
bienes exentos, limitada a la “canasta bésica alimentaria”, definida por el Ministerio
de Industria y Comercio.

b. Escenario 1: eliminacion de todas las exoneraciones

Los resultados de eliminar todas las exoneraciones son un incremento de la
recaudacion de 103%, y un ligero empeoramiento de la distribucion de la carga
tributaria, reflejado en una disminucion del coeficiente de Gini que pasa de 0,354 a
0,317. Notese que la interpretacion de este indice es inversa a la usual, porque no se
esta analizando la distribucion del ingreso, sino la de la carga tributaria. En este
contexto, perfecta igualdad implicaria que la contribucion tributaria del 10% mas
pobre seria igual a la del 10% mas rico. El grafico 5 refleja estos cambios.
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Grafico 5

ESTRUCTURA POR DECIL DEL CAMBIO DE BASES
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Este incremento en la recaudacion del impuesto de ventas equivale a un 5,3% del
PIB, lo que muestra el gran potencial recaudador de este impuesto. Si bien en este
escenario se esta asumiendo que la base actualmente no gravada no se contrae una vez
aplicado el impuesto, debe tomarse en cuenta que el control fiscal resulta mas sencillo
si el impuesto abarca a todo el consumo doméstico.

Desde el punto de vista de la distribucion de la carga tributaria, quiza el resultado mas
interesante de este escenario es que, con excepcion del consumo del decil 1, en el que
los 15 bienes mas importantes representan mas del 40 por ciento de la contribucion
tributaria, en todos los demas deciles la contribucion de los 15 bienes mas importantes
disminuye de manera muy significativa, como se refleja en el grafico 6 .

Estos resultados indican que seria posible incrementar de manera muy importante la
recaudacion con una ampliacion de la base del impuesto y que ademas se podria
aliviar el efecto de esta ampliacion sobre los grupos de menores ingresos mediante el
disefio de una canasta excluida muy reducida. Esto se confirma si se analiza la
composicion de los 15 bienes mas importantes en la contribucion tributaria de los
deciles 1 y 10. En el cuadro 3 se presenta esta informacion.
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Grafico 6

LOS 15 PRODUCTOS MAS IMPORTANTES POR DECIL EN LA RECAUDACION
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Fuente: Calculos del autor.

Cuadro 3
Escenario 1
Deciles 1 y 10 de ingreso: 15 bienes mas importantes en la canasta del consumo

(Porcentaje del consumo total)

Decil 1

Decil 10

Arroz

Azucar corriente

Lefa (autoconsumo)
Manteca vegetal

Café molido

Energia eléctrica

Huevo de gallina

Frijoles negros

Leche fresca

Autobus

Jabon para ropa (barra, etc.)
Pan corriente (bollo)
Alquiler

Otras co. y beb. fuera del hogar
Leche en polvo

Total

8,80
4,73
4,41
3,00
2,81
2,75
2,51
2,51
2,42
2,14
1,93
1,87
1,71
1,34
1,29

44,23

Automévil (nuevo, usado)
Otras com. y beb. fuera del hogar
Estimacion semanal

Teléfono

Energia eléctrica

Otras repar. y manten. vehiculo
Refrigeradora

Zapatos de cuero

Pantalon

Otros

Regalos para fiestas, etc.
Televisor a color

Vestido

Otros materiales de constr.
Servicios municipales

Total

8,63
2,73
2,48
2,19
1,86
1,80
1,12
1,04
0,84
0,82
0,81
0,68
0,55
0,44
0,42

26,40

Fuente: Calculos del autor.

Noétese que con excepcion de la energia eléctrica, ningin bien aparece en la lista de
bienes mas importantes para ambos grupos. De esta manera, si se eliminaran todas las

exoneraciones el impuesto de

ventas, salvo las correspondientes a arroz, lefa,

manteca, café molido, huevos, frijoles, leche, autobuses, jabon para ropa, pan, leche
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en polvo, asi como un consumo minimo de energia eléctrica y el pago de alquiler para
viviendas por debajo de un monto minimo determinado, se podria lograr un gran
incremento en la recaudacion tributaria, minimizando el impacto sobre el decil de
menores ingresos, y sin trasladar una parte importante de los beneficios de la
definicion de bienes exentos al decil de mayores ingresos.

Desde esta perspectiva, resulta interesante analizar el efecto de reducir la canasta de
bienes exentos a la “canasta bdsica alimentaria” definida por el Ministerio de
Economia Industria y Comercio. Ese es el escenario que se analiza a continuacion.

c. Escenario 2: canasta basica exonerada

A diferencia de lo que sucede al eliminar todas las exoneraciones, en este caso el
coeficiente de Gini se eleva ligeramente, lo que indica que la carga tributaria recae, en
mayor proporcion, sobre los grupos de mayores ingresos. La variacidén es, sin
embargo, muy pequeia: el coeficiente pasa de 0,354 a 0,359. El cambio es tan
pequefio que las curvas de distribucion de la carga tributaria se superponen, por lo que
se omite la ilustracion grafica.

En contraste, el incremento en la recaudacién estimada es sustancial, aunque
naturalmente mucho menor que en el caso anterior. Bajo este escenario, la
recaudacion se incrementa en un 74,8%.

Como el caso anterior, bajo este escenario la carga tributaria tiende a estar
ampliamente distribuida entre los distintos bienes y servicios consumidos por las
familias, con la excepcion del primer decil, en que los 15 bienes mas importantes dan
cuenta de aproximadamente el 40% del impuesto pagado (grafico 7). Una vez mas,
estos resultados dan base para concluir que se podria refinar la canasta exenta de
modo que se maximizara el impacto sobre la recaudacion y al mismo tiempo se
minimizara la parte de la contribucion tributaria que recae sobre los grupos de
menores ingresos.
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Grafico 7

LOS 15 PRODUCTOS MAS IMPORTANTES POR DECIL EN LA RECAUDACION
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El listado de los 15 bienes mas importantes para el primer y el décimo decil en la
distribucion del ingreso se presenta en en cuadro 4.

Cuadro 4
Escenario 2
Deciles 1y 10 de ingreso: 15 bienes mas importantes en la canasta del consumo

(Porcentaje del consumo total)

Decil 1

Decil 10

Lefa (autoconsumo)

Café molido

Energia eléctrica

Leche fresca

Autobus

Jabon para ropa (barra, etc.)
Alquiler

Otras com. y beb. fuera del hogar
Papa

Automévil (nuevo, usado)
Jabon de tocador (so6lido)
Posta de res

Cigarrillos (paquete)

Agua

Frijoles no especificados

Total

6,39
4,07
3,99
3,50
3,10
2,79
2,47
1,94
1,82
1,78
1,72
1,69
1,55
1,54
1,47

39,82

Automovil (nuevo, usado)
Otras com. y beb. fuera del hogar
Estimacion semanal

Teléfono

Energia eléctrica

Otras repar. y manten. vehiculo
Refrigeradora

Zapatos de cuero

Pantalon

Otros

Regalos para fiestas, etc.
Televisor a color

Vestido

Otros materiales de constr.
Servicios municipales

Total

9,17
2,90
2,64
2,33
1,98
1,91
1,19
1,10
0,90
0,87
0,86
0,72
0,58
0,46
0,44

28,04

Fuente: Calculos del autor.
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Analisis de cambios en el impuesto sobre la renta

En el caso del impuesto sobre la renta, el modelo desarrollado permite simular los
efectos de cambios en la alicuota efectiva tanto del impuesto sobre las utilidades
como del impuesto sobre la renta de las personas fisicas con actividades lucrativas, asi
como cambios en la base del primer impuesto.

El andlisis se realiza en términos de tasas efectivas promedio, a falta de informacién
desagregada sobre la recaudacion por tramo del impuesto. En el caso del impuesto
sobre la renta de las empresas, la pérdida de informacidon que esto implica es muy
pequenia, pues la tasa efectiva es muy cercana a la alicuota marginal superior del
impuesto, lo que indica que existe un impuesto practicamente uniforme. En el caso
del impuesto sobre las personas, en cambio, la diferencia entre la alicuota marginal
mas alta y la tasa efectiva es considerable, por lo que el andlisis se enriqueceria
notablemente si se contara con informacion desagregada por tramo del impuesto.

El modelo no permite analizar el impacto de la transformacion del impuesto sobre la
renta cedular a un impuesto sobre la renta global en el caso de las personas fisicas,
aunque estos efectos podrian estimarse si se dispusiera de informacion detallada sobre
la recaudacion de cada una de las principales cédulas del impuesto sobre la renta, asi
como sobre la distribucidon detallada de la recaudacion del impuesto sobre la renta de
las personas fisicas con actividades lucrativas.

El modelo tampoco permite estimar el impacto de la posible adopcién del principio de
renta mundial. En este caso, las limitaciones son mayores en cuanto a la informacién
disponible y por la incertidumbre respecto del tiempo necesario para que la
administracion tributaria desarrolle las habilidades e instrumentos necesarios para su
adopcidn, incluyendo tratados de doble imposicion asi como de intercambio de
informacion tributaria.

En contraste con el analisis de los posibles cambios en el impuesto general sobre las
ventas, el modelo no permite evaluar el impacto distributivo de las medidas tributarias
bajo analisis.

a. Escenario 1: incremento de la tasa efectiva del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas

La tasa efectiva del impuesto sobre la renta de las personas fisicas con actividades
lucrativas es de apenas 7,84%, lo que sugiere que existe un considerable espacio para
incrementar la recaudacion sin imponer por ello tasas particularmente onerosas a los
contribuyentes. Notese que aqui no se incluye el impuesto sobre la renta del trabajo
dependiente, que también tiene un potencial recaudatorio importante si se toma en
cuenta que el minimo exento estd fijado a niveles que efectivamente excluyen a la
mayoria de asalariados de la base del impuesto. Por otro lado, todos los asalariados
del sector formal pagan “cargas sociales”, una parte de las cuales tiene la naturaleza
de impuestos en sentido propio, contribuciones que no realizan los perceptores de
otros tipos de renta.

Si mediante cambios en la cobertura del impuesto, en la definicion de los tramos
exentos y en las alicuotas marginales se incrementara la tasa efectiva a 15%, la
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recaudacion por concepto de impuesto sobre la renta de las personas fisicas se
incrementaria en 3,35% , lo que equivale a un 0,1% del PIB.

b. Escenario 2: ampliacion de la base y reduccion de la alicuota del impuesto
sobre las utilidades de las empresas

Si, como lo recomienda el estudio de la FIAS (2001), la alicuota marginal del
impuesto sobre la renta de las empresas se redujera a 15%, al tiempo que la base se
ampliara para incluir a las empresas en régimen de zona franca, cooperativas y
empresas con contrato turistico, y bajo el supuesto de que las bases impositivas
correspondientes a cada uno de estos sectores no se redujeran, la recaudacion
proveniente de las empresas que actualmente pagan el impuesto sobre la renta
disminuiria en méas de un 40%, la proveniente de los sectores ahora exentos se
incrementaria en mas de un 50%, y el efecto total sobre la recaudacion proveniente de

este impuesto seria de un incremento de un 10,7%, aproximadamente un 0,3% del
PIB.

Si se introduce el supuesto, mas realista, de que la base impositiva ubicada en zonas
francas disminuiria, l6gicamente el impacto sobre la recaudacion seria menor.
Suponiendo que la base disminuye en 25%, la recaudacion total proveniente de este
impuesto disminuiria algo mas 1% con respecto a la recaudacion del escenario base
(es decir, sin ampliar la base del impuesto ni modificar su tarifa).

De este analisis se concluye que el potencial recaudador de las transformaciones en el
impuesto sobre la renta consideradas es muy modesto y que la ampliacion de la base o
el incremento de la alicuota (en el caso de las personas fisicas) no alterarian de
manera significativa la recaudacion tributaria.

Analisis de cambios en el impuesto selectivo de consumo

En este caso se dispuso de informacioén desagregada sobre la recaudacion por inciso
arancelario para el impuesto cobrado en aduanas, pero unicamente de informacion
agregada para el impuesto recaudado internamente. Esto impidi6 empatar la
informacion tributaria con la informacion detallada sobre consumo, por lo que no fue
posible el analisis de la distribucion por decil de la carga tributaria generada por este
impuesto.

Al igual que en el caso del impuesto general sobre las ventas, el modelo desarrollado
permite explorar los cambios en la alicuota del impuesto para 58 grupos de bienes,
introducir supuestos alternativos sobre elasticidad precio e ingreso para 8 categorias
de bienes, e introducir supuestos alternativos sobre el comportamiento de la evasion
para cada una de esas categorias.

A pesar de los cambios introducidos por la Ley de Simplificacion Tributaria, el
impuesto abarca ain a una considerable cantidad de bienes, con una dispersion de
alicuotas también amplia: la mas baja es de 15%, y la mas alta de 95%. Una tasa
uniforme del 34% resulta en una recaudacion practicamente idéntica a la que se
obtiene con la estructura de tasas actual, pero ademas haria més sencillo el trabajo de
la administracion tributaria y eliminaria por completo el estimulo a clasificar
“erroneamente” las importaciones de los bienes sujetos a fin de obtener un tratamiento
fiscal mas favorable.
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Ahora bien, el impuesto selectivo de consumo representa menos del 8,5% de la
recaudacion total en el afio base (apenas algo mas de 1% del PIB), es decir,
aproximadamente un tercio de la recaudacion del impuesto sobre la renta y un quinto
de la que proviene del impuesto sobre las ventas. A diferencia de estos dos impuestos
— cuyas bases efectivas son pequefias con respecto a las bases potenciales y cuyo
potencial de crecimiento, por lo tanto, es considerable —, en el caso del impuesto
selectivo de consumo la base, tanto por razones de eficiencia econémica como de
simplificacion administrativa, mas bien tendria que reducirse.

En este contexto, no cabe esperar incrementos importantes en la recaudacion total
como resultado de transformaciones en este impuesto, aunque ciertamente todavia hay
campo para mejorar el disefio técnico del impuesto.

Analisis de cambios en el arancel

Como se sefiald anteriormente, Costa Rica ha venido reduciendo de manera
sistemdtica sus impuestos al comercio exterior. Las obligaciones ya adquiridas por el
pais en el contexto de la Organizacion Mundial del Comercio llevaran a reducciones
adicionales en unos cuantos aranceles que alin mantienen niveles relativamente altos.
Los tratados de libre comercio firmados con varios paises tendran el mismo efecto
para el comercio bilateral con esos paises. Esta tendencia se vera acelerada si se llega
a firmar un tratado de libre comercio con los Estados Unidos, por mucho, el principal
socio comercial de Costa Rica.

En consecuencia, cabe esperar reducciones en la importancia de los ingresos
tributarios generados por los aranceles, de manera que el reto que enfrenta la politica
tributaria costarricense es el de sustituir estos ingresos. Parece ocioso, en este
contexto, modelar los posibles resultados de incrementar las alicuotas arancelarias.
Sin embargo, cabe notar que la eliminacion del Deposito Libre de Golfito (asumiendo,
como en los otros casos, que la base imponible permanece inalterada) resultaria en un
incremento de la recaudacion arancelaria equivalente al 4,6% de la recaudacion total
de este impuesto, pero el efecto sobre la recaudacion total seria minimo (0,04% del
PIB).

Analisis de cambios en el impuesto especifico sobre los hidrocarburos

El impuesto especifico sobre los hidrocarburos, establecido en la 1Ly de
Simplificacion Tributaria, tiene un peso importante en la recaudacion, contribuyendo
con casi 20% del total si se toman en cuenta Unicamente los efectos directos. Al estar
disefiado como un monto especifico sobre el precio de venta al mayoreo que se
incluye como parte del costo de produccion en las etapas sucesivas del proceso
productivo, este impuesto tiene ademas un “efecto cascada” que no se ha cuantificado.

Evidentemente, cambios en las tasas del impuesto pueden tener un impacto
importante sobre la recaudacion. Sin embargo, el disefio actual del impuesto implica
sobrecostos para los prouctores domésticos (incluyendo las exportaciones) debido al
efecto cascada mencionado, cuyo impacto naturalmente serd mayor en los sectores
que usen mads intensivamente hidrocarburos como fuente de energia. Por esta razon,
una reforma de este impuesto deberia estar orientada mas a mejorar su disefio técnico
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y a minimizar el costo del impuesto en términos de eficiencia econdémica, que a
incrementar la recaudacion.

VII. Perspectivas, desafios y opciones

Con la aprobacion de la Ley de Contingencia Fiscal en diciembre de 2002, Costa Rica
gand un afio de tiempo para tramitar y aprobar una reforma tributaria integral. Es una
oportunidad que no se debe desaprovechar.

En el Proyecto de Ley de Ordenamiento Fiscal se encuentra una base integral e
intelectualmente sélida para la reforma del sistema tributario. Sin embargo, debe ser
complementado con algln tipo de propuesta de balance fiscal que brinde garantias a
la ciudadania de que el incremento de los ingresos tributarios resultard en una
solucion de los problemas estructurales de las finanzas publicas, y no simplemente en
un incremento del gasto publico al tiempo que se mantiene, o incrementa, el déficit
fiscal.

Por otra parte, la perspectiva asumida en este estudio, de que la posible crisis fiscal en
Costa Rica se debe fundaentamente a la insuficiencia de ingresos, no debe entenderse
como un llamado a la inaccién en lo que concierne al gasto. Por el contrario, se han
senalado importantes problemas de rigidez y calidad en el gasto publico. Aunque no
cabe esperar reducciones en el nivel global de éste, eliminar la rigidez y mejorar su
calidad requerira de acciones decididas y politicamente costosas que incluirdn, en
muchos casos, la eliminacion o reduccidon de programas y rubros especificos de gasto.

Desde el punto de vista técnico, la reforma tributaria cuenta con diagndsticos y
propuestas solidas y detalladas. El posible impacto de las principales reformas ha
sido cuantificado, por lo menos preliminarmente. La reforma del gasto, en cambio,
carece aun de instrumentos técnicos comparables. Desde el punto de vista politico, sin
embargo, los dos aspectos de la reforma fiscal representan desafios de magnitud
comparable.

En cuanto al posible rendimiento recaudatorio de las medidas de reforma analizadas,
la de mayor potencial es, de lejos, la referida al impuesto sobre las ventas. En efecto,
manteniendo la tasa general de 13%, si se eliminaran todas las exoneraciones con
excepcion de la canasta basica de consumo, la recaudacién se incrementaria en 3,8%
del PIB.

De otro lado, si mediante cambios en la cobertura, en los tramos exentos y en las
alicuotas marginales del impuesto sobre la renta de las personas fisicas con
actividades lucrativas (excluyendo a los trabajadores en relacion de dependencia) se
lograra incrementar la tasa efectiva de 7,84% a 15%, la recaudacion se incrementaria
en 0,1% del PIB. En lo referente al impuesto sobre la renta de las empresas, si se
redujera la alicuota marginal a 15% a la vez que se incluyen en la base a las empresas

en zona franca, cooperativas y empresas turisticas, la recaudacion se incrementaria en
0,3% del PIB.

En consecuencia, las medidas propuestas rendirian un 4,2% del PIB. No se espera
incrementos en la recaudacion con modificaciones en los otros impuestos. Por el
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contrario, la desgravacion arancelaria asociada a la eventual firma del Tratado de
Libre Comercio con Estados Unidos representaria una pérdida de ingresos tributarios.

Costa Rica se encuentra en una coyuntura muy favorable para realizar una reforma
fiscal y tributaria de alta calidad, que no resulte meramente en una reduccion de los
desequilibrios de las finanzas publicas sino que, por el contrario, sea la base para un
crecimiento econdmico acelerado, sostenible y con altos indices de desarrollo
humano.

Sin embargo, esta situacion no se mantendrd indefinidamente. Si no se actia de
manera oportuna, la reforma tributaria puede quedar truncada o seriamente limitada.
Los ultimos meses de 2003 y los primeros de 2004 seran cruciales para el futuro fiscal
de Costa Rica.
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