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Resumen

La Administracién Solis Rivera presenté a la Asamblea Legislativa un conjunto
de proyectos de ley para enfrentar el desequilibrio fiscal, dentro de los cuales
se encuentra el Proyecto de Ley del Impuesto sobre la Renta. El andlisis
de dicho Proyecto es el propésito del presente documento. Se comentan las
principales caracteristicas del Proyecto, el marco conceptual bajo el cual es
concebido, los aspectos novedosos que introduce, sus carencias y una valo-
racion general sobre su potencial confribucién ol mejoramiento de la situacion
fiscal. Se concluye que si bien el Proyecto constituye un avance hacia un
impuesto sobre la renta mé&s moderno y eficiente, atn adolece de algunos ele-
mentos fundamentales, sobre lo cual se planfean algunas recomendaciones.
Con base en experiencias anferiores, se recomienda fambién prestar atencion
a consideraciones de economia politica, aspectos reglamentarios e interpreta-
ciones consfitucionales, por la importancia de sus implicaciones.
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1. INTRODUCCION

El pais enfrenta una delicada situacion fiscal. El
balance financiero del Gobierno Central regisird
enfre el 2010y el 2015 un déficit superior al cua-
fro por cienfo del producto interno bruto (PIB). En
2015 el déficit alcanzé el 5,9 por ciento del PIB
y para el 2016 el Banco Central de Costa Rica
estima que serd superior al seis por ciento. las
dificultades que han enfrentado las Gltimas admi-
nistraciones para lograr la aprobacion legislativa
de una reforma tributaria que permita incrementar
los ingresos, la confinuada expansion del gasto,
particularmente los gastos corrientes  (salarios,
pensiones, pago de intereses y fransferencias) y
la proliferacion de leyes y mandatos constituciono-
les que han creado destinos especificos de gasto
sin la correspondiente provisién de ingresos, ha
llevado la deuda publica a niveles considerados
insostenibles por el Fondo Monetario Internacional
(FMI) y por estudios realizados por la Academia
de Centroamérica (“Costa Rica: la sostenibilidad fis-
cal de una economia endeudada”).

la baja copacidad de recaudacion del Gobiemno
se refleja en una carga fributaria (ingresos fributa-
rios como proporcién del Producto Interno Bruto)
esfancada. El incumplimiento tributario, estimado
por el FMI'y las auforidades nacionales en casi
ocho puntos porcentuales del PIB, las exoneracio-
nes (alrededor de 6 puntos porcentuales del PIB),
los limitados confroles legales para fiscalizar su
uso y oforgamiento, y la obsolescencia de la plo-
faforma tecnolégica inciden fuertemente en este
panorama.

Ante la situacion planteada, la Administracién
Solis Rivera presenté a la Asamblea legislativa
un conjunfo de proyecfos de ley para enfrentar
el desequilibrio fiscal y contener su acelerado
crecimiento. Dentro de estos proyectos se encuen-
fra el Expediente No. 19.679, Proyecto de ley
del Impuesto sobre la Renta. El andlisis de dicho
Proyecto en sus aspectos juridicos y econdémicos
es el propdsito del presente documento. Se comen-
fan las principales caracteristicas del Proyecto, el
marco conceptual bajo el cual es concebido, los
aspectos novedosos que introduce, las carencias
que aln prevalecen y en general, una valoracién
sobre su potencial contribucién a la problemética
descrita. En ese sentido, cabe aclarar que el estu-
dio no entra en el andlisis de ofros temas especifi-
cos relacionados con las finanzas publicas, tales
como la administracién tributaria, la fopologia de
las plataformas informéticas, el gasto publico, la
reforma al impuesto sobre el valor agregado (IVA,
las exoneraciones fributarias, entre ofros'.

1 Lo Academia de Cenfroamérica ha analizado algu-
nos de estos temas, en documentos como:

“La propuesta de consolidacién fiscal: algunas reflexiones
para su discusion”;

"Costa Rica: empleo y politica salarial del sector publico”;
pleoy p p

“3Cémo gestionar los recursos publicos para la obtencién
e resultados? El caso del Programa Avancemos en Costa

d ltadose El del Prog A Cost
Rica”; y

“la gestion de la infraestructura piblica en Costa Rica: el

caso de la red vial nacional”.
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2. MARCO CONCEPTUAL DE REFERENCIA

2.1. Algunos criterios que debe seguir
un sistema tributario

En el contexto de la teoria impositiva, un impues-
fo justo es aquel que garantiza una distribucién
socialmente deseable de la carga fiscal, y un
impuesto eficiente es el que lleva aparejado el
menor exceso de gravamen. En los debates pibli-
cos suele considerarse que un impuesto es justo si
impone obligaciones fiscales similares a quienes
tienen la misma capacidad de pago, y un sistema
fiscal eficiente es el que funciona con unos cosfos
administrativos y de cumplimiento bajos. Por ofra
parte, un impuesto éptimo es aquel que cumple
con los siguientes atributos:

e Equidad: conlleva los conceptos de equidad
horizontal y vertical. la equidad horizontal
sugiere que es justo para las personas con
iguales ingresos pagar la misma cantidad en
impuesfos. Para que esta afirmacion fenga al-
gin sentido, fodos los ingresos deben incluir
se en la base imponible?. Ahora bien, esa
afirmaciéon parece frivial pero no lo es tanfo.
Considere dos personas con iguales ingresos.
Una es soltera, mientras que la ofra se cas6 y
fiene dos nifios. Los ingresos son los mismos,
no asi su capacidad de pago. la equidad
vertical conlleva la idea de que las personas
que fienen una mayor capacidad para pagar
deben confribuir mas que los que tienen una
menor capacidad de pago, siempre y cuando
el aumento en el nivel de impuestos sea razo-
nable. El tema no es solo definir lo que signifi-
ca fener una mayor capacidad de pago, sino
fambién determinar qué es un aumento ade-
cuado o razonable de los impuestos para los
que tienen una mayor capacidad de pago.
Debido a la complejidad e ineficiencia de
las politicas fiscales, a menudo sucede que

2 Base imponible: “magnitud dineraria que resulta de la medi-
cién o valoracion del hecho generador” sobre la cual se opli-
ca el porcentaje de impuesto, establecido en la norma legal
respectiva, para determinar el fributo que debe ser pagado.
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quienes perciben mayores ingresos y fienen
mayor capacidad de pago terminan pagando
menos impuestos que aquellos que perciben
menores ingresos.

Simplicidad: los sistemas  tributarios deben
ser simples y con bajos costos administrativos
para el contribuyente v para el gobierno mis-
mo. Sistemas complicados y cosfosos inducen
a los agentes econdmicos a abandonar aque-
llos actividades relativamente mds gravadas
en beneficio de las menos gravadas, por lo
que reducen el incentivo para pagar impues-
tos. Esta alteracion en las decisiones, causada
por razones fiscales y no de costos o produc-
fividad, conllevan una pérdida de bienestar.

Progresividad: significa que el porcentaje que
representa el pago de impuestos de un indivi-
duo con respecfo a su ingreso aumenta con-
forme el mismo se incrementa. Si se reduce, es
regresivo. la evidencia internacional sugiere
que los impuestos directos, como el impuesto
sobre la renta, tienden a ser progresivos, mien-
tras que los indirectos, como el impuesto sobre
las ventas, tienden a ser regresivos.

Suficiencia y sostenibilidad: el sistema fribu-
fario debe esfructurarse de fal forma que los
ingresos fributarios permitan una cobertura du-
radera de los gastos. Un sistema fiscal serd
cuanfifativamente insuficiente cuando no pre-
sente a mediano plazo rendimientos automdti-
camente crecientes para financiar la parfe del
incremento de los gasfos que no pueda o no
deba ser financiada con deuda®.

Apoyo al desarrollo: orientar el sistema tribu-
fario de forma que no obstaculice el desarrollo
y que ejerza una influencia positiva en las fuer-
zas que lo condicionan.

Alvarez, Fernando y ofros (2011): Economia publica. Ariel
Economia.



2.2. Impuesto sobre la renta y equidad o

justicia tributaria

Es de comin aceptacion que el impuesto sobre la
renta en un sistema fributario tiene no solo una finali-
dad recaudatoria, sino que de ésfe depende que el
sistema mismo sea razonablemente equitativo o jusfo.
Al respecto, es preciso fener en cuenta que exisfen
distintos conceptos de “equidad o justicia tributaria”.

5Qué es, enfonces, la jusficia tributaria? Existen dis-
finfas concepciones, lo que implica que puede ho-
ber varias respuestas posibles. La literatura reconoce
principios fundamentales alrededor de los cuales se
puede elaborar el concepto de jusficia fributaria:

e Cada cual debe contribuir segin su capacidad
econdémica fofal. De acuerdo con este principio
la tributacion debe basarse en manifestaciones
de riqueza econdmica, por una parte, v, por
ofra, la carga fributaria se debe distribuir segin
lo capacidad contributiva general de los contri-
buyentes. A igual nivel de capacidad econémi-
ca, igual nivel de tributacion (equidad horizon-
fal); o desigual nivel de capacidad econdmica,
desigual nivel de fributacion, incluso progresivar
mente desigual (equidad vertical). Su aplicacion
més directa se manifiesta cuando se foma la
renta o ingreso fotal del residente de un pafs
(independientemente de dénde la obtengal en
sus distintas manifestaciones (rentas del frabajo
dependiente; rentas empresariales y del frabajo
auténomo; rentas del capital; ganancias de co-
pital). La version clasica de un impuesto ajustado
a esfe principio es el impuesto personal, global y
progresivo sobre el conjunto de rentas de un in-
dividuo o un ente. En las Ultimas décadas, se ha
presentado una fendencia a sustraer las rentas y

ganancias de capifal de esfe frafamiento global
y progresivo, ddndose el fendémeno de los “im-
puestos duales sobre la renfa”.

e Cada cual debe contribuir segin los beneficios
divisibles e indivisibles que obtiene de los bie-
nes y servicios prestados por el enfe piblico
[principio del beneficio). Segin este principio,
cada uno debe pagar fributos en una medida
correspondiente a aquella parte de su riqueza
que sea consecuencia de los bienes vy servicios
que presta el ente piblico. En la actualidad, este
principio como referente de justicia fributaria ha
sido précticamente superado. No obstante, sue-
le encontrar aplicacion en ciertas esferas del or-
denamiento tributario, como el de la hacienda
municipal. En ese sentido, impuesfos como el
de bienes inmuebles o el de actividades eco-
némicas locales (patentes) son un reflejo de este
principio, al cual se liga el criterio de gravar
solamente las rentas territoriales.

e Cada cual debe contribuir segin lo que exirae
de la economia y no segin lo que aporta a la
economia. De acuerdo con esfe principio, la
Unica manifestacion de riqueza es el consumo.
De ahi que el sistema tfributario debe basarse
en que los individuos sean gravados en relacién
con lo que extraigan de la economia [cuando
gastan dinero para consumir), no en lo que pro-
ducen (reflejado en trabajar vy ahorrar el fruto
del trabajo). Figuras como el impuesto al flujo
de renta gastado de Kaldor o el flat fax de Hall
y Rabuska se basan en esta idea. El tratamien-
fo favorable del capital en los impuestos duales
sobre la renta no deja de encontrar algin paren-
fesco con este concepto de la jusficia fributaria.

3. CARACTERISTICAS DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA

EN COSTA RICA

En esta seccién se analizan las principales carac-
ferfsticas econdmicas y juridicas del actual impues-
fo sobre la renta (ISR) en Costa Rica. En la primera
parte se incluyen algunos datos sobre la evolu-
cion del impuesto, su peso relativo con respecto

al PIB v al tofal de ingresos tributarios, asi como
los principales factores que afectan su potencial
recaudatorio, como un marco de referencia para
complementar la discusién sobre los aspectos ju-
ridicos del actual ISR, tema de la segunda parte.

Proyecto de reforma del Impuesto sobre la Renta de la Administracion Solis Rivera
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3.1. Principales caracteristicas

En términos absolutos, la recaudacién del impues-
to sobre la renta (ISR) muestra una tendencia cre-
ciente en las dos Ultimas décadas. Expresada en
colones del afio 2014, el monto recaudado por
ese concepto mds que se cuadruplicéd entre 1996
y 2014. Sin embargo, como proporcién del PIB
se ha mantenido relativamente constante, con un
promedio de 4,0 por cienfo del PIB entre el 2006
y el 2014 (ver Grdfico 1). Este porcentaje es in-
ferior al que presentan Argentina (5,6 por ciento),
Colombia (6,8 por ciento), México (6,0 por cien-
fo] y Perd (7,3 por ciento), y muy por debajo de
los que muestran los paises de la Organizacion
para la Cooperacion vy el Desarrollo Econémico
(OCDE) de 12,4 por ciento, la Union Europea
(13,3 por ciento), y Estados Unidos (12,9 por
ciento), donde el ISR es la columna vertebral del
sisfema tributario.

Con respecto a la parficipacion del ISR dentro del
fofal de los ingresos del Gobiemo, se observé una
fendencia creciente entre 1996 y el 2009, cuan-
do paso de 17 por cienfo a un 29 por ciento. Sin
embargo, en el Ultimo quinquenio (2010-2014)
perdié participacion relafiva frente a ofros ingre-
sos. Aln asi, la parficipacion del ISR en Costa
Rica supera a lo de lo mayoria de paises en
América latina, con excepcion de Chile vy Perd
con porcentajes cercanos al 40 por ciento.

Al igual que en el resto de América Llatina y el
Caribe, los principales contribuyentes del ISR son
las personas juridicas. Sin embargo, se nota una
menor participacion en los Glimos ocho afios, al
pasar de un /1 por ciento en el 2006 a un 53 por
ciento en el 2014. Confrariamente, las personas
fisicas aumentaron su participacién en el ISR de 18
por ciento a un 32 por cienfo en el mismo periodo.

Una mejor recaudacion del ISR depende no solo
de la capacidad de generar mds ingresos gracias
a un mayor crecimiento econémico, sino fambién
de la gestion administrativa de control fributario
(que depende del manejo de informacién cruzada

en plataformas tecnolégicas robustas), de cobro y
del marco legal bajo el cual opera dicha recaudo-
cion. En esto dlfimo influyen aspectos vinculados
al gasfo tributario* vy al incumplimiento tributario
(temas de evasidn y elusidon?).

Entre 1953 y el 2013 la Asamblea legislativa
aprobd 101 exoneraciones al ISR, la mayor par-
fe (59) concentrada en el periodo 1974-1994¢.
Para el 2014 el Ministerio de Hacienda estimé el
gasto fributario por ISR en el equivalente de 1,9
por ciento del PIB (1,8 por cienfo en el 2010) y
en un 33 por ciento con respecto al déficit fiscal
del Gobierno Central’. los principales rubros exo-
nerados, total o parcialmente, corresponden a uti-
lidades de las personas juridicas (zonas francas,
asociaciones y cooperativas), rentas del trabajo
(aguinaldo, salario escolar y deducciones por
conyuge e hijos) y rentas pasivas® derivadas de
inversiones en el sistema financiero gravadas al 8
por ciento (el tipo general es del 15 por ciento en
el impuesto cedular correspondiente).

Recaudo que se deja de percibir a causa de exenciones.

La evasién fiscal consiste en reducir o eliminar completamen-

te el pago de impuestos a fravés de métodos ilegales. La

evasién de impuestos por lo general implica la falsificacion

o encubrimiento de la verdadera naturaleza de un negocio,

con el objetivo de reducir su responsabilidad fiscal. Algunas

de las practicas mas utilizadas para evadir impuestos son el
pago de intereses devengados (inferés generado a lo largo
de un periodo determinado; no implica necesariamente que
haya sido pagado) por medio de una cuenta en el extran-
jero o por sub-declaracién de los ingresos reales obtenidos.

La elusién fiscal es un intento de reducir el pago de los

impuesfos que tiene que pagar un contribuyente dentro de

los limites definidos por la legislacién, aprovechando ambi-
gledades o vacios en las leyes.

6 Departamento de Servicios Parlamentarios de la Asamblea
legislativa (2013): Exoneraciones sQuién se beneficia en
Costa Rica?, ponencia preparada para el XX Informe Estado
de la Nacion.

7 Ministerio de Hacienda (2015); Costa Rica: El Gasto
Tributario, Metodologia y Estimacion, Ao 2014.

8 Rentfas pasivas: aquellas que tienen la caracteristica co-
mon de provenir de un origen diferente al de una actividad
empresarial. Aquellas ganancias que se obtienen sin que
resulfe necesario el desarrollo de una actividad, entendi-
da como la conjuncién de factores econémicos, humanos,
tecnolégicos, entre ofros, con miras a la obtencién de un
resultado. Por ejemplo: alquileres, dividendos, infereses, re-
galias, enfre ofros.

[GINN
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Grafico 1. Gobierno Central: composicién de la carga tributaria
por tipo de impuesto
(como porcentaije del PIB)
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Fuente: elaboracién propia, con base en cifras del Ministerio de Hacienda.

Con respecto al incumplimiento o impago del ISR
(evasion y elusidn), el Ministerio de Hacienda lo
estimé en el equivalente de 5,57 por ciento del
PIB para el 2012, con base en mefodologia del
FMI?. En ese afio las personas juridicas incum-
plieron 67,5 por cienfo sobre el potencial recau-
datorio, lo que representd un 4,2 por cienfo del
PIB. De acuerdo con el estudio elaborado por el
Ministerio de Hacienda, el principal componente
del incumplimiento fue la elusién. No obstante, es
fotalmente cuestionable reputar la “elusién” como
un incumplimiento, pues la elusién puede ser total-
mente legal cuando se basa en economias de op-
cion que el propio ordenamiento da, sea volunto-
riamente o por imperfecciones en la ley, las cuales
solo pueden ser corregidas mediante la reforma
legal. Por su parte, los problemas de evasion tie-
nen que ver con la incapacidad administrativa de
lograr consolidar un sistema informatico robusfo,
que permita un control cruzado eficiente.

3.2. Base juridica y conceptual, alcances
y limitaciones

la Lley del Impuesto sobre la Renta actualmente vi-
gente data de 1988. Se trata de una ley antigua
y que presenta una serie de carencias, como se

Q@  Ver Ministerio de Hocienda (2014):  Incumplimiento
Tributario sobre la Renta y Ventas 2010-2012.

comenta mas adelante. Desde el 2002 se regis-
fran infentos serios de reforma. Un primer infento se
dio con la presentacion a la Asamblea legislativa
del Proyecto de ley de Ordenamiento Fiscal (cuyo
nombre luego cambié por el de Proyecto de Pacto
Fiscal y Reforma Fiscal Estructural)'®. Este Proyecto
se discutio ampliamente, fue aprobado en primer
debate, pero en el 2006 la Sala Constitucional
encontré vicios de inconstitucionalidod en el
procedimiento legislativo. Posteriormente, en el
2011 se presenté el llamado Proyecto de ley de
Solidaridad  Tributaria, que fambién planteaba
una importante reforma al impuesto sobre la ren-
fa. Su suerte fue idéntica: aprobacién en primer
debate y declaratoria de inconstitucionalidad por
procedimiento legislativo.

la ley actual presenta tres caracteristicas basicas:
mantiene un sisfema cedular; se basa en un con-
ceplo de renta restringido, y sigue un criterio terri-
forial. Esfo caracteriza un sistema de imposicion
sobre la renta ubicado lejos del principio de co-
pacidad econdmica, con un elemento del princi-
pio del beneficio (la territorialidad) y, al dejar sin
gravar ganancias de capital o gravar a una tarifa
reducida algunas rentas de capital, con alguna

10 El Proyecto se basd en el Informe de la Comisién de
Exministros  de Hacienda denominado  “Agenda  de
Transformacién Fiscal para el Desarrollo”.

Proyecto de reforma del Impuesto sobre la Renta de la Administracion Solis Rivera



cercania al principio de fributacién basado en lo
que se exfrae de la economia.

A continuacidn se comentan estas tres caracteristicas.
* Se esfructura bajo un sistema cedular.

Esto significa que los impuestos sobre la renta
no se estructuran en forno a la persona fisi-
ca o juridica, gravando el conjunto de rentas
de las que pueda ser titular. Por el contrario,
existen distintos impuesfos para los distinfos ti-
pos de renta, infroduciendo diversos criterios
para deferminar cudl impuesto aplica en cada
caso. En la imposicion cedular se tienen im-
puestos especificos para las rentas empresa-
rioles, para las rentas de infereses ganados
por inversiones financieras, para los dividen-
dos, para las rentas del trabojo dependiente,
etc. La imposicién cedular se contrapone a la
imposicién unitaria y global, segin la cual el
confribuyente fributa en el mismo impuesto por
sus rentas del trabajo, del capital (intereses,
dividendos), rentas mixtas'' (empresariales) o
ganancias de capital'?.

* El concepto de renta es restringido

El impuesto actual se basa en el concepto més
restringido de renta, conocido como “renta
producto”. Implica que solo se gravan aque-
llas manifesfaciones de renta derivadas del
uso de factores productivos (trabajo, tierra,
capital, capacidad empresarial). No se gro-
van las ganancias de capital, salvo que sean
empresariales, y cuando se venda un activo
depreciable. Asi, por ejemplo, si una perso-
na juridica posee un terreno y lo vende con
ganancia, no debe pagar impuesto de renta,
ni tampoco impuesto al dividendo si distribu-
ye la ganancia entre sus socios. La tendencia
infernacional es utilizar el concepto de “renta

11 Rentas mixtas: son aquellas rentas que provienen de una
mezcla enfre capital y trabajo, el #rmino equivale a rentas
empresariales.

12 Ganancias que provienen de un aumento en el valor de ele-
mentos del pairimonio, como una casa © unas acciones, o

de incrementos del patrimonio gratuitos, como donaciones
o premios de loferfa.
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ingreso”, el cual grava ademés de las rentas
derivadas del uso de factores productivos las
ganancias de capital, cuando la plusvalia se
realiza (cuando se vende el activo)'?.

Sigue un criterio territorial

la riqueza que obtiene un residente en Costa
Rica de fuente extranjera no es gravable.

Como resultado de las caracteristicas apunta-
das, la legislacion vigente presenta una serie
de carencias o debilidades, que al final se fra-
ducen en un menor potencial de recaudacion.
Deja zonas importantes de capacidad econé-
mica sin gravar por basarse en un concepto
de “renta producto”. Asimismo, por el cardcter
cedular, impone tratamientos tributarios distin-
fos a las renfas de disfinta fuente sin criterios
suficienfemente razonables. En particular, el
actual sistema de imposicion sobre la renta
presenta varios problemas:

~ Grava rentas de igual cuantia en forma
distinta, segin el tipo de renta de que se
frate, sin que sea facil identificar razones
aceptables para ese frato diferenciado.
Considérese el caso de una renta de un
millén de colones obtenida por una perso-
na fisica residente en Cosfa Rica: si provie-
ne del salario, es gravada con una escala
progresiva que va del 10 por ciento al
15 por ciento, previo reconocimiento de
un minimo exento; si proviene de una ac-
fividad profesional o empresarial de una
persona fisica, es gravada con una escala

13 Existe también el concepto de “consumo mds incremento

pafrimonial”, que grava, ademds de todo lo anterior, las
ganancias de capital no realizadas. Si alguien que es fitular
de un inmueble que sube de valor durante el periodo fiscal,
sin que lo haya vendido, este incremento de valor no seria
gravable bajo “renta ingreso”, pero si lo seria bajo “con-
sumo mds incremento patrimonial”. El concepto, conocido
fambién como el criterio Haig-Simmons, sostiene que todas
las ganancias de capital deben gravarse, realizadas o no.
Esto por cuanto representan poder de consumo, presente o
futuro. En la practica el criterio Haig-Simmons presenta va-
rias dificultades, lo cual limita su aplicacion. Por ofra parte,
puede rozar con el principio de capacidad econémica, que
exige que deba pagarse impuestos solo cuando la ganan-
cia de capifal es efectiva.



progresiva que va del 10 por ciento al 25
por ciento, previo reconocimiento de un
minimo exenfo menor que el de la renta
salarial; si proviene de una inversion de
capifal de mercado financiero, es grava-
da con un 8 por cienfo fijo; si proviene de
una ganancia de capital no habitual, no
paga impuestos, lo mismo que si proviene
de una fuente extranjera.

~ Deja sin gravar rentas que evidentemen-
te manifiestan capacidad econdémica,
como lo son las ganancias de capital o
patrimoniales o las renfas de fuente exiran-
jera. Si una persona compra un ferreno en
80 millones de colones y a los tres afios lo
vende en 1.000 millones la diferencia de
920 millones de colones no paga impues-
fo de renta alguno. Asimismo, una persona
residente en Costa Rica puede simplemen-
fe colocar sus fuentes de renta en el extran-
jero para que los beneficios generados no
paguen impuestos al Estado costarricense,
pese a que residen en el pafs, usan los
servicios publicos, efc.

~ No grava el total de las rentas de una
persona residente. Esfo va en contra del
principio de la capacidad econémica si
lo que se pretende es que precisamente
que el sistema tributario haga pagar a
cada cual de acuerdo con su capacidad
econdémica, la cual se manifiesta en el
conjunfo de su riqueza, no en sus rentas
individuales.

~ La Ley actual tiene carencias especificas
que afectan la correcta determinacién
de la capacidad econémica de las em-
presas. Esfo genera inseguridad juridica
y favorecen esquemas de elusion fiscal
o planificacién fiscal'® agresiva. Entre
ofros, no se permite la amortizacion de

14 Consiste en organizar las actividades para rebajar, diferir o

incuso eliminar las cargas tributarias cumpliendo las disposi-
ciones fiscales existentes.

infangibles'> adquiridos por una empresa,
como una marca; no hay una normativa
de precios de transferencia'® de rango
legal en la Ley del impuesto; no hay limites
a la llamada subcapitalizacién'”; no hay
normas anti-paraiso fiscal, de reorganiza-
cion empresarial, efc. Tampoco confempla
regulaciones como las que propone la
Organizacién para la Cooperacion vy el
Desarrollo Econdmico (OCDE) contra la
erosion de las bases imponibles y desvia-
cion de utilidades!'®.

Con esas caracteristicas, la legislacion vigente del
impuesto sobre la renta queda afrds con respecto
a lo practicado en América lafina, donde précti-
camente fodos los paises, incluyendo los centro-
americanos, han incorporado reformas cuyo re-
sultado son sistemas mas globales, unitarios, con
conceptos de renta amplios y con alguna modali-
dad de renfa mundial.

15

Intangibles: activos o bienes de naturaleza inmaterial, re-
presentados en derechos, privilegios o ventajas de com-
petencia que contribuyen a un incremento en ingresos o
utilidades por medio de su empleo en el ente econémico.
El precio de transferencia es el precio que pactan dos
empresas para fransferir, entre ellas, bienes, servicios o
derechos. Esfe precio es relevante, en el ambito fributario,
cuando las entidades que pactan el precio fienen vinculos
de propiedad o de administracion entre s, (enfidades “rela-
cionadas”) lo que podria facilitar que la fijacion del precio
no se realice en las mismas condiciones que hubiesen sido
utilizadas por enfidades que no mantengan estos vinculos
["terceros” o “independientes”). En dicho caso, si la fijacién
del precio difiere del que se hubiese formado en un merca-
do abierto, competitivo y sin restricciones, implica que el
precio permitiria distribuir beneficios entre empresas relacio-
nadas de una manera que podria ser arfificialmente favora-
ble a alguna de las enfidades. Esto es, una empresa podria
vender a ofra mds caro o més barafo, que el precio que
deberia formarse en un mercado de plena competencia,
dependiendo de la locacién en la cual un Grupo empre-
sarial fuviese infencién estratégica de acumular utilidades,
lo cual podria afectar los intereses de recaudacion de una
determinada administracion tributaria.

Se produce cuando una empresa se financia excesivamente
con deuda y no con aportes de socios para obtener gastos
financieros deducibles.

Desviacién de utilidades: reduccion de utilidades en el
pais a fravés de fransacciones con entidades o personas
en paises o jurisdicciones de menor fributacién, en algunos
casos de manera legal, en ofros no.

Proyecto de reforma del Impuesto sobre la Renta de la Administracion Solis Rivera
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4. LA REFORMA PROPUESTA

Con el fin de enfrentar la delicada situacion fis-
cal que enfrenta el pals, y corregir algunas de
las carencias que presenta la legislociéon actual
del ISR, que limitan su potencial recaudatorio, la
Administracion Solis Rivera ha presentado a la
Asamblea Legislativa un proyecto de ley para refor-
mar la legislacion vigente. El avance del Proyecto
hacia una mayor globalidad —aunque incomple-
fa—, y la ampliaciéon del concepto de renfa para
someter a gravamen a las ganancias de capital
—una de las grandes contribuciones del Proyecto—
acercaria el impuesto al principio de capacidad
econdmica, si bien se mantienen problemas rele-
vantes de equidad horizontal. El acercamiento a
dicho principio queda a medio camino, pues se
sigue la tendencia de la imposicién dual sobre
la renta, aunque con una vision ecléctica de los
principios de justicia tributaria. El avance hacia un
impuesto basado en residencia y no en ferritorio
es timido, por lo que se mantiene en mucho este
rasgo del principio del beneficio.

4.1. Eldisefio general y cambios propuestos con
respecto a las caracteristicas actuales del
impuesto sobre la renta

4.1.1. Cedularidad

El Proyecto de ley no propone un cambio defi-
nitivo a esta caracteristica actual. No obstante,
puede apreciarse una mayor “globalizacion” en
el llamado Impuesto sobre las Utilidades, en el
sentido de que incluye en su base imponible todo
fipo de rentas del capital y ganancias de capital
de elementos patrimoniales relacionados con la
actividad lucrativa o empresarial.

Por ofra parte, la reforma incluye lo que se podria
llomar una “redistribucion de la materia imponible”
en un nuevo esquema cedular, en el cual algunos
impuestos desaparecen y surgen ofros nuevos. Por
ejemplo, actualmente una empresa que invierte
excesos de liquidez en el mercado financiero no
debe incluir los infereses obtenidos en el impuesto

sobre las utilidades, pues fales rentas estén gravos-
das en el impuesto sobre los infereses obtenidos
del ahorro financiero. El Proyecto propone que,
en fal caso, esos infereses si deberdn incluirse en
la base imponible, junto con las demds rentas del
giro normal del negocio, de modo que lo retenido
por el emisor del titulo serfa a cuenta del Impuesto
sobre las Utilidades'” que finalmente deba po-
garse. De esta manera, desaparecen los actua-
les impuestos sobre los intereses recibidos por el
ahorro financiero y sobre la renfa disponible, con
lo cual se estaria eliminando la doble imposicion.
Asimismo, el impuesto sobre los intereses ganados
desaparece como tal para ser incorporados en un
nuevo Capitulo, Rentas de Capital y Ganancias y

Pérdidas de Capital (Titulo ll).

Conviene defenerse sobre la particular relacion en-
fre el impuesto sobre las utilidades y el impuesto so-
bre las renfas y ganancias de capital. El concepto
central para definir cudl es el impuesto aplicable
enfre los dos mencionados es el de “actividad lu-
crativa”. En el Titulo | del Proyecto se gravan las
renfas que obtienen personas fisicas y juridicas pro-
venientes de una actividad lucrativa auténoma?, la
cual se puede considerar equivalente a una activi-
dad empresarial, profesional o artistica. Esfe con-
cepfo implica que también quedan sujetas a este
impuesto las rentas de capital y las ganancias de
capifal provenientes de activos que esfén afectos o
la actividad lucrativa. la afectacién a la actividad
lucrativa implica que se trata de activos insfrumen-
fales en el desarrollo de dicha actfividad. Ejemplos:

e Un activo fijo tangible, como la maquinaria:
si se vende por encima del valor en libros?',
generard una ganancia de capital gravable
en el impuesto sobre las utilidades (Titulo ).

19 Normado en el Titulo | del Proyecto de Ley.

20 Actividad lucrativa auténoma: actividad empresarial o pro-
fesional en que el fitular no estd bajo un régimen laboral
dependiente.

21 Valor en libros: importe consignado en los libros contables
de la sociedad siguiendo las reglas contables pertinentes.
Normalmente es el valor de adquisicion de un actfivo, pero
fambién puede ser un valor rozonable.
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e Un activo fijo infangible, como la marca de
la empresa: si se vende por encima del valor
en libros, generard una ganancia de capifal
gravable también en este impuesto.

e Un fitulo valor que representa excedentes de
liquidez de la empresa invertidos en el sistema
financiero: los intereses esfarian sujetos a este
impuesto de utilidades.

* Una accién de una sociedad cuyo giro empre-
sarial estd relacionado con el de la actividad
lucrativa tenedora de la accién: los dividendos
esfarian sujetos a este impuesto de utilidades,
aungue con exencion.

En ausencia de “afectacion” a la actividad lucro-
fiva o empresarial del activo, cualquier renta de
capital o ganancia de capital resulia gravable,
bajo el Titulo IIl [Rentas de Capital y Ganancias
y Pérdidas de Capital] que introduce el Proyecto,
con un 15 por ciento.

Es relevante indicar que esta relacion entre los
dos impuestos (utilidades y Rentas y Ganancias vy
Pérdidas de Capital) tiene su origen en la idea de
los “impuestos duales” sobre la renta. Originado
en los paises nordicos, v aplicado por ofros pai-
ses como Espafia y Uruguay, lo idea es buscar
un frafamiento menos gravoso para las rentas del
capital, parfiendo de que el capifal es el factor
de produccién mas susceptible de movilizacion a
nivel internacional. De esta manera, el Proyecto
propone una escala progresiva para las personas
fisicas hasta el 25 por ciento, un 30 por ciento
fijo para las personas juridicas y un 15 por ciento
en el caso de las rentas pasivas del capital (no
afectas a una actividad lucratival.

Ciertamente la tendencia hacia la dualidad im-
plica una excepcién al principio de capacidad
econdémica o, cuando menos, una concesion
la teoria de la doble imposicion del ahorro??. Si

22 Teoria de la doble imposicién del ahorro: teoria que dice
que una renta empresarial, profesional o del trabajo que se
gasfa hoy es sustancialmente la misma que si se gasta den-
fro de un tiempo a cambio de agregarle un interés. Por ello,
gravar primero la renta empresarial v luego sus infereses
equivale a gravarla dos veces.
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bien es discutible que las rentas del capital deban
esfar totalmente fuera de gravamen, como propo-
ne la teoria de la dualidad, una tributacién menor
sobre ésfas puede ser una forma de reconocer
que algo hay de razén en dicha teoria. En efecto,
gravar plenamente los infereses recibidos sobre el
ahorro puede ser excesivo, al existir una doble
imposicion. No obsfante, gravarla con una tarifa
reducida implica siempre discriminar en contra de
la renta de capital (como pregona el principio de
capacidad econémical, al hacerla pagar algo
mds de impuesto que las rentas de trabajo o de la
renta empresarial no ahorrada.

Se mantiene la seccién referida a las rentas del
frabajo dependiente y pensiones, con una am-
pliacion de su émbito de aplicacion para abar-
car unas rentas particulares del capital: los exce-
dentes obtenidos por asociados a cooperativas
y a asociaciones solidaristas. Esto mantiene el
problema de equidad horizontal con ofro tipo de
renfas, como las profesionales.

Asimismo, subsiste el impuesto sobre las reme-
sas al exterior, pero con cambios orientados a su
simplificacion.

En resumen, la nueva cedularidad estaria com-
puesta por (i) un impuesto a las utilidades que gra-
va todo tipo de renfa vinculada a una actividad
lucrativa; (i) un impuesto a las rentas y ganancias
de capital puras con tarifa Gnica del 15 por ciento;
iii) un impuesto a las rentas del trabajo dependien-
fe y excedentes de cooperativas y asociaciones
solidaristas; iv) un impuesto a los no domiciliados
(remesas al exterior).

4.1.2. Concepto de renta

El Proyecto emigra decididamente del concepto de
renfa producto, que contiene la ley vigente, al de
renfa ingreso, con la excepcion del gravamen so-
bre las ganancias cambiarias que se gravan aun-
que no se realicen. Se pasa en esfe caso concreto
del concepto de renta ingreso al de consumo més
incremento pafrimonial, pues se gravan ganancias
de capital implicitas relacionadas con operaciones

P



pendientes de cobro o pago al final del periodo
fiscal. Esto es criticable, pues obliga a pagar im-
puesto en ausencia de capacidad econdmica efec-
fiva: si una empresa tiene un préstamo en moneda
extranjera a largo plazo, una apreciacion del co-
l6n generaria un impuesto a pagar, al cierre del
perfodo fiscal, por la diferencia de cambio del fofal
de la deuda sin que en realidad el contribuyente se
haya beneficiado de pagar menos colones de los
originariamente contraidos con el préstamo.

4.1.3. Territorialidad

El Proyecto propone un concepto de renta territo-
rial ampliada, que basicamente implica que las
renfas pasivas y ganancias de capital de elemen-
fos patrimoniales no afecfos a una actividad lucra-
fiva generadas en el exterior estarian gravadas
en cierfas circunstancias, no asf las rentas y go-
nancias de capital afecto a una actividad lucrati-
va (Titulo | del Proyecto). Esta solucion de alguna
manera se relaciona con la fendencia internacio-
nal de oforgar exenciéon a las renfas extraterrito-
riales provenientes de actividades empresariales.
También se propone el concepto de que las ren-
fas extraterritoriales se graven al ingreso al pas,
no con su mero devengo, aunque si debian ser
declaradas las inversiones, para efectos informati-
vos. Con esta disposicion se limita la posibilidad
de justificar por la via de rentas provenientes del
exterior incrementos no justificados de patrimonio,
pues la manifestacion del incremento seria la prue-
ba de que ya habria existido ingreso al pafs.

Con el Proyecto se infroduce, acertadamente, una
norma sobre la correccion de la doble imposicion
para rentas obtenidas en el exterior”®, permitiendo
deducir el menor de:

* Elimporte efectivamente pagado en el exterior.

* Un 15 por ciento de las renfas o ganancias
de capital.

23 Esfe méfodo foma en cuenta que el impuesto méximo a co-
brar en Costa Rica por rentas o ganancias de capital es
del 15 por ciento, por lo que si en el ofro pais se cobra un
impuesfo mayor, éste no daria légicamente derecho a una
devolucién en Costa Rica.

4.2. Reformas especificas
4.2.1. Impuesto sobre las utilidades (Titulo I):

La regulacion propuesta del impuesto sobre las uti-
lidades apunta no solo a la mayor globalizacion,
sino que contiene numerosas reformas especificas.
la combinacién de estas dos lineas de reforma
fiene como resultado un mayor acercamiento de
la base imponible al estado de resultados finan-
ciero que resulta de la aplicacion de las Normas
Internacionales de Informacién Financiera. Las re-
formas contemplan cambios en el periodo fiscal,
revaluacién de activos, dividendos y ganancias
de capital por venta de acciones, gastos dedu-
cibles, renta imponible para personas fisicas con
actividad lucrafiva, minimos exentos, presuncién
de infereses vy farifa del impuesto. los aspectos
especificos relacionados con cada uno de esos
femas se defallan a continuacion:

Exenciones de cooperativas

Debe destacarse en la propuesta la reduccion de
la exencién fotal hoy existente a favor de las coo-
perativas. Asi, la propuesta limita la exencién a
que la renta bruta de las cooperativas no supere
los 1612 salarios base de su renta bruta.

Ademés, podrian deducir como gasto las reservas
y cargas parafiscales.

Periodo fiscal. Cambiaria del 1 de octubre al 30
de setiembre al afo natural. Es decir, el cierre fiscal
seria el 31 de diciembre de cada afio. Sin embar-
go, admite establecer ofros periodos impositivos.

Revaluacién de activos fijos. Se reactiva la posibi-
lidad, eliminada en el 2001, de revaluacion de
activos fijos para efectos de célculo de la cuota
depreciable y el de la eventual ganancia de co-
pital por su enajenacion?, pero solo con base en
el Indice de Precios al Consumidor, es decir, no se
admiten revaluaciones periciales.

24 Enajenacién: fransferencia de un derecho real de un patri-
monio a ofro, por cualquier fitulo juridico.
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Dividendos y ganancias de capital
por venta de acciones

Son sujefo de impuesto los dividendos y las ganan-
cias de capital que deriven de acciones afectos o
la actividad lucrativa o cuando constituyan una acti-
vidad habitual®. El ejemplo fipico de afectacion de
acciones a la actividad lucrativa es el de una socie-
dad holding que tiene acciones de una sociedad
operativa, a la cual le presta servicios de direccién
y planificacién estratégica, a cambio de los cuales
cobra una remuneracion, gravable en el impuesto
sobre las utilidades. En tal caso, los dividendos que
reciba la holding estarian sujetos a este impuestfo,
pero exenfos. Tal exencién aplica también a las
ganancias de capital por venta de acciones ob-
fenidas por sociedades que desarrollan actividad
lucrativa, pero solo por la parte correspondiente a
utilidades no distribuidas. El valor de una accién se
determina, por una parte, con base en las utilido-
des no distribuidas que tenga una sociedad en el
momento de la venta de una accién. Pero la accién
puede fener fambién un componente “especulati-
vo”, no relacionado con utilidades no distribuidas
sino con percepciones de mercado, por ejemplo.
Lo reforma propone que en esfe caso esa porcién
de utilidades si seria gravable.

Gastos deducibles

Cabe destacar en las reformas un infenfo de mo-
dermizacion, con respecto a la legislacion vigente.

i. Se admite que no solo se puedan deducir
las primas de seguros pagados al Instituto
Nacional de Seguros (INS), como establece
la ley actual, sino también las primas pagadas
a cualquier compadia de seguros.

ii. Se permite la amortizacion de “derechos” o
“infangibles”, ademds de la depreciacion de
bienes.

iii. En cuanto a gastos de representacién y vid-
ficos se reinserta el limite del 1 por cien-
fo de los ingresos brutos que habia sido

25 Se excluyen los dividendos, utilidades y ganancias de capital
provenientes de activos no afectos a la actividad lucrativa.
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declarado inconstitucional en el 2003 por
la Sala Consfitucional. la novedad es que
se permite que la Administracion Tributaria
aceple gastos que superen ese limite en ca-
sos especiales en que, por la naturaleza de
la actividad, conlleve una clara violacién de
la capacidad econémica efectiva del contri-
buyente. Este ajuste podria evitar una nueva
declaratoria de inconstitucionalidad.

Se incorpora una norma para limitar la deduc-
cién excesiva de infereses y gasfos financieros.
Se frafa de una norma de subcapitalizacién,
orientada a que se pueda deducir infereses
mientras que la relacién entre el patrimonio
de una compoaiiia y sus pasivos no supere
ciertas proporciones?. Esta limitacion no apli-
carfa a enfidades sujetas a la fiscalizacién
de la Superintendencia General de Enfidades
Financieras (SUGEF) ni a la proporciéon de ope-
raciones realizadas con estfe tipo de entidades
por los confribuyentes. Tampoco aplicaria a in-
fereses pagados a proveedores no vinculados,
siempre que el inferés no sea superior al prome-
dio de tasas activas de interés anual en mone-
da local. Como crifica, se ha sefialado la falta
de una “clausula” de equidad para aquellos
casos en que una enfidad requiera un nivel de
endeudamiento superior y que éste se manten-
ga denfro de condiciones de mercado? .

No serd deducible el exceso del valor resultante de multipli-
car el monto fofal de los infereses devengados en el perfodo
imposiftivo (I] por dos veces la relacion existente entre el
saldo promedio anual del capital contable (C) vy el saldo
promedio anual de todas las deudas del contribuyente que
devengan intereses (D): | x (2 C/D).

Esto se habia resuelio en el Proyecto de Solidaridad Tributaria
a través de una norma de flexibilidad que podia aplicar
la Administracion Tributaria. El Proyecto de Solidaridad
Tributaria proponia una proporcién 1 a 3, que es tipica a
nivel infernacional. Una proporcién 1 a 2 es excesivamente
restrictiva, en particular cuando el financiamiento se obtiene
a través de figuras modemas como el leasing (alquiler con
derecho de compra) o el factoring (descuento de facturas,
compra de créditos comerciales por parte de una empresa
a ofra, encargandose de gestionar su cobro a cambio de
unas comisiones o intereses), que pueden ser desarrolladas
por entidades no sujetas a la Supervisién de la SUGEF.
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v. Sobre pérdidas por destruccién de bienes, se
sustituye las causas actuales de incendio o de-
litos en perjuicio de la empresa por “causas
no imputables al confribuyente”. Este es un
concepto mds razonable y cercano al de las
Normas Internacionales de Informacién finan-
ciera, que permite deducir la pérdida de in-
ventario por deterioro u obsolescencia incluso
de carécter econdmico.

vi. No serdn deducibles los gastos por operacio-
nes realizadas, directa o indirectamente, con
personas o entidades residentes en paises o
ferritorios calificados por la autoridad fributo-
ria como parafsos fiscales o jurisdicciones no
cooperantes. Serdn asi consideradas las que
fengan cualquiera de estas caracteristicas:

~ Tarifa en impuesto sobre la renta inferior en
mds de un 40 por ciento a la farifa gene-
ral establecida en este Proyecto de Ley (30
por cienfo para personas juridicas)

~ Jurisdicciones con las que Costa Rica no ten-
ga vigente un convenio de intercambio de in-
formacién, o para evitar la doble imposicion.

vii. En cuanto a la compensacion de pérdidas de
afios anteriores, se exfiende la posibilidad de
deducirlas a todas las empresas, comerciales
y de servicios incluidas, manteniendo el frato
preferente de cinco afios a las agricolas [y el
deber consecuente de confabilizacién separa-
da si hay actividades mixtas). Se supera asi
una discriminacion inconstitucional en la ley
existente, que solo permite esta deduccion a
empresas industriales y agricolas. la norma
propuesta impone, no obstante, cierfos limites
a lo deduccién que pueden considerarse cons-
fitucionalmente injustificados, de modo que
no podré deducirse un monto que fransgreda
cualquiera de estos limites: (i) 7O por cienfo
de la base imponible, v [ii) trescientos millones
de colones. Ademdés, no cabe aplicar la com-
pensacion de pérdidas contra la ganancia de
capital proveniente de la enajenacién de un
bien o derecho que se hubiere incorporado a

los libros y registros del confribuyente menos
de 12 meses antes de su enajenacion.

Renta imponible de personas fisicas
con actividad lucrativa

Se mantiene la opcién para las personas fisicas
con acfividad lucrativa de deducir un 25 por cien-
fo de la renta bruta sin necesidad de documentar
gastos especificos. La novedad es que si la perso-
na participa directa o indirectamente en una socie-
dad dedicada fotal o parcialmente a la prestacién
de servicios profesionales, se pueden establecer
prohibiciones a la aplicacién de esta disposicion
con las condiciones y en los casos que se determi-
ne reglamentariamente. De alguna forma se bus-
ca impedir la doble deduccion que hoy permite
el ordenamiento: deducir los gastos efectivos de
la sociedad instrumental a través de la cual se
prestan los servicios profesionales y luego deducir
un 25 por ciento adicional por los honorarios que
la sociedad instrumental paga a los profesionales
que ejercen a través de dicha sociedad.

El Proyecto propone para los profesionales un mi-
nimo exento de 3,5 millones de colones anuales.
Cuando se obtienen también rentas del frabajo de-
pendiente o por pension o jubilacién debe restarse
el monto exento en el impuesto del Titulo Il (renfas
del trabajo personal dependiente, pensiones, jubi-
laciones y ofras) para evitar una doble exencion

Presunciéon de intereses?®

En el Proyecto se establece la posibilidad de que
la Administracion Tributaria ajuste la tasa de in-
ferés ante la presuncion de fasas onerosas en in-
gresos gravables por préstamos y financiamientos
que se realicen entre enfidades vinculadas, en
perjuicio del fisco. Al respecto, se proponen los
siguientes cambios:

28 Presuncién de intereses: es una figura tributaria probato-
ria, que permite tener por probado la obtencién de renta
de infereses Gnicamente probando la existencia de una re-
lacién de financiamiento no asociativa (préstamos y similo-
res; se excluye, por ejemplo, el financiamiento por aporte
de capital).
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* Se modifica la tasa presunta??: de una fasa
"no menor a la fasa activa de interés anual
més alta que fije el Banco Central de Costa
Rica (BCCR)" a una “tasa anual no menor a la
fasa basica pasiva que fije el BCCR mas un
margen de 5 puntos porcentuales”

e En caso de transacciones entre partes vincula-
das se elimina la posibilidad de prueba en con-
frario®, con lo que deja de ser una presuncion
y se convierte en una “regla de valoracién”

e Estas reglos aplican a los impuestos de los
Titulos Il (rentas pasivas del capital y ganan-
cias de capital) y IV (remesas).

Tarifa del impuesto

Segin la legislacion actual, a las personas jurf-
dicas se les aplica un tipo impositivo del 10, 20
o 30 por ciento segin el importe de sus ingresos
brutos. A las personas fisicas, se les aplica una es-
cala que va del 10 al 25 por ciento. Con la refor-
ma, el sisema de farifas se estructura asi: un tipo
impositivo general de 30 por ciento para perso-
nas juridicas; un tipo impositivo de 15 por ciento
para cooperativas de ahorro y crédito; una tarifa
de 10 a 25 por cienfo para personas juridicas
que constituyen microempresas o pequefias em-
presas®’; y de 10 a 25 por ciento para personas
fisicas con actividad lucrativa. En este Gltimo caso,
los framos propuestos son mds bajos para las mi-
pymes que para las personas fisicas: esto es, por
ejemplo, la tarifa de 25 por ciento empieza en
un monfo menor para las primeras que para las
segundas, y asi sucesivamente. Asimismo, para
calcular el tipo impositivo medio aplicable a las
renfas sujetas al impuesto de utilidades, debe su-
marse fambién las renfas sujetas al impuesto del
Titulo Il {rabojo dependiente). Hecha esta opera-
cion, se sustraen de nuevo estas Ultimas, de modo
que simplemente contribuyen a elevar los tipos

29 Tasa presunta: es la tasa de interés que se presume se ob-
fuvo, dentro de una presuncién de infereses.

30 Prueba en contrario: es la prueba de que el hecho presumi-
do no es real o cierfo.

31 Eneltanto la renta bruta de las micro y pequefias empresas
no supere los ciento seis millones de colones.
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impositivos aplicables a las ofras rentas segin la
escala progresiva.

Si bien el tratamiento favorable a pequefias y me-
dianas empresas ha sido tradicionalmente aceptor-
ble desde el punto de vista del principio de co-
pacidad econdmica (la empresa pequeiia compite
con mayor dificuliad que la grande), también es
de reconocer que se alzan voces que abogan por
fratamientos uniformes, que mas bien podrian orien-
farse a una farifa impositiva més baja para todos.

4.2.2. Impuesto sobre rentas del trabajo dependiente,
pensidn u otras remuneraciones por servicios
personales (Titulo IT)

Una de las principales novedades del Proyecto es
la ampliacién del objefo del impuesto, al incluirse
los excedentes distribuidos y pagados por las aso-
ciaciones solidaristas a sus miembros, y los exce-
dentes distribuidos y pagados por las cooperativas
a sus asociados. En el caso de las cooperativas de
cogestion y autogestion, la totalidad de la remune-
racion correspondiente al frabajo serd considerada
como excedentes, gravados en esfe Titulo.

Otra novedad se encuentra en las farifas, las
cuales se elevan al preverse framos gravables al
20y al 25 por ciento, en un supuesto infento de
equiparar el tratamiento de las rentas personales
con aquellas percibidas por personas fisicas con
actividad lucrativa.

El Proyecto endurece el tratamiento de dietas y grati-
ficaciones, aunque no medie relacién de dependen-
cia, asf como en la renta en especie al proponerse
un impuesto del 25 por ciento, sin minimo exento,
cuando hoy se gravan con un 15 por cienfo.

Finalmente, indicar que en la redaccién actual,
el impuesto se calcula sobre el salario bruto. El
Proyecto, en su articulo 28 (escala de farifas para
asalariado] dispone que debe deducirse “el mon-
fo correspondiente al aporte del trabajador al ré-
gimen de cotizacién del seguro de enfermedad vy
maternidad de la Caja Costarricense del Seguro
Social.” El cambio puede verse en este ejemplo:

P



Caso de persona que tiene un salario bruto de 1.000.000 de colones

* ley actual:

Tramos del ISR para

Exceso dentro

Pago impuesto

el impuesto al salario Wt it limite superior Taife de cada tramo cada framo
Hasta /50.000 exento 0 0
Sobre el exceso de 750.000 1.000.000 10 por ciento 250.000 25.000

* Proyecto: El seguro de enfermedad y maternidad (SEM| representa el 5,5 por ciento

del salario bruto, por lo tanto, el monto del salario sujeto al impuesto seria de

1.000.000 - (5,5 por ciento) - (1.000.000) = 945.000 colones. Por lo tanto:

Tramos del ISR para el

Exceso dentro

Pago impuesto

impuesto al salario i3 Bit=oy AliEY T e de cada tramo cada framo
Hasto 750.000 exento -
Sobre el exceso de 750.000 945.000 10 por ciento 195.000 19.500

En este caso, la reforma implica una disminucién
en el monfo del impuesto para una persona que
gane 1 millén de colones.

4.2.3. Impuesto sobre las rentas y ganancias
y pérdidas de capital (Titulo III)

la ampliacion del concepto de renta para someter
a gravamen las ganancias de capital es una de
las grandes contribuciones del Proyecto vy acerca-
ria el impuesto al principio de capacidad econé-
mica. Si bien en general la reforma mantiene la
cedularidad del sistema, se prevé que lo dispuesto
en este Titulo, en lo que sea aplicable y sin perjui-
cio de disposicion expresa en contrario, fambién
aplica a los Titulos | (utilidades] y IV (remesas).

Hecho generador®?

El impuesto grava las rentas puras de capital y las
ganancias de capifal, de bienes o derechos que
no estén afecfos a la obtencion de renfas grava-
das en los Titulos | (utilidades) y IV remesas, que
seria el caso de un no domiciliado), obtenidas por
domiciliados en el pafs. La diferencia entre una

32 Hecho generador: es el presupuesto factico descrito en una
norma fributaria cuyo acaecimiento en la préctica hace no-
cer la obligacién tributaria.

renfa del capital y una ganancia de capital es que
la primera proviene de la puesta a disposicién de
un elemento de capital del que el sujeto es titular,
mientras que la segunda proviene de la enajena-
cion misma del elemento de capital, o bien, de la
incorporacién gratuita de un elemento del capital
al patrimonio.

El hecho generador es aislado —no periédico-,
lo que significa que nace de una obligacién tri-
butaria en cada ocasién en que se realice una
renfa de capital o una ganancia de capital. Pese
a ello, en el caso de las ganancias y pérdidas de
capital, éstas se pueden compensar denfro de un
perfodo de 12 meses: si se obtiene una ganancia
en un mes y dentro de los 12 meses siguientes se
obtiene una pérdida se puede solicitar devolucién
del impuesto pagado por las ganancias, total o
parcialmente.

Clasificacién de las rentas del capital

El Proyecto establece una clasificacion de las ren-
fas de capifal:

a) Rentas del capital inmobiliario: las provenien-
tes del arrendamiento, subarrendamiento, ast
como la constitucién o cesién de derechos o
facultades de uso o goce de bienes inmuebles.
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b) Rentas del capital mobiliario:

~ Renfas asociadas a la cesién de fondos
propios a ferceros (intereses de préstamos
y similares). Incluye reportos®.

~ Arrendamiento y ofros derechos de uso
sobre muebles y sobre derechos de llave,
regalias y ofros derechos de propiedad in-
felectual o intangibles.

~ Rentas vitalicias o temporales originadas
en inversioén de capifales y renfas deriva-
das de confratos de seguros, salvo cuando
deban tributar como rentas del trabajo®.

~ Distribuciones de renta disponible, en la
forma de dividendos, participaciones vy
ofra clase de beneficios similares a divi-
dendos. Se mantiene la misma definicion
de la actual legislacién, salvo que se in-
cluyen las rentas no sujetas o exentas en
el Proyecto de ley. Esto significa que una
renta extraferritorial formaria parte de la
renta disponible, por lo que, pese a no
estar sujeta al impuesto sobre las utilida-
des, su distribucién como dividendo por
la sociedad receptora si seria gravable
en esfe impuesto.

Ganancias de capital: concepto y no sujeciones

El Proyecto presenta un desarrollo normativo mi-
nucioso de la regulacion del gravamen de las go-
nancias y pérdidas de capital. Se entiende como
tales las variaciones en el valor del patrimonio que

33 Reporto: acuerdo de venta y recompra, en que una de las
partes conviene en vender bonos u ofros instrumentos finan-
cieros, normalmente estandarizados, a la ofra parte, con un
acuerdo de recompra de fitulos equivalentes al vencimiento
de un plazo y a un precio convenido, conforme a un acuer
do legal formal.

34 Incluye prestaciones de los distinfos sistemas de prevision
social, pensiones percibidas de los regimenes publicos y
obligatorios de Seguridad Social, por situaciones de incapa-
cidad, jubilacion, accidente, enfermedad, viudez, orfandad
o similares; prestaciones en forma de rentas vitalicias, progra-
madas o permanentes percibidas por los beneficiarios de los
sistemas complementarios de planes de pensiones, tanfo obli-
gatorios como voluntarios, y de ofros sistemas de prevision
social diferentes de los planes de pensiones esftablecidos y re-
gulados de acuerdo con la Ley de Proteccién al Trabajador.)
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se pongan de manifiesto con ocasion de cualquier
alteracién en la composiciéon de aquel. Este con-
cepto es una definicidn técnica del requisito de
que la ganancia sea realizada. En el Recuadro
1 se presentan algunos ejemplos para clarificar
esfa idea.

Recuadro 1
Ganancias de Capital

1. El sefior A tiene un terreno, que contablemente
se refleja en una cuenta patrimonial denomi-
nada Terrenos, con un valor 100 millones de
colones. El sefior A vende el terreno por 110
millones, lo cual contablemente se traduce
en una reduccién de la cuenta Terrenos y un
aumento de la cuenta Bancos (110 millones
de colones). Resultado: aumenté el valor del
patrimonio en 10 millones de colones y hubo
un cambio en su composicion pues ahora
hay menos en la cuenta Terrenos y mds en la
cuenta Bancos. Se ha verificado una ganan-
cia de capital gravable.

2. Al igual que en el caso anterior, el sefior A
fiene un ferreno con un valor de 100 millones
de colones. Al final del periodo, un peritaje
determina un aumento de valor del terreno,
por lo que se actualiza la cuenta a 110
millones de colones. Pero, a diferencia del
caso anterior, el sefior A no lo vende. En este
caso, aumenté el valor del patrimonio, pero
no hubo cambio en su composicion. Por lo
fanto, no hay ganancia de capital gravable.

3. Al igual que en el primer caso, el sefior A
tiene un terreno registrado en 100 millones
de colones vy lo vende, solo que en 100 mi-
llones. Hay un cambio en la composicion del
patrimonio, pero no hay incremento de su vo-
lor. Por lo tanto, no hay ganancia de capital
gravable.



la normativa precisa casos en que se entien-
de —norma diddactica— que no existe alteracion
pafrimonial: division de la cosa comin, ganan-
ciales®®, aporte a un fideicomiso de garantia o
testamentario. No se permite la actualizacién,
en estos casos, de los valores de los bienes o
derechos recibidos, para efectos de la eventual
ganancia de capital que se genere cuando haya
enajenacion (fransferencia de un derecho real de
un patrimonio a otro).

Tampoco hay ganancia de capital en las reduc-
ciones de capital: se aclara que la devolucion de
aporfaciones se enfiende que es distribucion de
dividendos (renta de capital mobiliario) en la par-
fe correspondiente a utilidades acumuladas, no
distribuidas previamente. Cualquier devolucion de
capital se imputard primero a ésfas, antes que a
los aportes originales.

Regla especial para la reorganizacién
empresarial

El Proyecto incluye una norma especial para los
casos de reorganizacion empresarial por diver-
sos medios (adquisicion de acciones, cuotas
o partes de interés, aportes no dinerarios o en
activos, fusiones, escisiones®, compra del esto-
blecimiento mercantil, compra total o parcial de
activos y/o pasivos). Con el fin de evitar que
en estos casos se produzcan ganancias grava-
bles que entorpezcan estos procesos legitimos
de reorganizacién, la ganancia de capital no se
considera realizada siempre que haya continui-
dad del negocio y de los intereses accionarios,
y cuando haya un motivo econdémico vélido. Los
valores histéricos de los bienes y derechos deben
mantenerse para efectos de una enajenacion
posterior. Esta norma tendria mejor ubicacion en
el Titulo | {Impuesto sobre las Utilidades) porque

35 Gananciales: la masa de bienes comunes a ambos conyu-
ges, son los bienes adquiridos por los cényugues durante el
matrimonio.

36 Escisiones: operaciones mediante las cuales se dividen fotal
o parcialmente el patrimonio de una empresa para transmi-
fir, sin que proceda liquidacién alguna, la parte o las partes
resultantes o ofras tanfas empresas preexistentes o que se
crean con esfe objeto.

los bienes y derechos estardn afectos a la activi-
dad empresarial.

Opcidn para contribuyentes de rentas
de capital inmobiliario

Los contribuyentes con renfas de capital inmobilio-
rio pueden optar por tributar por la totalidad de su
renfa en el Titulo | (Impuesto sobre las Utilidades), si
fienen al menos un empleado. Debe comunicarse
la opcién y mantenerla por cinco afios como mini-
mo. Sin embargo, esta opcién plantea el problema
de que las empresas de arrendamiento de locales,
que deberian fributar necesariamente en el Titulo |,
podrian ejercer la opcién obteniendo asf un frator
mienfo mds favorable pero poco justificado.

Exenciones

El Proyecto prevé una serie de exenciones al im-
puesto, dentro de las que destacan por su relevan-
cia econémica la distribucién intersocietaria de di-
videndos, las ganancias de capital obtenidas por
la transmision de la vivienda habitual del contribu-
yente, y las derivadas de las transmisiones a ftitulo
gratuito (herencias, legados, y donaciones)””. El
Recuadro 2 muestra el listado de las exenciones
contenidas en el Proyecto.

Base imponible

En los rentas del capital inmobiliario la base im-
ponible es la diferencia entre la renta bruta v los
gastos deducibles. Dicha deduccion es una reduc-
cion Unica del 15 por ciento del ingreso bruto, sin
necesidad de prueba v sin posibilidad de ninguna
ofra deduccion. En las rentas del capital mobilio-
rio la base imponible es la renta bruta o importe
fotal generado por el capital mobiliario.

En las ganancias o pérdidas de capital se encuen-
fran varios supuestos o reglas para la determine-
cion de la base imponible. En el supuesto de trans-
mision onerosa®®, la base es la diferencia entre los
valores de adquisicién y fransmision de los bienes

37 El Proyecto elimina la exoneracién a los intereses de fitulos
emitidos por el Banco Popular y de Desarrollo Comunal.

38 Transmisién onerosa: fransferencia de un bien o derecho a
cambio de una suma de dinero u ofro bien o derecho.

18 Proyecto de reforma del Impuesto sobre la Renta de la Administracion Solis Rivera
p



Recuadro 2
Exenciones al Impuesto sobre las Ganancias y Pérdidas de Capital

Rentas obtenidas por los Fondos de Pensiones de la Ley de Proteccion al Trabajador: esta exencién esté hoy
reconocida en la ley de Profeccion al Trabajador.

Rentas y ganancias de capital obtenidas por el Sistema de Pensiones y Jubilaciones del Magisterio Nacional,
que se usfifican para mantener una equidad de frafamiento con las ofras pensiones.

Utilidades y dividendos disfribuidos a sociedades mercantiles que desarrollen actividad lucrativa (acciones no
afectas a la propia actfividad lucrativa, porque si lo estuvieran aplica el Titulo I): la sociedad A tiene acciones
de la sociedad B, siendo que éstas no estan afectas a la actividad de A. Al distribuir dividendos B a A, opera
esta exencion. Se trata de una exencidn técnica orientada a evitar una mltiple imposicion del dividendo.
Como hoy, se grava hasta que el dividendo llegue a la persona fisica; la novedad es que para gozar de esa
exencién la sociedad receptora debe fener una actividad lucrativa sujeta al impuesto de utilidades.

Ganancias de capital de acciones no afectas a la actividad lucrativa, pero solo en la parte correspondiente
a utilidades no distribuidas, no en cuanto al elemento especulativo. El sentido de esta exencion es dar un
frafamiento igual a la ganancia de capital por venta de acciones que a la distribucion de dividendos: el socio
puede obtener las utilidades de la empresa via dividendos, pero fambién puede vender la accion. Si el precio
de ésta equivale a las utiidades acumuladas de la empresa, es como si le disfribuyeran los dividendos. Solo
en el caso de que el valor de la accién tenga un componente desligado de dichas utilidades, esto es un
componente especulafivo, se gravaria, esto es, no operaria en tal supuesto la exencién.

Rendimientos y ganancias de capital derivadas de las participaciones de los inversionisfas en los fondos de
inversion (no de los rendimientos y ganancias del fondo mismo). Lo que se busca es que haya un Gnico nivel
de imposicion, al 15 por cienfo. En el caso de ganancias de capital, se exonera solo la parte atribuible o
los rendimientos acumulados en el fondo mismo v por los que ya ha tributado. Si hubiera un componente
especulativo, no queda cubierto por la exencion.

Subvenciones oforgadas por el Estado, instituciones y organismos infernacionales para safisfacer necesidades
de salud, vivienda, alimentacion y educacion. A confrario sensu, una subvencién econdmica seria gravable.
Esta exencién tiene senfido pues, dada la ampliacién del concepto de renta, un subsidio recibido del Estado
por una familia pobre constituye renta gravable, por lo que para evitar el pago del impuesfo debe exonerarse.

Ganancias de capital provenientes de la fransmision de la vivienda habitual del contribuyente, segin se regla-
mente. Esta exencién se justifica por el derecho consfitucional a la vivienda, cuya necesidad de satisfaccion
disminuye la capacidad contributiva. As, si se transmite la vivienda habitual normalmente seré para adquirir ofra.

Ganancia de capital derivada de la enajenacién de cualquier bien mueble o derecho, no sujetos a inscrip-
cién en un Registro Piblico, con excepcion de fitulos valores, cuando el transmitente sea una persona fisica y
lo transmitido no esfé afecto a su actividad lucrativa. Esta exencién tiene sentido por razones de practicabi-
lidad administrativa, pues la venta de bienes muebles de cualquier indole o de un derecho podria generar
ganancias de capital gravables, pero de dificil control administrativo.

Intereses de fitulos valores emitidos por el Estado para ser colocados en el exterior. Si bien esta exencion
podria ser cuestionable porque el residente en el exterior en un pais con renta mundial sf veria fributar esos
intereses. Asi, en lugar de que sea ese pais el que aplique el crédito para evitar la doble imposicion intemna-
cional, Cosfa Rica le esfaria dando en bandeija la fributacion al ofro pais. Ahora, el contraargumento es que
es normal que el prestamista internacional normalmente puede trasladar el impuesto en forma de una mayor
fasa de interés, con lo cual se encareceria la colocacién de deuda piblica en el exterior.

Premios de las loterias nacionales.

Herencias, legados y donaciones respecto de sus perceptores. Costa Rica no tiene impuesto sobre herencias
y donaciones, fipica herramienta redistributiva, lo cual no es justificado en términos de capacidad econémica.
De ahi que esta exencién es cuestionable.
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o derechos. El valor de adquisicion se define como
el importe real de la adquisicién mas el cosfo de
inversiones y mejoras®. Este valor se actualizard re-
glamentariamente con base en las variaciones del
Indice de Precios ol Consumidor calculado por el
INEC. El valor de transmisién es el importe real por
el que la enajenacién se haya efectuado, dedu-
ciendo gastos y fributos inherentes.

Respecto del supuesto de transmisidn gratuita®®,
el Proyecto no se pronuncia. Esto causa duda pues
en ofras partes del Proyecto se fratan temas relo-
cionados con la exoneracion de las donaciones y
con el donante. Se supondria que se le asigna a
la donacién una base imponible igual a la dife-
rencia entre el valor de mercado de lo donado y
el costo de adquisicién de lo donado, lo cual no
se esfablece en el Proyecto.

Bajo ofros supuestos (herencias, donaciones o
premios de loferia) la renta imponible es el valor
de mercado de los bienes o derechos que se in-
corporen al activo o patrimonio del contribuyente.
Aparte de las normas generales, el proyecto infro-
duce fambién un conjunto de normas especificas
de valoracién de la renta imponible de las ganan-
cias y pérdidas de capital, cuando la alteracién
en el valor del patrimonio proceda de varias situa-
ciones [ver Recuadro 3.

Tarifa
Lo tarifa prevista es del 15 por ciento.
Gestidn, declaracién y pago

Las rentas de capital se deferminan por refencion
Unica y definitiva, salvo cuando se ejerza la op-
cion de tfributar en el impuesto de utilidades en el
caso de las rentas inmobiliarias. En estos casos, la
retencion seria a cuenta de dicho impuesto.

39 Incluyendo gastos y fributos inherentes, excluidos los infere-
ses de la financiacién ajena.

40 Transmisién gratuita: aumento de riqueza a fitulo gratuito
como consecuencia de una transmisién o acto de esa natu-
raleza; producio de herencias, legados, donaciones, entre
ofros.

las ganancias de capital deben ser declaradas
por el propio confribuyente, dentro de los 15 dias
hébiles del mes siguiente. Si hay cierta periodici-
dad, por reglamento se puede establecer una de-
claracién trimestral o anual, norma que no resulta
muy clara pues en fales casos habria habitualidad
y el impuesto a pagar seria el de utilidades. Las
pérdidas se pueden compensar confra una ganan-
cia obfenida dentro de los 12 meses anteriores
por la que se autoliquidd y pagé.

4.2.4. Impuesto a las remesas al exterior (Titulo IV)

En el Proyecto subsiste el impuesto sobre las reme-
sas al exterior, pero con cambios orientados a su
simplificacion.

El hecho generador se define como la obfencién
de rentas o beneficios de fuente costarricense, in-
cluyendo ganancias y pérdidas de capital, por
un no domiciliado, cuando se reciben o resulten
exigibles. la base imponible, en las ganancias vy
pérdidas de capital, se defermina segin las reglas
del Titulo lll del Proyecto.

A nivel de los tipos impositivos, se produce un no-
fable cambio hacia una mayor simplificacion. Asf,
la farifa es del 15 por ciento como regla general,
con dos Unicas excepciones:

* Transporte y comunicaciones: 5,5 por ciento

* Reaseguros, reafianzamientos y primas de se-
guros de cualquier clase: 5,5 por ciento

Los recursos que se recauden por este concepto
serén fransferidos al régimen infroducido por la
ley de Banca para el Desarrollo.
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Recuadro 3
Normas especificas de valoracién de la renta imponible de Ganancias y Pérdidas de Capital

1. Valores o participaciones no admitidas a negociacién en mercados costarricense de valores regulados
oficialmente. la ganancia o pérdida se computard como la diferencia entre valor de adquisicién y de
fransmision. Salvo prueba de que el importe equivale al que pactarian partes independientes, el valor
de transmisién no podrd ser inferior al mayor de los siguientes: (i) Cifra resultante del balance correspon-
diente al dltimo periodo fiscal cerrado antes de la fecha de devengo del impuesto; (i) EI que resulte de
capitalizar al 20 por cienfo el promedio de los resultados de los fres periodos fiscales cerrados con ante-
rioridad a la fecha de devengo del impuesto. Se incluirén los dividendos distribuidos y las asignaciones
a reservas.

2. Si se obtienen acciones que parcialmente representan utilidades reinvertidas, el valor de adquisicién seré
el efectivamente pagado. Esta hipdtesis se da cuando un accionista recibe una accion pagando un im-
porte menor a su valor, visto que la diferencia se cubre confra la distribucion de utilidades reinvertidas. Si
un accionisfa recibe 100 acciones con valor de mil colones cada una, pero paga Gnicamente 50.000
colones, los 50.000 colones se imputan contra distribucion de utilidodes acumuladas. En este caso, el
valor de adquisicion serd de 50.000 colones.

3. Si se obtienen acciones que representan en su fofalidad utilidades reinvertidas, el valor de adquisicién
resultara de repartir el costo total entre el nimero de titulos, tanto los antiguos como los distribuidos en
representacion de las utilidades reinvertidas correspondientes. Si un inversionista adquiere 1.000 accio-
nes en 120.000 colones en el 2016 y en el 2018 se reparten utilidades vy se le entregan 500 acciones
adicionales, el valor de adquisicion de cada accién serd de 80 colones, resultado de dividir 120.000
colones entre 1.500 acciones.

4. En aportaciones no dinerarias a sociedades (por ejemplo, el aporte de un terreno), la ganancia o la pér-
dida se determinaran por la diferencia entre el valor de adquisicion de los bienes o derechos aportados y
la mayor de las siguientes: (i) El valor nominal de las acciones o participaciones sociales recibidas por la
aportacién, o, en su caso, la parte correspondiente de dicho valor. A este aporte se afiadirdn las primas
de emision:; (i) El valor de cotizacién de los titulos recibidos en la fecha de formalizacién o el dia anterior;
(iii) El valor de mercado del bien o derecho aportado.

O

. De la permuta de bienes o derechos: la ganancia o pérdida de capital se determinard por la diferencia
entre el valor de adquisicion del bien o derecho que se cede y el mayor de los dos siguientes: |i) El
valor de mercado del bien o derecho entregado; (i) El valor de mercado del bien o derecho recibido
a cambio.

4.2.5. Disposiciones generales a todos los impuestos

una regulacién muy general, dado que hoy ya
(Titulo V)

se cuenfa con una regulacién defallada a nivel

Precios de transferencia

la normativa sobre precios de transferencia bus-
ca asegurar que las entidades relacionadas rea-
licen fransacciones entre sf fijando precios que
fijarian partes independientes. Esta normativa se-
ria aplicable no solo para el impuesto sobre las
utilidades, sino para los impuestos sobre las ren-
fas y ganancias del capital (Titulos Ill}) y sobre las
remesas al exterior (Titulo IV). Se ha optado por
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reglamentario.

Asi, se regula el principio de libre competencia,
segun el cual las operaciones enfre partes relo-
cionadas se valorardn por el precio o monto que
habrian acordado partes independientes en opero-
ciones comparables en condiciones de libre com-
pefencia, considerado como “valor de mercado™'.

41 Valor de mercado: es el valor al que pactarian partes inde-
pendientes en condiciones y circunstancias similares.



El' Proyecto prevé la posibilidad de Acuerdos
Anticipados sobre Precios de Transferencia (APAs)
enfre la Administracion Tributaria y los contribu-
yentes para deferminar adecuadamente los pre-
cios de libre competencia. los métodos para la
aplicacién del principio de libre competencia, el
andlisis de comparabilidad sobre fransacciones
enfre partes relacionadas y enfre independientes,
asi como ofros detalles formales, son remitidos al
Reglamento. Esta técnica legislativa es cuestiona-
ble, pues es preferible, en t#rminos de seguridad
juridica, que lo que hoy estd en el Reglamento de
Precios de Transferencia suba a rango legal, como
siempre debi6 haber sido.

Renta de fuente costarricense

El Proyecto unifica una norma sobre el concepto
de fuente costarricense, modificando varios arti-
culos de la legislacion vigente y conservando la

distincién entre las reglas generales y especiales,
aplicable asi a todos los impuestos. Define las
renfas que se consideran de fuenfe cosfarricense,
reformulando la definicion en algunos casos (ser
vicios) e incluyendo también las rentas derivadas
de ganancias de capifal

Obligaciones de retencidn e ingreso a cuenta

Se establece la obligacién de las diferentes per-
sonas fisicas vy juridicas de actuar como agentes
de refencién, cuando paguen o resulten exigibles
por terceros, rentas como so|orios, dieTos, ganan-
cias de capital, remesas al exterior, enfre ofros.
la acreditacion de las refenciones puede ser apli-
cada como pago a cuenta en los casos en que
el contribuyente tribute sobre utilidades, pero no
aplica a renfas de capital y ganancias y pérdidas
de capifal. Esa acreditacién responde al criterio
de renta global que el Proyecto busca propiciar.

5. IMPACTOS ESPERADOS DEL PROYECTO DE LEY

Como se indico al inicio de este documen-
fo, el proyecto de ley presentado por la actual
Administracién forma parte de un conjunfo de ini-
ciativas orienfadas a la correccién del desequilibrio
financiero y lograr una situacion fiscal sostenible.
Por ofra parte, es la intenciéon de los autoridades
infroducir una serie de reformas al impuesto vigen-
fe, con el fin de modernizar su estructura y alcan-
ces. Impactos esperados, de orden cuantitativo y
cualitativo, se comentan a continuacién.

9.1. Impactos cuantitativos

El Ministerio de Hacienda proyecta que la reforma
al ISR prevista en el proyecto de ley 19.679 lo-
graria incrementar la recaudacion en un 0,57 por
ciento del PIB4?. Como se muestra en el Cuadro 1,

42 Se esperaria que con las medidas propuestas aumenta la
recaudacién del ISR, al margen de consideraciones admi-
nistrativas y fecnoldgicas en la gestién de cobro.

el mayor rendimiento vendria del mercado finan-
ciero (0,33 por ciento), seguido en orden de im-
portancia por los impuestos sobre salarios (0,08
por ciento). El proyecto propone, por una parte,
una homologacién al 15 por ciento de las utilido-
des, con lo cual desaparece el actual 8 por ciento
de impuesto aplicado a los infereses sobre inver-
siones financieras. Por ofra parte, con la reforma
las cooperativas de ahorro y crédito, actualmente
exentas, quedarian gravadas con una farifa gene-
ral del 15 por cienfo. En el caso de los asalario-
dos, la reforma tiene el efecto de incrementar la
recaudacion en los framos de mayores ingresos,

de 20y 25 por ciento.
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Cuadro 1. Rendimientos de la reforma al ISR
por fuente (millones de colones)
y porcentaje del PIB

Fuente Rendimiento por ciento

(millones colones) | del PIB

Personas juridicas 2.069 0,01

ii:oor:iiizzzoicroﬂvo 265) 0.00

Asalariados 20.068 0,08

Dividendos 6.353 0,03

Remesas al exterior (11.005) 0,04

Mercado financiero 81.129 0,33

Ofras rentas 42.368 0,17

Totall 140.717 0,57

Fuente: Ministerio de Hacienda.
Cifras obtenidas en diciembre del 2015.
6.1. Impactos cualitativos

El Proyecto busca ser més eficiente eliminando
algunas distorsiones que subsisten en la actuali-
dad, causadas por debilidades en la propia le-
gislacion. Se prefende una unificacién de tipos
impositivos para reducir la alta dispersion actual
y que conlleva a problemas de elusion y arbitraje
fributario®®, entre ofros. La unificacion del concep-
to de utilidades en un solo Capitulo, mediante la
cual desaparecen algunos impuestos, y la infro-
duccion del concepto de territorialidad reforzada
representan acciones en esa direccién.

Un atributo deseable en el Proyecto es la progre-
sividad. Este efecto se muestra, con fines ilustra-
fivos, para los casos de los salarios brutos vy las
renfas nefas de las personas fisicas con actividad
lucrativa en los Grdficos 2 y 3, respectivamente.
De acuerdo con los célculos realizados, para una
persona con un salario mensual bruto de un milléon
de colones el ISR pasaria de un 2,1 por cienfo a
un 2,0 por ciento de su ingreso, pero para ofra
persona con un salario de 5 millones de colones
el impuesto pasaria de representar un 12,2 por
ciento a un 14,7 por ciento. El monfo a pagar por

43 Ubicarse en una categorfa diferente a la que corresponde
para pagar menos impuesfos.
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el ISR con respecto al salario es creciente a partir
de los 2,5 millones de colones, lo cual refleja la
progresividad del impuesto, mayor a la que existe
bajo el régimen actual.

Gréfico 2. ISR como porcentaje

de los salarios brutos
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Fuente: elaboracién propia, con base en informacion del
Ministerio de Hacienda.

La reforma eleva los fipos impositivos a framos del
20y 25 por ciento con la supuesta intencion de
equiparar el fratamiento de las rentas nefas de las
personas fisicas con actividad lucrativa con las
renfas del trabajo. Se reduce el umbral a partir
del cual a las primeras se les aplica la tasa del
25 por ciento. Como resultado, se obtiene pro-
gresividad en el impuesto a las personas fisicas
pero con un incremento marginal (Grdéfico 3). La
reforma incrementaria la partficipacion relativa del
pago del impuesto como porcentaje de la renta
imponible hasta en un 0,9 por ciento con respecto
a la situacién actual.

Gradfico 3. ISR como porcentaje de la renta
imponible de las personas fisicas
con actividad lucrativa
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la simplicidad del impuesto se traduciria en brin-
dar al confribuyente todas las facilidades posibles
para cumplir con sus obligaciones fiscales. Por
ofra parte, los costos que un impuesto hace pasar
a los contribuyentes pueden superar la recaudo-
cion que genera. Para evifar esfos resultados se
debe prestar atencion a los costos de adminis-
fracion y los costos de cumplimiento, entre ofros.
Estos temas, relacionados con el funcionamiento
de la Administracién Tributaria no son cubiertos en
el Proyecto.

la aprobacién legislativa del Proyecto conlleva
una responsabilidad institucional para mantener
la suficiencia y sostenibilidad del impuesto. La
historia fributaria del pafs muestra que el impul-
so recaudatorio de una reforma fributaria tiende
a erosionarse en el tiempo. Para evitar que esto

siga sucediendo se debe poner en préctica un es-
quema que racionalice las exoneraciones, y que
efectivamente se cierren los portillos que favore-
cen la evasion y la elusion fributaria, que como se
comentd antes fienen un peso imporfante.

Finalmente, quedaria por ver el impacto de la re-
forma sobre la equidad. Una metodologia con-
vencional al efecto es calcular los coeficientes de
desigualdad del ingreso anfes y después de la
reforma, bajo un ejercicio de simulacién. la prue-
ba consiste en deferminar en qué grado se reduce
la desigualdad en la distribucién del ingreso con
la aplicacién de la reforma al ISR. En general, la
evidencia en América Latina y en ofras partes del
mundo sugiere que los impuestos son mecanismos
redistributivos menos eficientes comparados con el
gosto publico.

6. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El Proyecto analizado representa un claro avan-
ce para la equidad y modernizacién del ISR en
Costa Rica. los avances respecto al concepto de
renfa son noforios, al incorporar el concepto de
renfa ingreso adoptado por practicamente la to-
falidad de los paises, que implica el gravamen
generalizado de las ganancias de capital.

Si bien el Proyecfo mantiene un esquema cedular,
presenta un nuevo mapa de impuestos mds racio-
nal. En el caso del impuesto sobre las utilidades,
se le estructura como un impuesto mucho mas glo-
bal sobre toda la actividad lucrativa de personas
fisicas y juridicas.

la existencia de un impuesto a las rentas pasivas
del capital y a las ganancias de capital derivadas
de elementos no afectos a una actividad lucrati-
va refleja la tendencia de los impuestos duales
sobre la renta. Esto implica una cierta concesién
mutua entre el principio de capacidad econdmica
y la teoria de la doble imposicién del ahorro. Sin
embargo, el Proyecto renuncia a una mayor glo-
balizacién del impuesto en tormo a las personas

fisicas, y su ampliacién del criferio territorial es
bastante timida, no consistente con el principio de
capacidad econdmica.

El Proyecto no avanza en cuanfo a reconocer al-
gun porcentaje de deduccion de gastos médicos,
en educacion y en vivienda, derechos constitucio-
nales que deben ser satisfechos antes de confribuir
a los gasfos piblicos. Tales deducciones permiti-
rian mejorar el control cruzado con ciertos secto-
res proclives a la evasion del ISR.

Para lograr una mayor globalizacion del impues-
to, seria recomendable eliminar el Titulo Il (rentas
del trabajo dependiente] para fusionarlo con el
impuesfo a las ufilidades, modalidad personas fi-
sicas. Esfa fue la opcion que presento el Proyecto
de Pacto Fiscal (2002-2006), que seguia un es-
quema dlternativo en la tributacion de las perso-
nas fisicas:

a) Regulacion separada de “categorias de ren-
fa" (frabajo dependiente, profesionales, em-
presariales, capital, ganancias de capital),
para presentar cada cafegoria en forma neta,
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confra sus gastos deducibles. En renfas como
las de capital v frabaijo los gastos deducibles
eran resfringidos.

b] Suma de las rentas netas de cada categoria
para llegar a la base imponible liquida.

c) Deduccion de un minimo exento personal y
familiar (segin tamano de la familia), con de-
duccion de un porcentaje de gastos médicos,
educacion y vivienda, para llegar a una base

imponible liquida.
d) Aplicacion de una tarifa progresiva.

Para evitar que todos los trabajadores tuvieran
que presentar declaraciones y generar situaciones
de devolucion, se puede incluir la regla de que
quienes solo fienen rentas del trabajo no estén
obligados a declarar, debiendo en las retencio-
nes patronales tomarse en cuenta los elementos a
deducir, como los gastos médicos, educacion vy
vivienda. Esta modalidad la aplican paises como
Espaia y Honduras. Este esquema puede combi-
narse con la idea del impuesto dual, reservando
un fratamiento especial para las rentas pasivas del
capital y ganancias de capital de bienes y dere-
chos no afectos a una actividad lucrativa, con lo
que podria mantenerse el Titulo llI.

También podria darse un paso adicional respecto
de la migracién hacia un concepto de residen-
cia. El Proyecto solo grava rentas pasivas cuando
se ingresan al pafs. Una mejora en la regulacién
podria darse introduciendo una distincion que se
utilizo en el Proyecto de Pacto Fiscal: este proyec-
fo establecié que estarian sujetos al impuesto so-
bre la renta de las personas fisicas los residentes
en el pafs —quienes permanecieran mas de 180
dias al afio en el pais— independientemente de la
fuente de sus rentas y sin perjuicio de los mecanis-
mos para evitar la doble imposicion infernacional.
Frente a esta regla general, el Proyecto matizaba
que si el capital que generan las rentas se origind
en el extranjero, fales renfas se gravan solo cuan-
do se ingresan al pais; si el origen del capital
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es nacional, se gravan conforme se devenguen,
aunqgue no se ingresen.

Siguiendo una propuesta similar en el Proyecto de
Pacto Fiscal, podria agregarse que si las rentas
se declaran, se garantiza el trafamiento especial
del impuesto sobre rentas del capital y ganancias
y pérdidas del capital (Titulo Ill), mientras que si
no se declaran se aplicaria el tratamiento gene-
ral del impuesto sobre las utilidades (Titulo 1). Este
paso se justifica pues el gravamen de renfas de
fuente extranjera para los residentes fiene como
fundamento razones de equidad: sin esfe criferio
quien tiene alta capacidad econémica puede evi-
far el impuesto colocando sus fuentes de renta en
el extranjero, con pleno apoyo de la ley. Quienes
perciben rentas del trabajo no pueden actuar de
esa manera.

lo anterior permitiria también alinear los signos
de riqueza de las personas con sus declaraciones
de renta, a través de la presuncién de incremento
injustificado de patrimonio, ya que la justificacién
ya no podria ser la fuente extranjera de la renta.
Ademés, se convierte en un escudo protector de la
renta de fuente local, al impedir esquemas faciles
de elusion fiscal a fravés del uso de sociedades
de papel en paraisos fiscales. La inversién extran-
jera direcfa no se veria afectada, dado que gene-
ra rentas de fuente local, no extraniera.

El Proyecto al parecer logra una mayor progresivi-
dad en la aplicacién del impuesto. No obstante,
el impacto podria diferir dependiendo de la per-
sona natural o juridica a la que se aplique. Este
es un aspecto que vale la pena analizar con defe-
nimiento. Con las reformas infroducidas se esfaria
ganando en simplicidad, ol margen de los costos
que pueda tener para el contribuyente la adminis-
fracion del gravamen.

En el proceso de debate y aprobacion legislativa
no debe perderse de vista el componente de eco-
nomia politica. Modificaciones al Proyecto por la
via de exoneraciones injusfificadas y excesivas po-
drian dar al trasfe con la suficiencia y sosfenibilidad
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del impuesto, y su potencial contribucién a la reduc-
cion del desequilibrio fiscal, principal objetivo del
Proyecto segun se desprende de la exposicion de
motivos que presenta el Poder Ejecutivo.

Finalmente, y como lecciéon aprendida, también
debe fomarse en cuenta que los acuerdos poli-
ficos son condicién necesaria pero no suficiente
para lograr la aprobacion de proyectos de ley.
El Reglamento legislativo y las inferprefaciones de
la Sala Constitucional (Sala V) pueden ferminar
aborfando un proyecto de ley. Esto fue lo que su-
cedié en dos infenfos por aprobar una reforma
tributaria en varias Administraciones (ver detalles
en Recuadro 4).

De la experiencia recogida, caben dos crificas
al ordenamiento juridicorinstitucional vigente en el
pais:

a) Al Reglamento legislativo, v a las fuerzas po-
liticas que no han conseguido reformarlo, que
no permifen fijar plazos razonables para dis-
cutir mociones e, incluso, para desechar aque-
llos que tienen la evidente finalidad de dilafar
la discusién sin proponer nada sustancialmen-
fe relevante.

b) Alajurisprudencia dela Sala Constitucional, cu-
yas resoluciones en los dos casos comentados

no han incursionaron en el tema de los limites
del derecho de enmienda de las minorias en
el proceso legislativo, que deberian evitar el
abuso de su derecho. En los procesos indica-
dos, el uso abusivo del derecho de enmienda
por ciertas minorias legislativas ha sido publi-
co y manifiesto. De ahf que se ha carecido de
un andlisis que distinga aquellos incumplimien-
tos del Reglamento legislativo que lesionan
los principios constitucionales democrdticos,
de aquellos que, més bien, buscan adaptar
el Reglamento legislativo en circunstancias en
que el apego absoluto a ciertos articulos espe-
cificos generaria una violacion sistémica del
principio democrdtico de toma de decisiones
por mayoria.

A la luz de las experiencias vividas cabria decir
que el Proyecto de ley analizado en este docu-
mento estd expuesto a seguir exactamente el mis-
mo camino que sus antecesores, pese a que el
Gobiemo lograra negociar mayorias suficientes
para su aprobacién. Al amparo del Reglamento
legislativo, un cimulo de mociones podria evi-
far que se llegue a una votacion definitiva del
Proyecto. De ahf la importancia de que se analice
e interprete en todas sus dimensiones el derecho
de enmienda de las minorias frente al interés de
las mayorias.
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Recuadro 4
Resoluciones de la Sala Constitucional sobre proyectos de reforma al Impuesto sobre la Renta

Caso 1. Proyecto de Pacto Fiscal (originariamente denominado Proyecto de Ordenamiento Fiscal)

El Proyecto fue presentado al final de la Administracion Rodriguez Echeverria (1998-2002) v discutido du-
rante los cuatro afios de la Administracién Pacheco de la Espriella (2002-20006). El proyecto fue aprobado
en primer debate, pero finalmente revocado por la Sala Constitucional por las razones que se exponen a
continuacién. El Proyecto fue discutido en una Comision Mixta (diputados y representantes de todos los secto-
res sociales| durante 18 meses. Tras un arduo trabaijo, los miembros de la Comision acordaron por mayoria
absoluta un fexto de consenso. Sin embargo, la presentacion de una enorme cantidad de mociones impidié
que la Comisién llegara a votar y dictominar el texto. Lla Administracion Pacheco de la Espriella presentd
nuevamente el Proyecto a la corriente legislativa, con el fexto consensuado de la Comision Mixta. Esta vez
siguio el trémite legislativo normal. Al ingresar al Plenario, el Proyecto recibié nuevamente una gran cantidad
de mociones durante los cuatro dias habilitados para presentar mociones, al amparo del articulo 137 del
Reglamento Legislativo. De acuerdo con los plazos reglamentarios, la discusion y framite de cada una de
las mociones presentadas hubiera tomado alrededor de cinco afios. Por resolucién de la Presidencia de la
Asamblea, se decidié conciliar los articulos del Reglamento y conceder alrededor de 70 horas de discusién,
asignando ese tiempo en proporcién al nimero de mociones presentadas por cada fraccién. Es asi que el
Proyecto pudo avanzar y fue aprobado en primer debate por una mayoria de 43 diputados. Sin embargo, la
Sala Constitucional considerd, por voto dividido, que la resolucién de la Presidencia de la Asamblea habia
violenfado el derecho de las minorias y, por tanfo, declaré inconstitucional el trémite del Proyecto, lo que
provoco su archivo definitivo.

Caso 2. Proyecto de Solidaridad Tributaria

El Proyecto fue presentado durante la Administracién Chinchilla Miranda, tras un acuerdo politico con el prin-
cipal partido de oposicién. Se acordd un framite répido para el Proyecto, segin lo dispuesto por el articulo
208 bis del Reglomento de la Asamblea Legislativa. Asi, el Proyecto se discutiria un mes en la Comisién
de Asuntos Hacendarios y tres meses en Plenario. Al terminar el mes en la Comision, el Proyecto encontré
una gran cantidad de mociones presentadas por dos partidos de oposicion, al punto que no fue posible
cubrirlas todas en el plazo fijado, dados los tiempos de defensa de cada mocién previstos en el Reglamento
legislativo. El Presidente de la Comisién decidio entonces ampliar el plazo por dos dias, durante el cual se
agoté el framite de conocimiento de las mociones. El Proyecto fue aprobado en el Plenario Legislativo en pri-
mer debate y fue en consulta a la Sala Constitucional. La Sala considerd que se habia violado el Reglamento
legislativo al extenderse el plazo dos dias mas en Comisién, sin haber regresado al Plenario para autorizar la
extensién, nuevamente por mayoria calificada. Adicionalmente, repard en que el Proyecto no fue publicado

nuevamente tras las reformas sufridas en Comision.
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