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Las reformas tributarias no son procesos sencillos de cambio,
no son simples modificaciones de reglas legales, son cambios
en la estructura de financiamiento del Estado y en el pacto so-
cial. Debemos entender que diversos factores intervienen en
el proceso, facilitindolo u obstaculizandolo, pero sobre todo
comprender que las reformas tributarias implican diferencias
y terminan siendo resultado de la estructuracion del poder po-
litico y econémico.

No podemos dejar de pensar en la politica fiscal como un ins-
trumento que venga a mejorar la distribucién del ingreso y la
riqueza en el pais. Eso, sin duda alguna, solo puede lograrse
optimizando los resultados de la politica fiscal y la progresi-
vidad del sistema tributario en su conjunto. Un pais con una
carga tributaria baja, insuficiente para atender las necesidades
fundamentales de su poblacién, con impuestos indirectos en
su mayoria, no puede aspirar a que su sistema tributario sea un
instrumento de desarrollo y de equidad.

Muchas reformas deberdn realizarse para lograr el objetivo de
progresividad, algunas podran parecer contradictorias, pero
no habra una politica fiscal progresiva sin recursos suficientes.
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La economia politica de la fiscalidad
en Costa Rica

La recaudacidn tributaria es conflictiva, pues con-
trapone los intereses de las personas que aportan
al fisco con el pago de impuestos y de aquellas
que se benefician de la gestién publica, actores
que no siempre coinciden en ambos casos, en la
medida que se pretenda que el sistema tributario
sea mds equitativo.

Si en esa contraposicién de intereses se incluye el
factor del poder politico, la politica fiscal termi-
nard por decantarse hacia uno de estos grupos, de
modo que favorecerd una tributacién progresiva
y suficiente para tener un Estado sélido financie-
ramente, o una tributacién pobre y mds que todo
regresiva, que no tendrd recursos suficientes para
la atencién de las necesidades sociales de los gru-
pos mds desfavorecidos econémicamente.

No solo esa contradiccién entre unos grupos y
otros en el diseno de la politica fiscal lo ha mol-
deado de forma importante, también existen
otros condicionamientos que afectan los propios
procesos de reforma tributaria. Gémez y O’Farrell
(2009) identifican cinco factores que pueden in-
cidir en esos procesos:'

1. El contexto econémico: los procesos de re-
formas fiscales y tributarias se han realizado
en varios paises de forma mds simple y expe-
dita en situaciones de crisis y cambio. Los de-
terminantes claves de los procesos de reforma
han sido las crisis politicas y econdmicas, los
ciclos electorales, el tipo de régimen politico y
la presién internacional.

2. Las condiciones econémicas estructurales:
las economias con sectores primarios amplios,
niveles elevados de informalidad o baja parti-
cipacién de los salarios en el ingreso nacional,
tienden a poseer mds dificultades para impul-
sar reformas tributarias, principalmente aque-
llas enfocadas en el impuesto sobre la renta
o impuestos directos. Economias con altos
niveles de concentracién del ingreso tienen
problemas similares y condena a los paises a
tener bajos niveles de recaudacion.

1 Gémez Sabaini y O’Farrell. La Economia Politica de la Politi-

ca Tributaria en América Latina, ILPES/CEPAL, 2009.

3. Las instituciones politicas: la existencia de
instituciones sélidas y sistemas claros de toma
de decisiones, facilitan los procesos de refor-
ma. Los sistemas presidencialistas, los cuales
recientemente han visto debilitado su man-
dato politico al ganar las elecciones (que en
muchos casos han sido electos en segundas
rondas), enfrentan més dificultad en el logro
de mayorifas necesarias para impulsar los pro-
cesos de reforma tributaria.

4. Los aspectos ideolégicos y culturales: por
un lado, el principal factor ideolégico que
pesa en estos procesos es la concepcién impe-
rante de Estado. Este enfoque ha reforzado la
nocién de Estado como un obsticulo al desa-
rrollo y al crecimiento del sector privado. Por
otro lado, pesa el factor cultural, la percep-
cién generalizada de la sociedad con respecto
al tema de impuestos, la importancia de con-
tribuir con las cargas publicas y el combate a
la evasion.

5. Relacién entre el Estado y la sociedad: la
posibilidad de impulsar reformas tributarias
dependerd, en este caso, de la capacidad del
Estado de dar respuesta a los problemas mds
apremiantes de sus habitantes, del secuestro
del Estado por grupos de poder que concen-
tran una importante capacidad econémica y
una enorme influencia en partidos politicos,
asi como un sistema politico debilitado cuyos
partidos politicos sufren de vaivenes impor-
tantes de apoyo publico.

Los procesos de reforma deben sortear el control
politico que ejercen los grupos hegemonicos, el
cual depende de que los factores indicados creen
condiciones que rompan ese control. Incluso, a
lo largo de la historia, los mayores procesos de
reforma tributaria han requerido la participacién
de los propios grupos hegeménicos, de modo que
participaban en procesos de negociacién social
(Espafia en los Pactos de la Moncloa o Chile en
1990) o por medio de partidos politicos afines
ideolégicamente a ellos.

Por su parte, América Latina puede separarse en
dos grandes bloques: por un lado, las economfas
del sur, quienes impulsaron reformas tributarias
importantes en los tltimos 30 anos, contextuali-
zadas en procesos importantes de cambio politi-
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co o de crisis econdémica y que les ha permitido
contar con niveles mds elevados de ingresos tri-
butarios; por otro lado, las economias del centro
y norte, que no han contado con una situacién
similar y que tienen un control politico mds fuer-
te de grupos hegeménicos, lo cual provoca que
tengan ingresos tributarios mds bajos y reformas
tributarias de menor incidencia.

La influencia de los grupos en la poli-
tica fiscal nacional

La politica fiscal se ha venido configurando en
Costa Rica en funcién de los grupos dominantes
ylo grupos de presién, quienes en este pais, no son
la mayoria de la poblacién, aunque si constituyen
la mayoria politica dentro de los partidos politi-
cos. La politica fiscal actual contintia respondien-
do a las ideas planteadas en la era postcrisis de
la deuda, o sea, los planteamientos hechos en la
década de los ochenta, con el fin de impulsar la
recuperacion del pais por medio de un importan-
te proceso de cambio estructural de su economia.

En Costa Rica, la excepcién que se hace a la
idea del Estado minimo es el papel que cumple
la politica fiscal como instrumento de incentivo
empresarial. A pesar de la contradiccién que se
creaba entre los objetivos planteados para la eta-
pa de recuperacién (estimulo econémico, por un
lado, pero recorte de gasto, por otra parte), en
la década de los ochenta se empezaron a utilizar
instrumentos de politica fiscal para la promocién
de actividades empresariales.

Exoneraciones a regimenes de atraccién de in-
versién para actividades de exportacion, en este
caso zonas francas, exoneraciones a las empresas
del sector turistico, subsidios directos a la expor-
tacidén y un tratamiento favorable a las rentas del
sector financiero, fueron parte de esos estimulos
que fueron aceptados como una actividad estatal.

Esta posicidn, para el caso de Costa Rica, se pue-
de corroborar con las reacciones que ha habido
a lo largo de los procesos de reforma planteados.
La reforma del impuesto sobre la renta presenta-
da en 1981 fue sufriendo modificaciones que le
restaron progresividad, de modo que perdié, en
el camino, el criterio del cobro de renta mundial,

el cobro de impuestos de renta sobre herencias y
bienes gananciales y el impuesto a las ganancias
de capital.

La versién final de la Ley de Impuesto sobre la
Renta, aprobada en 1988, no incluyé estas pro-
puestas segiin habian sido presentadas. Esto su-
cedia mientras en el pais se aprobada la Ley de
Incentivos para el Desarrollo Turistico, en 1985,
la cual creaba exoneraciones en compras para em-
presas turisticas, exoneraciones de impuesto de
renta a estas empresas, exenciéon del impuesto te-
rritorial y suministro de combustible subsidiado
por parte del Estado.

En la década de los noventa, reformas parciales en
el impuesto sobre la renta y en el impuesto gene-
ral sobre las ventas, presentadas durante las admi-
nistraciones Calderén Fournier y Figueres Olsen,
también sufrieron una fuerte oposicién del sector
privado. Al tiempo que se daban estos plantea-
mientos, la politica fiscal se seguia orientando al
estimulo de actividades productivas y al fortale-
cimiento del proceso de apertura. Entre los anos
1991 y 1999, por ejemplo, se dan los picos de
otorgamiento de los Certificados de Abono Tri-
butario (CAT), durante ese periodo el promedio
de gasto publico por CAT fue de 0,83% del PIB.
En diciembre de 1990, se aprobé la Ley de Zonas
Francas, que introdujo las empresas de servicios
como beneficiarias de este régimen, asi como el
otorgamiento de exoneraciones de impuestos y
tasas por parte de los gobiernos locales.

El otro aspecto fue la reduccién en los ingresos
tributarios producto del comercio internacional,
el cual inici6 fuertemente en los ochentas, pero
se acelerd en la segunda mitad de los noventas y
continué con menos impetu en anos siguientes.
Entre 1981 y el ano 2000, se perdieron mds de
2,5% del PIB en ingresos tributarios, producto de
la desgravacion arancelaria, mientras que solo se
logré aumentar temporalmente el impuesto gene-
ral sobre las ventas entre 1990 y 1994, y se subi6
de forma permanente de 1995 en adelante, de un
10% a un 13%, con un lapso de 18 meses en que
se subi6 a un 15% de manera temporal.

En agosto del 2001, el presidente Miguel Angel
Rodriguez retne una comisién de exministros de
Hacienday les pide trabajar en una propuesta, que
finalmente se propone a la corriente legislativa en
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abril del 2002. La propuesta presentada no logré
prosperar en esta ocasién, a pesar del consenso
social que dificilmente se logré en estos momen-
tos, debido al surgimiento del multipartidismo
legislativo y el consecuente debilitamiento de la
figura presidencial, quien desde ese momento no
logré mds la mayoria de diputados en la Asamblea
Legislativa. Con la salida del bipartidismo de la
dindmica, la negociacién politica se volvié mads
compleja y mds susceptible de ser abordada por
grupos de interés con agendas particulares (y muy
poco interés de pagar impuestos).

El bloqueo legislativo no ha podido ser resuelto,
de modo que se tomé como tnico recurso la in-
troduccién del articulo 208 bis en el Reglamento
Legislativo para poder aplicarle plazos definidos y
mecanismos para evitar el bloqueo parlamentario
a los proyectos de ley. Desde el 2002, y con la
aplicacién del articulo mencionado, aparece en la
definicién de la politica fiscal un actor inesperado
que ha influido en el rechazo de las reformas pro-
puestas durante las administraciones de Abel Pa-
checo y Laura Chinchilla: la Sala Constitucional.

Otro actor importante en las propuestas recientes
de reforma, es el sector sindical, el cual ha suma-
do voces a la posicién contraria a las reformas fis-
cales que han expresado otros grupos de presién.
Su perspectiva ha estado concentrada en las pro-
puestas de cambio del impuesto general sobre las
ventas, para convertirlo en un impuesto al valor
agregado. Las movilizaciones convocadas por los
sindicatos, como mecanismo de protesta y de for-
malizacién de su postura, han sido mds visibles
y han sumado el apoyo de otros sectores, lo que
podria haber cambiado la percepcién publica so-
bre la necesidad de las reformas tributarias en los
ultimos afos.

Propuesta para un sistema tributario
progresivo

Se entiende por progresividad en el sistema tribu-
tario la aportacién de las distintas personas, fisicas
y juridicas, al pago de impuestos en funcién de su
capacidad econémica. Un sistema tributario que
tenga estas caracteristicas deberfa tener un im-
portante componente de impuestos directos, que
graven los ingresos como en el caso de renta, o las
manifestaciones de riqueza como los impuestos

a la propiedad y al patrimonio. Ademds, deberia
contar con mecanismos de compensacién que re-
duzcan los impactos de los impuestos indirectos,
como al consumo de bienes y servicios, que son
regresivos con respecto al ingreso y tienen un peso
mayor en el presupuesto de las familias de meno-
res ingresos.

Lo primero que deberia tener el sistema tributario
es una garantia de equidad, como una caracteris-
tica deseable del sistema de impuestos costarri-
cense. Al respecto, los principales problemas pro-
vienen del impuesto sobre la renta, pues este es
cedular, o sea, grava las diferentes rentas por sepa-
rado con reglas particulares segin sea su origen.
Ademds, adolece de una gran dispersién tarifaria,
tasas diferentes segtn el origen de la renta, con
una gran cantidad de rentas exentas y otras con
tratamientos preferenciales. Estos aspectos no
solo rompen el principio de equidad horizontal,
restdndole capacidad redistributiva al impuesto,
sino que le reduce suficiencia recaudatoria al sis-
tema tributario.

En cuanto a rentas de personas juridicas, la exis-
tencia de exoneraciones de impuestos en empre-
sas cooperativas, de las utilidades de asociaciones
solidaristas y de los beneficios de empresas de
zonas francas, rompen el principio de equidad
horizontal también. La existencia de esas ventajas
fiscales igualmente reduce la base imponible, asi
como afecta la recaudacién potencial y efectiva.
Al no existir limites a las actividades exentas, al-
gunas de estas empresas participan del mercado
en condiciones de competencia ventajosa ante
otras, que ofrecen los mismos bienes o servicios.

El sistema tributario costarricense no solo tiene
problemas de bases restringidas y altos niveles de
exoneraciones, sino que ha ido sufriendo pro-
blemas importantes de informalidad, los cuales
evidentemente reducen la base sobre la que se
puede aplicar el cobro de impuestos. La nece-
sidad de atacar la informalidad, para mejorar el
sistema tributario del pais, ha sido reiterada por
organismos internacionales que han analizado la
situacion del pais:

“El elevado peso de la economia informal suele re-
dundar en mayores tarifas de impuestos aplicadas
a los contribuyentes, lo cual conduce a mayores
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pérdidas de eficacia™. Segtin la Organizacion para
la Cooperacidn y el Desarrollo Econémicos (OCDE,

2017).

Desde el punto de vista tributario, los paises han
desarrollado regimenes de tributacién simplifica-
da con la finalidad de facilitar el cumplimiento de
las obligaciones tributarias. Esta situacién se da
sobre todo en los casos de microempresas que no
llevan estados financieros o informacién contable
de manera formal.

Otro elemento que reduce la base imponible es el
otorgamiento de incentivos tributarios. Los cua-
les ademds afectan el principio de suficiencia de
un sistema tributario, y provocan una ruptura del
principio de equidad horizontal y en algunos ca-
sos también el principio de equidad vertical.

Los incentivos tributarios debieron ser parte de
un plan que tendiese, en el largo plazo, a mejorar
la competitividad nacional y que se centrara en
el desarrollo de activos productivos para el pais,
como mds inversién en infraestructura publica,
una fuerza laboral més calificada y mds gasto en
investigacién y desarrollo.

La existencia de estos incentivos logra principal-
mente mejorar la rentabilidad de ciertas inver-
siones privadas, pero no mejorar las condiciones
competitivas de todas las actividades productivas
del pais, las cuales, por el contrario, se pueden ver
afectadas por la falta de recursos que impide in-
crementar la provisién de los activos productivos
antes senalados.

Otro tema importante a destacar cuando se pre-
tende mejorar el cobro de impuestos es la evasién
y la elusién fiscal, aunque rara vez se hace referen-
cia al tema con la rigurosidad técnica requerida,
que ademds permita hacer un aporte al debate
tributario y plantear alternativas de solucién. La
evasién y la elusién tienen su origen en la propia
legislacién tributaria, por lo que si se busca atacar
estos problemas, lo primero que se debe hacer es
revisar la legislacion, para plantear las reformas
necesarias. Bases imponibles amplias, pocas exo-
neraciones (minimas en el mejor de los casos),
impuestos que sean fdciles de cobrar y controlar,
asi como evitar el uso de tasas y tratamientos pre-

2 Andlisis de las politicas fiscales de la OCDE, Costa Rica 2017.

ferenciales para ciertas actividades, son aspectos
que reducen la posibilidad de evadir o eludir los
impuestos.

Los datos de incumplimiento, la evasién y la elu-
sién, propiamente, deberfan ser un pardmetro
que permita saber en qué grado falla la legislacién
tributaria y en dénde debe ser modificada. Nin-
gln pais estd exento de tener una legislacién reza-
gada con respecto a las pricticas de planificacién
tributaria, pero algunos tienen un menor nivel de
incumplimiento tributario con respecto a su car-
ga impositiva, por lo que tratar de modernizar la
legislacién y ajustarla a los cambios mds recientes
que se impulsan en el dmbito internacional, debe-
ria ser un objetivo primordial.

La elusién y la evasién rompen con los princi-
pios de equidad, tanto vertical como horizontal,
de modo que se convierten en un mecanismo
profundamente regresivo. Las pricticas de plani-
ficacién tributaria modernas, particularmente las
mds agresivas, no son accesibles a cualquier tipo
de contribuyente en virtud de su costo, lo que
deja una parte importante de la elusién y la eva-
sién en manos de personas de mayores ingresos.
Asi como el otorgamiento de incentivos reducen
la base tributaria, la evasién obliga a recargar los
aportes del sistema tributario en el resto de los
contribuyentes, normalmente por la via de im-
puestos indirectos, lo que suma atin mds regresi-
vidad a los problemas generados por la evasién y
la elusién.

La recaudacion de renta y la progresi-
vidad del sistema en su conjunto

Costa Rica estd por debajo de la recaudacién en
impuestos directos, tanto con respecto a los pai-
ses de OCDE como con respecto a los paises de
América Latina. En el primer grupo mencionado,
se recaudan en promedio un 11,5% del PIB en
el impuesto de renta, América Latina un 5,2% y
Costa Rica un 3,9%. Esas diferencias se amplian
cuando se comparan los ingresos por impuesto de
renta personal, que en los paises OCDE se recau-
da en promedio un 8,5% del PIB, mientras que
en Costa Rica apenas a 1,35%.

El reto estd en mejorar la recaudacién del impues-
to de renta, que esté centrado en una optimiza-
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cién del impuesto a las personas fisicas, y reducir
el incumplimiento de las personas juridicas. Lo
anterior sin desmejorar el rendimiento de los im-
puestos indirectos, pero disminuyendo su regresi-
vidad y su impacto negativo en la equidad.

Reformas en el impuesto de renta a
las personas fisicas

En cuanto al impuesto sobre la renta de las per-
sonas fisicas, se proponen las siguientes medidas:

a. La inclusién de dos alicuotas adicionales al
impuesto al salario, de 20% y de 25%, adi-
cionales al 10% y 15% que se cobra en la
actualidad.

b. Introducir un tramo inferior al ya existente
del 10%, que grave con un 5% el tramo de
salario mensual que irfa desde el monto co-
rrespondiente a dos salarios minimos y hasta
el nivel en que arranca el cobro del 10%.

c. En el caso de las personas fisicas con activi-
dad lucrativa, aumentar el umbral a partir
del cual se cobra la tarifa del 10% e intro-
ducir un tramo inicial con una tasa del 5%.

d. Gravar los excedentes distribuidos por em-
presas cooperativas y asociaciones solidaris-
tas, de manera que se aplique para ello la
escala impositiva existente en el impuesto al
salario.

Reformas en el impuesto de renta: el
caso de las rentas pasivas del capital

a. Incorporacién plena del gravamen de las ga-
nancias de capital, que hoy estdn exentas, e
igualacién del tratamiento de las rentas de
capital a una sola tasa, sin exoneraciones ni
tratamientos preferenciales en funcién del
generador del pasivo financiero.

b. Incorporacién dentro del impuesto a las ga-
nancias de capital de las herencias y las trans-
ferencias de dinero sin contraprestacién o de
bienes a titulo gratuito.

Reformas en el impuesto de renta a
las personas juridicas

En este punto, se propone lo siguiente:

a. Aplicacién de las principales acciones de las
estrategias de planificacién tributaria BEPS?
de OCDE, que puedan incidir en la recau-
dacién del impuesto sobre la renta de per-
sonas juridicas. Entre ellas estarfan: subcapi-
talizacidn, fortalecimiento de los criterios de
precios de transferencia, inclusién de rentas
procedentes de entidades extranjeras contro-
ladas, ampliar la definicién de establecimien-
to permanente y el tratamiento fiscal de las
asimetrias hibridas.

b. Eliminar los actuales tramos de 10% y 20%
en el impuesto a las personas juridicas y sus-

tituirlo por una escala de tarifas de 10%,
15%, 20%, 25%.

c. Incluir en la legislacién tributaria, normativa
que permita definir qué es un grupo de inte-
rés econdmico y el tratamiento fiscal que se
har4 de estos.

d. Tratamiento tributario favorable de las coo-
perativas solo para el caso de empresas pe-
quenas y medianas, que podrian pagar 10%
de impuesto de renta, mientras que las em-
presas cooperativas grandes pagarian un 25%
de impuesto.

e. Las utilidades obtenidas por las Asociaciones
Solidaristas pagarfan un 10% por las activi-
dades realizadas.

f. En el caso de las empresas de zonas francas,
se propone gravar con impuesto de renta las
ventas locales de estas empresas.

g. Limitar la deduccién de gastos por operacio-
nes con contribuyentes residentes de paraisos
fiscales y jurisdicciones no cooperantes.

3 BEPS del inglés “Base Erosion and Profit Shifting”, en es-
paol “Erosién de la base imponible y traslado de beneficios”
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Reformas en el impuesto al valor
agregado (IVA)

El reto de este impuesto es compensar los efectos
negativos que genera en la poblacién de menores
ingresos y disminuir su regresividad, para lo cual
se propone lo siguiente:

Opcién 1: subir la tasa del impuesto, al tiem-
po que se amplia la base a los servicios, e intro-
ducir el mecanismo de devolucién de todo el
IVA pagado al 40% de la poblacién de menos
ingresos. Esta propuesta ya se habia hecho en
el 2015, cuando la Administracién Solis Ri-
vera present6 el Proyecto de Ley de Impuesto
al Valor Agregado, expediente 19.678, el cual
subfa la tarifa a un 15%, exoneraba una canas-
ta minima de consumo alimentario y devolvia
el impuesto a los primeros cuatro deciles de
ingreso.

Opcidén 2: exonerar o gravar con tarifa mini-
ma, puede ubicarse entre el 2% y el 4%, los
productos que compongan el 60% del con-
sumo del 40% de la poblacién de menores
ingresos, gravar con un 8% los productos que
compongan el 60% del consumo de los deci-
les 5, 6 y 7 (salvo los ya exentos en el grupo
anterior) y gravar todo lo demds a un 16%
(salvo lo ya exento o gravado a un 8%).

Opcién 3: darle el tratamiento preferencial a
una canasta de bienes y servicios basada en el
consumo del 40% de los hogares de menos
recursos, aumentar el IVA a un 15% 4 16%.
Ademis, subsidiar el combustible usado para
el transporte publico, buses y tren, con la fi-
nalidad de generar un impacto positivo a la
poblacién de menores ingresos.

El control y la administracion tributaria

Al respecto, se propone:

a.

Aumentar los(as) funcionarios(as) de la Di-
reccion General de Tributacién y de la Direc-
cién General de Aduanas.

Otorgar los recursos financieros y tecnolégi-
cos necesarios a la administracién tributaria
y aduanera, para desarrollar una plataforma

tecnolédgica de control basada en el uso in-
tensivo de tecnologia moderna.

Consolidar la inteligencia fiscal en una sola
drea formalmente creada.

Hacer exigible a los intermediarios financie-
ros el presentar reportes de operacién sospe-
chosa en casos de evasion tributaria o defrau-
dacién aduanera.

Eliminar el secreto bancario con fines tribu-
tarios.

Valorar la eliminacién de impuestos meno-
res, timbres y tasas con poca productividad
en cuanto a recaudaciéon y altos costos de
gestion.

Eliminar las administraciones tributarias de
instituciones auténomas y entidades descon-
centradas, salvo los gobiernos locales, para
concentrar todos los procesos de cobro de
impuestos en la Direccién General de Tribu-
tacion.

Introducir un impuesto a las transacciones
en efectivo, que se realicen por medio del sis-
tema financiero nacional, a fin de incremen-
tar el control tributario de los negocios infor-
males y reducir el uso del dinero en efectivo.
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