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Estimado sefior:
Asunto: Criterio sobre el Proyecto: “Ley de Solidaridad Tributaria” Expediente N° 17959.

En atencion a su oficio del 18 de febrero de 2011, se atiende consulta de esa
Comision, en relacion con el criterio de esta Contraloria sobre el Proyecto “Ley de
Solidaridad Tributaria”, Expediente N° 17959.

1. Consideraciones Generales

En la exposicion de motivos del proyecto, el Ministerio de Hacienda se refiere al
caracter insostenible de la situacién fiscal, sefialando que desde el tercer trimestre del
2008, con motivo de la crisis internacional, se observé una disminucion en la carga
tributaria, especialmente en las aduanas, y un aumento significativo del gasto corriente
primario.

En relacién con dicha situacion fiscal, en diferentes informes esta Contraloria ha
analizado dicha tematica, que similarmente se ha presentado en foros diversos sobre el
estado de la economia y las finanzas publicas.

Al respecto, puede indicarse que el déficit consolidado del sector publico alcanzé
preliminarmente un 6,5% del Producto Interno Bruto en 2010, dentro del cual el Gobierno
Central concentra la mayoria del desbalance fiscal, con un déficit del 5,3% del PIB. Este
desbalance se ha visto agravado con un crecimiento desproporcionado del gasto corriente
principalmente a partir del 2008 (dicho gasto alcanz6 un nivel cercano al 18% del PIB en el
2010), reflejado sobre todo en las partidas de remuneraciones y de transferencias
corrientes.
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Como consecuencia, el cociente deuda/PIB del Gobierno muestra una preocupante
tendencia al alza, y cada dia se hace mas perentorio controlar este crecimiento en una
forma ordenada y racional. De otro modo, el pais se pondria en riesgo de inestabilidad y
de tener que realizar o sufrir procesos de ajuste drastico.

La forma en que debe enfrentarse este desbalance abarca varios componentes,
unos con efectos mas inmediatos que otros, dentro de los cuales insoslayablemente debe
incluirse la racionalizacion del gasto, en funcion de la recaudacion efectiva. El nivel de
deuda consolidada, de mantenerse las condiciones actuales, en poco tiempo alcanzaria
valores que en el pasado han resultado de estrés fiscal, los que encarecen el acceso al
financiamiento y pueden generar un circulo perverso de mas endeudamiento, con las
secuelas de inestabilidad y eventuales crisis de pagos.

El proposito de aumentar la recaudacion en el corto plazo, se sugiere como una
forma mas rapida de cerrar el desbalance, pero se requiere un proceso paralelo de
reformulacién o racionalizacién del gasto primario, entre otras medidas. Las acciones de
contencién del gasto, segln su alcance, podrian tener efectos moderados en el corto
plazo, y por lo general causan el desfinanciamiento del gasto de capital y podrian afectar el
acceso a insumos indispensables para la operacion del Estado, por lo que no se debe
posponer una revision a fondo de los programas y los procesos.

Se hace necesario acometer esta revision, e implantar mecanismos para el control
del gasto, dirigidos a reducir su tasa de crecimiento organico que, luego de variaciones
extraordinarias, es necesario controlar para evitar crisis recurrentes.

Relacionado con este tema, y originado en el fenémeno descrito, ha resurgido la
problematica del financiamiento de gastos corrientes con ingresos provenientes del
endeudamiento en el Presupuesto de la Republica, lo cual contraviene normativa juridica y
principios de sana administracién hacendaria, y en relacion con el cual, este Organo
Contralor ha manifestado su posicién en el sentido de la necesidad de buscar una salida
sostenible en el mediano plazo, al problema del desbalance fiscal, y del consecuente
aumento del saldo de la deuda publica hacia niveles que en un plazo relativamente corto
podrian atentar contra su sostenibilidad.

Cabe agregar a las anteriores consideraciones, que los ingresos corrientes han
estado en promedio en torno al 15% del Producto Interno Bruto (PIB) en el periodo 2005-
2011, suma que préacticamente se estaria agotando, con sélo considerar los rubros de las
pensiones (3% del PIB), la asignacion al Poder Judicial (1,3%), intereses (2,4%), y la
pretendida asignacion de un 8% del PIB a la educacion, con lo cual apenas quedaria un
0,3% del PIB para atender el resto de las obligaciones financieras derivadas de la atencion
de las demas funciones del Gobierno, tales como, seguridad, infraestructura, salud,
servicios generales, entre otras, esto sin considerar algunos destinos especificos respecto
de los cuales no se giran todas las sumas que corresponden, y los importantes rezagos
gue existen en algunas &reas sustanciales del Estado.
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Asi, los referidos ingresos no guardan relacion con las aspiraciones del Estado, y
se requiere una revision profunda del gasto publico y establecer reglas fiscales que
garanticen la sostenibilidad de las finanzas publicas en el largo plazo, ademas de una
evaluacién exhaustiva de todo lo relativo a las exoneraciones e incentivos fiscales (materia
gue ha evidenciado importantes problemas de registro, control y transparencia), incluyendo
la evaluacion de la pertinencia y resultados de los beneficios concedidos.

Un aspecto que no debe obviarse, como un elemento adicional en el que deben
adoptarse medidas extraordinarias en forma inmediata, lo constituye la evasion fiscal. Los
informes emitidos por esta Contraloria muestran valores significativos comparados con la
experiencia internacional, lo que acentta el deber ineludible de reducir el fenébmeno en
nuestro pais, principalmente en el Impuesto sobre la renta. Esta Contraloria ha insistido en
gue enfrentar la evasién debe lograrse por dos vias: primero, mejorando la gestion y
fiscalizacion tributarias, intensificando el uso de la tecnologia y los cruces de informacion,
aumentando la sensacion de riesgo, fortaleciendo los procesos y procedimientos para la
gestion y el cobro de los tributos, y aumentando las capacidades de la Administraciéon
Tributaria; y segundo, efectuando un ajuste a la normativa de los principales impuestos
(renta y ventas), con el fin de cerrar portillos a la evasion y la elusién tributarias, ampliando
las bases, reduciendo las exoneraciones, uniformando tasas, y regulando de mejor manera
los aspectos relativos a la materia tributaria, todo lo cual permita aumentar el margen
tributario en el cobro de los impuestos.

Al respecto, debe resaltarse la importancia de potenciar las habilidades de auto
invencién de la Administracion Tributaria para mejorar en forma sensible el control
tributario y la recaudacion, lo cual requerird un desarrollo particular, en el conjunto de
medidas que el Gobierno ha estado anunciando en relacién con el tema fiscal. Esta
Contraloria a lo largo de sus informes, ha pregonado y reiterado la urgente necesidad de
gue la Administracion Tributaria cuente con el personal suficiente e iddéneo, una
capacitacion y especializacion adecuadas a los retos que enfrenta, recursos tecnolégicos
apropiados para cumplir eficientemente con las funciones de gestién, recaudacion y
fiscalizacion, asi como la implementacion de un modulo de inteligencia tributaria, todo lo
cual debe ir acompafiado de la implementacion de indicadores y mecanismos para medir
la eficiencia de la gestion y realizar una efectiva rendicion de cuentas.

En este sentido, cobra extraordinaria importancia la tecnologia disponible de frente
a los retos que se derivaran de la eventual reforma; esta Ultima generaria un aumento
notable del numero de contribuyentes por la incorporacion de nuevos servicios y
actividades econdmicas gravables y de requerimientos operativos para la gestion y el
control tributarios de los contribuyentes. Ante esto cabe preguntarse ¢cémo hara la
Administracion para hacerle frente a esta nueva demanda?, lo cual, si no tiene una
atencion apropiada, ante retrasos que se han presentando en la implementacion de las
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soluciones digitales que se venian desarrollando, puede afectar la recaudacion esperada y
permitir tratamientos desiguales respecto de los referidos contribuyentes.

Otro tema relevante en materia tributaria, y que resulta socialmente inaceptable, lo
constituye la casi nula aplicacion del régimen sancionador tributario. Un estudio efectuado
por esta Contraloria revela que de 71 casos tramitados ante el Ministerio Publico por
eventuales delitos tributarios entre el 2000 y el 2009, una cantidad importante se
encontraban en tramite luego de varios afios de haber sido presentados, y ninguno habia
llegado a juicio, lo cual evidencia el poco avance y efectividad que se ha tenido en esta
materia, y contribuye a generar una baja sensacion de riesgo e impunidad, aspecto que
requiere complementariamente una revision de las disposiciones del Cédigo de Normas y
Procedimientos Tributarios y la implementacion de algunas de las medidas sugeridas en el
Plan de Lucha contra el Fraude Fiscal. Debe tenerse presente que dicho Cédigo siempre
serd el andamiaje de uso obligatorio de que dispondra la Administracion Tributaria para
implementar cualquier reforma.

En el contexto de las reformas requeridas, cobran relevancia tres aspectos
adicionales que deben resolverse con prontitud: primero, la posibilidad de aplicar medidas
cautelares oportunamente en garantia de las eventuales deudas tributarias; segundo, el
tramite del proyecto de Ley de Transparencia Fiscal, que regulara el mecanismo de acceso
a la informacién bancaria de trascendencia tributaria, iniciativa interpuesta dentro de los
esfuerzos nacionales por mejorar la posicién de nuestro pais en materia tributaria ante la
comunidad internacional; y tercero, es importante procurar legislacion que inserte a nuestro
pais en la dindmica tributaria internacional, mediante la suscripcién de convenios de doble
imposicion e intercambio de informacion.

Finalmente, esta Contraloria considera pertinente aprovechar esta coyuntura para
referirse a las deficiencias que persisten en los sistemas de planificacion, presupuestacion
y evaluacién, que pueden sintetizarse en la ausencia de planificacion y politicas publicas
de largo alcance en areas esenciales del Estado; en la débil vinculacion observada entre la
planificacion y el presupuesto; en un crecimiento desordenado de la Administracion
Publica, y la creacion de derechos y entidades sin el debido contenido econémico; en la
carencia de metas e indicadores que aseguren una verdadera gestion por resultados y en
un ciclo inconcluso de rendicion de cuentas frente a los incumplimientos de los indicadores,
todo lo cual afecta negativamente el desempefio y la gestion publica, y el uso eficiente de
los recursos.

En virtud de lo anterior, la propuesta de la reforma en comentario, a la cual nos
referiremos en forma especifica seguidamente, resulta por si sola insuficiente para atender
una problematica fiscal estructural, por lo que debe desarrollarse una agenda
complementaria a fin de realizar el andlisis y tomar las decisiones pertinentes sobre los
otros temas descritos con anterioridad, abordando aspectos como la revision de la cantidad
de entidades y la calidad de los programas pubicos, la sostenibilidad de los regimenes de
empleo publico y pensiones, los gastos administrativos y eventuales duplicidades
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ocasionadas por los esquemas de desconcentracion en el sector publico, la eficiencia en
las compras publicas, las transferencias al sector privado, la evasion fiscal, el control y la
pertinencia de las exoneraciones de impuestos, y los sistemas de planificacién y
evaluacion, entre otros.

2. Opinion del proyecto

Dada la configuracién propia del sistema tributario del Gobierno, el impuesto sobre
ventas y el de renta concentran los cambios que se proponen. La tributacién moderna se
basa en estas dos fuentes de recaudacion, donde el impuesto sobre ventas se convierte en
un impuesto al consumo (o, por el sistema de cobro, al flujo neto de caja de los negocios),
mientras el impuesto sobre la renta pretende adquirir parte de la riqueza que se genera
cada afo en forma directa.

En ese sentido, los cambios deben perfeccionar esa estructuracion dual de un
impuesto al consumo y un impuesto a las manifestaciones de riqueza, con un sentido de
progresividad o al menos no regresividad, y causando la menor cantidad de distorsiones
economicas. De ahi que deban existir amplias bases, tarifas relativamente bajas y
uniformes, y pocas excepciones y exenciones.

En balance, el proyecto procura la obtencion de mayores recursos para el fisco
mientras compensa la distorsion implicita en ello con la correccion de algunas inequidades
y distorsiones, originadas en tratamientos tributarios diferenciados. Un resumen
esquematico de la propuesta se adjunta como anexo al final del presente documento.

Sin embargo, por la naturaleza de la materia y su alcance a toda la economia, seria
importante un analisis mas sofisticado con base en el instrumental disponible, como en el
estudio realizado por Bolafios (2002)*, para esta contraloria. La utilizacion de un modelo
de simulacién para la economia, que incorpore la determinacién de los precios y las
conductas de los agentes, seria una contribucidon muy valiosa para la discusion de este tipo
de reformas.

2.1 Sobre el rendimiento del proyecto y la sostenibilidad

El rendimiento fiscal del proyecto de Solidaridad Tributaria, en torno a 2,5% del PIB
segun célculos del Ministerio de Hacienda, no seria suficiente para cerrar el déficit
primario, calculado en 3,0%, pero es similar al aumento observado y esperado en el
cociente deuda/PIB, pues en parte las obligaciones pendientes se han estado acomodando
en pasivos de tesoreria (cuadro 1). La recaudacion adicional permitiria darle sostenibilidad
a la deuda consolidada del Gobierno, pero no eliminaria el problema latente y acrecentaria

! Bolafios, Rodrigo. “Eficiencia y equidad en el sistema tributario costarricense”, en: Contraloria General de la
Republica. 2002. El Sistema Tributario Costarricense - Contribuciones al debate nacional. San José, Costa
Rica.
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las deudas de tesoreria en forma preocupante. Por lo que se esperan resultados
acompafantes en control del gasto y aumentos enddgenos de recaudacion, segun se
indica también en la exposicion de motivos del proyecto.

Cuadro 1
Cocientes Deuda/PIB

Sector Gobierno Deudas Total
Publico Central de Gobierno
tesoreria Central
2008 40,4% 24, 7% 1,8% 26,5%
2009 43,8% 27,3% 1,9% 29,3%
2010 45,2% 29,6% 3,0% 32,6%
2011 47,8% 32,0% 3,5% 35,5%

Fuente: Direccién General de Crédito Publico y Tesoreria Nacional. Proyeccién
propia 2011.

De conseguirse menos recursos que el 2,5% del PIB, probablemente el Gobierno
deberia recurrir a bajar los desembolsos (mas deuda de tesoreria 0 menos gasto
presupuestario), lo que en alguna medida seria una posposicién del ajuste, en tanto se
logren medidas end6genas de racionalizacion del gasto o aumento de la recaudacion, todo
lo cual también depende de que se cumplan las proyecciones macroeconémicas realizadas
por el Banco Central de Costa Rica y se mejore la gestidon de los ingresos. El rendimiento
de la reforma tributaria debe considerar la afectacién que tienen los tributos objeto de
modificacion a destinos especificos, aspecto no enfocado en la exposicion de motivos ni en
el texto normativo.

Para una correccion duradera del desbalance fiscal, por el lado de los ingresos, se
precisa una perspectiva al sistema que, si bien no acometa todos sus elementos a la vez,
debe incluir cambios relevantes en la normativa, la gestion, la fiscalizacion y los recursos,
en una calendarizacion lo suficientemente confluyente. ElI cambio tecnologico es la mejor
fuente de rendimiento para la administracion tributaria, como lo han demostrado los
sistemas de cobro por tarjeta electronica y el TICA? en cuanto a gestién. Tanto mas en
fiscalizacion donde la vision moderna apunta a sistemas de inteligencia tributaria para
maximizar el rendimiento neto de las acciones fiscalizadoras.

% Tecnologia de Informacién para el Control Aduanero.
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Los cambios normativos que permitan a la administracion tributaria y al
contribuyente una certeza juridica y eficiencia en la gestibn, son componentes muy
importantes que deben acompafiar al presente proyecto de ley.

2.2 Modificaciones al impuesto sobre la renta

En forma sintética, los cambios principales conforman una estructura dual
del impuesto, gravando las actividades econdémicas del trabajo y de la empresa, con sus
respectivos esquemas de base y tarifa, con cierta progresividad, y las rentas del capital por
otra parte, conceptuadas como rentas pasivas por intereses, dividendos, ganancias de
capital, sometidos a una tarifa Unica del 15%. EIl impuesto sobre remesas al exterior se
agrega a este modelo, con una tarifa basicamente uniforme del 15%, para gravar las rentas
territoriales de no domiciliados.

La variacion de tarifas en el impuesto sobre las rentas del capital es un caso
de valoracion mixta, pues por una parte es positivo que las tasas se uniformen, pero a la
vez se esta proponiendo un aumento de nivel en la mayoria, por la necesidad financiera
del Gobierno. Deberia aclararse el tratamiento que recibirian los intereses sobre depdésitos
a la vista (de cuentas corrientes y cuentas de ahorro) que en la actualidad no estan sujetos
a la retencion del 8%.

Se regulan con rango de ley situaciones como la subcapitalizacion,
operaciones relacionadas, diferencial cambiario, etc., lo que constituye un avance
importante. El diferencial cambiario se incluye en la renta ordinaria, conforme al criterio de
devengo, por lo que no se conceptla como una ganancia patrimonial sujeta a indexacion y
realizacion.

2.2.1 Deducciones y tarifas en el impuesto sobre utilidades

Como tendencia hacia una mayor neutralidad, en el impuesto sobre
utilidades se propone permitir la deduccion diferida de pérdidas a todos los negocios —no
solamente a la industria y la agricultura como es hoy—, asi como la deduccion a valor
indexado de las cuotas de depreciacion del activo. En ambos casos, se entiende como de
aplicacion no retroactiva a la fecha de vigencia del texto que eventualmente se apruebe.
No se observa en los documentos acompafantes, que estos cambios hayan sido
cuantificados, pero son sin duda relevantes.

Se propone también una variacion en la escala de las personas
fisicas en actividad econdmica, donde tampoco se encuentra una cuantificacion de su
impacto. La nueva escala se presenta como mas progresiva, alineada con el tratamiento a
las pequefias y medianas empresas, y sobre la renta marginal a diferencia del esquema
actual. Esta estructura para esas empresas es mas adecuada, pues el sistema vigente no
se aplica a la renta marginal sino a la totalidad, con tarifa que depende del volumen de
ingresos brutos.
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La norma frente a subcapitalizacion (art. 8 bis c), sustituye la vigente
en términos similares, pero agrega la posibilidad de que los intereses no deducidos puedan
serlo en periodos subsiguientes. Esto resta efectividad a la medida, y podria obedecer a
eventuales objeciones de orden constitucional.

2.2.2 Impuesto sobre larenta de intermediarios financieros

Para el sistema bancario, se propone sujetarlo a un sistema de renta
global, lo que tiene ventajas para la neutralidad del sistema, reduce su litigiosidad, pero
seguramente origine algun ajuste en las tasas de interés. Es importante sefialar que esta
variacion, al poner en claro el sistema de tributacion de los intermediarios financieros,
permitiria reducir el coeficiente de evasion, cuyo célculo por esta contraloria ha prescindido
de dichas actividades, ante las caracteristicas de su actual sistema de tributacion cedular.
No estd de mas sugerir que el tratamiento de renta global sea aplicado a todos los
intermediarios, no solamente a los regulados por la SUGEF, por el motivo de habitualidad,
sin menoscabo de las exoneraciones o deducciones especiales que se les reconozca.

Precisamente, la existencia de dichas deducciones o tratamientos
especiales, por ejemplo a las empresas aseguradoras, segun ley 8653 que también se
introducen en este proyecto, sugiere la conveniencia de un sistema de renta global, pues
es discutible que las reservas y provisiones sean objeto so6lo de deduccién parcial
0 proporcional, como se requiere en el sistema cedular, 0 que sus rendimientos pasivos
—dada su afectacion a la actividad principal del negocio— no se incluyan en la renta
ordinaria. Dicha consideracion, junto con la condicién de habitualidad, sugiere que se
implante el sistema de renta global a todos los intermediarios financieros, también para
evitar la litigiosidad que se origina en los altos montos involucrados en la aplicacién de una
u otra regla de proporcionalidad.

Por similares argumentos, las empresas publicas pueden recibir ese
tratamiento, independientemente de las deducciones o reconocimientos que se les hagan,
conforme se expone de seguido.

2.2.3 Deduccion de reservas y fondos de desarrollo, y provisiones

La nueva redaccion del articulo 8, inciso u) admite la deduccién de
reservas de inversion o fondos de desarrollo para las empresas prestadoras de servicios
publicos, que le hayan sido aprobadas por la entidad competente, en caso de requerirlo.

Dicha norma es similar a la que actualmente tiene la ley 7722 que
regula la contribucién de este tributo para esas empresas, con remision al texto de la ley
7092 para lo demas.
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En la practica, esta deduccién ha originado frecuentes litigios, por
aplicacion de criterios de principio por parte de los sujetos pasivos, e incluso de la
Autoridad Reguladora de Servicios Publicos (oficio 237-RG-2008 del 16-7-2008),
argumentos sobre la naturaleza de estas entidades como no generadoras de renta y su
sometimiento al servicio al costo, y la consiguiente eliminacién de todo gravable positivo
por un criterio de principio, situacién que no es corregida con la redaccién propuesta.

Una posicion tributaria razonable, como para todo sujeto pasivo, es
gue al no existir una exoneracion expresa, la base debe ser calculada pues de otro modo
la deduccion se convertiria en exencion. Realizar este calculo expreso seria conteste con
la opinién consultiva de la Sala Constitucional en voto 6257 de 1997.

El tratamiento tributario reconoce deducciones en tanto son un costo
especifico de la actividad (es decir, una disminucién de patrimonio), o por tratarse de un
incentivo para propiciar un comportamiento. La corriente del cash-flow tax, por ejemplo,
se funda en que el impuesto sobre la renta no deberia inhibir las decisiones de inversion,
por lo que los cargos por depreciacién y gastos financieros (asociados ex post a la
inversion, y que afectan el patrimonio), se sustituyen por una deduccion inmediata de las
inversiones realizadas. Este mecanismo es similar al del IVA, y podria ser aplicable a
estas empresas, en lugar de una deduccién ex ante de las inversiones como se ha
derivado de la ley 7722.

Para las aseguradoras y los intermediarios bancarios, la deduccién
de ciertas provisiones se entiende dirigida a incentivar la proteccion contra el riesgo en
actividades donde es deseable ese tipo de conducta. La exencion o deduccién de los
fondos de pensiones y otros esquemas de ahorro a largo plazo como los seguros de vida,
tienen como justificacion econémica desgravar o estimular el ahorro.

Lo apropiado es que las deducciones se determinen con base en
criterios objetivos, como ha sido el caso de las deducciones permitidas a las aseguradoras
segun ley 8653 (que también contiene este proyecto), reguladas mediante Criterio
Institucional No. DGT-CI-09-11 del 10 de marzo de 2011. Deben ser susceptibles de
calculo expreso, de acuerdo con el fin que persigue el reconocimiento de la deduccion,
evitando la doble deduccion (este seria el caso de deducir la depreciacion asi como la
inversion realizada) —pues de otro modo se estaria ante el equivalente de un subsidio—, y
derivadas de una regulacion expresa en la ley o de la autoridad competente.

2.2.4 Impuesto al ingreso bruto

Se establece un impuesto minimo al ingreso bruto, como medida
para generar recaudacion de sujetos con margenes muy reducidos. En el caso de las
personas juridicas que se sujetan a la tarifa del 30% —que tomamos como ejemplo— esto
implicaria mas impuesto si el margen de renta neta a renta bruta es inferior al 5%. Esta
contraloria, por ejemplo en el informe FOE-SAF-6-2006, hizo hincapié en que la situacion
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de margen para la mayoria de sujetos esta por debajo de ese valor, y podria bajar mas en
tanto se acrecientan ciertas deducciones antes mencionadas.

La declaracion de un margen muy bajo es un hecho empirico; eso
explica en alguna medida la actual escala de impuesto para empresas pequefias, basada
en el ingreso bruto. Al establecerse la escala en funcién de la renta neta, un impuesto al
ingreso minimo se dirige a contrarrestar esa conducta. Es posible que este gravamen
tenga un buen rendimiento fiscal, como se profundiza a continuacion.

El Ministerio de Hacienda presenta una estimacion del 0,10% del
PIB, y de la lectura del método de calculo, se infiere un supuesto de que los sujetos
pasivos logren evitar hasta un 80% del impuesto; es decir, que el potencial sin cambios de
conducta seria de un 0,50% del PIB.

El proyecto exonera del tributo a quienes no logren acreditarlo contra
el impuesto sobre utilidades, por varias circunstancias, entre las que nos interesa destacar
las que se enumeran en el articulo 29, como b) y d) en su inciso 3. Se trata de quienes
tuvieran pérdidas fiscales por un periodo (se entiende renta neta negativa, no dice sobre
renta nula, ni sobre mas de un periodo consecutivo), o quienes tuvieren un margen bruto
inferior a 1,5%, calculado sobre todos los ingresos (gravables y no gravables por el tributo
sobre utilidades), y antes de deducir gastos diferentes al costo de ventas (es decir, gastos
administrativos, financieros, depreciacion, y otras deducciones).

Para los sujetos con pérdida fiscal, la limitacién a un periodo podria
no ser aplicable si los cobija la condicién d) del margen bruto. De todas formas, el margen
de renta neta del 5% que tomamos como ejemplo, o cualquier otro inferior a ese valor,
impone un maximo a la subdeclaracién de los ingresos brutos, sin incurrir en pérdida fiscal.
Asi, mientras el sujeto se mantenga en renta neta positiva, la evitacion del impuesto a los
ingresos brutos no podria contraer éste mas que ese 5% o el valor inferior de margen que
corresponda al sujeto. Una subdeclaracion mayor del ingreso bruto llevaria a situacion de
pérdida fiscal, con eliminacion del 100% del impuesto.

De lo dicho, una reduccion significativa del impuesto al ingreso bruto
por cambios en la conducta, requeriria que muchos sujetos actualmente en renta neta
positiva, pasen a renta neta negativa. En teoria sélo se beneficiarian por un periodo fiscal
(salvo si se les aplica la condicion d)), por lo que en balance, pareciera que el rendimiento
de este tributo podria ser mas relevante de lo que el proyecto considera, en lo cual sera
oportuno profundizar posteriormente.

En adicion a estas valoraciones, debe considerarse que el impuesto
del 1,5% a los ingresos brutos seria confiscatorio para sujetos con margen de renta neta
igual o inferior a ese valor (es decir, tomaria el 100% o méas de su renta neta). En ese caso
el texto dispone el crédito o devolucion, hasta el monto de la pérdida, lo que no elimina la
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objecion. Dicha situacion hace controversial la efectividad que pueda tener a fin de
cuentas, dadas las reservas de constitucionalidad sobre el particular.

Este puede ser, entre otros, el caso de las gasolineras, los
intermediarios financieros (aunque estos, conforme al articulo 26, parecen exentos de esta
contribucién por los intereses percibidos), el comercio minorista y otros contribuyentes que
trabajan con reducido margen de renta neta sobre volimenes considerables de ingresos
brutos. La liberacion de este gravamen con base en el margen bruto de 1,5%, no parece
suficiente para evitar estas situaciones, pues el margen bruto de esos negocios es superior
a ese valor, por lo que procederia en su caso una redefinicion de su ingreso para estos
efectos.

En conclusién, esta medida tendria un potencial recaudador
relevante, dirigido a una situacion muy difundida entre los contribuyentes como es la
declaracién de margenes muy pequefos de renta neta a renta bruta. Sin embargo, podria
enfrentar objeciones de confiscatoriedad que la harian de incierta efectividad. Junto con
varias precisiones para su operatividad, segun lo comentado, la definicibn expresa de
pérdidas fiscales es también necesaria.

2.2.5 Sujecién a ganancias patrimoniales

Este gravamen requiere por si solo numerosas regulaciones,
algunas de las cuales se encuentran en el texto del proyecto. Sin embargo, eventualmente
se podrian presentar situaciones que ameriten una revisién del mismo, asi como una labor
de gestion y fiscalizacion que demanda cambios importantes en la administracion tributaria.

Un caso que puede discutirse son aquellas transacciones en las que
se ha obtenido un activo por debajo de su precio de mercado, como en las donaciones,
herencias, y otras; si se tasa a precio de mercado o similar se impondria un gravamen al
donante, cuando en realidad estaria experimentando una pérdida patrimonial. Lo anterior
porque el texto pone como minimo el valor declarado para el impuesto sobre bienes
inmuebles (parrafo final del articulo 49d), el cual al menos en teoria estaria actualizado.

Desde el punto de vista del receptor de una donacién, el valor de
adquisicién seria nulo o exento, de acuerdo con dicho articulo, numeral 1 y el 48 d). Sélo
en la eventualidad de una transmision ulterior, sobre dicha base computaria la ganancia
patrimonial. Lo que deberia gravarse es el incremento patrimonial en el momento de la
adquisicion a titulo gratuito, pues es entonces que ha ocurrido la ganancia patrimonial.

Sin duda, esta forma de gravar es de intencion recaudadora, pero
estd sobrepasando el impuesto a la ganancia y pérdida patrimonial y quiz& origine
objeciones. Especialmente el donante, quien es gravado sobre una aparente pérdida de
patrimonio. En la practica puede que finalmente el beneficiario sea quien lo asuma de
todas formas.
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El rendimiento fiscal de este gravamen también estd sujeto a
incertidumbre, por su propia naturaleza y novedad. El modelo cuantitativo del Ministerio de
Hacienda en este sentido se puede considerar prudente o conservador, lo que no elimina
la eventualidad de cualquier suma estimada.

Una situacibn que no tiene regulacidn expresa es la de las
indemnizaciones, claramente no sujetas en la esfera laboral para el caso de persona fisica,
pero que en la actividad lucrativa no se entiende claramente sujeta. Si se conceptlia como
una ganancia patrimonial, en tal caso se sujetaria al 15%, pero puede alegarse una laguna
de la ley.

Para concluir en cuanto a este gravamen, las pérdidas de capital no
se pueden compensar con las rentas ordinarias; se pueden diferir o, en el caso de haberse
obtenido ganancias patrimoniales en los ultimos doce meses, se puede recuperar el
impuesto. Esta compensacion contra impuesto pasado es novedosa, pero en cualquier
caso, las pérdidas so6lo son susceptibles de compensacion bajo cierta habitualidad o
frecuencia de dichas ganancias o pérdidas patrimoniales. Otro sistema de compensacion
o devolucién para el caso no habitual tendria impacto fiscal, que con esta disposicién se
previene, por lo que parece razonable.

2.2.6 Impuesto remesas

El texto incorpora la eliminacién del articulo 61bis), por lo que el fisco
no renuncia al gravamen cuando el sujeto no pueda compensarlo en su pais de residencia.
Por otra parte, si la tarifa general es 15%, no se explica en el proyecto las excepciones a
esta regla. Es importante que también sujeta las ganancias de capital de no domiciliados,
conforme a la estructura general del impuesto.

La aplicacion del Transitorio IV para los contratos de préstamo con
bancos del exterior clasificados como de primer orden, podria requerir alguna disposicion
para las clausulas de renovacion de los convenios, o la existencia de lineas de crédito de
vigencia indefinida.

2.3 Modificaciones alaley del Impuesto sobre las Ventas

En el proyecto, se mejora la estructura del impuesto sobre las ventas hacia
un impuesto al valor agregado tipo consumo, con una ampliacion de la base a servicios y
un sistema de acreditaciébn con base en costo y no en incorporacion. Esta es una
modificacion necesaria para ajustar el sistema a la tributacién moderna; sin embargo, junto
con la eliminacién de tratamientos favorables a una lista de articulos actualmente
exonerados, debe analizarse en cuanto a su impacto sobre el bienestar de los distintos
grupos socioeconémicos. Asimismo, el aumento de la tarifa acrecienta los efectos sobre la
eficiencia econdmica.
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2.3.1 Losindicadores de regresividad

Se debe analizar en conjunto la distribucion del impuesto asi como
de las exoneraciones, por una parte, lo mismo que su impacto relativo sobre cada grupo
socioeconémico. Es natural que ambos se concentren en los quintiles o deciles
superiores, cCOmo se concentra su cONSUMO y Su ingreso, pero tanto 0 mas importante es
qué proporcion del ingreso o consumo de cada grupo es tomado por el impuesto o
beneficiado por la exoneracion. Se ha dado divulgaciéon a la distribucién o concentracion
del impuesto y las exoneraciones, mas que al impacto proporcional sobre el ingreso o
consumo.

Con base en el indicador de la distribucion del gravamen, la
propuesta haria menos regresivas las exoneraciones, pero con cierta mayor regresividad
de la recaudacién (en el primer decil), por lo que la variacion se somete a una valoracion
mixta. Es decir, aunque todos los deciles pagarian mas, el primer decil tendria una mayor
participacién en el impuesto, los deciles 2 a 9 tendrian una participacién igual o menor,
mientras el Ultimo decil también acrecentaria su participacion.

La variacion en el decil 10 sugiere mayor progresividad o menos
regresividad, no es asi con el mayor gravamen que recaeria en el primer decil, lo cual
sugeriria, de mantenerse la propuesta en las condiciones originales, la adopciéon de
medidas compensatorias respecto de esta situacion.

Se requiere aportar por parte del Ministerio de Hacienda, los
indicadores de impuesto y exoneraciones como proporcién del ingreso o del gasto.
Ademas de lo anterior, conviene un analisis cuidadoso de las estadisticas disponibles,
dadas las distorsiones o inexactitudes en los datos de ingreso, y la inclusion de medidas
distributivas sintéticas.

2.3.2 Lacanasta de exoneraciones

Es necesaria una racionalizacion de la lista de bienes exentos actual,
en especial como un asunto de técnica normativa, pues la misma supera los novecientos
itemes y ha permanecido con pocos cambios por casi treinta afios. Mientras tanto, la
composicion del consumo de la poblacion deberia aportar a esta definicion, en una forma
actualizada, y asi establece el proyecto mediante coordinacion entre los ministerios
competentes. Como criterio general, la lista debe ser de sencilla aplicacién y fiscalizacion,
mediante categorias generales antes que la enumeracion de itemes especificos (por
ejemplo, los alimentos y bebidas), y que sean de facil comprensién y aceptacién. En el
tratamiento desigual de especies similares, la poblacién tiende a percibir arbitrariedad en la
politica publica, lo que no contribuye a su aplicacion.
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2.3.3 Gravamen a servicios publicos

Sobre la distribucién del gravamen segun grupos de ingreso es
necesario profundizar, particularmente en cuanto a las desviaciones o excepciones a la
media estadistica. Conviene valorar el mecanismo de devolucion focalizada —que en su
momento se analizé6 durante la elaboracién del proyecto—, para corregir casos en que
hogares pobres pueden sufrir una carga tributaria no deseada en la reforma. Un posible
ejemplo es en el consumo de agua y electricidad, para viviendas habitadas por varias
familias, donde también existe alguna factibilidad para ejecutar ese sistema, con la
cooperacion de los prestadores del servicio publico. La devolucion focalizada podria
mantener a estos grupos en la situacién actual, cuando menos.

Ademas de las consideraciones dichas sobre la incidencia, el
gravamen en servicios publicos deberia ser sobre los excesos al minimo no sujeto, pues la
variacion de la carga en la inmediacion de ese valor se hace inequitativa e ineficiente. La
gréafica del precio como valor marginal de la Ultima unidad seria poco suave, y los sistemas
particionados de tarifacién, en general se basan en el consumo marginal. Aunque es la
misma situacion actual con energia eléctrica, la tarifa para ésta del 5% se elevaria al 14%.
El kilowatt marginal tendria un costo desproporcionado en el umbral de los 250 kw.

2.3.4 Rendimiento fiscal del IVA

Sin perjuicio de ulteriores analisis sobre el célculo, es importante
reconocer que la ampliacion de la base abarcaria bienes y servicios en los que podria
suponerse mayor evasion que en la configuracion actual. Las cuantificaciones
presentadas por el Ministerio de Hacienda no reflejan ningln supuesto de evasién en la
ampliacién de la base, aunque sensibilizan por detraimiento de la base. Asimismo, no se
incluye una consideracion expresa al impacto fiscal del cambio a deduccién financiera, que
es una variacion relevante. Finalmente, la destinacion de lo recaudado por este impuesto
€s un aspecto a considerar en orden a evaluar su rendimiento fiscal.

Por otra parte, la definicién de habitualidad a efectos de acreditacion
del IVA (art. 14 g), se basa en el volumen de operaciones, mientras la legislacion del
impuesto sobre la renta sigue el criterio de actividad o tiempo (art. 6 de la ley 7092), lo que
se sugiere unificar, quiza con la combinacion de ambos criterios.

2.3.5 Tratamiento fiscal de la educacién vy la salud

En diferentes foros se ha expresado cierta inquietud con el
gravamen a los servicios de educacion y salud privados, en atencién a su caracter de
bienes o servicios meritorios, a la calidad o incluso acceso (caso de la educacién superior),
a las prestaciones del Estado en estos campos, y al impacto en los presupuestos familiares
o de los usuarios directos (caso también de la educacion superior, principalmente). Se
podria valorar, como medida de introduccién y aceptacion, la aplicaciéon de una tarifa
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reducida o algun mecanismo de acreditacion o devolucion. Asimismo, el desarrollo de
esquemas de prevision a mediano y largo plazo podria evitar que la carga fiscal recaiga en
forma directa en el uso propiamente de estos servicios.

Atentamente,

Lic. Federico,Castro Paez
Gerente de Area

JECA/RACS/gcc
Ci: Archivo Central
Expediente
ce: Licda. Rocio Aguilar Montoya, Contralora General de la Republica

Ni: 3078 /3888
G: 2011000499-3
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ANEXO

RESUMEN ESQUEMATICO DEL PROYECTO DE LEY DE SOLIDARIDAD TRIBUTARIA

Impuesto sobre la Renta

Esquema de las reformas (muy simplificado)

Persona fisica

Régimen actual

Proyecto

Observacion

Asalariado Retenciones Unicas Yy | Se mantiene igual Se descarta tendencia de renta
definitivas, escala de 0, global con integracion de
10% vy 15% rentas

Actividades econémicas Declara como empresa, | Régimen de empresa. Elimina tramo del 15%,

con escala especial:
0 hasta 2.747.000
10% hasta 4.102.000
15% hasta 6.843.000

Se modifica escala:
0 hasta 2.890.000
10% hasta 4.000.000
20% hasta 8.000.000

comprime la escala. Aumenta
progresividad. El minimo esta
ajustado por inflacion al 2011.
Parece no se cuantifica en la

20% hasta 13.713.000 | 25% sobre 8.000.000 propuesta. Proyecto teme
25% + fraccionamiento y remite a
reglamento.
Créditos Hijo 14.040 conyuge |Hijo 14.760, conyuge |Sdlo A por inflacion.
20.760 21.840

Deduccién Unica

Profesionales, técnicos,
agentes pueden aplicar

Todos: 25% de ingreso
bruto si tienen no mas de

Generaliza a todas las personas
fisicas.

25%, de ingreso bruto |1 empleado, sin
sin comprobante necesidad de
comprobante
Tramo exento global Globaliza tramo exento | Igual. Solo  puede

de salario y activ. econ.

deducir un tramo exento.

Ganancias patrimoniales

No gravadas, excepto
habitualidad para
sujetar a  régimen
normal del impuesto

Régimen de rentas de
capital, al 15%, salvo
habitualidad o si los
bienes o derechos estan
afectos a la actividad
lucrativa. Se exime la
vivienda origen herencia,
donacién o legado.

Dificultad de cobro. Las
inmobiliarias con al menos un
empleado pueden declararse
en régimen general por 10
afios. Con ajuste por inflacion.

Rentas financieras pasivas

8% Unico y definitivo,
con exenciones y no
sujeciones,  ganancias
de capital en fondos de
inversion al 5%

15% dnico y definitivo,
aparentemente sin
exenciones, inclusive
ganancias de capital en
fondos de inversion

Distorsion en el componente
inflacionario, posibilidad de
deducir algun gasto.

Rentas extraterritoriales

No gravadas

Se mantiene igual
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Dividendos y otros
rendimientos corporativos

15% dnico y definitivo,
5% empresa inscrita en
Bolsa, asociaciones
solidaristas cooperativa;
exentos si se perciben
en cuotas o acciones de
la empresa

Régimen de rentas de
capital, al 15%. Exentos
si se perciben en cuotas o
acciones de la empresa.

Se descarta tendencia de renta
global e integracion de rentas.
Norma expresa anti elusion
para devolucion de utilidades
acumuladas, pero no reconoce
el ahorro implicito en éstas.

Rentas inmobiliarias

Declaracion

Renta del capital al 15%.
Deduccion dnica 15%;
opcién por el régimen
general si tienen 1 0 méas
empleados.

No sujeciones

Premios de loteria,
aguinaldo, prestaciones,
indemnizaciones,
salario escolar,
incapacidades

Premios de loteria,
aguinaldo, prestaciones,
indemnizaciones, salario
escolar, incapacidades

Algunas son regresivas, otras
son progresivas

Persona juridica

Régimen actual

Proyecto

Observacion

Persona juridica, rentas |30% las grandes, 20% |30 % general, escala de | Deberian analizarse tarifas
corporativas las medianas, 10% las | persona fisica a PIMES |efectivas (sobre renta
pequefias, segin renta |segun renta neta Yy |econém.)
bruta registradas en el MEIC
Persona juridica rentas |8% Unico y definitivo; | 15% Unico y definitivo, | Distorsion en el componente

financieras pasivas

15% si emisor no emite
en forma publica.

aparentemente
exenciones

Sin

inflacionario

Persona juridica ganancias | Solamente grava | Se generaliza, y se grava |Se exime las obtenidas en

patrimoniales aquellas en activos |al tipo general. Con al |acciones de sociedades en su
depreciables. Bajo | menos un empleado, las | misma actividad, en la parte de
habitualidad se sujetan |inmobiliarias pueden | utilidades no distribuidas, o
al impuesto general de |declarase en régimen |cuando son inversion
utilidades. general. permanente. Con ajuste por

inflacion.

Persona juridica rentas | No gravadas No gravadas Se abandona propuesta de

extraterritoriales renta mundial

Persona juridica, | No gravados No gravados

percepcion de dividendos

Impuesto establecimientos
de no residentes

Régimen normal de
renta personal o juridica

Régimen normal de renta
personal o juridica

Impuesto sobre no

Impuesto sobre

Impuesto sobre remesas,

Reforma art. 61b) para no
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residentes remesas, tarifas |tarifa general del 15%, |renunciar al gravamen por
cedulares varias con algunas excepciones | crédito extranjero. Transitorio

bancos de primer orden
contratos vigentes.

Exenciones ONG’s, Zona Franca, |ONG’s, Zona Franca,

Cooperativas,
asociaciones,
fundaciones

Cooperativas,
asociaciones,
fundaciones

No sujeciones

Revaluaciéon de activos

Revaluacion de activos

por inflacién, ganancias | por inflacion,
de capital por terrenos, | donaciones, herencias,
donaciones, herencias, |legados, bienes
legados, bienes | gananciales.
gananciales.
Depreciacién Desde 2002 no se |Depreciacion al activo |[No hay transitorio para la

permite depreciacion a
activo reevaluado.

reevaluado.

depreciacion por  activo
revaluado; su impacto fiscal
puede ser alto. No
retroactividad.

Deduccion de pérdidas

Industria y agropecuario

Todas las actividades

No retroactividad.

Deduccién donaciones

Sin limite

Maximo 10% renta neta

Deduccidn intereses

Provisiones cuando la
deduccion supere 50%
renta neta. No se puede
diferir.

Reduce la provision al

40% antes de deducir
intereses y  pérdidas,
salvo que la razodn

deuda/capital sea inferior
a 3; admite se solicite %
mayor. Lo no deducido
puede deducirse luego.

Si D/K < 3, no hay %.
Intereses no deducidos se
pueden deducir en periodos
subsiguientes, lo que resta
eficacia.  Pareciera es por
constitucionalidad.

Sector financiero

Sistema cedular

Renta global

Sugerencia: ordenar cargas.

Seguros

Sistema general, con
deduccion de reservas y
provisiones.

Deduccién de reservas y
provisiones, a determinar
por la AT.

Se utilizan para estimular
prudencia (seguros de
contingencia) y el ahorro
(seguros a largo plazo).
Sugerencia: renta global.

Operaciones vinculadas

Realidad  econdmica,
por reglamento.

Precios de mercado en
libre competencia,
normas
subcapitalizacion.
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Impuesto minimo

No existe, como pago
trimestral existen hoy
los adelantos o pagos
parciales.

1.5% de ingresos brutos,
salvo si hay pérdidas o el
margen bruto sea inferior
a 1.5%. Se acredita al
impuesto de utilidades;
sobrante puede deducirse
en 3 periodos.

Es una medida para recaudar,
dado que prevalecen rentas

netas muy bajas. Se paga por
trimestres en lugar de los
pagos parciales.  Crédito o

devolucién hasta el monto de
pérdida causada por el tributo.

Impuesto bancos exterior |$ 125.000 anuales Impuesto remesas, 15% | Transitorio a contratos.
Sistemas especiales de | Transporte, reaseguros, | Sélo transporte. Redaccion casi igual para
determinacion art. 11 para | peliculas, noticias, transporte; ni la exposicién de
no residentes con estable- | otros. motivos ni el articulo
cimiento permanente mencionan las otras.

Empresas estatales de |Deduce reserva de |Deduce reserva  de |La ley debe ser mas explicita

servicio pablico reguladas

inversion y fondos de
desarrollo.

inversion y fondos de
desarrollo.

sobre los pardmetros para estas
deducciones.

Rentas inmobiliarias

Declaracion

Renta del capital al 15%.
Deducciéon Unica 15%;
opcion por el régimen
general si tienen 1 0 méas
empleados.

Diferencias cambiarias

Expresamente en
Reglamento, no en ley

Se incorpora en ley.

Distorsion inflacionaria puede
ser relevante.

Estados financieros

Deben presentarse,
aunque en la préctica
s6lo grandes contribuy.

Facultativo de la AT

Ventas a plazo Renta  habitual, en |Renta habitual en forma | La duda es por los intereses.
forma no expresa. expresa.
Recaudacion %  PIB |4.0% 4.6%

global

Impuesto sobre las Ventas
Esquema de las reformas (muy simplificado)

LEY ACTUAL PROYECTO OBSERVACION
Habitualidad Expresamente regulado Expresamente regulad
Autoconsumo Expresamente sujeto Expresamente sujeto

Tarifa general bienes %

13%

14%

Se exime a los que
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COSTA RICA 5
se  sujeten al
impuesto de

traspaso de bienes
(muebles/inmueb).

Tarifa a electricidad s/ un minimo %

5% a consumo total si
excede 250 kw

14% a consumo total si
excede 250 kw

Debe ser al exceso,
caso de hogares
pobres con varias
familias.

Tarifa a agua residencial s/ minimo % | Cero 14 a consumo total si | Debe ser al exceso,
excede 40 litros caso de hogares
pobres con varias

familias.

Tarifa a alquileres % Cero Se mantiene en | Regula arrendam.
residencial, grava en | financiero con
negocios opcion de compra.

Tarifa % a servicios: agencias aduanas, | 13% 14% Servicios

publicidad, talleres, telecomuni- realizados en

caciones, espectaculos no deportivos ni territorio, incluye
culturales, cable TV, lavacar, los importados por
radiomensajes, parqueos, Seguros no contribuyentes del
personales, hospedaje, cantinas vy impuesto.
restaurantes, lavanderia

Tarifa % a: Servicios financieros, | Cero Cero

espectaculos  deportivos, transporte

publico, servicios culturales publicos,

administraciones publicas (financiacion

tributaria), seguros personales, y otros.

Materia prima combustibles Sujeta, pero liberada. No sujeta En la practica esta

hoy no sujeta por
compra autorizada

Educacion privada Cero 10% si excede de 35%
de 1 salario base
Salud privada Cero 14%
Transporte Exento Exento el de pasajeros
Productos informaticos Exentos Gravados si  son
estandarizados
Tarifa % Otros servicios Cero 14% Cobro dificil
Tarifa % a canasta basica, medicinas, | Cero, mediante larga lista | Cero, pero se reduce la | Analizar Equidad
impresos educativos, insumos | enumerativa del MH. canasta de la exoneracion
agropecuarios, uniforme escolar, etc. vs del impuesto,
facilidad y no
distorsion.
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Incidencia del impuesto en insumos

Deduccion fisica (criterio
de incorporacion)

Deduccién financiera o
de costo.

Es razonable, MH
no cuantifica.

Incidencia del impuesto en insumos
para bienes exentos o con tarifa
preferencial.

Compra exenta de insumos
gravados o devolucion del
impuesto

Deberan el

impuesto

soportar

Razonable:
Exencion sélo al
valor agregado.

Incidencia en insumos para bienes
exportados o de sujetos exentos

Compra exenta de insumos
0 devolucion

Acreditacién, eventual
devolucion

Liberacién total o
tasa cero.

Bienes usados

No regulado (excepto en
vehiculos)

Regulacion expresa.

Aplicacion de créditos fiscales

Total, salvo por el criterio
de incorporacion fisica

Afectacion a actividad.
Proporcional a ventas

Proporcionalidad
del afio t-1, ajusta

gravadas; + regulacion | en diciembre.
Pequefio contribuyente Tributacion simplificada Se mantiene
Incentivos al cumplimiento Loteria fiscal Mecanismos  varios,

premios. Hasta 1% de
la tarifa se autoriza
devolver a consumidor

Recaudacion % del PIB 2003

5.01

6.45

Incertidumbre:
Recae en servicios
e insumos de
productos exentos,
no cuantifica ded.
financiera.

Existen  destinos
especificos.
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