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INFORME Nro. DFOE-SAF-IF-11-2014

RESUMEN EJECUTIVO

¢Qué examinamos?

La Contraloria General efectud una auditoria de cardcter especial sobre el comportamiento y la
efectividad de la recaudacion del Impuesto sobre la Ventas, para el periodo 2008 a 2014, con el
propdsito de proponer medidas de mejoramiento que se estimen pertinentes.

éPor qué es importante?

La temdtica en estudio resulta de gran importancia, ya que el Impuesto General sobre las Ventas
constituye en la actualidad el principal ingreso tributario del Presupuesto Nacional, y su efectiva
recaudacion es vital para la prestacion y el sostenimiento de los servicios que presta el Gobierno.
Los resultados del estudio constituyen insumo importante para el andlisis de politica tributaria y la
gestion tributaria relativa a este Impuesto.

¢éQué encontramos?

Se establecio que el rendimiento o efectividad del Impuesto General sobre las Ventas mostro un
descenso significativo en el periodo 2008-2014. Mientras en el afio 2008, el Impuesto General
sobre las Ventas representaba un 39% del total de la recaudacion tributaria o un 6% del Producto
Interno Bruto (PIB), en el afio 2014 dicho tributo alcanza solo un 36% del recaudo o un 4,7% del
PIB.

De acuerdo con el clasificador de los ingresos que se aplica en nuestro pais, el Impuesto General
sobre las Ventas tiene dos componentes, el de aduanas (que se cobra directamente en el momento
de la importacion de bienes), y el que se denomina interno (que es la parte del Impuesto que se
recauda en la comercializacion de los bienes y servicios dentro del pais). Segun el estudio
realizado, en la citada disminucion que muestra el rendimiento del Impuesto, se observa una baja
mds pronunciada en la recaudacion aduanera, como porcentaje del PIB, pues solamente alcanza
un 2.3% del PIB en el 2014 frente a 3.1% del PIB en el 2008, en contraposicion a la parte interna,
que representaba un 2.8% del PIB en 2008 contra 2,4% del PIB en 2014.

Se determind que, en el periodo en estudio, la Recaudacion del Impuesto General sobre las Ventas
se ha visto disminuida debido en gran parte a la recomposicion de las actividades econémicas del
pais, asi como por la disminucion general de importaciones, entre otros factores que también estdn
asociados a la gestion tributaria.

En este sentido, las actividades de servicios pasaron de representar un 41,8% del PIB en 2008 a un
50,8% del PIB en 2014 (9,04% del PIB mds), mientras que comercio y manufactura, pasaron en ese
periodo de 38,4% del PIB a 30,4% del PIB. El resto de las actividades bajan su representacion en un
1% en el mencionado periodo.

Esta recomposicion del Producto Interno Bruto por actividades ocurrida en el citado periodo, tiene
gran importancia para el rendimiento del Impuesto General sobre las Ventas, por cuanto las
industrias que mayoritariamente estdn gravadas con ese Impuesto de acuerdo con la Ley, son
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principalmente el comercio y la manufactura, no asi una gran parte de los servicios, con lo cual al
modificarse la estructura de las actividades en la economia segun lo indicado, se genera un menor
rendimiento del citado tributo.

En este contexto, debe indicarse que la actividad de los servicios tiene una muy baja contribucion al
recaudo del Impuesto sobre las Ventas, a pesar de ser de las actividades mds dindamicas de la
economia en los ultimos afios.

Por otra parte, se observa una caida en las alicuotas del impuesto en las distintas actividades
econdmicas, en el periodo del estudio, lo que significa que cada una de esas actividades aporta en
general cada vez menos al Impuesto en términos relativos, derivado principalmente de una menor
cantidad de importaciones por parte de esas actividades. Sin embargo, también se percibe a nivel
interno un menor rendimiento aun considerando la recomposicion de actividades, por el orden de
0.1% del PIB aproximadamente.

Se desprende de lo comentado anteriormente, la necesidad de revisar la estructura del Impuesto,
en relacion con las actividades econémicas no sujetas y con las exoneraciones, asi como la gestion
y fiscalizacion del Tributo, todo con el fin de aumentar el rendimiento del Impuesto, en el contexto
de una reforma fiscal, que contemple también el ajuste del Impuesto sobre la Renta, y la revision
del gasto publico, principalmente del gasto corriente.

éQué sigue?

En el presente Informe se giran disposiciones al Ministro de Hacienda, para que se realice una
valoracion de la disminucion del rendimiento del Impuesto General sobre las Ventas que se
comenta en este informe, con el fin de proponer los ajustes normativos y de gestion, que resulten
pertinentes; fortalecer los mecanismos de gestion y fiscalizacion del Impuesto sobre las Ventas; y
remitir a esta Contraloria General, un informe al finalizar el periodo 2015, sobre la gestion,
recaudacion y fiscalizacion del Impuesto General sobre las Ventas, y los resultados alcanzados en
relacion con el rendimiento de dicho Impuesto.
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DIVISION DE FISCALIZACION OPERATIVA Y EVALUATIVA

AREA DE FISCALIZACION DEL SISTEMA DE ADMINISTRACION
FINANCIERA DE LA REPUBLICA

INFORME DE AUDITORIA DE CARACTER ESPECIAL
SOBRE EL COMPORTAMIENTO DEL IMPUESTO GENERAL SOBRE LAS VENTAS

1. INTRODUCCION

ORIGEN DE LA AUDITORIA

1.1. El estudio se efectud en cumplimiento del Plan Anual Operativo de la Divisidn de
Fiscalizacién Operativa y Evaluativa del afio 2014

1.2. La temadtica en estudio resulta de gran importancia, ya que el Impuesto General
sobre las Ventas constituye en la actualidad el principal ingreso tributario del
Presupuesto Nacional, y su efectiva recaudacion es vital para la prestaciéon y el
sostenimiento de los servicios que presta el Gobierno. Esta Contraloria espera que
este estudio sirva de insumo para el andlisis de politica tributaria y de eventuales
medidas para el mejoramiento de la gestion tributaria.

OBJETIVO DE LA AUDITORIA

1.3. Evaluar el comportamiento y la efectividad de la recaudacién del impuesto sobre
las Ventas, con el propdsito de proponer medidas de mejoramiento que se estimen
pertinentes.

ALCANCE DEL ESTUDIO

1.4. El estudio comprendié un analisis de la recaudacién del Impuesto General sobre las
Ventas en los afios 2008 a 2014 en forma global, asi como a nivel de actividades
econodmicas.’ Profundiza en el indicador de efectividad o carga tributaria del
Impuesto, para evaluar su comportamiento en el citado periodo, asi como el efecto
que sobre dicho indicador ha tenido la recomposicion de los sectores en la
economia, e indirectamente la gestion tributaria, entre otros factores.

1.5. El presente informe se realiz6 con base en informacidon general sobre la
contribucién de las distintas actividades econdmica al Impuesto General sobre las
Ventas y otros datos atinentes a dicho tributo, suministrada por el Ministerio de

! Segun el Clasificador Internacional Industrial Uniforme (CIIU 3) a dos digitos (divisiones CIIU).
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Hacienda, asi como en informacién de la produccién por actividades econémicas
obtenida del Sistema de Cuentas Nacionales del Banco Central de Costa Rica.

1.6. La auditoria se realizé con base en el Manual de Normas Generales de Auditoria
para el Sector Publico.

GENERALIDADES

1.7. El Impuesto General sobre las Ventas (IGV), es la principal fuente presupuestaria
del Gobierno de la Republica, regulado por la Ley del Impuesto General sobre las
Ventas No. 6826 del 8 de noviembre de 1982 y sus reformas, y su reglamento
decreto 14.082-H de 29 de noviembre de ese afo. Su contribucion a la
recaudacion tributaria se encuentra entre 35% y casi 40% en el ultimo decenio, con
una participacioén en el PIB (carga tributaria), de alrededor del 5%.

METODOLOGIA APLICADA

1.8. Se analizé el monto, composicion y tendencia de la recaudacion del Impuesto
General sobre las Ventas, su carga tributaria, y los factores econdmicos que han
incidido en dicha recaudacién.

1.9. También se estudid la contribucién al Impuesto de las distintas actividades
econdmicas, segun el Clasificador Internacional Industrial Uniforme (CIIU 3) a dos
digitos (divisiones ClIU), con la finalidad de determinar los efectos derivados de los
cambios en la composicidn de la economia.

1.10. Para los efectos anteriores, se utilizd un enfoque de indices de Laspeyres vy
Paasche, mediante los cuales una suma ponderada es analizada con pesos o
ponderaciones constantes (Laspeyres), o actualizados y variables (Paasche),
aplicados a las tarifas o alicuotas totales (carga tributaria). La carga tributaria total
es una suma ponderada de las respectivas cargas de industrias o actividades
econdmicas, cuya participacion en el PIB son las ponderaciones.

COMUNICACION PRELIMINAR DE LOS RESULTADOS DE LA AUDITORIA

1.11. El resultado del presente estudio fue presentado al Mdaster Fernando Rodriguez
Garro, Viceministro de Ingresos, y al Lic. Carlos Vargas Durdn, Director General de
Tributacion, quienes expresaron sus observaciones.

1.12. Mediante oficio 13861 (DFOE-SAF-0517) de 09 de diciembre de 2014, el Area de
Fiscalizacidn del Sistema de Administraciéon Financiera de la Republica solicité al
Ministro de Hacienda remitir las observaciones que considerara pertinentes sobre
el contenido del borrador del presente informe. Al respecto, mediante oficio DM-
2338-2014 de 16 de diciembre de 2014 el Ministro de Hacienda a.i. comunicé a la
Contraloria General de la Republica que la Direccidn General de Tributacidn indicé
no presentar observaciones al mencionado borrador.
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2 RESULTADOS

LA EFECTIVIDAD EN LA RECAUDACION Y CARGA TRIBUTARIA DEL IMPUESTOGENERAL
SOBRE LAS VENTAS HAN DISMINUIDO EN EL PERiODO 2008-2014

2.1. El Impuesto General sobre las Ventas (IGV) es la principal fuente presupuestaria
del Gobierno de la Republica, regulado por la Ley del Impuesto General sobre las
Ventas No. 6826 del 8 de noviembre de 1982 y sus reformas. Como se observa en
el Cuadro 1, en 2013-2014 aporta cerca de 36% de la recaudacién tributaria, y su
participacién en el Producto Interno Bruto (PIB) es 4.7%. Estos valores son
comparables a los de diez afios atras. (Cuadro 1y Grafico 1).

2.2. Se establecié que estos indicadores han tenido un descenso, particularmente en
comparacion con 2006-2008. Por ejemplo, en ese periodo llegd a sobrepasar el
39% de la recaudacion, y alcanzé un 6% del PIB.

2.3. Conforme al clasificador de ingresos, el Impuesto sobre Ventas se desglosa en su
componente interno y de aduanas, lo cual se resume en el Cuadro 1. Se observa
una baja mas pronunciada en la recaudacion aduanera, como porcentaje del PIB,
pues solamente alcanza un 2.3% en el 2014 frente a 3.1% en el 2008. Véase
Gréfico 1.7

Cuadro 1
Impuesto General sobre las Ventas
Recaudacién absoluta y relativa
Millones de colones y porcentajes

2004 2005| 2006| 2007) 2008] 2009] 2010 2011 2012 2013 2014

Recaudacion 397.377 | 485.168 | 626.707 | 797.850 | 936.721 | 831.279 | 920.298 | 1.029.811 | 1.122.978 | 1.176.745 | 1.290.000

% PIB 4,9 51 54 5,9 6,0 4,9 4,8 4,9 4,9 4,7 4,7

%_Impuestos 37,6 38,3 39,7 39,3 38,9 36,7 36,9 37,2 37,3 35,6 36,2

i?eﬁr]r?gneme 199.392 | 241.951 | 306.955 | 387.047 | 442.228 | 451.367 | 486.600 | 525.172| 584.638 | 631.851| 665.000
i

Componente
aduanas 197.985 | 243.217 | 319.752 | 410.803 | 494.493 | 379.912 | 433.698 | 504.639 | 538.340 | 544.893| 625.000
% interno/PIB 2,4 2,5 2,7 2,8 2,8 2,7 2,5 2,5 2,6 2,5 2,4

%aduanas/PIB 214 215 218 310 311 213 213 214 214 212 213

2 A primera vista, ocurre una caida por una sola vez en 2009, sin embargo, el promedio 2013-2014 est4 por
debajo de los afios anteriores 2009-2012. En general, el punto de referencia es el afio 2008 contra el periodo
subsiguiente. Para 2014, las cifras del Cuadro 1y Grafico 1 son las incluidas en el presupuesto nacional.
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Grafico 1
Impuesto General de las Ventas
Cocientes al Producto Interno Bruto
2003-2014, en porcentajes
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2.4. El Informe DFOE-SAF-IF-10-2010, de esta Contraloria, mediante una metodologia
uniforme desde 1991, muestra que el crecimiento de la carga tributaria hasta el
2008 se asocia (no como Unica causa) a descensos del coeficiente de evasién, el
cual pasé de valores por encima del 27% en 2000-2003 a menos del 20% en 2007-
2008. Ver grafico 2.

2.5. A ese respecto, posteriormente el Ministerio de Hacienda ha presentado calculos
de un indicador de incumplimiento para los afios 2010-2011, el cual se acerca al
30%. Sin embargo, la metodologia no es enteramente comparable con la del
DFOE-SAF-IF-10-2010, y dicha institucion advierte que el indicador incluye elusién.
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Graéfico 2
IGVTotal (izquierda) e Interno (derecha)
Coeficiente de Evasién (eje horizontal)
y Carga Tributaria (eje vertical)
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2.6. La disminucidn de los indices de productividad o carga tributaria de este impuesto
a partir del 2009se pueden asociar a mayor evasidn-se infiere de la relacién
mostrada en el gréfico 2-, en razén de que, en términos generales, en la medida
gue la carga tributaria aumenta o disminuye, se presenta un movimiento inverso
en el coeficiente de evasidon.® A su vez, la menor participacion de las importaciones
en la recaudacion —que es una etapa de cobro con ventajas relativas y con mayor
alicuota media- a causa del desempeno de la economia, y una recomposicion de la
produccién nacional, como se vera, también han tenido un efecto relevante en
dicha disminucién.

2.7. Como resultado de esta pérdida de productividad, y dada la importancia relativa
del impuesto para las arcas fiscales, el aumento que se ha venido presentando en
los gastos del Gobierno no ha podido ser cubierto con ingresos corrientes; en
consecuencia, el déficit financiero y la deuda han estado en aumento. Cabe

% La carga tributaria es la recaudacion dividida por el PIB, mientras el coeficiente de productividad o
efectividad es la anterior dividida por la tarifa general, en este caso 13%.
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mencionar que desde el afio 2002, distintos gobiernos han presentado iniciativas
para convertir el tributo en un Impuesto sobre el Valor Agregado completo,
mediante la inclusién de bienes y servicios no sujetos o exentos, y otras medidas
gue potencien la recaudacidn; no obstante, los proyectos de ley correspondientes
finalmente no se han logrado concretar e implementar.*

LA RECAUDACION DEL IMPUESTO GENERAL SOBRE LAS VENTAS SE HA VISTO
AFECTADA POR LA RECOMPOSICION DEL PIB POR ACTIVIDADES Y POR LA DISMINUCION
GENERAL DE IMPORTACIONES

2.8. En el estudio realizado, se determind que el rendimiento del Impuesto General
sobre las Ventas, se ha visto disminuido por una recomposicién del Producto
Interno Bruto por actividades, asi como por la disminucidn general de las
importaciones, en el periodo en estudio.

2.9. En el siguiente grafico se puede observar la recomposicién que ha tenido el
Producto Interno Bruto por actividad, para el periodo comprendido 2008 - 2014.°

Gréfico 3
Composicion Porcentual del PIB, por Industrias (divisiones ClIU agrupadas)
60
50 = - 50,8 Comercio
40 718
== Manufactura

30

19,8 —#—Electr, Telec,
20 g {88 Constr, Agr

wﬁg Consir, g,
14,5 nmon
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* Particularmente, los proyectos tramitados con expedientes legislativos 15.516, 16.326, 17.959.

> Los servicios excluyen Telecomunicaciones y Correo, incluidos por razones estadisticas en el grupo “resto
de actividades”, en las que se computan también Electricidad-Gas-Agua, Construccién, Actividades
Inmobiliarias, Agricultura-Caza-Pesca, Extraccion de Minas y Canteras. En el resto de este informe, el PIB o
Valor Agregado es a Precios Basicos, y sin restar “Servicios de Intermediacion Financiera medidos
Indirectamente.” Para 2014, se toma el primer semestre en el analisis de esta seccion.
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2.10. Se desprende del cuadro, que las agrupadas como “servicios” pasaron de
representar un 41,8% del PIB en 2008 a un 50,8% del PIB en 2014 (9,0% del PIB
mas), mientras que comercio y manufactura, cuyas lineas se traslapan en la parte
baja del grafico, pasaron en ese periodo de 38,4% del PIB a 30,4% del PIB
(disminucién conjunta de8,0% del PIB). El resto de las actividades bajan su
representacion en un 1% en el mencionado periodo, hasta 18.8%.

2.11. Esta recomposicion del Producto Interno Bruto por actividades ocurrida en dicho
periodo, tiene gran importancia para el rendimiento del Impuesto General sobre
las Ventas, por cuanto las industrias que mayoritariamente estan gravadas con ese
Impuesto, son principalmente el comercio y la manufactura, no asi una gran parte
de los servicios, con lo cual al modificarse la estructura de las actividades en la
economia, se genera un menor rendimiento del citado tributo.

2.12. Debe recordarse que, de acuerdo con la Ley General del Impuesto sobre las
Ventas, la mayoria de los servicios no estan sujetos a dicho tributo, con algunas
excepciones establecidas taxativamente en tal normativa.

Grafico 4
IGV-Aproximacién Total
Alicuotas a Valor Agregado
Por industrias
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2.13. Adicionalmente a la recomposiciéon del Producto Interno Bruto, esta Contraloria
observa que la mayoria de las actividades ha disminuido su rendimiento o alicuota
(es decir estan contribuyendo cada menos a la recaudacién del impuesto), al
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menos entre los puntos extremos del periodo, lo cual se debe en buena parte -
como se mostrara mas adelante- a una menor cantidad de importaciones por parte
de esos sectores. En el grafico 4 se muestra las alicuotas del IGV, segun dichas
actividades econdmicas, para el periodo en comentario, en donde se puede ver la
referida disminucion en casi todas las actividades.®

2.14. Como se desprende del grafico 1 anterior, la carga tributaria del IGV disminuyd de
un 6% del PIB en 2008 a un 4,7% del PIB en 2014, sea un 21%, lo cual, de ese
porcentaje, se puede atribuir en un 9% puntos a una caida general de las alicuotas
por actividades, y 13% a la recomposicion de dichas actividades en la economia.’El
cuadro 2 presenta el cdlculo mediante la metodologia de indices, el cual se
representa en el Gréfico 5 para el IGV total y en el Grafico 6 para el Interno.

Grafico 5
IGV- Aproximacion al Total: Descomposicion analitica de la alicuota
Baja general y recomposicion de la base (Valor Agregado Nacional)
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® EI IGV Aproximacion Total es igual a Columna 30 mas Columna 37 del formulario D104. Ver nota 13.

" Tratandose de cocientes, la descomposicién es multiplicativa (0.792 = 0.91x 0.87), por lo cual en términos
aditivos no cierra con exactitud. En logaritmos la descomposicién si es aditiva (In 0.792 = In 0.91 + In 0.87),
de modo que la baja (del log de Ia) alicuota es de 23.3 puntos, de los cuales 9.4 se atribuyen a caida general o
“pura” de alicuotas, y 13.9 a recomposicion de la base. Grosso modo, un 60% se atribuye a esta
recomposicion, y 40% a la baja de las alicuotas.
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Cuadro 2
) Impuesto General sobre las Ventas
Indices de productividad Total, Interno y de Importacion, Base = ValorAgreg.Nal.

2008 =100

2008 2009 2010 2011 2012 | 2013 | 2014
IGV-APROXIMACION TOTAL
Tarifa/PIB 5,35 4,59 4,37 4,48 450| 4,29| 4,24
Tarifa Base 2008 = 100 100,0 85,7 81,6 83,6 84,0( 80,1| 79,2
indice Laspeyres Tarifas 100,0 92,0 91,4 93,2 95,0/ 90,9| 91,0
indice Paasche Composicién de la Base 100,0 93,1 89,3 89,7 88,5| 88,2 87,0
Tarifa con estructura de base de 2008 5,35 4,92 4,89 4,98 508| 4,86| 4,87
IGV INTERNO
Tarifa/PIB 2,88 2,87 2,66 2,65 2,71| 2,60| 2,52
Tarifa Base 2008 = 100 100,0 99,7 92,5 92,1 94,11 90,5| 87,7
indice Laspeyres Tarifas 100,0| 104,9| 101,3| 101,4| 104,2| 99,5| 98,5
indice Paasche Composicién de la Base 100,0 95,0 91,3 90,8 90,3| 90,9 89,0
Tarifa con estructura de base de 2008 2,88 3,02 2,92 2,92 3,00 2,86| 2,84
IGV ADUANAS
Créditos de importacion/Import. D104 2,48 1,72 1,71 1,82 1,79 1,69| 1,72
Tarifa Base 2008 = 100 100,0 69,5 69,0 73,7 72,3| 68,1 694
indice Laspeyres Tarifas 100,0 77,1 79,8 84,1 84,2| 80,8| 82,6
indice Paasche Composicién de la Base 100,0 90,2 86,5 87,6 85,9| 84,3| 84,0
Tarifa con estructura de base de 2008 2,47 1,90 1,97 2,08 2,08| 2,00 2,04

2.15. Puede observarse en el bloque intermedio del Cuadro 2, e igualmente en el Grafico
6, que para el IGV Interno el indice Laspeyresde alicuota se mantiene cercano a
100, mientras la recomposicion de las actividades econédmicas origina la caida de la
alicuota total.? Por el contrario, en el componente aduanas, ambos factores de
alicuota y de recomposiciéon de las actividades, son relevantes en la baja del
rendimiento.

8 El indice est4 ligeramente por encima de 100 hasta el 2012, y luego baja, también ligeramente. Es una sefial
de debilitamiento de la recaudacion en 2013 y 2014, incluso considerando la recomposicién del PIB.
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Gréfico 6
IGV Interno: Descomposicion analitica de la alicuota
Baja general y recomposicion de la base (Valor Agregado Nacional)
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2.16. Adicionalmente, debe indicarse que, los créditos de importacién o componente de
aduanas del IGV, pueden asociarse mas apropiadamente con las importaciones,
gravadas como también no gravadas.’El Cuadro 3 presenta el resultado de esta
asociacion en su bloque inferior. La alicuota supera por poco margen el nivel de
2008 —todos los afios con la salvedad del 2011-, e igualmente el indice tanto de
alicuota como de recomposicidn, son de orden cercano a 100, lo cual indica que la
alicuota en relacidon con importaciones es muy estable, y es la caida de estas
ultimas lo que reduce la productividad en relacion con el PIB.*°

% Si se consideran solamente las importaciones gravadas, la alicuota da muy cercana a 13% todos los afios. El
componente de aduanas se refiere al contenido en el formulario de la DGT 104, pero el resultado es muy
similar con datos de la Direccion General de Aduanas (clasificacién econdmica CUODE).

1% a alicuota media en importaciones no es muy disimil entre actividades (formulario 104), ni se ha dado una
recomposicién relevante de importaciones entre declarantes de este impuesto por actividades. Por tanto, la
caida en productividad con respecto al PIB, se origina en el menor volumen general de importaciones. Asi,
para las importaciones se pueden calcular los indices Importaciones/PIB como se hace para la recaudacion, y
dan muy similares a los de IGV Aduanas/P1B que figuran en el Cuadro 2. Ver Cuadro A2 en Anexo.
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Cuadro 3
Impuesto General sobre las Ventas
indices de productividadTotal, Interno y de Importacion, Bases respectivas
2008 = 100

2008 2009 2010 2011 2012 | 2013 | 2014

IGV-APROX. TOTAL contra PIB+IM

Tarifa/PIB 4,06 3,78 3,60 3,61 3,68 3,56| 3,50
Tarifa Base 2008 = 100 100,0 93,0 88,7 88,8 90,6| 87,6| 86,2
indice Laspeyres Tarifas 100,0| 101,3 99,5 97,7| 101,1| 100,3| 98,2
indice Paasche Composicién de la Base 100,0 91,8 89,1 91,0 89,6| 87,3| 87,7
Tarifa con estructura de base de 2008 4,06 4,11 4,04 3,97 4,11| 4,07| 3,99

IGV INTERNO contra PIB

Tarifa/PIB 2,88 2,87 2,66 2,65 2,71 2,60 2,52
Tarifa Base 2008 = 100 100,0 99,7 92,5 92,1 94,1 90,5| 87,7
indice Laspeyres Tarifas 100,0| 104,9 101,3| 101,4| 104,2| 99,5| 98,5
indice Paasche Composicién de la Base 100,0 95,0 91,3 90,8 90,3| 90,9 89,0
Tarifa con estructura de base de 2008 2,88 3,02 2,92 2,92 3,00 2,86| 2,84

IGV ADUANAS contra Importaciones

Créditos de importacion/Import. D104 7,76 8,00 7,95 7,57 8,01 8,17| 8,14
Tarifa Base 2008 = 100 100,0| 103,1| 102,5 97,6| 103,2| 105,3| 104,9
indice Laspeyres Tarifas 100,0| 102,6| 102,55 95,9 102,5| 103,9| 102,3
indice Paasche Composicién de la Base 100,0| 100,5| 100,0( 101,7| 100,7| 101,3|102,6
Tarifa con estructura de base de 2008 7,76 7,96 7,96 7,45 7,96| 8,06 7,94

2.17. En cuanto al IGV Total, los resultados anteriores para el Interno y el de Aduanas
indican que un andlisis del IGV Total en asocio del Valor Agregado Nacional +
Importaciones conduce al mismo resultado, como se verifica en Cuadro 3 en su
bloque superior, y Grafico 7. Asi, el calculo de tarifa con estructura constante de
esa base es estable.
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Gréfico 7
IGV aprox. Total: Descomposicién analitica de la alicuota efectiva
Baja general y recomposicion de la base (Valor Agreg. Nal. y Externo)
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2.18. En resumen, de los resultados expuestos se puede afirmar que el rendimiento del
Impuesto sobre las Ventas, ha tenido una disminucién significativa en el periodo
2008-2014, lo cual se debe en mayor medida a una recomposicién de la economia,
en donde los servicios -muchos de los cuales no estan gravados- estan teniendo un
mayor peso en contraposicion a las actividades de comercio y manufactura, que
tradicionalmente son las actividades que aportan proporcionalmente mas a la
recaudacion del Impuesto. Cabe senalar que la alicuota de los servicios revela una
muy baja contribucidn al recaudo del Impuesto sobre las Ventas, a pesar de ser de
las actividades mas dinamicas de la economia en los ultimos afios.

2.19. Por otra parte, se observa una caida en las alicuotas del impuesto en las distintas
actividades econdmicas, lo que significa que cada una de esas actividades aporta
en general cada vez menos al Impuesto en términos relativos, derivado
principalmente de una menor cantidad de importaciones.

2.20. Se desprende de lo comentado anteriormente, la necesidad de revisar la
estructura del Impuesto, en relacidn a las actividades econdmicas no sujetas y a las
exoneraciones, asi como la gestidn y fiscalizacién del Tributo, todo con el fin de
aumentar el rendimiento del Impuesto, en el contexto de una reforma fiscal, que
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contemple también el ajuste del Impuesto sobre la Renta, y la revision del gasto
publico, principalmente del gasto corriente.

LA PERDIDA DE RENDIMIENTO DEL IMPUESTO GENERAL SOBRE LAS VENTAS SE
APROXIMA A UN 0.1% peL PIB, UNA VEZ AISLADO EL EFECTO RECOMPOSICION Y
LA BAJA DE IMPORTACIONES

2.21. Los parrafos anteriores muestran que la recaudaciéon global del IGV se mantiene
relativamente estable en cociente del valor agregado total (nacional e importado),
si se aisla el impacto de la recomposicién del PIB, como puede verse en grafico 7.
Asimismo, la baja de importaciones explica en general la menor recaudacion
aduanera, mientras que la alicuota promedio mas bien ha aumentado en esa etapa
de cobro.

2.22. Como muestra el Cuadro 4, al aislar el efecto recomposicion del PIB, la alicuota
media interna hasta 2012 es de 2.95%, contra 2.86% en 2013 y 2.84% en 2014.
Esto es aproximadamente 0.1% del PIB, que equivaldria a una pérdida neta de
rendimiento. Para el caso aduanero, la alicuota en proporcién de importaciones es
de 8.17% y 8.14% en 2013 y 2014, respectivamente, contra una media de 7.86%
hasta 2012 Sin embargo, el cociente de importaciones/PIB disminuye en ese
periodo de 24.3% a cerca de 21%.%

Cuadro 4
IMPUESTO GENERAL SOBRE LAS VENTAS
Descomposicion analitica del rendimiento con respecto al PIB
2008-2014
2008 2009 2010 2011 2012 | Promedio 2013 2014

IGV-APROX. TOTAL
Tarifa/PIB % 5,35 4,59 4,37 4,47 4,50 4,66 4,29 4,24

IGV INTERNO contra PIB

Tarifa/PIB % 2,88 2,87 2,66 2,65 2,71 2,75 2,60 2,52
Tarifa sin recomposicién % 2,88 3,02 2,92 2,92 3,00 2,95 2,86 2,84
IGV ADUANAS

Tarifa/PIB 2,47 1,72 1,71 1,82 1,79 1,91 1,69 1,71
Alicuota/Import. D104 % 7,76 8,00 7,95 7,57 8,01 7,86 8,17 8,14

Importaciones D104/PIB % 31,89| 21,50| 21,48 | 24,10 22,35| 24,36 20,65| 21,05

“Este aumento en el IGV de aduanas est4d muy relacionado con un mayor porcentaje de importaciones
gravadas, en comparacion con no gravadas, situacion que es importante sea profundizada eventualmente.
12E| descenso se dio ya en 2009, aun asi 2013 y 2014 son menores.
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2.23. El Grafico 8 compara la recaudacion interna con una estimacion a partir de las
alicuotas por actividades, observadas en 2008-2012. Es decir, se considera el
efecto recomposicion en dicha estimacién, segin las doce divisiones CIIU. La
brecha que se observa a partir del 2013 no obedece a factores identificados en
este informe, como podrian ser eventualmente cambios de la normativa, o de la
gestidn, o a una recomposicion a nivel de mas digitos del CIIU.

Gréfico 8
IGV interno: Recaudacion real y estimada 2008-2015
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2.24. Se observa una pérdida neta de rendimiento de aproximadamente ¢ 30.000
millones en 2014, cerca del 0.1% del PIB, y una ampliacién para 2015. Entre los
posibles cambios normativos que podrian contribuir a explicar esta evolucién, estd
la reforma al criterio de acreditacién mediante ley 9128 de abril 2013. Dicho texto
permite acreditar el IGV soportado por los contribuyentes (negocios), en relacién
con distribucién y comercializacién de productos, no solamente en la incorporacién
fisica, como era anteriormente. Es necesario analizar ese y otros factores que
pudieron haber incidido en el rendimiento.

2.25. Por otra parte, como se expuso, en el IGV de aduanas una mayor proporcion de
importaciones gravadas ha originado un incremento de la alicuota, a pesar de que
disminuye la carga tributaria en relacién al PIB. Son elementos que deben ser
estudiados con mayor profundidad por las autoridades correspondientes.
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3 CONCLUSIONES

3.1. Los resultados muestran que las alicuotas o indicadores de productividad, en
términos de valor agregado nacional o PIB, han descendido para el Impuesto
General sobre las Ventas tanto a nivel interno como de aduanas; por lo tanto en Ia
recaudacion total.

3.2. En todos los casos, se observa que la recomposicién del PIB ha tenido incidencia,
de tal modo que en el caso interno, la disminucién de productividad se explica
casi por completo por esa evolucidn. Es asi que las divisiones con mayores tarifas
efectivas, como son Comercio, Industria Manufacturera, y el grupo Electricidad-
Agua-Telecomunicaciones y Otros, han perdido representacion en el PIB. Una vez
aislado dicho efecto, la alicuota se revela bastante estable, con sefales de
disminucion en 2013-2014. Esto ultimo sugiere que, al menos mediante estos
indicadores, no se detectan indicios de una mayor efectividad en la gestidon
tributaria o en otros elementos que pueden incidir en la recaudacion.

3.3. En el caso de la recaudacién de aduanas, el indicador de alicuota se muestra muy
estable en proporcién de importaciones, y mas bien con tendencia a crecer, y la
recomposicion de éstas no ejerce un efecto de importancia. La baja general de las
importaciones, como proporcién del PIB, que se dio en 2009 y afios subsiguientes,
es en este caso el factor explicativo dominante del descenso en productividad en
términos del Producto Interno Bruto.

3.4. Para la recaudacion total, su relacién con el Valor Agregado Nacional e Importado,
presenta una alicuota con tendencia mas moderada a la baja, y el indice de
Laspeyres se mantiene cerca de 100. Es decir, con esta base de calculo la
recomposicién de la base es el factor explicativo dominante. Tampoco se observan
mejoramientos en este indicador.

3.5. Esta caracteristica, asi como la estabilidad en la concentracion del impuesto en
pocas industrias, puede ser utilizada para perfeccionar los métodos de prondstico,
puesto que el programa macroecondmico ofrece una proyeccion del PIB por
divisiones ClIU. Sin embargo, una estimacion con las alicuotas medias por division
observadas hasta 2012, indica una pérdida neta de rendimiento en 2013 y afios
subsiguientes, incluso considerando la recomposicién del PIB.

4 DISPOSICIONES

4.1. De conformidad con las competencias asignadas en los articulos 183 y 184 de la
Constitucion Politica, los articulos 12 y 21 de la Ley Orgéanica de la Contraloria

T: (506) 2501-8000 F: (506) 2501-8100 C: contraloria.general@cgr.go.cr S: hitp:/mww.cgr.go.cr/Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica



SENERAL DE
oA G Lag,
A% Eny,
4

O (s}
(&
o x4

~y
- 16

COSTA RICA

General de la Republica, Nro. 7428, y el articulo 12 inciso c) de la Ley General de
Control Interno, se emiten las siguientes disposiciones, las cuales son de
acatamiento obligatorio y deberan ser cumplidas dentro del plazo (o en el
término) conferido para ello, por lo que su incumplimiento no justificado
constituye causal de responsabilidad.

4.2. Este drgano contralor se reserva la posibilidad de verificar, por los medios que
considere pertinentes, la efectiva implementacidon de las disposiciones emitidas,
asi como de valorar el establecimiento de las responsabilidades que correspondan,
en caso de incumplimiento injustificado de tales disposiciones.

AL LICENCIADO HELIO FALLAS VENEGAS, EN SU CALIDAD DE MINISTRO DE HACIENDA
O A QUIEN EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO

4.3. Efectuar una valoracion de la disminucion del rendimiento del Impuesto General
sobre las Ventas que se comenta en este informe, derivada de la recomposicion de
las actividades de la economia y de la disminucidon de las importaciones en el
periodo del estudio, y las demds limitaciones existentes en la recaudacién del
impuesto, con el fin de proponer los ajustes normativos y de gestién, que resulten
pertinentes, para mejorar el rendimiento de dicho tributo, Ver parrafos del 2.1 al
2.25 Esta disposicion debera ser cumplida a mas tardar el 30 de junio de 2015, y su
cumplimiento se acreditard mediante una certificacién emitida por ese Despacho,
en la que se indique que se ha realizado dicha valoracién y las medidas que se
adoptaron al respecto, la cual debera ser remitida a mas tardar el 15 de julio de
2015.

4.4. Fortalecer los mecanismos de gestion, recaudaciéon vy fiscalizacién del Impuesto
sobre las Ventas, con el fin de prevenir y minimizar la evasion del Impuesto sobre
las ventas, y el no pago oportuno de las obligaciones derivadas de dicho tributo.
Ver parrafos del 2.1 al 2.25. Esta disposicién debera ser cumplida a mas tardar el
30 de junio de 2015, y su cumplimiento se acreditara mediante el envio de una
certificacién de ese Despacho, en la que indique las medidas que se adoptaron
para fortalecer la recaudacién y prevenir la evasién del Impuesto sobre las ventas,
la cual debera ser remitida a mas tardar el 15 de julio de 2015.

4.5. Remitir a esta Contraloria General, un informe al finalizar el periodo 2015, sobre la
gestidn, recaudacion vy fiscalizacidon del Impuesto General sobre las Ventas, y los
resultados alcanzados en relacién con el rendimiento de dicho Impuesto. Ver
parrafos 2.1 al 2.25 de este informe. El cumplimiento de esta disposicidn se
acreditard mediante el envio del citado informe a este Organo Contralor, a mas
tardar el 31 de enero de 2016.
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ANEXO

ASPECTOS METODOLOGICOS.
Esencialmente, el impuesto es descrito como
T=1B (1)

donde B es una base como el PIB, y t es una tarifa efectiva para esa base. Cambios de
la composicion de la base pueden afectar la tarifa o productividad. Si se considera la
base en su composicidn por actividades o industrias, el impuesto se describe como

T = Ziti Bi

Las tarifas efectivas son simplemente la recaudacién dividida por la base en cada
actividad o industria. Si la tarifa general efectiva cambia, se atribuye ya sea a un cambio
de composicién por industria 0 a una causa no observada, como podria ser una
modificacion en la gestion o en el régimen juridico que varia la alicuota en cada industria.

Se calcula el efecto-composicion mediante los indices de Laspeyres y de Paasche.
Al igual que en una ecuacion de valor como V = P x Q, de la ecuacioén (1) puede derivarse
un indice Laspeyres para la tarifa o para la base, e igualmente los respectivos indices
Paasche. Al comparar el indicador mientras se mantiene constante una estructura de la
base —indice Laspeyres-, se puede conocer el cambio exclusivamente de tarifa o
efectividad.™

Segun expresa el cuadro Al (segundo bloque), la recaudacién interna del DGT-
104 es cercana al monto que registra la Contabilidad Nacional, mientras la recaudacion
total en el primer bloque -que se computa en la forma expuesta en nota de pie de pagina-
€s un porcentaje bastante estable del registro de ingreso de esa oficina, entre 85 y 89%.
Asimismo, los créditos de importacion son estables en porcentaje del dato
correspondiente de la Contabilidad, entre 72 y 74% de la recaudacion aduanera total. La

BSe utilizan estadisticas del formulario tradicional de declaracion 104 del IGV, segin CIIU
3 a dos digitos. La recaudacion interna se computa como la casilla 37, que es el impuesto del
periodo. Para la “recaudacion total aproximada”, se utiliza esta casilla mas la casilla 30 que son los
créditos de aduanas.Puesto que los créditos de importacién no alcanzan a la recaudacion total de
aduanas —dado que existe impuesto de aduanas pagado por no declarantes de la Direccién
General de Tributacion (DGT)- este cOmputo es una construccidon para el impuesto total por
industrias.La informacion fue suministrada por la DGH, mediante oficio DGH-429-2013 de 7-11-
2013 y ampliaciones. Para 2014 es del primer semestre, con un desfase mensual para acercar la
recaudacion a la de Contabilidad Nacional. En 2008, no se incluye la JPS, que dej6 de ser
contribuyente en ese afio, para nivelar estadisticas.
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estabilidad observada en estos porcentajes permite realizar un andlisis aproximado que
se extrapola a la recaudacion registrada oficialmente por la Contabilidad Nacional.

Cuadro Al
Recaudacion del IGV segun declaracién formulario DGT-104
Comparacion con la Contabilidad Nacional y Alicuota-PIB (Valor Agregado Nacional)
Millones de colones y porcentajes

2008 2009 2010 2011 2012 2013 | 2014

Aprox. Total (casilla 37 + casilla 30) 799.980 | 740.471| 798.840 891.994 983.975 | 1.020.036 | 548.029

Contabilidad Nacional 936.721 | 831.279| 920.298 1.029.811| 1.122.978 | 1.176.745 | 628.903
Relacién porcentual (%) 85,4 89,1 86,8 86,6 87,6 86,7 86,7
Tarifa/PIB (%) 5,4 4,6 4,4 4,5 4,6 4,5 4,4
Tarifa base 2008 = 100 100,0 85,7 81,6 83,6 84,0 80,1 79,2
Interna (casilla 37 formulario) 434.871| 462.895| 486.658 528.207 592.400 | 619.032 | 326.090
Contabilidad Nacional 442.228 | 451.367 | 486.600 525.172 584.638 631.851 | 328.783
Relacion porcentual 98,3 102,6 100,0 100,6 101,3 98,0 99,2
Tarifa/PIB 2,9 2,9 2,7 2,6 2,7 2,6 2,5
Tarifa base 2008 = 100 100,0 99,7 92,5 92,1 94,1 90,5 87,7

Créd. de importacion (casilla 30) | 365.109| 277.576| 312.182 363.787 391.586 | 401.004 |221.939

Contabilidad Nacional 494,493 | 379.912| 433.698 504.639 538.340 544.893 | 300.120
Relacién porcentual 73,8 73,1 72,0 72,1 72,7 73,6 74,0
Tarifa/PIB 2,5 1,7 1,7 1,8 1,8 1,7 1,7
Tarifa base 2008 = 100 100,0 69,5 69,0 73,7 72,3 68,1 69,4

El Cuadro A2 es el equivalente al bloque inferior del Cuadro 2, pero en términos de
las importaciones en lugar de la recaudacion del IGV de aduanas. Los indices de las
descomposicion son muy similares a los la recaudaciéon del Cuadro 2, y muestran que la
dinamica ha sido muy paralela.

) Cuadro A2
Indices a Valor Agregado de las Importaciones del formulario D104

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Importaciéon D104/Valor Agregado 31,9 21,5 21,5 24,1 22,4 20,6 21,0

Cociente Base 2008 = 100 100,0 67,4 67,3 75,6 70,1 64,7 66,0
indice LaspeyresIM/VA 100,0 74,7 77,5 86,7 81,9 77,5 80,3
indice Paasche Composicién del VA 100,0 90,2 86,9 87,2 85,6 83,5 82,2
Tarifa con estructura de VA 2008 31,9 23,8 24,7 27,6 26,1 24,7 25,6
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