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Presentacion

Esta Investigacion se realizd para el capitulo Oportunidades, Estabilidad y Solvencia
Econdmicas, del Informe Estado de la Nacion 2019.

Las cifras de esta investigacion pueden no coincidir con las consignadas en el Informe
Estado de la Nacion 2019 en el capitulo respectivo, debido a revisiones posteriores. En caso
de encontrarse diferencia entre ambas fuentes, prevalecen las publicadas en el Informe.
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Introduccion

El presente documento tiene el objetivo de contrastar los cambios identificados en la
literatura con los cambios implementados mediante la ley 9635. La comparacién realza los
problemas que eran popularmente conocidos y permite visualizar las areas a las cuales la
reforma fiscal brinda una mayor atencion.

En la primera parte se explican los principales problemas o distorsiones identificados en la
literatura previo a la aprobacion de la ley 9635. Las distorsiones se centran en tres grandes
temas: ingresos, gastos y administracién tributaria. Posteriormente, en la segunda seccién
se mencionan los principales cambios implementados en la ley de acuerdo con su
respectivo titulo. En la tercera parte, se identifican los problemas que fueron atendidos con
la nueva ley, asi como las soluciones que la literatura proponia que para ser
implementadas. Es importante mencionar que el presente documento, si bien ahonda en
los problemas que fueron atendidos, no verifica si realmente logran corregirlos.

Posteriormente, la cuarta seccién se explican las generalidades de la amnistia tributaria,
en qué consiste y los efectos en el corto plazo. Por Ultimo, la quinta seccidn se exponen los
detalles de la regla fiscal, asi como posibles escenarios dado el comportamiento de la
deuda.

Informe Estado de Nacion (2019) 4
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Problemas y distorsiones identificados en la literatura antes de la aprobacion

En la revisién de la literatura realizada por Carvajal y Ortiz (2016), los principales desafios
identificados por los autores en materia tributaria se clasifican en tres grandes areas:
ingresos fiscales, gasto publico y administracion tributaria. La ley 9635, aprobada en
diciembre 2018, vino a reformar aspectos identificados en cada una de ellas, no obstante,
antes de detallar los cambios incorporados se recapitulan los principales problemas
listados por los autores en los siguientes cuadros.

Cuadrol
Debilidades de la Ley 7092 respecto al tema impuesto general de ventas (IGVV)
Debilidad Detalle

Importante cantidad de servicios exentos en una
economia donde el Sector Servicios tiene un peso
importante en la produccion del pais.

I. Las exoneraciones en los servicios

Diferencias entre la canasta basica alimentaria y la
canasta basica tributaria beneficiaba a las personas
de mayores ingresos.

I1.Las exoneraciones en los bienes de
la canasta tributaria

Unicamente se pueden aceptar para deducciones los
III.La acreditacion fisica insumos fisicos utilizados en el proceso productivo lo
que le resta trazabilidad al impuesto

Baja tasa del impuesto en comparacién con otros

IV. La baja tasa del impuesto , . .
paises latinoamericanos.

Fuente: Elaboracion propia.
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A nivel del impuesto sobre la renta (ISR) se habian identificado siete grandes debilidades

de laley 7092.

Cuadro 2

Debilidades la de la Ley 7092 respecto al tema impuesto sobre la Renta (ISR)

Debilidad

Detalle

I. Caracter cedular y las tasas de
cobro diferenciadas

Las diferentes tasas impositivas que se aplican sobre los ingresos de
una misma persona, ademas de la existencia de diferentes tasas
impositivas relacionadas con el origen de los ingresos.

I1. Caracter territorial

Solamente se gravan los ingresos generados dentro del territorio
nacional, lo que deja fuera de la base imposible las rentas generadas
en el exterior.

IT1. Exoneraciones del pago del
impuesto de renta

Exoneraciones en cuatro principales grupos: las personas fisicas con
un salario inferior al minimo no imponible, las personas juridicas,
rentas pasivas del capital y el resto de las exoneraciones

IV. Concepto de renta restringido

Al definir la renta gravable se deja por fuera todas aquellas ganancias
que no sean derivadas del uso de factores productivos, por ejemplo
ganancias de capital.

V. Gastos deducibles

Existencia de diferentes sistemas de deduccion y distintas bases
imponibles para los trabajadores independientes y las personas
fisicas con actividades lucrativas.

VI. Percepcion de injusticia en la
contribucion

Percepcion de injustica tanto en la contribucion como en el cobro, lo
cual desincentiva a la poblacién a cumplir con sus responsabilidades
tributarias

VII. Informalidad del empleo

Problema de incumplimiento tributario por la cultura de la
informalidad y prevalencia de la evasion, lo cual afecta directamente
la recaudacion tributaria.

Fuente: Elaboracion propia.
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Por otra parte, en materia de otros impuestos y exoneraciones, la mayor mencion de
problemas se enfocaba en torno a cuatro grandes distorsiones:

Cuadro 3
Debilidades de la Ley 7092 respecto al tema Otros Impuestos y Exoneraciones
Debilidad Detalle

Baja recoleccién tributaria respecto al gasto del sector
I. Baja carga tributaria publico.
I1. Distorsiones en el impuesto Distorsiones generadas por el impuesto selectivo al
selectivo de consumo (ISC) consumo
III. Tributos con alto costo Existencia de impuestos con un alto costo administrativo
administrativo 0 mayor a los ingresos generados por estos impuestos .

Normativa aduanera como un terreno propicio para la
IV. Fallas en la normativa aduanera corrupcion y la evasion por ser una normativa laxa y con
condenas escasas

Fuente: Elaboracion propia.
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En el caso del Gasto Publico los principales desafios identificados por los autores también
se clasificaron en tres grandes areas: remuneraciones, transferencias y otros gastos.

Cuadro 4
Debilidades de la Ley 7092 respecto al tema de Gastos y Transferencias
Debilidad Detalle
o ' Anualidades, los pluses salariales y los derechos otorgados por las
I Rigideces presupuestarias en convenciones colectivas restan flexibilidad al gasto como
materia de gastos consecuencia de su aumento sin control

Disparidad entre los salarios del sector publicoy el privado dada la
ausencia de una adecuada vinculacion entre la productividad de los
empleados y el pago recibido

I1. Falta de asociacién entre la
productividad y las remuneraciones

Politica anticiclica adoptada en el 2008 para contrarrestar los

ITI. Aumento del gasto publico . , o
g P efectos de la crisis que acelero el crecimiento del gasto a una tasa

entre 2008y 2010

inmanejable
IV. Rigideces presupuestarias a Multiplicidad de mandatos legales y constitucionales entorpecian
nivel de transferencias la reduccion del gasto por concepto de transferencias

El rubro de gasto en pensiones con carga al presupuesto nacional

V. Gasto en pensiones : . )
y sUS aumentos generan presiones a nivel presupuestario

VI. Falta de evaluacién del gasto No existe una adecuada evaluacién del gasto.

En ocasiones dos o mas instituciones se dedican a la misma

VII. Duplici l t ., . , .
uplicidades en los gastos funcion, duplicando asi las erogaciones.

VIII. Fallas en el diseno El diseno institucional con mas de 300 instituciones complica darle
institucional seguimiento a los gastos y contribuye a que haya duplicidades

Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro 5

Debilidades de la Ley 7092 respecto a Otros Gastos

Debilidad Detalle

Aumento en el rubro de intereses como consecuencia
del incremento en el nivel de deuda del Gobierno

I. Servicio de deuda

Fragmentacion de presupuestos de Gobierno, Sector
I1. Fragmentacion del presupuesto Decentralizado y Municipalidades dificultan un control
total y estandar de los gastos.

Existencia de destinos especificos dificultan y/o

HI. Destinos especificos imposibilitan la reasignacion de gastos.

Bajos niveles de inversion publica limitan el crecimiento
IV. Baja inversion publica del pais e implican necesidades de gasto cada vez méas
altas para lograr la modernizacion.

V. Capacidad limitada de ejecucion de laobra Capacidad limitada de ejecucion de obra publica
publica encarecen los costos de las obras de infraestructura.

No existe una adecuada vinculacion entre el presupuesto
y los proyectos a mediano y largo plazo, incidiendo asi en
un gasto poco ordenado.

V1. Falta de una adecuada vinculacion entre el
presupuesto v la planificacion

Elaboracion propia.

Informe Estado de Nacion (2019)
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En materia de administracion tributaria, con base en la revision realizada, se habian
identificado cuatro distorsiones:

Cuadro 6
Debilidades de la Ley 7092 respecto a Administracién Tributaria
Debilidad Detalle

Sistemas incompletos y limitados, tanto a nivel de captura de

L. Sistemas informaticos informacion como al momento de realizar cruces de bases de

incompletos y limitados

datos
I1. Falta de integracion de los Sistemas de aduanas no se integran con otros como los de
sistemas Impuestos de Ventas o Impuesto Sobre la Renta

Sistemas de compra en ocasiones generan gastos

II1. Sistema de compras deficiente L
extraordinarios.

Iv. Deficiencias en ?l registro de Registro de usuarios es complejo y desincentiva que el
usuarios y automatizacion de la contribuyente se formalice. Falta de automatizacion en algunos
informacion procesos.

Fuente: Elaboracién propia.

Principales aspectos incorporados en la Ley N.9635

La Ley N.9635 se compone de cinco titulos donde se detallan las reformas a nivel de
ingresos, gastos y sus respectivas disposiciones transitorias. A continuacion, se detalla una
breve sintesis de cada uno de estos:

TITULO III:

Modificacion de la ley N.°
2166, Ley de Salarios de la
Administracién Publica

TITULO I: TITULO II:

Ley del Impuesto al Valor Ley de Impuesto a Los
Agregado (IVA) Ingresos y Utilidades

TITULO IV:

Responsabilidad Fiscal de
la Republica

TITULO V:
Disposiciones Transitorias

Informe Estado de Nacion (2019) 10
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Titulo I: Ley del Impuesto al Valor Agregado

Infografia 1: Principales cambios del Titulo I de la Ley 9635

Sustiticién del IGV por
IVA

Modificacion , Obligatoriedad de
concepto mercancia >
. Emitir Facturas
por el de bien ‘
N

Se define la tasa en

13% pero con Declaracion
tarifas reducidas Mensual del
para algunos Impuesto

servicios.
Fuente: Elaboracion propia.

El primero reforma la Ley N.6826, Ley de Impuesto General Sobre las Ventas,
sustituyéndolo por el Impuesto Sobre el Valor Agregado en la venta de bienes y la
prestacion de servicios dentro del territorio nacional. La tasa del impuesto se mantuvo en
un 13% con ciertas tarifas reducidas para servicios como salud, compras de bienes y
servicios realizadas por entes estatales, seguros, medicamentos, importaciones de algunas
mercancias, entre otros.

Con laincorporacién de este tipo de impuesto cada etapa del proceso productivo se gravo,
permitiendo asi que el productor pueda deducir el impuesto pagado en cada una de las
etapas donde se agregue valor al bien o servicio que se comercialice. Este es uno de los
principales cambios es la trazabilidad de las cadenas productivas a través del nuevo
sistema de deducciéon financiera producto de la modificacion de las normas de
acreditacion.

Por otra parte, se redefinid el concepto de mercancia sustituyéndolo por el de bien y se
incorporaron todos los servicios extendiendo asi la base imponible respecto al impuesto
anterior. Al modificar el concepto de mercancia por bien, se obtiene un mayor control ya
que se consideran tanto los bienes tangibles como intangibles. Anteriormente, las
mercancias solo se incluian dentro del primer grupo.

Informe Estado de Nacion (2019) 11
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Adicionalmente, en la ley se establece la obligatoriedad de emitir facturas y en vez de rendir
declaraciones anuales o trimestrales, con lo cual, ahora los contribuyentes deberan realizar
la declaracion del IVA todos los meses a mas tardar el décimo quinto dia del mes siguiente.
De igual forma, al momento de presentar la declaracién se debera realizar el pago por el
impuesto respectivo obteniendo el neto respectivo de la diferencia entre el débito y crédito
fiscal.

Titulo II: Ley de Impuesto a Los Ingresos y Utilidades

Infografia 2 :Principales cambios del Titulo II de la Ley 9635

Se incorporan las
ganancias de capital

Se estandarizo el tipo
Se redefine el de cambio de venta
periodo fiscal de como el oficial para
enero a diciembre convertir montos de
ddlares a colones

Se incluyeron nuevos Se incrementd la tasa
participantes en el sobre las rentas de
cobro del tributo capital a 15%

Fuente: Elaboracién propia.

El segundo titulo reformé la Ley N.7092, Ley del Impuesto Sobre la Renta, al incorporar el
cobro de impuestos sobre las ganancias de capital. No obstante, mantuvo la estructura
anterior de impuesto cedular, gravando asi cada renta por separado. Un cambio adicional,
fue la redefinicion del periodo fiscal que anteriormente era de octubre a setiembre?,
cambiandolo ahora de enero a diciembre de cada ano.

Se incorporaron nuevas participantes dentro del cobro del tributo como las asociaciones
solidaristas y se mantuvieron exentas las cooperativas y zonas francas. A nivel contable, se
definié el tipo de cambio de venta publicado por el Banco Central de Costa Rica (BCCR)

1 Se utilizaba este periodo debido a que el periodo fiscal se encontraba marcado por las cosechas de café.

Informe Estado de Nacion (2019) 12
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como el oficial ala hora de convertir montos de ddlares a colones para el pago del impuesto,
indicador que no se encontraba bien definido anteriormente.

A nivel de rentas de capital, se aumento la tasa impositiva de un 8% a un 15%, gravando
asi los intereses obtenidos por inversiones y unificandolos respecto a los excedentes o
dividendos obtenidos por empresas y cooperativas. Se incorporan ademas las rentas de
capital inmobiliario y mobiliario.

Dentro de las primeras (rentas de capital inmobiliario) se incluyen:

I.  Ganancias por arrendamientos

II. Ganancias por subarrendamientos

III. Ganancias por constitucion, cesion de derechos o facultades de uso o goce de bienes
inmuebles

Entre tanto, dentro del segundo grupo (rentas de capital mobiliario) se incluyen:

I.  Rentas de dinero por operaciones de reportos

II. Rentas obtenidas por constitucion, cesion de derechos o facultades de uso o goce de
bienes muebles, derechos de llave, regalias u otros derechos de propiedad intelectual

III. Planes de beneficio a los que se acojan beneficiarios del régimen obligatorio de
pensiones, FCLy planes voluntarios de pensién

IV. Distribuciones de beneficios en forma de dividendos, excedentes de cooperativas,
asociaciones solidaristas o cualquier clase de beneficio asimilable a dividendos

Algunas rentas anteriormente no se encontraban gravadas y es posible que producto de la
reforma puedan generar cierto margen de ingresos frescos para la Hacienda Publica. No
obstante, existe el riesgo de que las autoridades no logren tener un control efectivo sobre
algunas de estas, lo que podria contribuir en alguna forma de evasion. Por ejemplo, una
persona que alquile un apartamento, pero no emita facturay un arrendatario que no solicite
la factura con tal de lograr un alquiler mas bajo.

Para evitar lo anterior es necesario tener muy bien definido como se van a controlar los
alquileres, asi como las ganancias de capital por ejemplo de venta de titulos valores, donde
los mismos contribuyentes seran los que deben declarar cuanto ganaron por este
concepto.

Informe Estado de Nacion (2019) 13
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Titulo III: Modificacion de la ley N.° 2166, Ley de Salarios de la Administracion
Publica.

Infografia 3: Principales cambios del Titulo III de la Ley 9635

Limite al porcentaje
sobre el cual se pagan
conceptos como
dedicacién exlusiva o

prohibicién
Se establece el pago
Se limitan los salarios nominal de
maximos mensuales anualidadesy
de funcionarios reconocimiento a
publicos ‘ través de métodos
de evaluacion

Se encarga al MIDEPLAN
Se limita la crecacién homogenizary

de nuevos incentivos estandarizar métodos de
evaluacion

Fuente: Elaboracion propia.

En el tercer titulo, se introducen las reformas asociadas a contencién del gasto publico
mediante la modificacién de la Ley de Salarios de la Administracién Publica.

Como principales cambios se limitan los porcentajes sobre los cuales se pagan los
conceptos de dedicacién exclusiva y prohibicién, se establece ademas el pago nominal de
anualidades siempre y cuando estas sean otorgadas como reconocimiento a través de
métodos de evaluacién. Estos ultimos bajo la rectoria del Ministerio de Planificacién
Nacional y Politica Econdmica quién a Ley indica que seria el nuevo encargado de definir
las politicas generales, las condiciones, la coordinacién, la asesoria y los lineamientos
respectivos.

Para los salarios de los funcionarios publicos, se limita el salario maximo mensual percibido
a 20 salarios base de la categoria mas baja de la escala de sueldos de la Administracién
Publica?. Para el presidente el maximo sera de 25, mientras que 30 para funcionarios y
directores de instituciones de competencia. Se prohibe ademas los gastos de
representacion y gastos confidenciales.

2 Por Administracion Publica se define la Administracion Central y la Administracién Descentralizada
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A nivel de incentivos, estos solo se podran crear a través de Ley y no por disposiciones
administrativas. Entre tanto, las instituciones publicas estaran en la obligacién de
denunciar las convenciones colectivas que no se ajusten a las condiciones estipuladas en
la Ley N.9635 de manera que se readecuen a esta.

Titulo IV: Responsabilidad Fiscal de la Republica

Infografia 4 Principales cambios del Titulo IV de la Ley 9635

Definicién de los
ambitos de aplicacion

delaReglay
Exepciones
Definicion de la . -
. . Disposiciones sobre
estimacion de la
los rangos de deuda
Regla
q

Medidas

o Cladsulas de Escape
Extraordinarias P

Fuente: Elaboracion propia

Este titulo delimita las condiciones de la Regla Fiscal aplicable a los presupuestos de los
entes y érganos del sector publico no financiero, exceptuando a la Caja Costarricense del
Seguro Social (CCSS) en lo relacionado a recursos del régimen de invalidez, vejez y muerte
(IVM) y el régimen no contributivo, las empresas publicas que participen en régimen de
competencia, en lo relativo a dicha actividad y la Refinadora Costarricense de Petréleo
(RECOPE) en lo referente a factura petrolera. En el capitulo 5 se ahondara con mayor detalle
sobre la Regla Fiscal

El crecimiento del Gasto Corriente se encontrara sujeto a una proporcion promedio del
crecimiento del PIB nominal para los ultimos cuatro afos y a la relacién de deuda del
Gobierno Central a PIB. Se establecen, ademas, los rangos de deuda que deben ser
considerados para determinar el crecimiento del gasto y los casos en que aplicaran
medidas extraordinarias

Informe Estado de Nacion (2019) 15



Crecimiento, empleo y sector externo en Costa Rica

En esta seccion también se incorporan herramientas adicionales donde el Gobierno se
faculta para girar y presupuestar los destinos especificos legales considerando la
disponibilidad de recursos. Es decir, donde este no se encuentre obligado a transferir si no
cuenta con los recursos necesarios. A su vez, las instituciones que generen excedentes y
cuenten con pasivos, deberan utilizar estos para pagar sus propias deudas y también
realizar obra publica.

Titulo V: Disposiciones Transitorias

Infografia 5: Principales cambios del Titulo V de la Ley 9635

Plazos en los que
regird la apliacion del
IVA

Plazos maximos Ajustes por parte de

para la publicacién las Insituciones
de reglamentos ‘

Publicas
: l
Disposciones transitorias
en materia de salarios de

la Administracion
Publica

Plazo y ambito de
aplicacién de la
Amnistia Tributaria

Plazos de entrada en
vigencia de cada ti

Fuente: Elaboracion propia

En el dltimo titulo se incluyen las Disposiciones Transitorias de la Ley N.9635, para la Ley
del Impuesto al Valor Agregado, las modificaciones a la Ley N.2166 y la responsabilidad
Fiscal. En este se incluyen elementos como la entrada en vigencia, los sujetos al cobro,
definiciones, los servicios con tarifas reducidas y modificaciones a realizar.

Este titulo es importante ademas porque en el se establecen las condiciones y los plazos a
los que deben acogerse los contribuyentes que opten por el beneficio de la Amnistia
Tributaria. La definicidn y los resultados de esta ultima se detallan en el capitulo 4 del
presente documento.
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En el titulo V, se establecen también los plazos maximos para la publicacion de
reglamentos necesarios para la aplicaciéon de la ley. Es importante resaltar que a través de
estos las autoridades esperan aclarar las consultas y dudas que varios de los sectores han
planteado entorno a la operativa que iba a regir a partir del primero de junio del presente
ano.

Debilidades y problemas atendidos por la Ley 9635

Debilidades o problemas atendidos por la Ley N.9635

Ingresos

Con la aprobacién de la Ley N.9635, se lograron atender varios aspectos en el tema de
ingresos. Respecto a los problemas identificados en la literatura asociados a la Ley General
del Impuesto de Ventas y la Ley de Impuesto Sobre la Renta se incorporaron los siguientes
cambios ya sea de manera parcial o total:

Cuadro 7

Cambios en la Ley 9635 para la Ley General del Impuesto de Ventas y La Ley de Impuestos sobre Renta
Impuesto Sobre Ventas Impuesto Sobre la Renta
Se incluye una amplia gama de servicios que Reducir la cantidad de exoneraciones asociadas al
anteriormente estaban excluidos del IGV. El IVA impuesto

ademas incorpora un elemento de trazabilidad que
antes no se tenia.

Bienes que antes se encontraban exentos Se ampli6 el concepto de renta gravable con la
anteriormente se incorporaron dentro del IVA. Por introduccion del impuesto sobre las Ganancias de
ejemplo, Educacion o Servicios de Salud. Capital

Mejoro del sistema de acreditacion, de maneraqueya Se reduce o desincentiva la informalidad en el

no solo las mercancias fisicas incorporadas en el empleo (profesionales liberales), en particular por
proceso productivo son las Unicas permitidas la entrega de facturas y al gravarse las ganancias
de capital

Fuente: Elaboracion propia.

Es importante destacar, que en materia de otros ingresos y exoneraciones la reforma
atiende temas como los impuestos a las propiedades en el caso donde se subvallian los
terrenos. Esto particularmente ya que en el caso donde se venda una propiedad sea
necesario realizar el pago por concepto ganancias de capital o acreditar las pérdidas de
capital. Estas deberan realizarse por el valor declarado.

Si bien a nivel de cultura tributaria tampoco hay un parrafo explicito que haga mencién que
se incentiva esta, es esperable que, con temas como la factura electrénica, el pago del IVA
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mensual, el nuevo ano tributario y otros cambios esta se vea afectada indirectamente e
inclusive haya una mejora en la percepcion sobre la injusticia tributaria.

Gastos
Respecto al tema del gasto publico la ley atiende el tema de las remuneraciones con los
siguientes cambios:

Cuadro 8

Cambios con la Ley 9635 para el Gasto Publico y las transferencias

Gasto Publico Transferencias

Se limitan los porcentajes como la prohibicion y la Se reducen las rigideces presupuestarias
dedicacion exclusiva y se derogan incentivos como la asociadas a las transferencias por mandatos
confidencialidad y discrecionalidad. legales o constitucionales.

Se liga la productividad a remuneraciones ya que ahora Se evalua el crecimiento del gasto con base en

los empleados deberan ser evaluados anualmente y la situacion del pais y los parametros definidos
aprobar estas para recibir beneficios como las en la regla fiscal

anualidades

Rigideces presupuestarias se reducen con las Regla Fiscal como herramienta para regular las
limitaciones a los altos salarios, el plazo maximo de transferencias y presupuestos

cesantia, la modificacion en los mecanismos automaticos
de aumento en los salarios
Fuente: Elaboracion propia.

A nivel de otros gastos, el proyecto se queda limitado ya que deja por fuera varias de las
debilidades mencionadas por los autores anteriormente.

Administracion Tributaria

Es importante mencionar que, si bien la literatura plantea problemas alrededor del area de
la administracion tributaria, la ley no ataca directamente las dificultades de la
administracion, sin embargo, el sistema fiscal costarricense se encuentra en proceso de
digitalizacion lo cual permite realizar controles cruzados, y por ser un sistema digital,
aumenta el margen de fiscalizacion dada la manera de recaudacién tributaria.

Problemas no atendidos

Ingresos

De las propuestas no incorporadas en la ley, la primera es relacionada al Impuesto General
Sobre las Ventas. Especificamente, al cuarto problema con mayor mencién en la literatura
(aumentar la tasa del impuesto). La tasa del IVA no presentd cambio y se ubico en el mismo
nivel que el del IGV (13%).
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A nivel de impuesto Sobre la Renta, no se atendieron las debilidades asociadas a la
territorialidad del impuesto y al caracter cedular. En este aspecto la reforma mantuvo la
estructura anterior y lo que hizo fue introducir una nueva cédula que lo que grava son las
rentas y las ganancias de capital, tema que se excluia en la anterior legislacion.

En materia de otros impuestos no se implementaron cambios en otros tributos como el
Impuesto Selectivo al Consumo o en la eliminacion de impuestos con alto costo
administrativo. Tampoco hubo modificaciones en las cargas tributarias o los aranceles.

Gastos

A nivel de remuneraciones no se atiende a nivel total el tema de un adecuado sistema de
rendicion de cuentas que sea vinculante y permita ligar de una mejor forma las
remuneraciones a la productividad.

A nivel de transferencias la Ley no atiende directamente el tema de las duplicidades en el
gasto. Por ejemplo, no unifica el gasto de todas las instituciones dedicadas a combatir la
pobreza ni tampoco unifica las listas de beneficiarios de los programas.

Tampoco incorpora una evaluacion del gasto, omite incorporar mecanismos que permitan
evaluar si el gasto en transferencias es eficaz y eficiente.

A nivel de otros gastos el estudio deja por fuera o sin atender directamente los siguientes
problemas:

I.  Elelevado servicio de deuda

II. Lafragmentacién de los presupuestos

III. Las pérdidas del BCCR

IV. Eltemade la bajainversion en infraestructura publica

V. Elalquiler de edificios por parte de instituciones publicas

VI. Eltema de la cultura tributaria en la reduccion de gastos

VII. La capacidad limitada para la ejecucion de obras de infraestructura publica
VIII. El sistema de compras Unicas del estado

IX. Laindiferencia por parte de la poblaciéon

De los problemas identificados previamente en la literatura por Carvajal y Ortiz (2016) y los
cambios implementados en la ley 9635, surgen diferencias entre lo implementado y
atendido con lo no implementado y no atendido.
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Es importante destacar que si bien los problemas se atienden en la teoria esto no implica
un "grado de atencion" en la practica debido a que no se analizan reglamentos ni resultados
como cifras de recaudacion.

Grafico 1
Ingresos fiscales: problemas y soluciones
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Fuente: Elaboracion propia de Carvajal y Ortiz (2016), y Gobierno de Costa Rica (2018).

Grafico 2
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de Carvajal y Ortiz (2016), y Gobierno de Costa Rica (2018).
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4. Resultados de la amnistia

Amnistia en la Ley N.9635

Como se mencionaba anteriormente, La Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas,
establece en sus transitorios una amnistia para que los contribuyentes puedan regularizar
su situacion con la autoridad tributaria. La ley N.9635 les brinda la posibilidad de que en
los primeros tres meses de vigencia se acojan a este beneficio, de forma que puedan gozar
de una reduccidn en las sanciones asociadas a sus obligaciones tributarias.

Por ejemplo:

I. Encaso de acogerse el primer mes de vigencia, la reduccion en el monto de las
sanciones seria de hasta un orden del 80%

II. En caso de realizar el pago durante el segundo mes, la reduccion en el monto de las
sanciones seria de hasta un orden del 70%

III. En caso de realizar el pago durante el tercer mes, la reduccion en el monto de las
sanciones seria de hasta un orden del 60%

El texto también incorpora una posibilidad adicional en caso de que se acoja a la amnistia
durante los primeros tres meses, pero sea necesario llegar a un arreglo de pago. En este
ultimo caso la reduccién de la sancion seria de un 40% vy el plazo de cancelacion no debe
superar los 6 meses.

La amnistia incorpora los tributos administrados por la Direccion General de Tributacién, la
Direccion General de Aduanas, el Instituto de Desarrollo Rural (INDER), Instituto de
Desarrollo Agrario (IDA), el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal y el Instituto Mixto y
de Ayuda Social (IMAS). Durante el periodo mencionado se pueden cancelar las deudas
correspondientes con una exoneracion total de intereses.

Dicho beneficio sera aplicable para los siguientes:

I. Contribuyentes que hayan presentado las declaraciones respectivas, pero no
cancelaron el monto total correspondiente

II. Contribuyentes que presenten declaraciones que hayan omitido con anterioridad

ITI. Contribuyentes que rectifiquen declaraciones anteriores

IV. Contribuyentes que se encuentren con causas abiertas en los tribunales y que todavia
no hayan sido pagadas. Deben de previo aceptar los cargos

V. Contribuyentes que tengan deudas producto de procesos administrativos

VI. Contribuyentes que se inscriban ante la Administracion Tributaria y registren
incrementos no justificados en el patrimonio

VII. Contribuyentes con deudas en el Departamento de Cobro Judicial, que no tengan
demanda presentada
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Una vez realizado el pago al haberse acogido a la amnistia, se dara por extinta cualquier
obligacién en cuanto a ese tributo, sus intereses, sanciones y multas.

En conclusion, la amnistia es un beneficio que la ley otorga a los contribuyentes para
regularizar su situacion fiscal cuya ventaja se traduce en una condonacién de los intereses
y una reduccién en las sanciones. Es util para el Gobierno ya que el incentivo le permite
captar recursos rapidamente sin tener que agotar las vias legales y administrativas.

Efectos durante los primeros 3 meses asociados a este beneficio

La amnistia tributaria estuvo vigente entre 4 de diciembre de 2018 y el 4 de marzo de
2019.De acuerdo datos oficiales del Ministerio de Hacienda, durante este periodo se
recaudaron ¢232.193 millones de colones, que representdé un 0,7% PIB y supero la
expectativa que se tenia de recaudar un 0,5% del PIB. En total, 223 mil contribuyentes
fueron los que cumplian con las condiciones para acogerse a este beneficio.

Al analizar el monto recaudado por tipo de impuesto, un 88% del monto recaudado estuvo
asociado al Impuesto Sobre la Renta, mientras que un 7% estuvo asociado al rubro de
sanciones. Por concepto de Impuesto General Sobre las Ventas, se recaudd una suma
cercana al 3% mientras que el restante estuvo distribuido entre 13 impuestos.

Regla Fiscal

Generalidades en la ley N.9635
La Regla Fiscal definida en la Ley N.9635 establece un limite al crecimiento del gasto
corriente, de manera que esta determinada por dos factores:

I. Elcrecimiento promedio del PIB nominal de los Ultimos 4 afos anteriores
II. Larelacion deuda del Gobierno Central respecto al PIB

El crecimiento del gasto corriente estara determinado entonces por la multiplicacién el
promedio de crecimiento del PIB nominal por el porcentaje definido por el nivel de deuda
respecto al PIB.

Ahora bien, es importante resaltar que existen rangos de deuda que deben ser
considerados para determinar el crecimiento del gasto. A continuacion, se detallan:

e Cuando la deuda al cierre del ejercicio presupuestario del ano anterior no supere el 30%
del PIB o la relacion gasto corriente-PIB sea 17%, el crecimiento interanual del gasto
corriente no podra superar el promedio de crecimiento del PIB nominal

Informe Estado de Nacion (2019) 22



Crecimiento, empleo y sector externo en Costa Rica

e Cuando la deuda al cierre del ejercicio presupuestario del ano anterior no supere el 45%
pero sea mayor al 30% del PIB, el crecimiento interanual del gasto corriente no podra
ser superior al 85% del promedio de crecimiento del PIB nominal

e Cuando la deuda al cierre del ejercicio presupuestario del ano anterior no supere el 60%
pero sea mayor al 45% del PIB, el crecimiento del gasto corriente no podra ser superior
al 75% del promedio de crecimiento del PIB nominal

e Cuando la deuda al cierre del ejercicio presupuestario del ano anterior supere el 60%, el
crecimiento interanual del gasto total no podra ser superior al 65% del promedio de
crecimiento del PIB nominal

Por lo tanto, conforme mayor sea la deuda, menor sera la autorizaciéon para el crecimiento
del gasto. En el caso de superar el umbral del 60%, es importante destacar que el ajuste
serd mayor ya que la regla tendra efecto también sobre la formacion bruta de capital, lo
anterior por aplicar limites de crecimiento al gasto total.

Para el presente ano, el Ministerio de Hacienda estima que el nivel de deuda del Gobierno
Central alcanzara un 59,3% del PIB, segun las cifras mas recientes. De cumplirse esta
proyeccion, el limite sobre crecimiento del gasto total no se aplicaria para el presupuesto
del 2021, ya que para el calculo del presupuesto se utilizaria el nivel de deuda al mes de
diciembre del ano anterior al calculo del proyecto de intenciones de gasto del Gobierno.

Ahora bien, si se no se cumple esa proyeccion, al presupuesto del 2021 se le estaria
aplicando una Regla Fiscal mas severa lo cual se traduciria en un impacto mayor sobre el
nivel de gasto. Adicionalmente se estarian aplicando medidas extraordinarias como:

1. Congelamiento de salarios y pluses

2. Ajuste de las pensiones Unicamente por el costo de vida

3. El Gobierno solo podra suscribir préstamos o créditos "paliativos"

4. El poder ejecutivo no podra ejecutar rescates financieros, otorgar subsidios o cualquier
otro movimiento que implique erogaciones de recursos a sectores productivos.

También se cuenta con otras herramientas como el hecho de que en una coyuntura como
la que se esta viviendo actualmente (Deuda superior al 50%) el Gobierno tiene la facilidad
de presupuestar y girar los recursos para los destinos especificos considerando la
disponibilidad que tenga, es decir no esta obligado a girarlos como anteriormente lo
establecia la ley.
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La Ley 9635 considera clausulas de escape o suspensiones a la Regla en caso de:

1. Bajo declaratoria de emergencia nacional y con erogaciones corrientes — para la
atencién de la misma — de 0,3% del PIB o mas. Esto se podria realizar maximo 2
ejercicios presupuestarios

2. En caso de recesidon economica (dos trimestres consecutivos de caida en el PIB real) o
se proyecte un crecimiento del PIB real menor al 1%. Igualmente se podria realizar por
un maximo 2 ejercicios presupuestarios

Ademas, es necesario garantizar un retorno a regla fiscal gradual en un plazo no mayor a 3
anos.

Escenario planteado por BCCR y Ministerio de Hacienda previo a la aprobacion

Previo a la aprobacion de la reforma fiscal, tanto el Ministerio de Hacienda como el BCCR
presentaron prondsticos del crecimiento de la deuda como proporcion del PIB en dos
escenarios, uno con reforma y otro sin la aprobacion. Dichas proyecciones fueron
expuestas en la presentacion del plan de endeudamiento del segundo semestre de 2018.

Grafico 3
Escenarios de la evolucién de la deuda, como porcentaje del PIB
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Fuente: Ministerio de Hacienda, Plan de Endeudamiento II-2018.

En ambos casos la deuda superaba el umbral del 60% en 2019, sin embargo, con la
aprobacion la evolucion se estabilizaria en los préoximos tres anos alrededor del 62%,
mientras que en caso de no contar con la reforma el nivel de endeudamiento continuaria
con una tendencia al alza hasta alcanzar una razén respecto a la produccion del 71%.
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Escenarios planteados en Julio 2019 por BCCR y Ministerio de Hacienda

Durante el primer semestre de 2019, el bajo nivel de la actividad econémica produjo una
caida en la produccién y un aumento en el desempleo. Esto incidioé en que el Banco Central
de Costa Rica y el Ministerio de Hacienda revisaran las estimaciones del crecimiento del
PIB a la baja ubicandolos en 2,2% en 2019y 2,6% en 2020.

Con estas nuevas condiciones la evolucién de la deuda continuaria aumentando, pero
tenderia a estabilizarse en el mediano plazo, siempre y cuando se logren realizar emisiones
anuales de Eurobonos. Es importante resaltar la diferencia entre las proyecciones
planteadas por las autoridades ya que en la primera la deuda tendia a estabilizarse en torno
al 62% mientras que ahora se estaria estabilizando en torno al 68,4%.

Ahora bien, en la coyuntura actual con la desaceleracién de la economia, el nivel al que se
estabilizaria el crecimiento de la deuda podria ser inclusive mayor al 70%, y también en
buena medida dependera de aplicacion de la Regla Fiscal.

Grafico 4
Escenarios de la evolucidn de la deuda, como porcentaje del PIB julio 2019
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Fuente: Direccion de Crédito Publico Julio 2019.

Es importante resaltar también que las proyecciones realizadas inicialmente por las
autoridades contemplaban una reforma fiscal con mayor alcance que la que efectivamente
se aprobd con la Ley N.9635. Debido a esto y a lo mencionado anteriormente, es que se
explican las diferencias entre ambas proyecciones.
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