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Situacion fiscal: propuestas alternativas de politica tributaria

1. Introduccién

Al finalizar el ano 2019 Costa Rica presentaba una situacién econdmica de gran fragilidad,
caracterizada por un déficit fiscal descontrolado, perspectivas limitadas de reactivacion, y
un elevado y creciente desempleo. Con esta situacién general como marco de referencia, el
31de diciembre de 2019 aparece, en Wuhan, China el covid 19, padecimiento que en pocas
semanas se esparce por la mayor parte de los paises alrededor del globo. El 11 de marzo
pasado la OMS declara situaciéon de pandemia mundial y también a inicios de marzo de este
ano aparecen los primeros contagios de covid-19 en el pais.

Poco después de la aparicidn de los primeros casos se aplican medidas de confinamiento
significativas, las cuales rindieron sus frutos y lograron mantener bajo control la aparicién
de contagios. Este éxito en el ambito epidemioldgico, sin embargo, se logré a costa de una
significativa reduccion del nivel de actividad econdmica, lo cual llevé en el sector privado a
reducciones de jornada, suspensiones de contrato laboral, y despidos. En el sector publico
no se han dado reducciones de jornada o despidos, pero se han hecho esfuerzos para reducir
costos, limitar diferentes programas y actividades, asi como congelar nuevas contrataciones.

A inicios del pasado mes de mayo el IICE' concluyd un estudio en el que se determiné que,
si las medidas de confinamiento resultantes de la pandemia tuviesen una duracién de 90
dias, alrededor de 436 mil personas podrian perder su trabajo en el pais. Estas cifras fueron
confirmadas posteriormente por el INEC con la publicacién de los resultados de Encuesta
Continua de Empleo (ECE). En el mismo estudio el IICE adelanté que la contraccién del PIB
en este ano 2020 podria estar muy cerca del 6%.

Datos e informacion generada en diferentes medios internacionales sefalan que la si-
tuaciéon mundial de pandemia se puede prolongar por varios anos, por lo que la economia
nacional continuara estando sometida a una enorme presidon contractiva. Bajo estas circuns-
tancias, las perspectivas de alivio a la situacidn fiscal del pais se tornan sumamente dificiles.

Adicionalmente, los casos de covid 19 contindan aumentando en forma significativa, lle-
vando al sistema nacional de salud a una situacién muy cercana a su saturacion. Los intentos
del Ministerio de Salud para contener la pandemia han sido insuficientes ante un agente
tan contagioso, y la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS) ha requerido realizar ajustes
sustanciales con el fin de poder recibir y brindar atencién a la creciente cantidad de perso-
nas infectadas con el nuevo coronavirus. Las autoridades del pais se vieron en la necesidad
de mantener y reforzar las medidas de confinamiento, lo cual definitivamente afecta ne-
gativamente en las finanzas del Estado y en el nivel de actividad econémica nacional. En
las Ultimas semanas las medidas de confinamiento se han ido flexibilizando gradualmente,
pero la respuesta de la actividad econémica ha sido sumamente lenta.

En el Programa Macroeconémico 2019-2020?, publicado en enero de 2019, el Banco Central
esperaba una relacién déficit fiscal/PIB del 5.80% para el afio 2020, junto con una relacién
deuda total/PIB de 60.4%. Seguin se observa en los graficos 1y 2, dichos calculos fueron revi-
sados hacia arriba por el propio Banco Central en el Programa Macroeconémico 2020-20273,
publicado en enero de 2020, y mas recientemente el Ministerio de Hacienda describidé un pa-
norama aulin mas complicado, anunciando una relacién déficit fiscal/PIB de 9.3% para el afio

1. Ver IICE (2020).
2. Banco Central de Costa Rica (2019).
3. Banco Central de Costa Rica (2020).




2020, junto con una relacién deuda total/PIB de poco mas de 70%. Esta ultima relacién, indica
el propio Ministerio de Hacienda, estaria alcanzando poco menos del 77% en el afio 20214

Los indicadores anteriores muestran con claridad la tensién que viven nuestras finanzas
publicas, frente un panorama muy desfavorable por la contraccion econémica local e inter-
nacional. Ante esta coyuntura, el lICE se ha dado a la tarea de valorar diferentes escenarios
relacionados con el IVA y el impuesto sobre la renta, todo con el fin de realizar un aporte a la
discusién nacional sobre el tema tributario.

Grafico 1. . L
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Fuente: Elaborado por el IICE con informacion del Ministerio de Hacienda
y del Banco Central de Costa Rica.
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Fuente: Elaborado por el IICE con informacién del Ministerio de Hacienda
y del Banco Central de Costa Rica.

4, Ministerio de Hacienda (2020).

Situacion fiscal: propuestas alternativas de politica tributaria

En diciembre del afno 2018 se aprobd la reforma fiscal conocida como Ley de Fortaleci-
miento de las Finanzas Publicas®, la cual introducia modificaciones en diversos tributos,
siendo su mayor cambio la transformacién del impuesto general de ventas en un impuesto
al valor agregado.

El proyecto de reforma fiscal enfrenté significativa oposicion durante su tramitacion e in-
cluso después de ella. En abril de 2019, pocos meses después de la aprobacién de la Ley, el
Fondo Monetario Internacional, en su informe de revision econémica del pais®, indicé que la
reforma fiscal seria insuficiente y recomendé aumentar el IVA al 15% o utilizar otras medidas
para aumentar los ingresos fiscales. El gobierno y el Ministerio de Hacienda se resistieron a
buscar incrementos o modificaciones tributarias adicionales, y durante el afo 2019 la refor-
ma generd dividendos importantes al Estado. El Banco Central, en su Programa Macroeco-
némico 2019-20207 estimé que la relacién deuda total/PIB se estabilizaria a partir del afo
2023 e iniciaria su descenso gradual posteriormente.

La pandemia, sin embargo, con sus efectos negativos sobre la actividad econdmica, ha
frustrado las expectativas que se depositaron en la reforma fiscal de 2018, y ha creado la ne-
cesidad de realizar cuantiosos gastos para atender a la poblacién afectada por el desempleo
y la reduccién de jornadas.

2. Propuestas de modificacion al esquema tributario

Ante esta desfavorable coyuntura el IICE se ha dado a la tarea de estimar el impacto de
modificar el porcentaje del IVA (tanto hacia arriba como hacia abajo), y de modificar la canasta
basica tributaria que utiliza el Ministerio de Hacienda. Dicha canasta incluye 189 productos, los
cuales, como bien se sabe, contiene productos que tienen poca participacién en el consumo
de los deciles de menores ingresos del pais.

Como segunda parte de este proceso de busqueda de alternativas de generacion de ingresos
tributarios adicionales, se realizaron varias modificaciones a los porcentajes que contribuyen
algunos tramos del impuesto sobre la renta.

Tanto el analisis de escenarios del IVA como el de renta, buscan reunir dos requisitos:

- progresividad
- minimizacion del efecto sobre los sectores de menores ingresos

El IVA es un impuesto indirecto, y por lo tanto presenta rasgos de regresividad. Sin em-
bargo, es menos dificil de aplicar (en comparacién con otros tributos), y genera una porcidon
significativa de la recaudacion total. Se busca entonces compensar la falta de progresividad
con una modificacidén de la canasta exenta, y eventualmente con una reduccion de la tasa de
dicho impuesto. La reduccién del impuesto, a su vez, puede tener efectos favorables sobre
el nivel de actividad econdmica. Los escenarios que se presentaran tienen el menor efecto
posible sobre los deciles de menores ingresos.

5. La Gaceta (2018).
6. Fondo Monetario Internacional (2019); p 16.
7. Banco Central (2019).
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En el caso del impuesto sobre la renta, las modificaciones planteadas buscan lograr un
mayor nivel de progresividad, de forma que la mayor contribucién al aumento en la recau-
dacioén procede de los estratos de mayores ingresos.

A continuacion el detalle de los escenarios propuestos en cada caso.

Modificaciones al IVA:

Se estimo el impacto sobre la recaudacion fiscal de modificar el porcentaje de IVA. Los es-
cenarios se presentan en el grafico 3. En los primeros dos casos, se determind el impacto de
reducir el impuesto del 13% al 12%, obteniéndose una caida en la recaudacion de cerca de
73 mil millones de colones. Posteriormente se examino el efecto de aumentar la tasa al 14%,
con lo que se generé un aumento en la recaudacién de mas de 71 mil millones de colones.

Los tres ultimos escenarios que se observan en el grafico surgen fundamentalmente de una
modificacion de la canasta basica utilizada. La canasta basica actual® paga IVA del 1% e inclu-
ye 189 productos. La modificacion aplicada por el IICE consiste en excluir de dicha canasta los
bienes que consume menos del 5% de los hogares de los primeros tres deciles de ingreso. Una
vez aplicada la exclusion, la canasta presenta 77 productos, a los cuales se agregaron telefonia
celular e internet, y corte de pelo, actividades que tienen una participacion significativa en
los gastos de los hogares (todos los hogares, incluyendo los de menores ingresos). Al final la
canasta utilizada en nuestras estimaciones contiene 79 productos. Debe agregarse que, en
todos los escenarios estudiados, la educacion privada pagaria el IVA completo, y los productos
y servicios que permanecen en la canasta basica reducida pagan un IVA del 1%.

Grafico 3.
IVA: escenarios alternativos y recaudacion adicional, con

canasta basica reducida (miles de millones de colones)
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Fuente: Estimaciones del IICE con base en informacién de ENIG 2018.

8. Debe quedar claro que se trata, en este caso, de la “canasta basica tributaria”, utilizada por el Ministerio de Hacienda para de-
terminar los bienes exentos del pago del impuesto general de ventas. Con la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas
aprobada en 2018, los bienes y servicios de la canasta basica tributaria pagan un 1% del impuesto al valor agregado.
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Con esa canasta basica reducida (CBR) se analizaron tres escenarios segun se observa en el
grafico 3:

- IVA 13%, CBR: Se carga un IVA del 13% y se utiliza una canasta basica reducida. Educa-
cion privada paga IVA completo. Se generan 240 mil millones de colones de recauda-
cion adicional.

- IVA 12%, CBR: Se reduce el IVA al 12%, se utiliza canasta basica reducida. Educacién
privada paga IVA completo. Se generan poco mas de 150 mil millones de colones de
recaudacioén adicional.

- IVA 11%, CBR: se reduce el IVA al 11%, con canasta basica reducida. Educacién privada
paga IVA completo. Se logra una recaudacién adicional de alrededor de 58 mil millones
de colones.

El analisis anterior, sin embargo, no esta completo sin examinar el impacto de cada modifi-
cacion sobre los primeros grupos de ingreso, y su comparaciéon con el efecto sobre los grupos
de mayores ingresos. En el grafico 4 se muestra dicho analisis en detalle. Queda claro que,
desde un punto de vista distributivo, los escenarios IVA al 12%, e IVA al 11% resultan los mas
adecuados.

El escenario IVA 11% CBR presenta el menor efecto sobre el primer quintil de ingreso (0%), y
genera casi 58 mil millones de colones de recaudacién adicional. Por otra parte, el escenario
IVA 12% CBR tiene una mayor afectacion sobre los hogares del primer quintil (4%), pero produ-
ce el triple de la recaudacion adicional que el de IVA al 11%.

En los escenarios con IVA al 11%, e IVA al 12%, el aporte de los dos quintiles de mayor ingreso
es superior al de todos los restantes escenarios.

Grafico 4.
IVA: distribucion del aporte a la recaudacion
adicional por quintil de ingreso de los hogares
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Fuente: Estimaciones del IICE con base en informacién de ENIG 2018.
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Modificaciones a los tramos de impuesto sobre la renta:

El cuadro 1 presenta el detalle de los calculos realizados y las modificaciones en los tramos
de renta. En el “Escenario de Renta 1” se aplica una tasa del 30% a los ingresos por encima de
los 5.5 millones de colones. Se agrega un tramo, para ingresos en exceso de 7 millones de colo-
nes, y se aplica una tasa del 35% a dichos ingresos. Esta modificacion genera una recaudacion
adicional de mas de 19 mil millones de colones.

El “Escenario de Renta 2” aplica una tasa del 25% a ingresos superiores a 3 244 001 colones y
hasta un total de 4 325 000 colones. Ingresos superiores a este ultimo monto, y hasta 5.5 millo-
nes de colones pagan un 30%, y a ingresos superiores a 5.5 millones de colones se aplica una
tasa del 35%. Este escenario genera un adicional anual de mas de 35 mil millones de colones.

Cuadro 1.

Impuesto sobre renta: recaudacion fiscal anual adicional
por modificacidon de tramos de renta

Escenario derenta 1

Tramos propuestos de renta Aporte anual

1. No sujeto al ISR

2.De 840000 a 1233000 (10%)
3.De 1233 000a2 163 000 (15%)
4.De 2163001 a4 325000 (20%)
5.De 4325001 a5 500 000 (25%)

6.De 5500001 a7 000 000 (30%) 891,597,507
7. Sobre el exceso de 7 000 000 (35%) 18,661,112,183
Total 19,552,709,690

Escenario de renta 2

Tramos propuestos de renta Aporte anual
1. No sujeto al ISR

2.De 840000 a 1233 000 (10%)
3.De 1233001 a2163 000 (15%)
4.De 2163 001 a 3 244 000 (20%)

5.De 3 244001 a4 325000 (25%) 2,803,937,176
6.De 5500001 a 7 000 000 (30%) 3,877,485,178
7.Sobre el exceso de 5 500 000 (35%) 29,088,763,997
Total 35,770,186,351

Fuente: Elaboracién del IICE con base en datos de SICERE.
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Una comparacion mas clara de las alternativas evaluadas aparece en el grafico 5.

Grafico 5.
Recaudacion fiscal adicional anual por
modificacion de tramos de renta
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Fuente: Elaboracion del IICE con base en informacién de SICERE.

3. Consideraciones finales

Se han presentado diferentes alternativas que pueden contribuir a aliviar la situacion fiscal del pais.
Un resumen de las mismas se puede observar en el cuadro 2. La mejor combinacion de progresivi-
dad y minimo impacto sobre los grupos de menores ingresos se logra con el escenario de IVA al 11%
con canasta basica reducida. Un efecto mas negativo sobre los grupos de menor ingreso surge de
la propuesta IVA al 12% con canasta basica reducida, aunque con la ventaja de que logra una mayor
generacion de ingresos fiscales (casi el doble que la opcién IVA al 11%).
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Cuadro 2. para una parte importante de la poblacién, y que el establecimiento de nuevos impuestos puede
afectar a algunos sectores de la poblacién.
Resume propuestas IICE
Sin embargo, la opcién de reducir el IVA genera un beneficio considerable para un sector amplio
(Datos en miles de millones de colones) de la poblacidn, y el cual se deriva de que se veria una reduccion en los pagos por IVA en compara-
cion con la situacién actual y por los productos que cotizan un 13%.

Escenario Monto En otros paises se han adoptado (o recomendado) medidas para reducir el impuesto al valor agre-

IVA 11% CBR 58.46 - gado con el fin de estimular la actividad econdmica. En el pasado mes de junio, por ejemplo, Ale-

IVA 12% CBR _ 150.32 mania establecié una caida de su impuesto estandar al valor agregado y dg su tasa red.ucida.al .valor

: agregado, con lo que se esperaba un incremento en el gasto de los consumidores. Medidas similares

fueron propuestas también en el Reino Unido.® Estas medidas, sin embargo, fueron establecidas con

- caracter temporal debido a temores en relacién con su efecto sobre la situacién fiscal. En nuestro

Escenario renta 2 35.77 35.77 caso, las medidas de reduccién del IVA més bien generan un aumento en la recaudacion tributaria.
Total 94,23 186.09

Fuente: Elaboracién propia con datos de ENIG 2010 y SICERE.

Como nota final debe mencionarse que las opciones anteriores logran montos significativos
de recaudacidn, sin los efectos adversos que surgen del proyecto de reducciéon de jornada en
los empleados publicos. En particular, este proyecto causa algunas dificultades que deben
tenerse presentes, entre las que se pueden mencionar:

- reduccidén de los aportes de los empleados publicos por concepto de impuesto sobre la
renta.

- puede darse también un efecto de reduccion sobre la recaudacién en IVA, aunque para
evaluar adecuadamente dicho efecto es hecesario comparar las propensiones a consumir
de los diferentes grupos.

- reduccién de los aportes del gobierno a la CCSS y otros programas, incluyendo Banco
Popular y FODESAF.

- posible afectacion de servicios ante la posibilidad de que las personas trabajadoras del
sector publico resuelvan buscar un empleo adicional para compensar la caida del 15 % en
Sus ingresos.

- en no pocos hogares los empleados publicos han permitido contener las dificultades
econdmicas que enfrentan integrantes de dichos hogares que se desempefiaban en el
sector privado y fueron despedidos o sus jornadas se vieron reducidas. La afectacién a los
trabajadores del sector publico puede perjudicar también a estas personas que se desem-
pefiaban en el sector privado.

El ICE comprende que la tarea de manejar un pais en las actuales condiciones de pandemia
constituye una labor totalmente inédita y que acarrea dificultades de enormes proporciones.

9. Ver por ejemplo, Brancolini (2020), y Montag et al (2020). Una propuesta similar surgié para el Reino Unido segun reportan

También el IICE tiene claro que el proceso actual ha generado consecuencias lamentables Blundell et al (2020).
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