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La politica fiscal en Costa Rica
y sus margenes de accion

Miguel Gutiérrez-Saxe

Deseo que el estado sea feliz por la paz,
fuerte por la unién y que sus hijos corten cada dia una espiga mas
y lloren una lagrima menos.

Juan Mora Fernandez, primer jefe de estado.
Mensaje al Congreso de la Republica, 1828.

Costa Rica tiene ahora mayores capacidades humanas pero lleva mas de dos
décadas de estancamiento de la pobreza segun ingreso, alto nivel de desem-
pleo y creciente desigualdad. La politica social es progresiva pero no compensa
la exclusion econdmica.

Una nueva época, que se inicid con la consolidacion de un estilo de desarrollo,
hoy se encuentra con una sociedad en medio de crecientes conflictos distribu-
tivos.

Sin reformas fiscales significativas desde 1995, tiene fuentes de ingreso insufi-
cientes para financiar su pacto social y sobresaliente comportamiento ambien-
tal. Lo tributario contribuye poco a la equidad social.

Sus impuestos quedaron obsoletos y menguados por los profundos cambios
de estructura productiva, consumo y comercio exterior. El uso extremo de
exenciones reduce la recaudacion.

La estructura publica es compleja, el gobierno central es débil. Al amparo de las
autonomias han proliferado diferencias y automatismos que generan presiones
al gasto, impactan la calidad de los servicios y amplian el déficit fiscal.

Los tiempos son de situacion fiscal apremiante e insostenible en medio de un
contexto de pobre gobernabilidad, fraccionamiento politico y alto malestar ciu-
dadano.
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Introduccidn:
contexto y presentaciéon

La constitucion de la nacion costarricense se fun-
damenta en un pacto social avanzado y un com-
portamiento ambiental sobresaliente. Los retos son
preservarlos y con ellos la cohesién del pais. Estos
retos deben enfrentarse en tiempos de una situacion
fiscal apremiante e insostenible en un contexto de
gobernabilidad insuficiente, alto fraccionamiento de
los partidos politicos y alto malestar y desconfianza
ciudadana. El partido que eligi¢ al actual gobierno
tiene solo una segunda minoria en la Asamblea Le-
gislativa y es uno de los nueve representados en ella.

La nueva época que se iniciara hace mas de dos dé-
cadas, con la consolidacion de un nuevo estilo de
desarrollo, se encuentra ahora con una sociedad en-
zarzada en crecientes conflictos distributivos sobre
posesiones y posiciones. El crecimiento del producto
interno bruto (PIB) por si solo resulté insuficiente. Al
principio de este tiempo se reconocia que combinar
metas econémicas y sociales era ético y realista. Pero
solo se avanzé parcialmente y también hubo invo-
luciones.

Actualmente tenemos una sociedad con mayores
capacidades humanas pero que lleva mas de dos dé-
cadas con los mismos niveles de pobreza segun in-
greso, tiene un alto nivel de desempleo y subempleo
y se topa con una desigualdad creciente en el repar-
to de riqueza, ingresos y poder. La nueva economia
—con algo mas de 20% de la ocupacién- concentrd
los beneficios de la politica publica y el desarrollo de
una institucionalidad moderna, financiada y eficien-
te, ademas de estar exenta del pago de casi todos
los impuestos. El resto de los sectores econdmicos
—casi 80% de la ocupacién— vieron desmantelarse
sus politicas de fomento productivo, deteriorarse su
porcién de institucionalidad y menguada la eficien-
cia publica de su parte.

La modernizaciéon econémica no resulté incluyen-
te para amplisimos sectores y dejé de lado factores
centrales como la inversion en infraestructura. Se

manifestd una pérdida de rumbo, a partir de la coin-
cidencia muy mayoritaria sobre la insuficiencia de la
ruta para llevarnos a generar desarrollo humano y
a repartir aceptablemente posiciones y posesiones.

Las politicas econdmicas no fueron inclusivas ni ge-
neraron oportunidades para los sectores tradicio-
nales de la economia, y el empleo se desenganché
del PB. Ciertamente, el Consenso de Washington
resulté restringido en sus objetivos y también en sus
instrumentos (Stiglitz, 1998). El equilibrio macroeco-
némico se redujo respecto a la acepcién que tenia
antes, cuando combinaba equilibrio interno y exter-
no (Ocampo, en Salazar, 2014), pues en los ochenta
la estabilidad macroeconémica significaba énfasis en
la actividad econdmica real y buscaba el crecimiento
econdmico estable y el pleno empleo, junto a una
inflacién baja y a la sostenibilidad de las cuentas in-
ternas y externas. El crecimiento desequilibrado tuvo
costos politicos, en cuanto generd antagonismos
entre grupos sociales beneficiados y perjudicados
(Hirschman, 1984). El malestar ciudadano cobré una
primera victima: el sistema bipartidista de partidos
politicos.

En un contexto de persistente adscripcion y apoyo
ciudadano a la democracia, el sistema politico y su
funcionamiento sufrieron cambios muy profundos,
especialmente en cuanto a la capacidad de adaptar
las instituciones y la gobernabilidad democrética.
Asi, el pais pasé de un régimen bipartidista con pac-
tos y normas de oposicion razonable, baja volatilidad
del elector entre elecciones, partidos con cierta con-
sistencia y disciplina, a una situaciéon multipartidista
(nueve partidos con representacion legislativa) con
practicas de obstruccién, baja adscripcion a partidos,
altisima volatilidad entre elecciones y durante el pe-
riodo de campana electoral, partidos débiles y escasa
disciplina.

Un elemento de disefio de la expedicién de leyes,
que privilegiaba el derecho de enmienda de los par-
lamentarios, ha tenido un papel central para darle
poder a la minoria, incluso de un diputado, para
obstruir y hacer inviables muchas reformas a la ley,



Miguel Gutiérrez-Saxe

lo cual se ha aplicado en particular a las reformas
fiscales en las ultimas décadas. Una prueba es elo-
cuente: el bajo nivel de aprobaciéon de iniciativas del
ejecutivo en el parlamento y la escasa aprobacion de
leyes sustantivas (PEN, varios afos). En el pais no se
ha logrado introducir una reforma fiscal significativa
desde 1995.

Una parte del descontento se origina en la insatis-
faccion con las condiciones de acceso y la calidad
de las intervenciones y servicios publicos. El sistema
politico respondié incrementando abundantemente
la promesa democratica al aprobar leyes y directrices
gue incrementan las obligaciones publicas sin definir
las fuentes de financiamiento de estas obligaciones,
pero si incrementando las expectativas y demandas
ciudadanas. Resolver la falta de capacidad del estado
para atender las demandas ciudadanas requiere de
reformas simultdneas en diversos ambitos del que-
hacer publico: la estructura tributaria, los regimenes
de empleo publico, el disefio de politicas publicas y
los sistemas de evaluacion y rendicion de cuentas
(PEN, 2016).

El avance en estos asuntos requiere a su vez que los
actores logren maniobrar en un contexto politico
adverso y muy fragmentado, con el fin de alcanzar
acuerdos nacionales en los que todas las partes in-
volucradas compartan los costos y los beneficios de
las reformas’. Hasta ahora, cuando han visto amena-
zados sus intereses particulares partidos, sindicatos
y cdmaras empresariales han empleado sistematica-
mente sus capacidades de veto para evitar acuerdos.
Ademas, existen grupos corporativos, dentro y fuera
del estado, que han cooptado dmbitos de la politica
publica y aprovechan marcos normativos que les fa-

1 En noviembre de 2016, todos los partidos politicos con re-
presentacion legislativa iniciaron un didlogo de cara al bi-
centenario de la Independencia (2021), llamado Acuerdo
nacional (véase Artavia y Gutiérrez, 2017b), en un conjunto
de aspectos relevantes. Recién a fines de junio de 2017 se
anuncié un conjunto amplio de acuerdos (cincuenta y nueve)
por mayorias calificadas en los once asuntos seleccionados,
incluidos asuntos de caracter fiscal y de las reformas de em-
pleo publico y reforma administrativa del estado. El proceso
de concretar, pues, recién empieza.
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vorecen para impedir cualquier transformacion (PEN,
2016).

Este documento estd enmarcado en la situacién des-
crita. El primer capitulo presenta la situaciéon y evo-
lucion de la desigualdad socioecondmica, centrada
por razones de disponibilidad de informacion en la
creciente desigualdad de ingresos. En las ultimas
décadas, el pais ha vivido un cambio muy profundo
en su estructura productiva, asociada a la apertura,
la promocién de las exportaciones y el fomento de
la inversion extranjera directa. Esta transformacion
del aparato productivo es desbalanceada, no ha sido
incluyente y ha estado asociada al deterioro del em-
pleo. En contraposicion, la politica social ha paliado
la situacion de desigualdad, ha sido incluyente, pero
no alcanza para neutralizar el crecimiento de la des-
igualdad econémica.

La segunda parte sintetiza los pardmetros fiscales
de Costa Rica, de estrechez del gobierno central, y
examina las particularidades de la arquitectura del
estado en su relacion con el gasto publico: baja car-
ga tributaria para el gobierno central, desbalance
financiero elevado, y, en los Ultimos afos, ademas,
un déficit primario persistente y alto. La mitad del
presupuesto se financia con endeudamiento, sien-
do la deuda el segundo gasto presupuestario y el de
mayor crecimiento. Sin embargo, el gobierno central
tiene a su cargo solo un tercio del gasto publico to-
tal (sin incluir las instituciones financieras) y emplea
mecanismos debilitados de planificacion y rectoria
sectorial. Por esta razén, el acapite trata el asunto de
la arquitectura del estado en relacién con el gasto y
los servicios publicos.

El tercer capitulo aborda la escasa capacidad redis-
tributiva del sistema tributario: el impuesto sobre la
renta no contribuye de manera importante a la equi-
dad, y el conjunto de impuestos genera resultados
regresivos. Y expone brevemente los estudios de una
importante capacidad redistributiva asociada al gas-
to publico consolidado y su impacto en la pobreza y
la desigualdad socioecondmica.
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La cuarta parte presenta las escasas y parciales refor-
mas fiscales del pais y se detiene en el contexto de
malestar ciudadano, cuyas causas aportan a la expli-
cacion de las dificultades para aprobar las reformas
fiscales, incluida la que esta en curso. Por lo general,
los cambios del sistema tributario han sido parciales
o fallidos por varias décadas, al punto que el pais no
ha logrado las reformas fiscales que han sido intro-
ducidas en el resto de la region. Los proyectos de re-
forma fiscal aun no se han resuelto en el legislativo,
por lo que no es posible identificar el conjunto de
medidas especificas que pudieran llegar a adoptarse.
El capitulo profundiza sobre los factores inmediatos
gue han imposibilitado las reformas en las ultimas
décadas y sintetiza las principales lecciones apren-
didas. Finalmente, presenta algunos resultados del
Acuerdo nacional (Artavia y Gutiérrez, 2017b) que
pudieran facilitar en un futuro un proceso y resulta-
do de entendimientos politicos en esta materia.

El apartado final expone las conclusiones sobre la
necesidad y dificultad de las reformas fiscales, se de-
tiene en alejar el riesgo de una crisis y el abandono
de las politicas sociales redistributivas y la reorienta-
cion del estilo de desarrollo hacia la inclusividad vy, fi-
nalmente, presenta algunas consideraciones sobre la
reactivacion de la economia, de caracter incluyente,
base y sustento de una recaudacién creciente y de la
sostenibilidad fiscal.

La desigualdad
socioecondmica en Costa Rica

Aun cuando hay un acuerdo relativo sobre la impor-
tancia de la desigualdad, asi como sobre los indica-
dores para reflejar el fenédmeno, este acuerdo no
estd libre de criticas o cuestionamientos, que abar-
can aspectos tales como los indicadores utilizados,
las variables consideradas y las fuentes de datos so-
bre las que se realizan las estimaciones.

Los indicadores mas usuales son los del ingreso o
rentas con indicadores de las encuestas de hogares.
El mas convencional es el indice de Gini. En otros

paises —no de manera regular en Costa Rica— este se
prepara segun los ingresos antes y después de im-
puestos y transferencias publicas a los hogares. En
este acapite se calculan las brechas desde diversas
perspectivas, comparativa internacional, segun gé-
nero, etnia, subregioén (territorial), entre otras.

Se utilizard como fuente principal las encuestas de
hogares. Los datos comparativos proceden de la
Cepal (Comision Econémica para América Latina y
el Caribe) y los locales de procesamientos del esta-
do de la nacion (varios afios). Se presentan por decil
y también por clase social y para otras desigualda-
des como las de género y territoriales. El analisis del
impacto redistributivo del gasto social se esboza en
capitulo aparte, asi como los calculos en materia del
impacto de impuestos de investigaciones, que no
son regulares en el pais, sino sobre procesamientos
esporadicos de las encuestas y otro tipo de datos ofi-
ciales, los mas recientes publicados por la Organiza-
cion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(Ocde).

América Latina se ha caracterizado por ser la regién
mas desigual del mundo y Costa Rica no escapa a
ello. Segun la Cepal (2016b), “la mala distribucion
de los ingresos es la causa y el efecto de otras des-
igualdades en los dmbitos del trabajo, la educacion
y la salud”.

Este rasgo estructural se ha mantenido durante mu-
cho tiempo en la region, incluso en coyunturas de
alto crecimiento econémico. A inicios del presente
siglo, en la mayoria de los paises latinoamericanos se
inicié un proceso de reduccion de la elevada desigual-
dad de los ingresos que se miden en las encuestas
de hogares, las que por su naturaleza subregistran
los ingresos mas altos. El ritmo fue mayor durante el
periodo 2008-2012 y se desacelerd en afios poste-
riores. En general, en estos paises la principal fuente
de ingresos es el mercado de trabajo. Por esto, entre
los principales factores para explicar la reduccion de
la desigualdad se destacan la activacién de politicas
para mejorar los salarios minimos, mas empleos for-
males, la extension de la cobertura contributiva de la
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seguridad social, el aumento en la participacion de
las mujeres, que incremento el nimero de percepto-
res de ingresos por hogar, y una mejor focalizacion
de los programas sociales mediante las transferen-
cias monetarias a los hogares de menores ingresos
(PEN, 2017).

Durante ese periodo de mejora de la desigualdad en
América Latina, por el contrario, Costa Rica la vio
crecer, por lo que pasé de ser uno de los paises mas
equitativos en la distribuciéon del ingreso a estar en
rangos similares al promedio latinoamericano. Como
se menciond, el indicador mas utilizado para medir
la desigualdad de ingresos es el coeficiente de Gini.
El grafico 1 muestra su evolucion desde 1988. En
2016 fue de 0,52, sin cambios significativos desde
2011, lo que refleja un estancamiento en niveles al-
tos de la desigualdad (PEN, 2017).

Otro indicador de la desigualdad es el porcentaje del
ingreso total que acumula cada quintil y decil. En
2016 los ingresos promedio del quinto quintil fueron
12,9 veces mayores que los del primero, cantidad
gue no ha variado significativamente desde 2013.
Visto por deciles, el décimo tiene un ingreso 26,8
veces mayor que el primero (el promedio para paises
de la Ocde es 9). Si se considera el ingreso del 2%
de los hogares mas ricos y se contrasta con el del pri-
mer decil, en 2016 el indicador asciende a cuarenta
y cuatro veces (PEN, 2017).

En una perspectiva de largo plazo y con la categoria
de clase social’* a la que da seguimiento el Informe
estado de la nacién (PEN, 2015), la evolucién de los
ingresos por clase social se muestra en el grafico 2.

El grafico pone en evidencia el estancamiento rela-
tivo de los ingresos reales de las clases sociales, con
la excepcion de los sectores de expertos y medianos

2 Las clases sociales se definen como conjuntos de personas
con ciertas caracteristicas que las hacen compartir una posi-
cion en la vida econdmica de un pais, la cual les da acceso a
ciertos ingresos, poder o autoridad. Esta posicion esta deter-
minada por los niveles educativos y por los modos en que las
personas participan en la organizacién socioproductiva.
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empresarios y de la clase alta, que han tenido in-
crementos significativos de ingreso real en el largo
plazo, desde 1987.

En el pais son evidentes otras dimensiones de la des-
igualdad socioecondmica, entre ellas las referidas a
la baja incorporacién de las mujeres al trabajo re-
conocido y remunerado, y sus niveles inferiores de
ingreso para cualquier categoria ocupacional (entre
20y 30%). Y por etnia, especialmente grave por la
exclusion social radical de los pueblos indigenas, difi-
cilmente visible por su tamafio en las encuestas.

Las desigualdades socioecondmicas territoriales son
graves y su atencion requiere de intervenciones pu-
blicas mas robustas. El andlisis detallado no es muy
halaguefio. Las regiones costeras y fronterizas mues-
tran baja prosperidad econdmica, sostenibilidad am-
biental y progreso social en relacién con la regién
Central. Esto significa, entre otras cosas, inseguridad
ciudadana, atencion médica basica deficiente, bajo
nivel de escolaridad, demanda insatisfecha de vivien-
da, infraestructura fisica insuficiente o inconexa y de
baja calidad, problemas de agua y saneamiento, po-
cas oportunidades econémicas y una poblacién me-
nos conectada con el mundo. Mas auin, mientras en
2016 el 16,1% de los hogares de la regién Central
estaba bajo la linea de pobreza, en todas las demas
regiones del pais el porcentaje de hogares pobres
es superior a 23% y en alguna regién llega hasta
31%. La pobreza extrema se comporta de la mis-
ma manera: esta en un rango de 4% en la regién
Central, a 11% (Acuerdo nacional, 2017a). El pais
tiene cerca de 30% de su territorio de cincuenta mil
kilémetros cuadrados bajo algun tipo de proteccién.
Cierto nivel de predominio de la protecciéon coincide
con el rezago social, sin que el pago por servicios
ambientales a esos territorios se haya desarrollado
adecuadamente (Artavia y Gutiérrez, 2017a).

La fundamentacién técnica del Acuerdo nacional
establece la necesidad de alcanzar una reduccion
estructural del desempleo, la pobreza y la desigual-
dad por medio de la generacién de mas y mejores
empleos en todas las regiones del pais, mediante la
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Grafico 1. Evolucion del coeficiente de Gini, 1988-2016*
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Fuente: Estado de la nacién (2017) con base en informacién de las EHPM y las Enaho, del Inec.

Grafico 2. Ingreso promedio real mensual de las personas ocupadas, por clase social,
1987-2015 (colones constantes de junio 2014)
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conversion del empleo en objeto directo de la politi-
ca econdémica nacional y la mejor preparacién para
el trabajo de una fuerza laboral cada vez mejor cali-
ficada. En particular senala la necesidad de reducir el
desempleo femenino y juvenil.

La situacion fiscal:
apremiante e insostenible

Este capitulo describe brevemente la situacion fiscal;
detalla la evolucién y situacion de un amplio déficit
fiscal; aporta los datos basicos de la carga y otros in-
dicadores de presion fiscal; analiza los ingresos fisca-
les y las multiples exenciones; examina la estructura
y evolucién del gasto del gobierno central; describe
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la deuda publica y alguna proyeccién pasiva de esta;
presenta la arquitectura del estado para introducir
sus implicaciones fiscales para el gobierno central; y
sustenta brevemente una apreciacion sobre la satis-
faccion con la entrega de los servicios publicos.

Situacion general:
apremiante situacion fiscal

Diversos estudios y trabajos coindicen en que la si-
tuacion fiscal del gobierno central de Costa Rica es
hoy apremiante e insostenible a mediano plazo (Mi-
nisterio de Hacienda, 2014; OECD, 2016y 2017; BID,
2013; Academia de Centroamérica, 2016; Banco
Mundial, 2015; PEN, 2015y 2016).

La situacion es grave y el contexto ha desmejorado,
pues en los ultimos semestres las mejores condicio-
nes internacionales para el pais se han ido disipan-
do. Lo que se pierde: bajos precios de bienes tan
importantes como los hidrocarburos, entre otros
commodities, tasas de interés internacionales bajas
y estables, oferta de financiamiento y disponibili-
dad de organismos internacionales, expectativas de
crecimiento de los paises centroamericanos y otros
mercados relevantes para el pais, inversiones y cali-
ficaciones estables y favorables para la atraccién de

inversiones, tipo de cambio casi fijo y precios inter-
nos estables, entre otras muchas condiciones.

La situacion fiscal del gobierno central es apremian-
te, tanto en términos presupuestarios como recien-
temente también de flujo de caja. Esto coloca al pais
en un sendero de crisis, con riesgo de presiones in-
flacionarias y de tasas reales de interés ain mas ele-
vadas. Lamentablemente, estos riesgos no estan tan
lejos como 2018, como se ha anunciado, sino que
ya se encuentran manifestaciones claras y otras mas
graves se materializaran en el propio 2017.

El indicador de déficit del gobierno central es el pun-
to de entrada para describir esta situacion de insu-
ficiencia y se muestra en el grafico 3. Luego de un
periodo breve en que las finanzas publicas mostra-
ron un superdvit financiero, el pais va a completar
una década de déficit financiero persistente. A partir
de 2009 los ingresos corrientes no cubren los gastos
corrientes —déficit primario—, sin considerar el pago
de intereses, situacion que se ha resuelto mediante
el endeudamiento creciente del gobierno central.

El asunto ha sido destacado desde hace afios por
varias fuentes, entre las que este documento selec-
ciona dos. Como resultado de la evolucién y de la si-
tuacion actual, el Banco Mundial (2015) sefal6 que:

Grafico 3. Déficit fiscal del gobierno central, 2006-2016
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“Sin una consolidacién fiscal, el déficit podria llevar del déficit fiscal via endeudamiento, en un entorno
la deuda publica a niveles insostenibles y amenazar nacional e internacional de tasas de interés relativa-
el pacto social y la marca ecolégica del pais”. Ese mente bajas, que podria transformarse. La valora-
mismo afio, el Informe estado de la naciéon detalla- ciéon que se entregaba en este informe se reproduce
ba esta situacion y alertaba sobre la ruta emprendi- en el recuadro 1.

da para enfrentar los problemas de financiamiento

Recuadro 1. Desbalance en las finanzas del gobierno central amenaza estabilidad econémica

En 2014 continué el deterioro de la situacion financiera del gobierno central, sin mayores cambios con respecto a los afos
recientes. Desde 2009 los ingresos son insuficientes para cubrir los gastos publicos y, como consecuencia, el déficit pasé de
4,1% a5,7% del PIB entre 2011y 2014. Aunqgue en el pasado Costa Rica ya ha tenido altos desbalances fiscales, el problema
es que la actual estructura del déficit, muy distinta a la de hace una década, refleja una situacion de fondo mas compleja.

En 2002, la mayor parte del desequilibrio correspondia al pago de intereses; los ingresos del gobierno central alcanzaban a
cubrir el gasto primario (remuneraciones, transferencias y gasto de capital). En cambio, al analizar el 2014 mas de la mitad
del déficit (-3,1% del PIB) era resultado de ingresos insuficientes para hacer frente al gasto primario. En estas condiciones el
crecimiento de la deuda publica es inevitable y acelerado, pues el gobierno necesita endeudarse para seguir operando, y ya
no solo para pagar la deuda acumulada de afios anteriores. Por fortuna el otro componente del déficit, originado precisa-
mente en el pago de intereses, no ejerce mayor presién debido a las bajas tasas de interés internacionales. Sin embargo existe
el riesgo de que estas aumenten en el futuro, lo que sin duda abultard aun mas el elevado déficit fiscal.

El déficit fiscal es el resultado de un bajo crecimiento real en los ingresos del gobierno y el sostenido incremento en sus gastos.
Desde hace siete afos, los ingresos aumentan mas lentamente que la economia y 2014 no fue la excepcion: el crecimiento
real de los ingresos fue de 1,7%, mientras que el del PIB fue de 3,4%.

Este bajo dinamismo se entiende mejor cuando se analizan las principales fuentes de recursos del gobierno. El impuesto general
de ventas representa casi una quinta parte de los ingresos tributarios, pero en 2014 su expansion fue de -2,2%. Esta evolucion
negativa se debe en buena medida a la desconexion entre la recaudacion y los sectores productivos mas exitosos. Asi lo eviden-
cia, por ejemplo, el hecho de que hoy en dia la mayor parte de los servicios esta exenta de ese impuesto; por lo tanto, aunque
ese sector sea uno de los grandes impulsores del crecimiento econémico, su buen desempefio no se refleja en las arcas del
estado. Por su parte, el impuesto a los ingresos y las utilidades aporta una tercera parte de la recaudacion tributaria y también
crecié menos que la produccién nacional. La constatacion de que las mayores fuentes de ingresos del gobierno se mueven méas
despacio que la economia ilustra la dificultad de balancear las finanzas publicas con esfuerzos centrados solo en mejorar la
recaudacion de impuestos.

El desbalance de las finanzas publicas no solo se explica por un pobre aumento de los ingresos tributarios, sino también por el
creciente gasto publico. A pesar de las medidas de contencién aplicadas en 2011, este sigue aumentando a tasas superiores a
los recursos disponibles. Entre 2011 y 2013 el gasto real se expandié mas rapidamente que los ingresos del gobierno y que la
economia. Y aunque en 2014 disminuyd a la mitad del afio anterior y se colocé en un nivel cercano a 4%, no fue suficiente
para mejorar de modo significativo el desbalance de las finanzas publicas.

En los ultimos afios, las remuneraciones y las transferencias han sido factores decisivos en el aumento del gasto publico,
aunqgue en el bienio 2013-2014 tuvieron un crecimiento mas moderado que el gasto total.

No es facil reducir el gasto publico. Como se report6 en el vigésimo Informe estado de la nacion, gran parte de él responde a
mandatos constitucionales y legales, y ello hace que, en buena medida, su composicién no cambie sustancialmente a lo largo
del tiempo. La mayor proporcién del gasto (74%) se destina a remuneraciones y transferencias, mientras que un 13,5% se
usa para pagar intereses. En otras palabras, el pais dedica la mayoria de sus ingresos a gasto corriente, al tiempo que sacrifica
la inversion publica en capital, clave para mejorar las oportunidades laborales y empresariales. En la actualidad esa inversién
tan solo representa un 1,7% del PIB.

Ante el desbalance entre ingresos y gastos fiscales, y urgido de recursos para honrar sus compromisos, el pais ha recurrido
cada vez con mas apremio al endeudamiento a tal punto que la deuda del gobierno central alcanzara el 60% del PIB en
2019.

Fuente: Vigesimoprimer informe Estado de la nacién, 2015: 129.
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El Ministerio de Hacienda ha actualizado algunos
de los guarismos mencionados en el recuadro 1,
pero la alerta fue vélida, no se actud y la situacion
se agravo, segun se pronosticaba. De no efectuarse
una reforma de amplio espectro, los efectos sociales,
politicos y econémicos de la creciente insostenibili-
dad en las finanzas publicas afectaran el bienestar de
la poblacion, la estabilidad del pais, y reduciran las
perspectivas del desarrollo humano nacional en las
proximas décadas (PEN, 2015; Banco Mundial, 2015;
OECD, 2016). De darse un escenario de inaccion, la
poblacién de menores ingresos y en situacion de vul-
nerabilidad social sera la mas afectada.

Esta situacion fiscal tiene repercusiones muy am-
plias para el pais. Depender de manera casi mayo-
ritaria (46% del presupuesto nacional de 2016) del
endeudamiento externo o del interno en dolares, o
directamente en colones, para financiar los gastos
corrientes genera vulnerabilidades econémicas y re-
distributivas, ademas de distorsionar las condiciones
de competitividad internacional.

Las mejores noticias no pueden ser que todas las
calificadoras todavia no han terminado de bajar de
categorfa al pals, aun cuando anuncian que para la
préoxima calificacion variaron su prondstico a nega-
tivo. O que se logré prolongar la tenencia de titulos
del estado y soslayar un mes en el que se acumula-
ban muchos vencimientos. Los avances en materia
fiscal no convencen, no alejan el riesgo. Las buenas
noticias verdaderas dependen, mas bien, de pasos
convincentes para que el pais resuelva el problema
fiscal.

"Asi, la gravedad del problema fiscal no se resuelve
solamente con nuevos impuestos, o solo actuando
sobre el nivel y disparadores del gasto publico, o solo
mediante mejoras en la gobernanza fiscal” (Ministe-
rio de Hacienda, 2014a). Generar mas ingresos pu-
blicos sin actuar sobre el gasto publico agravara la
insostenibilidad fiscal. Acciones sobre el gasto sin ge-
nerar nuevos ingresos llevaran a profundos recortes
en programas sociales y de inversion que tendran un
efecto recesivo. No actuar sobre la gobernanza fiscal
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significara, por un lado, proteger la elusion y la eva-
sion fiscal y, por otro, encubrir las ineficiencias y los
dispendios en la gestién publica (Ayales et al., 2016).

Esta situacion y la tendencia obligan a hacer algu-
nas consideraciones con mayor detalle. Es necesario
preguntarse y responder cual es el nivel de la carga
tributaria y del gasto en el pafs; si la eficiencia y la
propia arquitectura del estado son parte del proble-
ma, y si la entrega y calidad de los servicios publicos
satisfacen las expectativas de la poblacion y encaran
las promesas democraticas establecidas en las leyes y
la Constitucién politica misma.

Cargas tributarias: mitos y cantidades

Un fantasma recorre los pasillos de la discusion fis-
cal: el fantasma de la carga tributaria del pais. Hay
quienes sostienen hechos alternativos, como por
ejemplo que es de 58% o de 35% del PIB. El Uni-
co indicador que las evoca es uno?® del Banco Mun-
dial que puede ser consultado en su pagina (Banco
Mundial, 2016), el cual expresa una proporcién que
representa la suma de la tasa maxima de impuestos
para las empresas, a la que se suma el porcentaje
de las contribuciones para el aseguramiento de los
trabajadores. Es un indicador conceptual, referido a
las ganancias de las empresas que pagan impuestos,
que no se calcula respecto al PIB, y cuyo calculo se
hace para las empresas que si pagan, no asi para las
exentas.

Lo cierto es que la carga tributaria del pais es baja y
no guarda relacion con el progreso social alcanzado
y con el bienestar prometido por la legislacion y la
propia Constitucion politica costarricenses.

3 Tasa tributaria total (% de utilidades comerciales): mide el
monto de impuestos y contribuciones obligatorias que pa-
gan las empresas después de justificar las exenciones y de-
ducciones permitidas como porcién de las utilidades comer-
ciales. Se excluyen los impuestos retenidos (como impuesto
al ingreso personal) o cobrados y remitidos a autoridades
fiscales (como impuestos al valor agregado, impuestos a las
ventas o impuestos a los bienes y servicios).
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¢Cudl es la carga tributaria y cémo se financia el es-
tado en Costa Rica? El guarismo oficial es de 13,3%
del PIB para 2016, luego de haber estado en 15%
en 2008. Como porcentaje del PIB es de los bajos en
América Latina, aun cuando es un indicador que no
dice mucho de la capacidad de los paises para llevar
bienestar a su gente.

En el gréafico 4 se presenta la carga tributaria de 2007
a 2016, con estimativos del Ministerio de Hacienda.

Ahora bien, en 2011 la recaudacién per capita de
Costa Rica fue de US$1.481, mientras que la carga
per capita del promedio de paises con un indice de
desarrollo humano alto fue de US$2.108, segun el
decimonoveno Estado de la nacion (PEN, 2013). Un
bache de algo mas de seiscientos doélares por perso-
na. Este es un indicador que aproxima el bienestar
de las personas, en tanto se refiere a la capacidad
publica de distribuir servicios publicos y generar in-
gresos sociales a los hogares.

Costa Rica no tiene rentas originadas en los recursos
naturales (petréleo, cobre, tarifas cobradas por el
uso del canal interoceanico) en manos del estado; en
algun pais de América Latina este tipo de rentas pue-
de ser de maés del 8% del PIB (BID, 2013: 13). Estas
rentas, en los paises en donde se tienen, se agregan

a la carga recogida como tributos para financiar al
estado (en Costa Rica, los ingresos no tributarios son
menos del 1% de los ingresos totales). La ventaja
(dividendo) que tiene el pais no proviene de rentas
por recursos naturales, proviene de no tener ejérci-
to, por lo que no dedica alguna proporcion del PIB a
los gastos militares o de coercién, que en todo caso
actualmente no son proporciones elevadas del PIB
(Banco Mundial, 2016). El reconocido sobresaliente
desempeno ambiental del pais estd sustentado, en
parte, en la renuncia a la exploracion y explotacion
de recursos del subsuelo, especialmente del petréleo
y otros.

Como se dijo y desarrollara, en Costa Rica no se ha
hecho ninguna reforma de su sistema tributario des-
de hace décadas, aunque la estructura productiva y
de consumo, asi como las condiciones arancelarias sf
han variado mucho. Hoy la economia costarricense
es mayoritariamente de servicios, las zonas francas
pueden proporcionar el mayor impulso al crecimien-
to econémico, los aranceles e impuestos al comercio
exterior se han suprimido muy sustancialmente por
efecto de acuerdos bilaterales o multilaterales de co-
mercio con los principales socios comerciales. Asi, el
impuesto de ventas (todavia no se ha transformado
en un impuesto al valor agregado) no se cobra del
todo a los servicios y a gran cantidad de bienes, hoy

Grafico 4. Carga tributaria como porcentaje del PIB, 2007-2016
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el sector predominante de la economia; las zonas
francas, el mas dindmico en exportaciones y fuerte
contribuyente al crecimiento econémico, tiene con-
tratos que lo exoneran del pago de impuesto sobre
la renta; los impuestos al comercio exterior que pro-
porcionaban cerca de 22% de los ingresos tributa-
rios a principios de los afios noventa hoy recaudan
alrededor de 5% de los ingresos tributarios totales.

La combinacién de impuestos es regresiva y tiene
problemas de disefio, estos no se han modernizado,
sus bases impositivas son reducidas y han variado sus
fundamentos

La participacion porcentual de los impuestos, segun
el Ministerio de Hacienda, se presenta en el grafico 5.
Aunque el pais tiene vigentes méas de un centenar de
tributos, segun el recuento de la Direccién General
de Hacienda, los principales se pueden agrupar en
pocas categorfas, ordenadas segun importancia re-
lativa: renta, ventas, otros, consumo, importaciones
y propiedad, fundamentalmente sobre los vehiculos.
En la Ultima década ha venido perdiendo peso ventas
(de 5,8 a 4,5 del PIB), principalmente por los cambios
en la estructura de consumo del pais, en la que ha
crecido la importancia del consumo de servicios, que
no pagan impuesto. Esto se ha compensado parcial-
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mente por el incremento de la capacidad de recau-
dacién de renta (de 3,8 a 4,5 del PIB) y por el impues-
to selectivo de consumo (6,4%), especialmente por
el pago correspondiente a vehiculos. Otros impues-
tos, seguin la estimacion de la Contraloria General de
la Republica (CGR) son importantes generadores de
ingresos: el impuesto Unico a los combustibles ge-
nera el 10,9% de los ingresos y es un impuesto ver-
de que tiene destinos asociados: pago por servicios
ambientales e infraestructura vial. También existe un
impuesto a la propiedad de vehiculos que genera el
4,1% de los ingresos (Contraloria General de la Re-
publica, 2016).

Una sintesis clara y precisa es expuesta en la valo-
racion de un estudio reciente de la Ocde (OECD,
2017), que sintetiza asf los rasgos principales de los
ingresos tributarios del pais: los ingresos tributarios
de Costa Rica estan cerca del promedio de América
Latina pero son insuficientes en vista del gran défi-
Cit presupuestario y de las necesidades de gasto. La
combinacién de impuestos es distorsiva con una alta
dependencia de los gastos asociados a la seguridad
social. El sistema tributario no contribuye mucho a
la reduccion de la desigualdad. Las bases tributarias
tienden a ser estrechas debido a una variedad de
exenciones y franquicias. La informalidad y la eva-

Grafico 5. Participacion porcentual de los prinicpales impuestos, 2007-2016
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sion y elusion fiscal socavan la eficiencia, la integri-
dad y la capacidad de recaudacion de impuestos del
sistema tributario. La asignacién excesiva de ingresos
fiscales limita fuertemente las decisiones del gobier-
no en materia de finanzas publicas.

Como se puede notar, sin una adecuacion a las nue-
vas realidades productivas, de consumo y comercio
internacional es dificil mejorar la capacidad de finan-
ciar al gobierno central.

Carga tributaria
y presion fiscal equivalente

Aungue la carga tributaria es baja, la presion fiscal
equivalente ya no lo es tanto. Costa Rica tiene su sis-
tema de seguridad social solidario que se hace cargo
de la salud en forma universal y obligatoria y de las
pensiones de manera contributiva, que cubre al sec-
tor formal de manera practicamente universal. Esto,
como se senald, distorsiona el sistema fiscal y genera
presiones fiscales en las empresas que pudieran re-
percutir en la generaciéon de empleo.

Al ser obligatorio el pago por salud y pension, resul-
ta pertinente otro indicador publicado por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID): la presion fiscal
equivalente (PFE). Es el resultado de la suma de los
porcentajes de la carga tributaria y de este tipo de
obligaciones generalizadas y obligatorias. Si no es un
pago obligatorio no se incluye, aunque en las em-
presas exista el pago de seguros privados.

La presion fiscal equivalente de Costa Rica es de
cerca de 21,5% del PIB. En América Latina algunos
paises como Argentina, Barbados, Brasil y Chile tie-
nen una presion fiscal cercana al 30%, al menos tres
de ellos por encima del 30%. Otros con un desarro-
llo humano medio pueden tener una presion fiscal
equivalente menor al 15%, como Guatemala y Re-
publica Dominicana (BID, 2013).
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Alto nivel de exenciones
y de gasto tributario

Otra caracteristica de nuestro sistema fiscal es la ge-
nerosidad con la que ha echado mano a las exencio-
nes fiscales. Tanto asf que los sectores mas dindmicos
de la economia no pagan impuestos o pagan muy
pocos, especialmente el sector servicios (no paga im-
puesto de ventas) y las zonas francas, que son pre-
cisamente los sectores de més alto dinamismo eco-
némico y no contribuyen al impuesto sobre la renta
en el pafs. Esto significa que los que si pagan deben
subsidiar a los que no los pagan, y asi financiar los
servicios publicos que si disfrutan. Este subsidio po-
dria ser base de la percepcion de algunos (los que
pagan impuestos) sobre una alta carga tributaria en
el pais.

Segun publicé el Estado de la nacién (2015), los ni-
veles de gasto tributario (lo que se deja de cobrar
por exenciones) alcanzaron 5,8% del PIB; entre 1954
y 2012 se otorgaron 1.259 exenciones, buena parte
de ellas sin mecanismos de control, y tan solo 8%
cumplia con las exigencias de la legislacion actual:
vigencia determinada, precisién del objeto, justifica-
cion, evaluacion. La tendencia reciente es a moderar
la asignacion de exenciones sin modificar mayor-
mente las existentes.

Evolucion, estructura
y algunas proyecciones sobre
el gasto del gobierno central

Entre 2007 y 2010 el gasto tuvo un crecimiento
significativo y persistente, mientras los ingresos de-
caian. En esos afnos, el primero crecié cerca de 6
puntos porcentuales por encima del producto de la
economia. Un nivel de endeudamiento relativamen-
te bajo facilité recurrir a incrementar los déficits con
el criterio de actuar anticiclicamente.

Ahora bien, la politica adoptada no fue una antici-
clica tradicional que incrementara la inversién, sino
que se concentré en el incremento del empleo, de
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los salarios publicos y de las transferencias. Razon
por la cual este incremento del gasto no solo no se
revirtio, sino que se ha ampliado en el tiempo, para
llegar a su nivel maximo en 2016: 19,9% del PIB, 5
puntos porcentuales superior al que tenfa en 2007,
mientras los ingresos se redujeron en proporcion del
PIB, con una caida abrupta en 2008, caida que tam-
poco se revirtid. En el grafico 6 se muestra la evolu-
cion del gasto del gobierno central.

LA POLITICA FISCAL EN COSTARICAY SUS MARGENES DE ACCION

Como se ha dicho, muchas asignaciones y priorida-
des del gasto estdn normadas por via constitucional
y legal, lo cual implica que en la priorizacion del gas-
to y en la situacion fiscal actual la seleccion presu-
puestaria se convierte en una decision de qué gastos
deben ser financiados con ingresos corrientes y qué
con deuda.

Las principales categorias del gasto y su evolucién se
pueden apreciar en el gréfico 7.

Grafico 6. Gobierno central: gastos totales (porcentaje del PIB), 2007-2016
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Grafico 7. Participacion porcentual de los principales rubros de gasto, 2007-2016
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Como se dijo, las remuneraciones y las transferencias
a otras instituciones son las categorias de mayor im-
portancia, ademas de ser las de mayor crecimiento.
Estos dos rubros suman casi tres cuartas partes del
gasto publico del gobierno central. En los ultimos
anos han tenido un dinamismo menor, por un con-
texto macroeconémico de bajo crecimiento de los
precios y el consiguiente ajuste reducido de las bases
salariales. Sin embargo, mantienen la relacion con
el PIB como resultado de automatismos originados
en la legislaciéon o por el pago de otros componen-
tes de las remuneraciones al trabajo, practicamente
automaticas, como el incremento por anualidades,
con valores de poco méas de 2,2% hasta 5,5% anual
dependiendo de las instituciones. Estos automatis-
mos afectan no solo el crecimiento de las remune-
raciones, sino también las transferencias corrientes,
pues estas cubren remuneraciones fuera del gobier-
no central pero financiadas con el presupuesto na-
cional. Estas anualidades estan por encima del ajuste
inflacionario al salario base y son casi universales.

Las transferencias corrientes han pasado a ser la ca-
tegoria principal del gasto, debido principalmente
a la evoluciéon de tres rubros: pensiones con cargo
al presupuesto, el Fondo especial para la educaciéon
superior publica y la Caja Costarricense del Seguro
Social, que juntas explicaron 66% de las transferen-
cias totales y 4,7% del PIB a 2016. El crecimiento de
estas transferencias se debe a su respaldo normativo
(constitucional o legal). Las pensiones con cargo al
presupuesto —el principal rubro de las transferencias
corrientes— se reformaron en 2016 en la mayoria de
sus regimenes, dejandose por fuera solo el régimen
del magisterio nacional con cargo al presupuesto pu-
blico, reformado anteriormente (Soto, 2017).

En los ultimos tres afios el gasto social por parte del
gobierno central ha mantenido una tendencia esta-
ble, alrededor de 12% del PIB. En 2016 crecié 5,7%
respecto a 2015, lo que representa 48,6% del total
del gasto del gobierno central. Este gasto considera
recursos destinados a satisfacer necesidades princi-
palmente relacionadas con educacion, salud, vivien-
da y cultura, siendo estos elementos fundamentales
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para lograr la equidad y el orden social, asi como
también montos destinados a la proteccion social,
especificamente los beneficios por enfermedad, ma-
ternidad y pensiones. Los recursos asignados a la
educacién superior han crecido de forma conside-
rable durante la Gltima década, habiendo pasado de
representar 0,97% del PIB en 2007 a 1,6% en 2016
(Contraloria General de la Republica, 2016).

Los otros rubros, especialmente los gastos de ca-
pital y los bienes y servicios, se han visto afectados
negativamente por el mayor crecimiento de trans-
ferencias y remuneraciones. A lo que se agrega el
impacto creciente del gasto por intereses originado
en el incremento de la deuda, aun cuando todavia
financiada parcialmente a tasas de interés nacionales
e internacionales relativamente favorables.

A mediados de 2016 se suspendieron las fuentes de
financiamiento externo de los organismos interna-
cionales, hasta tanto avanzaran las reformas fiscales.
La situacion fiscal ha traido la desmejora de la califi-
cacion del riesgo pais por parte de varias calificado-
ras (Ministerio de Hacienda, 2017). Ambos asuntos
preludian el crecimiento de las tasas de interés, que
se empieza a observar en las dificultades recientes
para colocar los titulos publicos en el mercado local
y la oferta posterior de titulos a mayores tasas por
parte de Hacienda.

La deuda publica:
un resultado y, a su vez, una presion

A consecuencia de los déficits persistentes, la deuda
publica total ha crecido sistematicamente, desde un
porcentaje del PIB relativamente reducido (28% en
2010) (PEN, 2016) a 44,9% en 2016 (Ministerio de
Hacienda, 2017). Lo cual se refleja a su vez en el cre-
ciente gasto asignado al servicio de la deuda.

Esto no solo acerca al pais a un limite maximo razo-
nable de endeudamiento, sino que genera episodios
de presion al flujo de caja de Hacienda en tanto la
estructura de vencimientos de la deuda no es ho-
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mogénea en el tiempo. El Ministerio de Hacienda
(2017) indica que entre 2018 y 2021 vence un tercio
de la deuda, y en los proximos afios vence casi toda
la deuda interna, por lo que es facil prever presiones
a las tasas de interés con el consiguiente incremento
del gasto por intereses en el presupuesto nacional.
Esta estructura de vencimientos la muestra el grafico 8.
Pueden repetirse episodios como el mencionado, en
el que Hacienda tuvo dificultades para colocar sus
titulos.

El escenario sin reforma preparado por el Ministerio
de Hacienda (2017) estima que en 2018 la deuda
publica estara por encima de 50% del PIB. También
estima que sin reforma la proxima administracion
podria enfrentar déficits cercanos al 7% y una deu-
da que sobrepase 60% del PIB, como se muestra en
la tabla 1.

LA POLITICA FISCAL EN COSTARICAY SUS MARGENES DE ACCION

Seguin se ha presentado, la situacién fiscal esta cer-
cana a un limite de crisis. Aun asi, no hay acuerdo
sobre la reforma y diferentes actores bloguean y
condicionan su aprobacion a sustanciales reformas
administrativas y del gasto publico, no solo del go-
bierno central.

Como se menciond al analizar las transferencias
con cargo al presupuesto, el estado costarricense es
mas complejo y vasto que el gobierno central. Ac-
tualmente, diversas fuerzas politicas y sociales (con
capacidad de veto) condicionan su disposicion para
realizar una amplia reforma fiscal a la introduccion
de reformas administrativas y de las condiciones de
operacion de la institucionalidad publica en su con-
junto. En lo que sigue (“La arquitectura del estado”
y “Satisfaccion con la entrega y percepciones ciuda-
danas sobre lo fiscal”), se presentaran algunas con-

Grafico 8. Estructura de vencimientos de la deuda del gobierno central, 2017-2049
(en millones de colones)
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Fuente: Ministerio de Hacienda, 2017.

Tabla 1. Escenario de comportamiento fiscal sin reforma segun el Ministerio de Hacienda, 2015-2021

Escenario sin reforma 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Ingresos totales 14,3% 14,6% 14,4% 14,5% 14,6% 15,0% 15,0%
Balance financiero -5,7% -5,.2% -6,1% -6,7% -6,8% -6,9% -7,0%
Deuda total gobierno central 40,7% 44,9% 47,2% 50,8% 54,9% 60,6% 63,8%

Fuente: Ministerio de Hacienda, 2017.
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sideraciones sobre la organizacién y funcionamiento
actual del estado costarricense y se aproximara la ca-
lidad y cantidad de los servicios publicos en relacion
con la satisfaccion de las expectativas ciudadanas.
Esos son elementos importantes para sustentar la
viabilidad de una reforma fiscal, postergada por dé-
cadas, como se vera.

La arquitectura del estado

A fines de los afios cuarenta del siglo veinte, una
reforma de la Constitucion politica disefié una arqui-
tectura para el estado costarricense, luego de que
este hubiera crecido rapidamente y agregara nuevas
funciones en materia de seguridad social, regulacién
de derechos laborales, produccién agropecuaria, vi-
vienda, entre otras. Esta reforma constitucional se
mont6 sobre un viejo andamiaje liberal. La nueva
Constitucion fue precipitada por una guerra civil,
frente a la anulacion de las elecciones presidenciales
por parte del Congreso, en 1948. Dos aspiraciones
de cambio constitucional condicionaron el resultado
con gran fuerza: una originada en la reaccién propia
a un estado con mas atribuciones, sin mayores con-
troles ciudadanos y con una corrupcion escandalosa;
la otra, sustentada en la necesidad de modernizar el
pais y el aparato publico, con una gestion que tuvie-
ra mas limites y controles y que pudiera desarrollarlas
con visién de desarrollo institucional de largo plazo
alrededor de obijetivos propios.

El disefio fue sencillo: un gobierno central débil, ins-
tituciones descentralizadas potentes y modernizado-
ras con diferentes alcances de su autonomia, desde
la independencia de la Universidad de Costa Rica a
autonomias menores de administracién. Este disefio
incluyé un érgano de control con amplias atribucio-
nes, auxiliar de la Asamblea Legislativa: la Contra-
loria General de la Republica. Los presupuestos del
gobierno central quedaron bajo aprobacién directa
de la Asamblea Legislativa, los del aparato descen-
tralizado solo indirectamente, pues la Constitucion
delegd este control a la Contraloria (Gutiérrez y Stra-
face (eds.), 2013.
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Y asi pasaron las décadas, una tras otra, y el ejecuti-
vo hoy presupuesta poco mas de un tercio del gasto
publico, y las entidades descentralizadas gastan casi
el resto, pues una pequena proporcidn es municipal.
Ademés, hay crecientes transferencias del gobierno
central hacia sectores que gozan de autonomias. Por
su parte, la Contraloria ha recibido crecientes com-
petencias, gue se traducen en controles, no tanto en
mayores recursos.

Las autonomias dispararon las diferencias entre ins-
tituciones, algunas se modernizaron, desarrollaron
sus competencias, por periodos muy largos, para
planificar a largo plazo y obtener logros e impactos.
Otras no arrancaron o lo hicieron muy pobremente.
Como conjunto aportaron al pais un tiempo de pro-
greso, crecimiento y desarrollo de instituciones poli-
ticas, hasta que el disefio resistio.

Sin embargo, los controles no lograron detectar la
corrupcion y la marafia de decisiones auténomas
fortalecié brechas crecientes en salarios, otros incen-
tivos, sistemas propios de pensiones, muchas de ellas
con cargo al presupuesto nacional y demostrada in-
sostenibilidad financiera, capacidades instituciona-
les, manejo de riesgos y, por supuesto, desempefio
y resultados. También fueron fuente de las enormes
dificultades para articular las acciones, pues el dise-
fio de coordinacién resulté espurio y poco efectivo.

Este disefio, conocido como 4-3, expresd la volun-
tad de repartir entre los partidos del bipartidismo las
cuotas de poder en las juntas directivas de las insti-
tuciones con grados de autonomia, lo que también
resultd muy inapropiado para imprimirle orientacion
y racionalidad sustantiva a las instituciones, salvo
contadas excepciones. La presencia de partidarios,
simpatizantes y favorecedores de partidos solo senté
las bases de nuevos problemas.

En las ultimas décadas, sucesivas disposiciones lega-
les han fortalecido la planificacion, aunque la ejecu-
cion de estas disposiciones esta lejos de mejorar la
direccion de la accion publica y la medicion del des-
empefio institucional en relaciéon con resultados (Al-
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faro, 2004, Estado de la nacion, diversos afos). Pero
su ejecucion ha sido débil. Es necesario incrementar
la eficiencia y fortalecer la evaluacion, lo que supo-
ne revisar la arquitectura institucional, generalizar la
medicion del desempefio y asociar los incentivos a
los buenos resultados institucionales y personales,
bajo la responsabilidad de la Contraloria y la Defen-
soria de los Habitantes, otro auxiliar de la Asamblea
Legislativa con un mandato de velar por la calidad y
servicio publico a los habitantes.

Pero, ¢satisfacen los servicios publicos las expecta-
tivas de la poblacién y las promesas democraticas
establecidas en la Constitucion politica y las leyes?

Satisfaccion con la entrega y
percepciones ciudadanas sobre lo fiscal

El rumbo sostenido histéricamente llevé al pais a una
situacién de progreso social. Esto queda ilustrado
por el indice de progreso social (The Social Progress
Imperative, 2016), un indice relativamente nuevo,
debidamente calibrado, que coloca a Costa Rica en
una posicion en materia de bienestar muy superior
al nivel de la produccion nacional. El pais resulta ati-
pico, estd fuera de la linea promedio de relaciona-
miento: nuestro progreso social es bastante mayor
a las capacidades econémicas nacionales, medidas
segun el PIB por persona.

Actualmente el pais tiene instrumentos estadisticos
anuales que muestran el impacto de las politicas pu-
blicas en la pobreza multidimensional (Inec, 2015).
Visto con los censos, la pobreza, no medida por el
ingreso de la gente sino por las necesidades basicas
insatisfechas de los hogares, se ha reducido siste-
maticamente y de manera muy significativa, en algo
mas de 10 puntos porcentuales en una década. Al
mismo tiempo, tendencialmente la desigualdad se
ha incrementado de manera preocupante, como se
describio en el primer acapite.

La caracteristica de estos tiempos es tener una eco-
nomia que excluye y una politica social que inclu-
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ye, pero la politica social no alcanza a remediar los
problemas de ralentizacion del mercado laboral y del
desempleo.

En 2015 se alcanzé de nuevo el maximo histérico de
gasto social por persona alcanzado en 1980 (Estado
de la nacién, 2015) y ha seguido creciendo, especial-
mente en el rubro de educacion.

No obstante, la politica social presenta algunos de-
terioros muy marcados, como la situacion critica de
la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS), que
se explica por decisiones administrativas incorrectas,
que se cruzan con cambios en la estructura de la po-
blacion y en el perfil de la enfermedad y mortalidad
del pais. La Caja Costarricense del Seguro Social es
base, hoy deteriorada, de la cohesién y de la ciuda-
danfa social.

Se puede concluir que la politica social tiene efecti-
vidad pero también, al observar en las politicas so-
ciales duplicaciones, desperdicio, mala asignaciéon de
recursos, que requiere correcciones, con el concurso
de la ciudadania y de las instituciones que tutelan los
derechos humanos y el erario publico.

La estrechez fiscal postergo la inversion publica, es-
pecificamente la de la infraestructura vial por déca-
das. A principios de los afios noventa se legislé sobre
la concesién de obra publica, como manera de de-
sarrollar la infraestructura. Sin embargo, las capaci-
dades para disefiar, contratar y supervisar las obras
no se resguardaron, sin considerar que las buenas
practicas internacionales muestran que hay que con-
servar un estado eficiente al menos para esas tres
funciones. Con estas falencias, pocas obras se de-
sarrollaron, lo que ha acrecentado el malestar ciu-
dadano.

Entonces, sin describir el panorama de los servicios
publicos y las complejidades institucionales, es ne-
cesario mencionar que en su desempefo existe un
importante componente explicativo del malestar ciu-
dadano y es sustento del escaso interés ciudadano
por las reformas fiscales.



LA POLITICAFISCAL EN COSTARICA Y SUS MARGENES DE ACCION | Miguel Gutiérrez-Saxe

Las percepciones fiscales medidas por el CIEP (Cen-
tro de Investigacion y Estudios Politicos) (2017) en
su informe de percepciones sobre reforma fiscal,
aportan valiosos datos al respecto. Por ejemplo: las
respuestas sobre la importancia relativa del déficit
fiscal son contundentes: 82,5% de los encuestados
lo considera un problema muy importante y 11%
lo sefial6 como algo importante. Un 61,5% de las
personas considerd muy importante pagar impues-
tos, ademas de 23% que lo estimd como algo im-
portante. Un 73,3% manifestd que es necesaria una
reforma fiscal, pues de no aprobarse un 55,3% dice
que la situacion econémica sera peor dentro de un
afno que ahora. El apoyo a nuevos impuestos es con-
dicionado, pues la mayoria de las personas, 76,5%,
no los aprobaron sin que se restrinja el gasto. Sin
embargo, si se determina que los nuevos impues-
tos se destinaran a los servicios publicos o que se-
ran de corte progresivo (pagando mas quienes mas
ganan), el apoyo a los impuestos crecié a 88,5% vy
75%, respectivamente. Ademas, si se establece que
se va a combatir la evasion fiscal, el nimero de per-
sonas que estuvieron de acuerdo con aumentar los
impuestos fue de 67,1%.

De la descripcion general sobre el desempefio insti-
tucional y las percepciones ciudadanas se puede co-
legir lo intrincado de las decisiones fiscales urgentes
y de alto impacto en la sostenibilidad de un estado
social de derecho.

Progresividad o regresividad
de los impuestos y el gasto social

Segun la Cepal (2016b), la alta concentraciéon del
ingreso en América Latina estd fuertemente rela-
cionada con la poca progresividad de sus politicas
fiscales y sociales, especialmente en comparacién
con los paises desarrollados. En la region los niveles
medios de desigualdad calculada con los ingresos
de mercado (es decir, antes de impuestos directos y
transferencias), son solo levemente superiores a los
valores medios que presentan los paises de la Ocde,
pero los sistemas tributarios y el gasto publico social
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tienen una menor efectividad a la hora de mejorar la
distribucion de los ingresos disponibles.

Para el promedio de la regién, el coeficiente de Gini
solo baja 3 puntos porcentuales tras los impuestos
directos, en tanto que la provisién publica de servi-
cios educativos y de salud lo reduciria adicionalmen-
te en unos 6 puntos. Para Costa Rica, la Cepal estima
que el efecto conjunto es una reduccion en el coefi-
ciente de 12,1 puntos, duplicando la educacién y la
salud el efecto de los impuestos y otras transferen-
cias publicas. Por su parte, en los paises de la Ocde el
efecto redistributivo de las transferencias monetarias
y del impuesto sobre la renta personal alcanza en
promedio 17 puntos porcentuales, mientras que la
redistribucion efectuada mediante el gasto publico
alcanza 7 (Cepal, 2016b).

Una estimacion mas precisa del efecto que tiene
toda la inversion social publica (neta de pensiones
contributivas) se preparé para el vigesimotercer Esta-
do de la nacion (PEN, 2017), en borrador a la fecha
de preparacion del presente documento. Los resul-
tados de 2016 muestran que el coeficiente de Gini
del ingreso familiar auténomo per cépita (sin trans-
ferencias publicas) es de 0,533. Si a este ingreso se
le suma el “salario social” producto de la inversion
social publica, segun encuestas oficiales, se obtiene
el ingreso familiar disponible per capita, cuyo co-
eficiente de Gini es de 0,403, lo cual significa una
reduccion de casi 13 puntos porcentuales. De este
modo, la inversion social ha logrado neutralizar el
aumento en la desigualdad cuando se considera un
concepto mas amplio de ingreso, aunque no ha lo-
grado revertirla (Trejos y Mata, 2017). Este trabajo
no estimd el impacto redistributivo de los impuestos.

Como recalca la Ocde (OECD, 2017) a pesar de que
los ingresos fiscales de Costa Rica estan cerca del pro-
medio de América Latina y el Caribe, son insuficien-
tes para financiar las necesidades actuales de gasto
del pais, pues tienen reducidas bases imponibles (en
razoén de la informalidad, el disefio de los impuestos
y las exenciones), son vulnerables a la elusién y la
evasion fiscal y tienen poco impacto redistributivo. El



Miguel Gutiérrez-Saxe

estudio plantea que ademas de equilibrar su presu-
puesto, el pais necesita cambiar la combinacion de
impuestos de su sistema impositivo para aumentar
el papel redistributivo, ya que actualmente genera
pocos ingresos y no contribuye a la reduccién de la
desigualdad (OECD, 2017).

Un segundo estudio comparado sobre el impuesto
a las personas, también de la Ocde (OECD, 2017),
gque combina estimaciones tedricas del impuesto de
la renta a las personas fisicas con datos de las admi-
nistraciones tributarias de América Latina, concluye
gue el impuesto sobre la renta de las personas es
progresivo, pero que solo lo paga una pequena pro-
porcién de los individuos formales con salarios altos.
Para Costa Rica el estudio arroja resultados de una
muy pequefa contribucion progresiva a la redistribu-
cion del ingreso de las personas, apenas notable en
el Gini antes y después de este impuesto.

Ahora bien, los estudios nacionales, aungue solo
para algunos impuestos, arrojan datos sobre las ca-
racteristicas de los principales impuestos costarricen-
ses. Es claro que el disefio especifico de estos influye
tanto en su capacidad recaudadora como en el im-
pacto que pueden tener en la redistribucion del in-
greso. Esto fue estudiado recientemente por el Esta-
do de la nacion para el impuesto sobre la renta (PEN,
2016a) y para el impuesto sobre ventas (PEN, 2015).

El impuesto sobre la renta, que en Costa Rica se re-
cauda territorialmente y exonera a las zonas francas
y las rentas pasivas producidas en el exterior, no es
progresivo. Para las empresas definid tres tasas im-
positivas (10, 20 y 30%), dependiendo de su renta
bruta. Esto genera grandes distorsiones, como las
gue se muestran con un andalisis de microdatos ofi-
ciales de las declaraciones: una importante subdecla-
racion de la renta bruta para que le sean aplicadas
las escalas inferiores de tasas (PEN, 2016a). La distor-
sion produce como efecto que las pequefas y me-
dianas empresas paguen una proporcién sobre sus
ventas sustancialmente mas alta que las grandes, y
una aglomeracién de declaraciones en valores ligera-
mente inferiores a la tasa que define la escala de tasa
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a aplicar. Por estas caracteristicas, el impuesto sobre
la renta de las empresas se estima que es regresivo y
genera una baja recaudacion, lo que es consistente
con los resultados comparativos de la Ocde ya rese-
fiados.

Por su parte, el impuesto general de ventas en Costa
Rica solo permite la acreditacion fisica de bienes in-
corporados al producto, dejando por fuera la posibi-
lidad de permitir deducciones de gastos en servicios
adquiridos durante el proceso productivo. Esto limita
la capacidad fiscalizadora de la autoridad tributaria;
su recaudacion es baja y se ha reducido conforme
ha cambiado el consumo de los hogares. Su tasa
es relativamente baja y tiene bienes muy importan-
tes exentos, ademas de todos los servicios. Quedan
exentos los bienes en una cantidad mayor a los in-
cluidos en la canasta utilizada para medir pobreza,
por lo que estas exenciones pueden beneficiar mas
a las personas con mayores ingresos en términos ab-
solutos. La forma como se enuncian las exenciones
en la ley es muy general y sin detalles, lo que permite
gue una gran cantidad de productos se encuentren
exentos del pago del impuesto (PEN, 2015).

Los impactos en los hogares al pasar a un IVA segln
diversas modalidades de reforma han sido simula-
dos. Cualquier reforma fiscal, sin importar su disefio,
tiene efectos sobre la poblacion, en la medida en
gue cambia la manera en que se reparte el peso de
financiar al estado o se distribuyen los bienes y ser-
vicios publicos entre los diversos grupos sociales. Por
ello es de gran importancia estimar, con base en la
informacién disponible, los impactos eventuales de
las opciones de reforma propuestas en los Gltimos
anos, a fin de determinar si los costos tendrian un
caracter progresivo, neutro o regresivo.

La reforma maés regresiva y con mayor capacidad de
recaudacion consistiria en la eliminacion de todas las
exoneraciones del impuesto general de ventas (IGV) y
la aplicacion de una tasa de 15% a todos los bienes y
servicios. Segun perfiles de consumo, el gasto como
proporcion del ingreso para las personas del primer
decil se afectaria en un 20% de gasto adicional,
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mientras que para las del Ultimo decil el aumento
serfa de un 8%. En vista de lo anterior, este escenario
generaria mas pobreza. En las mismas condiciones,
si se establece una politica de devolucidon o compen-
sacion para los tres deciles mas bajos equivalente al
promedio de impuesto pagado, esta reforma tendria
efectos en todos los hogares, aunque menos que el
primer escenario, con excepcion del grupo de alto
poder adquisitivo. Por deciles, el cambio seria pro-
gresivo, ya que recaeria sobre los hogares de ma-
yores ingresos y no tendria repercusiones en la po-
breza. Al establecer un IVA con devolucién el reto es
implementar una politica efectiva de compensacion,
con las menores filtraciones posibles.

Breve recuento
de los intentos de reforma fiscal,
incluida la actual en curso

A continuacion ser exponen las conclusiones de Ro-
bles (2015) y la OECD (2017), en trabajos que han
sistematizado las reformas y los intentos de reformas
fiscales en Costa Rica.

Desde 1982, todas las administraciones guberna-
mentales han propuesto algun tipo de reforma tribu-
taria mediante proyectos de ley que buscan cambiar
la estructura de los impuestos, o al menos cambios
puntuales, que crean un impuesto especifico o mo-
difican algunos de los existentes.

Respecto a la aprobacion de reformas estructurales,
en los ultimos treinta y tres afos solo tres gobiernos
han tenido éxito en su aprobacién. La primera fue
en 1982 con la ley 6826, del impuesto general de
ventas (IGV); la seqgunda ocurrié en 1988, con la ley
7092, del impuesto sobre la renta (ISR); y la tercera
fue en 1995 con la 7535, ley de justicia tributaria.

Ahora bien, en los ultimos doce afos Costa Rica ha
intentado, sin éxito, reformar sus ingresos varias ve-
ces. Durante la administracion del presidente Abel
Pacheco (2002-2006), el gobierno presentd ante la
Asamblea Legislativa una sola ley, cuyos objetivos
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eran transformar el impuesto general de ventas para
convertirlo en un impuesto al valor agregado, susti-
tuir el impuesto a la renta existente por uno global
sobre la renta (no territorial ni cedular, con tasa Uni-
ca) y modernizar la administracion fiscal. Como pue-
de apreciarse, técnicamente, el proyecto presentado
al Congreso era muy complejo y de amplio alcance.
La Asamblea Legislativa cre¢ una comision especial
(integrada por diputados y representantes de la so-
ciedad, sin derecho a voto) para su tramite. La re-
forma fue aprobada en un primer debate, pese a la
obstruccion sistematica de un diputado que presen-
16 centenares de mociones de reforma al proyecto.
Faltaba el segundo debate en la Asamblea luego de
ser sometido a tramite ante la Sala Constitucional,
la cual declaré inconstitucional el proyecto de ley y
ahi quedo el intento. Solo se aprobd un proyecto de
contingencia fiscal que incrementé transitoriamente
la tasa del impuesto de ventas y que doto a la ad-
ministracion tributaria de mejores y mayores condi-
ciones.

Afos mas tarde, al final de la administraciéon de
Laura Chinchilla Miranda (2010-2014), se incluyé
en la agenda otra importante reforma tributaria. El
gobierno agrupé en un solo proyecto una reforma
compleja no muy distinta a la anterior: IVA, renta y
transformaciones relativas a la gobernanza fiscal. La
administracion llegd a un acuerdo con partidos poli-
ticos en el Congreso y el proyecto de ley fue aproba-
do durante un primer debate, aungque con oposiciéon
de algunos diputados y del presidente de la Asam-
blea Legislativa del partido que ganaria las eleccio-
nes para presidente de la republica de 2014. Sin em-
bargo, de nuevo, el Tribunal Constitucional declard
que el procedimiento legislativo que se siguié no era
constitucional y el intento de reforma se detuvo.

En campana electoral y al inicio de la administracion
de Luis Guillermo Solis (2014-2018), el presiden-
te anuncié que no se intentaria una reforma fiscal
sino pasados dos afos de gobierno. Antes de que se
cumpliera ese plazo, las urgencias fiscales obligaron
a cambiar la posicién y convocar varios proyectos de
ley por aparte, con contenidos de reforma fiscal: IVA,
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renta, gobernanza fiscal. Los partidos opositores,
a su vez, han insistido en la contencién del gasto,
mediante una regla fiscal y acciones emblematicas, y
han presentado proyectos para modificar los regime-
nes de pensiones con cargo al presupuesto, empleo
publico, entre otros. Pese a diversos intentos de con-
ciliacion de posiciones, solo algunos proyectos de
contencion del gasto y contra el fraude fiscal, como
los de algunos regimenes de pensiones han sido tra-
mitados con éxito.

Al terminar este documento, la reforma fiscal sigue
siendo un intento, con diversidad de condiciona-
mientos y conflicto, en una Asamblea Legislativa
multipartidista, en la que el partido en el gobierno es
una segunda minoria.

Han transcurrido poco mas de veinte afos desde la
aprobacién de la ultima reforma fiscal estructural.
Indudablemente, la principal explicacién sobre este
largo periodo de intentos infructuosos es el cambio
en las condiciones politicas: la Asamblea Legislativa
esta méas fragmentada, con una mayor cantidad de
participantes con poder de veto y con gobiernos de-
bilitados, no solo por la baja representatividad del
oficialismo en el Congreso, sino por la escasez de
liderazgos para promover reformas fiscales (Robles,
2015; PEN, 2016).

Robles (2015) se detiene en sefalar factores y lec-
ciones aprendidas que por su utilidad inmediata se
sintetizan de seguido: la evidencia muestra que la
ventana de oportunidad para aprobar una reforma
fiscal es de tan solo de unos cuantos meses y que
no hay opositor débil que pueda ser ignorado. Asi-
mismo, que la gran mayoria de los proyectos fiscales
exitosos son presentados en primer y segundo afio
de la administracion. En presencia de acuerdos le-
gislativos tan fragiles, los grupos de presion pueden
consumir una parte del capital politico que es muy
escaso en el gobierno.

Las lecciones aprendidas en las Ultimas reformas fa-
llidas subrayan ademas algunos elementos: es nece-
sario buscar acuerdos entre diferentes fracciones del
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Congreso, pues por los cambios en los procedimien-
tos parlamentarios hoy se requiere de una mayoria
calificada para permitir el uso de la via rapida y evitar
el obstruccionismo de los diputados opositores. Los
proyectos integrales o excesivamente complejos en-
frentan mayores dificultades para su aprobacién, lo
que sugiere también que deben ser varios y simples
en cuanto a su articulado. Los acuerdos sociales de-
ben lograrse en funcién de una agenda de media-
no plazo que no solo se centre en el incremento en
los impuestos, sino que incluya también un mejor
manejo del gasto y la transparencia, el control de
la evasion fiscal y en la corrupcion en el manejo del
aparato estatal.

La evidencia de las Ultimas décadas de reformas fis-
cales muestra que el control del gasto publico, con
elementos emblematicos, aumenta la probabilidad
de éxito de aprobacion de los proyectos de ley. Hay
que prestar mucha atencion al procedimiento legis-
lativo, pues en los Ultimos dos episodios las reformas
estructurales que se presentaron fueron desechadas
por errores en los procesos de tramitacion. También
se debe reconocer que la Sala Constitucional se ha
convertido en un actor politico adicional, y sus inter-
venciones deben ser previstas.

Como se menciond, en la segunda parte de la ad-
ministracion Solis se remitieron a la Asamblea Legis-
lativa proyectos en materia fiscal, en muchos casos
con variaciones de importancia en su contenido. Las
principales de ellas siguen en proceso de discusion
y sin una negociacion que apunte a avances signi-
ficativos. Algunas de estas iniciativas son: impuesto
sobre el valor agregado; impuesto sobre la renta;
control de los presupuestos publicos; transparencia
y responsabilidad fiscal; reformas a la Constitucién
politica sobre los principios de sostenibilidad fiscal y
plurianualidad del presupuesto; y racionalizacion del
gasto publico.

Ahora bien, la ruta para un necesario y urgente
acuerdo politico sobre el problema fiscal no es fa-
cil, aunque pudiera haberse iniciado con el Acuerdo
nacional (2017b), pues este logré vencer la descon-
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fianza y los bloqueos y llegd a acuerdos sobre una
amplia gama de asuntos no solo de caracter fiscal,
sino sobre aspectos muy relacionados como son la
reforma administrativa del estado y el empleo pu-
blico. Las visiones generales, los objetivos y asuntos
aprobados por doble mayoria (al menos seis partidos
de nueve representados y al menos 67% de la re-
presentacion alcanzada en las elecciones del 2014)
se proyectan al Bicentenario y mas alla, pero son un
entramado importante para un proceso de negocia-
cion politica y la reconciliacion del sistema politico
con la sociedad.

Se adoptaron los postulados generales: un sistema
fiscal progresivo e integral, que permita dar soste-
nibilidad financiera al modelo de desarrollo costa-
rricense propiciando el crecimiento, el empleo, el
progreso social y la sostenibilidad que lo han carac-
terizado a través de la historia. Esa es la vision de
una reforma fiscal progresiva del Acuerdo nacional
(Artavia y Gutiérrez 2017b). Los partidos politicos
también acordaron aspectos centrales de la refor-
ma fiscal tales como el impulso de una gestion fiscal
para desacelerar el crecimiento del gasto corriente
de tal forma que se recupere la senda de la soste-
nibilidad; la reduccién de la fragmentacion del pro-
ceso de presupuestacion y los destinos especificos;
migrar a un presupuesto basado en resultados; la
evaluacion anual de las exoneraciones y cancelar las
gue no estén alcanzando el objetivo; que toda nueva
obligacion publica deba contar con recursos frescos
identificados; y la utilizacion de las alianzas publico
privadas para la construccion de obra publica, entre
otros.

Aungue se produjo una importante alineacion de
fuerzas (81% de la representacién, pero solo tres de
los nueve partidos), algunos asuntos no llegaron a
ser acuerdos, tales como la renta mundial (no terri-
torial); las tasas de impuesto sobre la renta con un
piso de 15% para zonas francas y un techo de 25%
para el régimen definitivo; la creaciéon de un IVA con
una importante reduccién de exenciones, con tasas
diferenciadas para servicios meritorios; y la renta glo-
bal, entre otros.
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El Acuerdo establecié que los partidos politicos
acuerdan declarar e impulsar las reformas corres-
pondientes para resolver el problema fiscal mediante
un acuerdo politico sobre ingreso y gasto publico asi
como en la gobernanza fiscal, incluyendo aspectos
de transparencia y rendicién de cuentas y otros rela-
cionados con la reactivacion del crecimiento econd-
mico, elemento fundamental para la sostenibilidad
fiscal a mediano plazo.

Este acuerdo deberia cumplirse y la ciudadania debe
exigir su cumplimiento.

Conclusiones

Estas se centran en el contexto explicativo, en la ne-
cesidad y en la dificultad de las reformas fiscales en
Costa Rica.

Sin capacidad de adaptacion

En un contexto de transformaciones productivas y
de estilo de desarrollo, alta desigualdad y exclusion,
malestar ciudadano, fraccionamiento politico y es-
casa gobernabilidad, se ha desarrollado un forcejeo
politico y social en el que ninguna fuerza ha tenido la
capacidad para imponer su programa completo. Esta
situacién ha afectado negativamente la capacidad
de adaptacion de las instituciones, especificamente,
la capacidad de desarrollar y financiar adecuada-
mente las acciones publicas.

Ingresos insuficientes

El sistema tributario es muy regresivo, con disefios
obsoletos, alta elusion y evasion y con exenciones
para muchos de los sectores mas dindmicos de la
economia. Los ingresos fiscales de Costa Rica estan
cerca del promedio de América Latina y el Caribe, no
asi el mejor nivel de progreso social del pais. De ahi
gue esos ingresos sean insuficientes para financiar
las necesidades actuales de gasto, como lo expresa
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un déficit persistente y el incremento de la deuda
publica como mecanismo de financiamiento de obli-
gaciones originadas en normas (leyes y Constitucion
politica) y en automatismos del gasto. Aun con los
esfuerzos de contencion del gasto, son necesarios
mayores ingresos fiscales.

Es indispensable emprender una reforma fiscal para
gue el estado cuente con mayores ingresos; mejore
la estructura de exenciones y los sectores mas dina-
micos de la economia contribuyan al financiamiento
del gobierno; y los mayores niveles de crecimiento
econémico redunden en crecimientos proporciona-
les de recaudacién. Es necesario también atacar los
niveles de exencion, evasion y elusion de los impues-
tos, para corregir una baja carga impositiva y prac-
ticas comerciales de competencia desleal. Todo esto
podria incidir en mejorar los impactos redistributivos
de los tributos y del gasto publico.

Las consideraciones sobre los ingresos son abundan-
tes. Las bases de los impuestos se han erosionado
por los cambios de la estructura productiva, del con-
sumo y del comercio internacional. Se exoneran de
casi todos los impuestos los factores mas dindmicos,
tales como zonas francas (bienes y servicios), gran
cantidad de bienes y casi todos los servicios de con-
sumo. Hay problemas de disefio del impuesto sobre
la renta que reducen su capacidad de recaudacién y
le restan potencial redistributivo. Los problemas de
elusién y evasion son multiples y graves, con implica-
ciones en la recaudacion.

Son claras asimismo las recomendaciones sobre la
modernizacién de los disefios de impuestos, la am-
pliacion de las bases imponibles y sobre el acompa-
fiamiento necesario, con un mayor esfuerzo, para
combatir la elusién y la evasion fiscal, y el fortale-
cimiento de la economia formal. El impacto redis-
tributivo nulo o muy reducido del sistema tributa-
rio tendria que ser mejorado con variaciones de las
combinaciones de impuestos.
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Gastos inflexibles y crecientes

En materia de gastos, el documento muestra que los
crecimientos automaticos en las remuneraciones y
las transferencias requieren de una adecuacion para
que queden asociados a resultados, especialmente
en una época con bajos niveles de inflacién. Es nece-
sario sustentar las politicas publicas sociales que son
incluyentes, y a su vez lograr mejoras en la eficiencia
y en la eficacia. Es preciso que los presupuestos pu-
blicos cuenten con un amplio espacio para recuperar
y hacer avanzar la infraestructura econémica y so-
cial, contribuyendo asi al crecimiento econémico y
el empleo. Los estrujamientos de los presupuestos
publicos deben moderarse desde los disparadores
del gasto y tomar medidas para prevenir las alzas
de las tasas de interés. Deben reformarse la propia
arquitectura del estado, asi como sus mecanismos
de planificacion y direccién de la actividad publica
hacia territorios y sectores sociales con accesos tan
desiguales a las oportunidades, lo cual mejoraria su
impacto y la percepcién ciudadana sobre su utilidad
y necesidad.

Debe restablecerse la responsabilidad fiscal, reducir-
se la promesa democratica en la practica para esta-
blecer mayores responsabilidades al estado, asocia-
da a recursos frescos que se identifiguen, y poner
limite al endeudamiento sin restricciones absolutas,
con margen para las politicas anticiclicas.

Reactivar para la inclusion

El pais tendria que reactivar la economia, pero no
con mas de lo mismo. Esto supone la correccién del
rumbo hacia politicas publicas de desarrollo produc-
tivo y redistribucion de los incentivos entre las ac-
tividades y sectores econdmicos para lograr que la
economia sea mas incluyente y utilice los recursos
existentes, especialmente para reducir las tasas de
desempleo y subempleo. El norte es una moderniza-
cion de la estructura econémica que sea incluyente,
esto es, que llegue a mas sectores y a mas territorios.
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Lecciones del pasado
para impulsar una reforma

El pais no ha logrado una reforma fiscal significati-
va desde 1995. Los intentos fallidos de reforma en
materia tributaria sefalan que los impuestos tienen
opositores especificos y con capacidad de influencia
en las decisiones, pero sus posibles beneficiarios no
estan articulados ni simpatizan con todos los im-
puestos incluidos en la reforma.

Actualmente, una solucién fiscal no es un asunto
gue se pueda abordar desde los ingresos, de los gas-
tos, de la deuda o de las reglas de disciplina, cada
uno por aparte o con estas dimensiones juntas. Has-
ta esto es insuficiente, pues es necesario considerar
la perspectiva de reactivacién econémica, del repar-
to de las cargas entre sectores, de la mejora en los
costos-efectividad del estado.

No hay férmulas simples, aunque las lecciones
aprendidas en ejercicios fallidos de reformas fisca-
les anteriores sugieran la descomposicion en diver-
sos proyectos legislativos relativamente sencillos
y un alto liderazgo combinado con un proceso de
negociacion muy activo. El Acuerdo nacional entre
partidos politicos con representaciéon, aun cuando
no produjo resultados sobre tributos pues seis de
nueve no participaron, pero si fue votada por 81%
de la representacion, mostré que es posible llegar a
ambas mayorias calificadas sobre asuntos de gober-
nanza fiscal, reforma administrativa del estado y del
empleo publico.

Para romper con la inercia es posible que sea nece-
sario introducir impuestos nuevos en la férmula, al
menos para un periodo de transiciéon a un nivel de
equilibrio fiscal y desaceleracién del crecimiento de
la deuda, tal como un impuesto a las transacciones
financieras.

25

Bibliografia minima*
Documentos

Artavia, R. y M. Gutiérrez. 2017a. “Acuerdo nacio-
nal entre partidos representados en la Asamblea
Legislativa”.

---------- . 2017b. "Acuerdo nacional entre partidos
representados en la Asamblea Legislativa”.

Ayales, E., R. Aguilar, M. Gutiérrez y R. Morales.
2016. "Reforma fiscal: urgencia y sugerencias
sobre ruta y contenido”. Borrador inédito.

Banco Mundial. 2015. E/ modelo de desarrollo de
Costa Rica. De bueno a excelente. Banco Mun-
dial.

Cepal. 2014. Cadenas globales de valor y diversifi-
cacion de exportaciones: el caso de Costa Rica.
Comisién Econdmica para América Latina y el
Caribe. Santiago de Chile.

---------- . 2016a. Panorama social de América Latina
y el Caribe. Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe. Santiago de Chile.

Gutiérrez, M. y F. Straface (eds.). 2013. “Democracia
estable ;alcanza? Andlisis de la gobernabilidad
en Costa Rica”. Publicaciones especiales sobre
desarrollo. 4. Banco Interamericano de Desarro-
llo y Estado de la Nacion. Washington.

Hirschman, A. 1984. Pioneros del desarrollo. Meiery
Seers. Banco Mundial.

Lizano, E. 2015. "“;Hacia otro modelo de desarro-
llo?”. Primera version para el seminario Ciapa/
AC. Noviembre. Academia de Centroamérica.

Ministerio de Hacienda. 2014a. ;Cémo lograr la
consolidacion fiscal?  Recomendaciones para
una hoja de ruta. San José.

4 Una bibliografia y sistematizacién muy amplia, elaborada por
el Estado de la nacién, que incluye investigaciones, analisis
y propuestas de reforma fiscal puede encontrarse en http://
infofiscal.conare.ac.cr/



Miguel Gutiérrez-Saxe

—————————— . 2014b. “Marco fiscal presupuestario de
mediano plazo (2015-2020)". Ministerio de Ha-
cienda. San José.

---------- . 2017. "Situacion fiscal 2018-2021". Minis-
terio de Hacienda. San José.

OECD. 2016. OECD Economic Assessment of Costa
Rica 2016.

PEN (Programa Estado de la nacién en desarrollo hu-
mano sostenible). 2004. Décimo Informe estado
de la nacion en desarrollo humano sostenible.
Programa Estado de la Nacién. San José.

---------- . 2009. Decimoquinto Informe estado de la
nacion en desarrollo humano sostenible. Progra-
ma Estado de la Nacién. San José.

—————————— . 2015. Vigesimoprimer Informe estado de la
nacion en desarrollo humano sostenible. Progra-
ma Estado de la Nacién. San José.

—————————— . 2016a. Vigesimosegundo Informe estado
de la nacion en desarrollo humano sostenible.
Programa Estado de la Nacion. San José.

—————————— . 2017. "Vigesimotercer Informe estado de
la nacion en desarrollo humano sostenible”. Pro-
grama Estado de la Nacion. San José. Inédito.

Robles Cordero, E. 2015. “Intentos de reforma fiscal
en Costa Rica (1982-2015)". Mimeo.

Salazar, J. et al. (eds.). 2014. Transforming econo-
mies: Making industrial policy work for growth,
Jobs and development. OIT. Ginebra.

Soto, M. 2017. "Andlisis de las finanzas publicas en
Costa Rica 2016: origen y estado de una crisis la-
tente”. Ponencia al Vigesimotercer estado de la
nacion. Programa Estado de la Nacion. San José.

Stiglitz, J. 1998. “Mds instrumentos y metas mas am-
plias para el desarrollo. Hacia el Consenso post-
Washington”. Desarrollo Econémico. Revista de
Ciencias Sociales. 38 (151). Octubre-diciembre

Trejos, J. D. y C. Mata. 2017. “El gasto o inversion
social publica contindian su expansion en el 2016

26

LA POLITICA FISCAL EN COSTARICAY SUS MARGENES DE ACCION

pese al desequilibrio fiscal”. Ponencia preparada
para el Vigesimotercer informe estado de la na-
cion. Inédito. Programa Estado de la Nacion. San
José.

Fuentes electronicas

Academia de Centroamérica. 2016. “Costa Rica: la
sostenibilidad fiscal de una economia endeuda-
da”. En http://Awww.academiaca.or.cr/es/costa-
rica-la-sostenibilidad-fiscal-de-una-economia-
endeudada/

Alfaro, R. 2004. “Instituciones estatales en Costa
Rica: un balance del periodo 1990-2003". En
http://www.estadonacion.or.cr/files/biblioteca_
virtual/010/Alfaro_2004.pdf

Banco Mundial. 2016. “Tasa tributaria total”. En
http://datos.bancomundial.org/indicador/IC. TAX.
TOTL.CP.ZS/countries

BID. 2013. “Recaudar no basta. Los impuestos como
instrumento de desarrollo”. En http:/Avww.ae-
cid.es/CentroDocumentacion/Documentos/do-
cumentos%?20adjuntos/Fiscal %20BID.pdf

BID-IEF. 2013. “Metiendo presion: estimando la ver-
dadera carga fiscal de América Latina y el Ca-
ribe. La presion fiscal equivalente”. En http://
www.ief.es/documentos/recursos/publicaciones/
papeles_trabajo/2013_09.pdf

Cepal. 2016b. “Desarrollo social inclusivo: una nue-
va generacion de politicas para superar la po-
breza y reducir la desigualdad en América La-
tina y el Caribe”. En http://www.Cepal .org/es/
publicaciones/39100-desarrollo-social-inclusivo-
nuevageneracion-politicas-superar-la-pobreza

Contraloria General de la Republica. 2016. “Memo-
ria anual 2016". En https://cgrfiles.cgr.go.cr/pu-
blico/docsweb/rev_dig/mem_anual/2016/files/
assets/downloads/publicacion.pdf

---------- . 2016. “Ingresos corrientes del presupues-
to ordinario del Gobierno de la Republica para
el 2017". Contraloria General de la Republica.



LA POLITICAFISCAL EN COSTARICA Y SUS MARGENES DE ACCION | Miguel Gutiérrez-Saxe

En  https:/cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/
rev_dig/ing_corr/2017/files/assets/downloads/
publicacion.pdf

CIEP. 2017. “Cuarto informe de percepciones sobre
reforma fiscal en Costa Rica”. En https:/Avww.
ciep.ucr.ac.cr/images/INFORMESUOP/Informe-de-
resultados-4-encuesta-de-percepciones-ciuda-
danas-sobre-reforma-fiscal-en-Costa-Rica.pdf

Costa Rica Integra. 2015. “Indice de percepcion de
la corrupcion 2013". En http:/Awww.nacion.
com/opinion/foros/Costa-Rica-Indice-Percep-
cion-Corrupcion_0_1384461570.htm|

Fondo Monetario Internacional. 2010. Perspecti-
vas economicas. Las Américas. Aprovechando
el viento a favor. Estudios econémicos y finan-
cieros. En http://www.imf.org/external/spanish/
pubs/ft/rea/2010/whd/wreo0510s.pdf

Gutiérrez, M. y K. Meneses. 2014. "Tipos de eco-
nomia, heterogeneidad productiva y ocupa-
cion en los Censos 2000 y 2011"”. Simposio
Costa Rica a la luz del Censo del 2011. En

27

https://www.academia.edu/8169274/Tipos_
de_econom%C3%ADa_heterogeneidad_
productiva_y_ocupaci%C3%B3n_
en_los_Censos_2000_y_2011_
Karla_Men% C3%A9ses_y_Miguel_
Guti%C3%A9rrez_Saxe

Inec (Instituto Nacional de Estadistica y Censo).
2015. “Indice de pobreza multidimensional. Re-
sultados generales”. En http://www.inec.go.cr/
flipbook/IPMRG 15/index.html

OECD. 2017. "OECD Tax Policy Reviews: Costa Rica
2017". OECD Publishing. Paris. En http:/dx.doi.
org/10.1787/9789264277724

Programa Estado de la Nacion en Desarrollo Humano
Sostenible. 2016b. Veinte afios de investigacion,
propuestas y reformas fiscales en Costa Rica. En
http://infofiscal.conare.ac.cr/

The Social Progress Imperative. 2016. En http:/
WWW.s0Cialprogressimperative.org/es/data/spi



Miguel Gutiérrez-Saxe | LA POLITICA FISCAL EN COSTARICAY SUS MARGENES DE ACCION

Acerca del autor

Miguel Gutiérrez-Saxe. Economista. Reciente-
mente ha sido uno de los facilitadores del Acuerdo
nacional entre todos los partidos representados en
la Asamblea Legislativa. Fundé y dirigié el Programa
Estado de la Nacion por veinte afos. Los informes
tratan sobre el desarrollo humano sostenible. (ver
http://www.estadonacion.or.cr/) para el pais, en ma-
teria de equidad e integracion social, oportunidades,
estabilidad y solvencia econémicas, y cubren asuntos
politicos y ambientales.

Pie de imprenta Bogota, noviembre de 2017

Friedrich-Ebert-Stiftung (FES) ISSN 2422-0663
Calle 71 n° 11-90 | Bogota-Colombia

Teléfono (57 1) 347 30 77

Fax (57 1) 217 31 15

www.fes.org

Para solicitar publicaciones:

saruy.tolosa@fescol.org.co

Presente en Colombia desde 1979, Fescol trabaja por crear un espacio de reflexion y analisis de la
realidad nacional, promoviendo el trabajo en equipo y la creacidon de alianzas institucionales con uni-
versidades, centros de pensamiento, medios de comunicacién, organizaciones sociales y politicas
progresistas que garanticen la participacion de actores locales, nacionales e internacionales con una
vision comun de la democracia y pluralidad politica.

Asimismo, busca dar visibilidad y reconocimiento a los esfuerzos regionales y nacionales en la cons-
truccion colectiva de alternativas pacificas; promueve el analisis y el debate de las politicas publicas y
apoya procesos de aprendizaje e intercambio con experiencias internacionales en temas como soste-
nibilidad y medio ambiente, desarrollo econémico, fortalecimiento de los partidos y sistemas politicos,
entre otros.

Los resultados de estos esfuerzos se ven materializados en la publicaciéon de documentos de propues-
ta, analisis tematicos y libros, en los grupos de trabajo con expertos (académicos y técnicos), y en la
realizacion de foros, seminarios y debates publicos.

El uso comercial de todos los materiales editados y publicados por la Friedrich-Ebert-Stiftung (FES)
esta prohibido sin previa autorizacion escrita de la FES.

Las opiniones expresadas en esta publicacién no representan necesariamente
las de la Friedrich-Ebert-Stiftung.

28



