La reforma tributaria estructural

Adrian Torrealba Navas™®¥

en Costa Rica*

U

A PARTIR DE LA AUSENCIA DE UNA REFORMA TRIBUTARIA SISTEMATICA PARA COSTA
RICA, ANALIZA LAS PROPUESTAS DE REFORMAS FISCAL ESTRUCTURAL QUE DEBEN
REALIZARSE, PARA LOGRAR RESOLVER LOS GRAVES PROBLEMAS DE DEFICIT FISCAL,
RELACIONADOS CON EL EXCESIVO PESO DE SU DEUDA PUBLICA.

Las deficiencias estructurales
del Sistema Tributario
Costarricense y los esfuerzos
por superarlas

Pese a los esfuerzos de reforma
que se han venido realizando en los
Gltimos arios, el resultado ha sido insu-
ficiente y, por ello, hoy el pais se
encuentra en una etapa de estudio y
analisis de las reformas que deben
hacerse para lograr resoiver sus gra-
ves problemas de déficit fiscal, relacio-
nados .con el excesivo peso de su
deuda publica.

* Informe final presentado en la Pasantia
“La Colaboracién entre los Poderes del
Estado en Centroamérica, en el marco de
la Gestién Financiera de los SIAF’s”, del
Programa de Pasantias para los
Profesionales de los Paises Bene-
ficiarios del Programa de Capacitacion
“La Administracién Financiera Integrada
en Centroamérica y Republica Domi-
nicana 1998-2004”, realizada en San
José, Costa Rica, del 28 de julio al 1° de
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Una caracteristica historica de la
Hacienda Publica costarricense ha
sido la de su escasa vocacion “tributa-
ria”, lo que la ha llevado a apoyarse
excesivamente en el recurso de deuda
e, incluso, en alguna etapa, en espe-
cial, la del sandinismo en el poder de
Nicaragua, en donaciones. Esa falta
de vocacion tributaria se refleja en la
ausencia de una reforma tributaria sis-
tematica, entendiéndose como tal
aquellaque se basa en el disefio
de un plan general del sistema tribu-
tario deseado, y a partir de ahi deter-
minar las figuras tributarias concretas,
y los mecanismos formales vy

agosto del 2003, y organizada
conjuntamente por el Instituto Cen-
troamericano de Administracién Publica,
ICAP y la Internationale Weiterbildung
und Entwicklung gGmbH, InWEnt.

** Exdirector General de Tributacién Directa
de Costa Rica. Actualmente es asesor del
Ministro de Hacienda para la discusién de
la reforma tributaria en la Comisién Espe-
cial Mixta para la Reforma Fiscal, y
Miembro de la Mesa Técnica de Expertos
Tributarios que asesora a esta Comision.

31



sancionadores necesarios para su
aplicacion. Por el contrario, el ordena-
miento tributario costarricense ha sido
construido sin planocs, por lo que ha
padecido histéricamente de profundas
deficiencias estructurales que podria-
mos sintetizar de la siguiente manera;

32

Un exceso de impuestos disper-
s0s, muchos de ellos de escasa
relevancia recaudatoria.

Un abuso de los destinos especi-
ficos de los ingresos de los
impuestos, algunos establecidos
incluso a nivel constitucional y
otros a nivel legal, que ha llevado
practicamente a una crisis insti-
tucional al haber ordenado la
Sala Constitucional al Ministerio
de Hacienda, el giro de todos
esos destinos especificos, orden
ingjecutable por imposible, ya
que éstos suman cerca-del 144%
de los ingresos en el 2001.

Dependencia recaudatoria de
los aranceles aduaneros.

Imposicién sobre el consumo
basada, por una parte, en un
impuesto general sobre las ven-
tas que es apenas una aproxi-
macion al moderno modelo de

.valor agregado, construido con

claras deficiencias técnicas y
restricciones en su materia impo-
nible, come es el caso del grava-
men de los servicios solo por
excepcion, esto es, segun un sis-
tema de lista taxativa de servi-
cios gravados. Por ofra parte, un
impuesto selectivo al consumo
que ha gravado una larga lista de
bienes con tipos disimiles, den-

tro de una ancha banda de mas
de 50 puntos porcentuales, con
facultades excesivas del Poder
Ejecutivo para fijar el tipo y la
lista misma de bienes a incluir,
todo lo que ha redundado en una
figura generadora de distorsio-
nes econdémicas claras, dada su
falta de neutralidad.

Imposicién sobre la renta. de
corte cedular y fundamentada en
un criterio de territorialidad, téc-
nicamente deficiente en su cons-
truccién, que deja zonas impor-
tantes de capacidad econdmica
sin gravar, por basarse en un
concepto de “renta producto”, y
que impone tratamientos tributa-
rios distintos a las rentas de
diferente fuente sin criterios sufi-
cientemente razonables.

Un amplio conjunto de regime-
nes de incentivo tributario al sec-
tor ‘industrial, al exportador no
tradicional, al turismo, a la refo-
restacién y a la inversion extran-
jera directa (zonas francas), que
convirtié alarecaudacion tributa-
ria en inelastica con relacién al
crecimiento del Producto Interno
Bruto, PiB, siendo estas activida-
des las de mayor dinamismo y
aporte, su nc contribucién ha
creado un divorcio entre el creci-
miento del PIB y el aumento dela
recaudacion.

Una administracién tributaria con
potestades juridicas limitadas,
recursos materiales y humanos
insuficientes, no organizada, con
respecto a conceptos modernos
de administracién tributaria.
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. Una regulacién absurda de los
incentivos financieros hacia el
cumplimiento voluntario exacto
de las obligaciones tributarias de
los sujetos pasivos, caracteri-
zada por el no cobro de intereses
por las diferencias de impuesto
liquidadas por la administracion,
luego de un procedimiento deter-
minativo sino hasta 30 dias des-
pués de firme la resolucién admi-
nistrativa, que convertia a esta
administracién en la financiera
méas barata del mundo. Asi-
mismo, no se preveia sancién
administrativa alguna para el
comportamiento consistenta en
declarar en forma inexacta, o en
fa simple no declaracién de
ingresos  que luego  son
detectados.

. Un régimen sancionador
deficiente.

Este panorama tradicional ha
venide siendo atacado, con limitacio-
nes, en los Gitimos afios, generando lo
que se podria llamar un proceso de
reforma lente y gradual y, quiza por
ello, es decir, por su lentitud y gradua-
lidad, aun insuficlente. Dicho proceso
puede ser descrito, siempre en el
mayor espiritu sintético, asi:

. En 1992, la Ley Derogatoria de
Todas las Exoneraciones intenté
atacar el problema de la exce-
siva proliferacion de regimenes
de incentivos, derogando o res-
tringiendo los entonces existen-
tes. Sin embargo, los efectos de
esta ley recién empiezan a
notarse, en virtud de ia supervi-
vencia de los derechos adquiri-
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dos por las empresas con con-
tratos de incentivos sujetos a un
plazo. Un intento posterior de
atacar el problema de la inelasti-
cidad de la recaudacion en rela-
cién con el PiB, lo encontramos
en 1995 cuando, mediante la lla-
mada Ley de Ajuste Tributario,
se crea el impuesto a los activos
de las empresas (1% sobre €l
activo fijo), que tenia entre sus
fines basicos poner a contribuir
a las empresas que disfruta-
ban entonces exencién en el
Impueste sobre la Renta. No
obstante, primero por una inter-
pretacion discutible de la Procu-
raduria General de la Replblica,
se llegd a entender que debia
deducirse de la base imponible
del impuesto, el valor de los acti-
vos destinados a la generacion
de rentas exentas del impuesto,
cuando la ley hablaba de “rentas
no sujetas” al impuesto. De esta
forma, confundiendo los concep-
tos de exencion y no sujecion, el
impuesto quedd desprovisto de
una de sus finalidades hasicas.
Para colmo de sus desgracias,
este impuesto fue derogado a
finales de 1999 y, por si fuera
poco, declarado inconstitucional
en el 2000, obligandose a la
Administracién a devolver io
pagado.

En 1995, la Ley de Justicia Tribu-
taria intenta introducir una
reforma integral del régimen san-
cionador, incluyendo la introduc-
cion del delito de defraudacion
fiscal, y otorga mayores potesta-
des administrativas a la Adminis-
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tracion Tributaria. Sin embargo,
la Ley salio plagada de deficien-
cias técnicas que frustré su apli-
cacion plena, entre ellas, el con-
dicionamiento de la denuncia
penal a una intimacién previa al
incumplidor, luego de agotada la
via administrativa. Asimismo, no
se corrigid ef problema del no
pago de intereses, ni sancién por
las inexactitudes u omisiones de
declaracion de las obligaciones
tributarias materiales.

En 1999, la Ley de Reformas al
Codigo de Normas y Procedi-
mientos Tributarios, corrige en
forma razonable los defectos de
la Ley de Justicia Tributaria
recién apuntados, con lo que
puede decirse que se cambian
positivamente las reglas de
incentivos hacia el cumplimiento
tributario voluntario.

Desde 1996 se pone en marcha
el llamado Programa de Moder-
nizacion de la Administracion Tri-
butaria, con fondos del Banco
Interamericano de Desarrollo,
BID, y con la ejecucién técnica a
cargo de funcionarios de la
Agencia Estatal de Administra-
cién Tributaria de Esparia. Este
programa sienta las bases con-
ceptuales de una Administracion
Tributaria moderna en sus distin-
tas funciones de gestion, fiscali-
zacién y recaudacion, con el
apoyo de un sistema informatico
moderno, el gue sufre problemas
de continuidad con el cambio de
gobierno en 1998, si bien luego
es retomado y se encuentra aln
en etapa de desarrollo.

En el 2001, se apruebala Ley de
Simplificacién y Eficiencia Tribu-
taria que aporta lo siguiente al
proceso de reforma:

® Eliminacion de una rele-
vante cantidad de impuestos
menores.

° La exclusion del ambito de
gravamen del impuesto selec-
tivo de consumo de un buen
numero de productos, y la
limitacion de las potestades
del Poder Ejecutivo para
incluir nuevos articulos, y para
aumentar los tipos impositivos
vigentes.

¢ Laintroduccién de un impues-
to especifico a los combusti-
bles, que se cuantifica seguin
una cantidad monetaria por
litro de combustible, el que
busca controlar la incidencia
inflacionaria de un aumento
en el precio del petréleo en el
mercado mundial.

° Una ampliacién en la lista de
servicios sujetos al impuesto
general sobre las ventas, sin
dar el paso hacia un grava-
men general de éstos.

° Reformas menores en la
imposicién sobre la renta.

° Reformas adicionales al Cédi-
go de Normas y Procedimien-
tos Tributarios, entre las que
cabe mencionar {a liberacion
de la compensacion obligato-
ria, por parte de la Administra-
cibn con toda la cuenta
integral del contribuyente o
sujeto pasivo como requisito

enero-diciembre/2003



previo a cualquier devolu-
cién, que permite simplificar
la gestion de las devolucio-
nes, asi como {a introduccién
de la posibilidad de que la
Administracion Tributaria
otorgue descuentos de hasta
el 5% de la cuota fributaria
liguida, a aquellos contribu-
yentes que hagan uso de la
declaracion por medios tele-
maticos o electronicos.

. En el 2001 se conforma la
Comisién de Exministros de
Hacienda, a la que se le confiere
el encargo de proponer un con-
junto de reformas integrales a la
Hacienda Publica costarricense,
para atender e! problema de su
déficit fiscal y, en general, de su
falta de sostenibilidad. Légica-
mente, gueda enmarcado dentro
del objeto de la Comisién ef tema
de la reforma tributaria. Los tra-
bajos de esta Comisién rindieron
sus frutos recientemente con la
emision del informe final ya

. citado.

En forma paralela a los trabajos
de la Comisién y desde noviem-
bre det 2001, ésta se decanta por
un sistema tributario que modi-
fica radicalmente, tanto la impo-
sicion sobre la renta como sobre
el consumo, el Ministro de
Hacienda gird lineamientos inter-
nos a la Direccion General de
Tributacion Directa, para la ela-
boracion de proyectos de ley de
reforma en la imposicidn sobre la
renta, en el impuesto general
sobre las ventas, en el acceso a
la informacién bancaria y finan-
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ciera, en estructura de la
Administracién Tributaria, y en la
atribuciéon de la fase de cobro
ejecutivo de las deudas tributa-
rias ala propia Administracién, lo
que marca un cambio con la
situacién actual, en que dicho
cobro esta a cargo del Poder
Judicial. Como se dijo anterior-
mente, este Proyecto fue pre-
sentado a la Asamblea Legisla-
tiva el 10 de abril del 2002.

La propuesta de reforma
fiscal estructural

Como se adelantd, el Proyecto
de Ley de Ordenamiento Fiscal tiene
su germen en las recomendaciones
de la Comisidn de Exministros de
Hacienda, cuestion gue no conviene
perder de vista pues no es, estricta-
mente hablando, un proyecto del
Poder Ejecutivo, sino cabe decir,
impulsado por éste pero gue nace del
seno de las propuestas de los Exmi-
nistros. Si bien el Proyecto se pre-
senta a la Asamblea Legislativa a
escasos seis dias de entregado al Pre-
sidente de la Repulblica, el informe de
esta Comision, de fecha 10 de abril del
2002, es preciso aclarar que ya desde
noviembre del 2001 la Comision de
Exministros se habia decantado por la
reforma de los impuestos de rentay de
ventas hacia formas modernas, (renta
global y universal; Impuesto sobre el
Valor Agregado, IVA). Siendo asi, el
Ministro de Hacienda gird la orden de
que se iniciara el trabajo de prepara-
cién de los proyectos. Desde enton-
ces me correspondid coordinar, como
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Director General de Tributacion
Directa, una Comisién de redaccion
conformada por asesores internacio-
nales de primer nivel, provistos por la
Agencia Estatal de Administracién Tri-
butaria de Espafia, D. Juan Manuel
Lépez-Carbajo, y por el Instituto de
Estudios Fiscales, D. Luis Cremadas,
asi como por funcionarios calificados
de la Direccién.

El Proyecto es antecedido por
una Exposiciéon de Motivos de 62 pagi-
nas, que condensa las intenciones del
mismo en cada una de sus secciones,
y nos adelanta lo que vamos a encon-
frarnos, cuando dice, “se presenta
como unidad, precisamente por la
necesidad de que se adopten medidas
sistémicas y no aisladas, de modo de
poder alcanzar los objetivos de estabi-
lizar y sanear nuestras finanzas
publicas”.

Los primeros cuatro articulos,
son los que establecen una regulacién
sisteméatica de los ingredientes basi-
cos que debe tener un sistema tributa-
rioc moderno.

El nimero uno constituye una
respuesta a la pregunta elemental de
cudles deben ser los pilares del
Sistema Tributario? La respuesta es
simple: el impuesto sobre la renta y el
impuesto sobre el valor agregado.

De este modo, el Articulo 1°
establece uno nuevo en cuanto a
imposicion sobre la renta, con tres titu-
los, uno que crea la Ley del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisi-
cas, IRPF, oftro el Impuesto sobre
Sociedades, y el tercero- que crea el
Impuesto sobre la Renta de los No
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Residentes. El Articulo 2 del Proyecto
establece el IVA.

El segundo ingrediente consiste
en otorgarle a la Administracién Tribu-
taria las potestades que le faltan para
administrar .un sistema ftributario
moderno:

. El acceso por suministro general
a la informaciéon bancaria y
financiera.

+  La atribucién de la potestad de
cobrar gjecutivamente las deu-
das tributarias en sede adminis-

- {rativa, liberandose al Poder
Judicial.

. E! perfeccionamiento del sis-
tema sancionador. Todo esto
viene contenido en el Articulo
3, de reformas. al Cédigo de
Normas y  Procedimientos
Tributarios.

El tercero consiste en otorgar a
la Administracion Tributaria los recur-
sos humanos, materiales y tecnoldgi-
co0s necesarios para completar su ya
avanzado proceso de modernizacion,
a través de la creacion, segln la pro-
puesta original, de ia Agencia Nacio-
nal de Administracion Tributaria y, de
acuerdo a ésta, que en este momento
se discute, de |a Direccién Nacional de
Tributos. - Esto se recogia en el
Artfculo 4 del Proyecto original.

Si bien estos articulos fueron
posteriormente disgregados y presen-
tados a la Asamblea Legislativa como
proyectos independientes, sus conte-
nidos permanecen tal y como fueron
presentados bajo el Proyecto de Ley
de Ordenamiento Fiscal, salvo en el

enero-diciembre/2003



caso de la Agencia Nacional de Admi-
nistraciéon Tributaria, cuyo proyecto ha
sido sustituido por el de creacion de la
Direccion Nacional de Tributos.

Las reformas del impuesto
sobre la renta

Las dos grandes lineas maestras
de la reforma son:

. El transito hacia una reforma de
imposicién sobre la renta de
caracter global.

. La migracién hacia una forma de
imposicién sobre la renta total
del contribuyente residente,
independientemente del lugar
donde genere u obtenga dicha
renta, a diferencia del actual
modelo territorial.

Costa Rica cuenta con un sis-
tema que grava las diferentes mani-
festaciones de riqueza de acuerdo a
su origen. Asi, si bien todas las activi-
dades de los agentes econdmicos, a
través de ias que producen ingresos,
(propiedad, rentas del mercado de
valores, salarios, ejercicio liberal de
profesiones, alquileres, etc.), son
manejadas a nivel de la actual ley de
renta, ésta hace un tratamiento espe-
cifico de c¢ada una de ellas,
gestionando con diferente intensidad
impositiva las distintas manifestacio-
nes de riqueza, o que se conoce
como un sistema cedular. El proyecto
propone un sistema de renta global y
unitario, mediante el que se intenta
captar la capacidad econémica global
de una persona mediante un grava-
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men unitario de los distintos tipos de
renta, sin diferenciarlos por suorigen o
destino conforme a una tasa progre-
siva, y sin diferencias sustanciales
entre un tipc de contribuyente vy
otro. El sistema que plantea el pro-
yecto cuenta con las siguientes
caracteristicas:

o Equidad horizontal, por cuanto
sujeta a tratamiento igual a todas
las rentas de igual cuantia, con
independencia de su origen y
naturaleza. Permite incorporar
formas de renta hasta hoy no
sujetas: fundamentalmente las
ganancias de capital. lgual-
mente, permite tomar en cuenta
diferencias familiares y de gas-
tos en necesidades esenciales
como vivienda y medicina.

* Equidad vertical, permite gravar
en funcién de la riqueza global
de los contribuyentes, segdn la
cuantia de ésta.

. Al gravar hoy rentas no grava-
das, y al gravar hoy de manera
uniforme rentas gravadas prefe-
rencialmente, la Ley de Ordena-
miento Fiscal, LOF, podria gene-
rar una mayor adhesion social al
dificii tema del pago de
impuestos.

Las medidas propuestas buscan
mantener baja ia tarifa del impuesto
sobre la renta de las sociedades, e
inclusive se propone la baja en el
tiempo conforme se incorporen como
contribuyentes gravados, las empre-
sas adscritas al régimen de zonas
francas, de manera que el pais sea
competitivo como destinatario de capi-
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tales, ampliando la base de contribu-
yentes y afectando riquezas y capaci-
dades econdmicas no gravadas en {a
actualidad. Ademas, y quizas como
una de las motivaciones fundamenta-
les de un sistema como el que plantea
la propuesta, se pretende que todos
los sectores de la economia tributen y
contribuyan con el sostenimiento de
las cargas piblicas, y que se propicie
el cumplimiento voluntario desincenti-
vando la evasion.

La LOF también propone, como
se habia adelantado, el paso de un
sistema de afectacién de las rentas
que se generen en el pais, (territoriali-
dad), y que es el actual, a un sistema
de renta mundial, de modo que los
residentes tributen por ia totalidad de
sus rentas, independientemente del
pais o Estado en que se originen.

Asu vez, la propuesta pone a tri-
butar a los no residentes, esto es,
aquellos que sin ser residentes fisca-
les en Costa Rica, obtienen beneficios
en el territorio nacional.

A continuacion se presentan las
mas importantes reformas en las tres
diversas pero conexas modalidades
de imposicién sobre la renta: personas
fisicas, sociedades y otros entes
colectivos.

Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas, IRPF

e  Se sustituye el modelo cedular
de imposicion sobre la renta por
un sistema unitario y global, en
que se suman las rentas sin dis-
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tingo de su origen en una sola
base imponible, y se someten a
una Gnica escala progresiva
moderada, salvo la presencia de
una base imponible especial
para las ganancias patrimonia-
les. Asl, se establece lo que se
podria llamar un sisterna dual de
liguidacion del impuesto com-
puesto por una base imponible
general y una especial.

La base general se conforma
con la suma de rendimientos del
trabajo (pecuniarios y en espe-
cie), los de actividades econoémi-
cas (empresariales y profesio-
nales), los del capital inmueble o
inmobiliario, ciertas rentas impu-
tadas por ley (las de inmueble
propio, las de transparencia
internacional), con una clausula
de cierre que presume gravables
los incrementos injustificados de
patrimonio.

Cada uno de estos tipos de ren-
dimiento son calculados, en
forma separada, al neto, de la
siguiente manera:

° A los rendimientos integros
del trabajo se le deducen las
cuotas de la seguridad social
y las de sindicatos o colegios
profesionales de afiliacion
obligatoria. Luego se les apli-
ca una reduccion de
«1.697.000 colones.

° Alos rendimientos de activi-
dades econdémicas se le
deducen los gastos necesa-
rios para produgirlas, siguien-
do en general las reglas del
impuesto de sociedades.
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° Alos rendimfentos de capital
mobiliario e inmobiliario se le
deducen algunos gastos
especificos necesarios para
producirlas.

Obtenidos los netos, se suman.
A este total debe restarsele las
aportaciones a planes de pensio-
nes, con limite, el minimo exento
personal y familiar, de acuerdo al
siguiente cuadro, para obtener
asi la base liquidable generai.

Total en colones

Por conyuge 91.200

Por cada hijo o

ascendiente {con un 61.200

limite de 2)

Gastos médicos

{15% con un limite 120.000

de)

Alquileres (5% con

un Iimite de} 60.000

Material escolar 35.000

Guarda y crianza

temprana 35.000
|

Esta base liquidable general es
sometida a una tarifa progresiva
por escalones con tramos que
van del 10% al 30%, con algunas
correcciones de progresividad
para las rentas irregulares, de la
que se obtiene la cuota integra
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general que es igual que Ia
liquida, a la que se le aplican las
deducciones por doble imposi-
cibn internacional e interna
(sociedades), y las retenciones o
pagos a cuenta realizados, para
obtener la cucta a ingresar con la
declaracion ¢ a devolver.

La base especial grava las
ganancias y pérdidas patrimo-
niales, declarables y compensa-
bles entre ellas dnicamente, que
tributarian, en generat, al 12%,
salvo las adquisiciones gratuitas
por herencia que, con generosos
minimos exentos, tributarian al
3%.

Régimen de retenciones a
cuenta: la imposicién global
sobre la renta debe descansar
en un sistema de retenciones e
ingresos a cuenta, que permitan
garantizar el control de cumpli-
miento, Es decir, los pagadores
de renta deben tener la obliga-
cion de retener un cierto porcen-
taje de ésta, con la obligacién de
ingresario al Fisco, el que opera
como un crédito de impuesto que
el contribuyente se puede aplicar
al determinar su obligacion tribu-
taria al final del periodo, com-
pensando contra su deuda o soli-
citando una devolucién, en caso
de que lo retenido sea superior a
lo determinado.

En la legislacion actual del
impuesto de utilidades se tiene
este sistema, solo que reducido
a muy pocas hipétesis, como las
contrataciones con el Estado y
otros entes publicos. De hecho,
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no existe impedimento para que
tales retenciones a cuenta
incluso puedan ser establecidas,
previa autorizacién legal gené-
rica, por fa propia Administra-
¢ién, segun las posibilidades
reales de crear supuestos en
que el pagador de renta retenga
a cuenta del impuesto. La pro-
puesta del proyecio va en este
sentido.,

De este modo, se acomparia al
sistema unitaric y global sobre la
renta con la previsién de una
autorizacion legal genérica, para
que la Administracion fije
supuestos de retencion a cuenta
del impuesto finalmente liqui-
dado, si bien dentro de cierlos
limites previstos en la propia ley.
Asi, el sistema se basa en el
esquema de retenciones a
cuenta con posibilidad de devo-
lucién o de liquidacién por parte
de fa Administracién, segin la
diferencia con el impuesto final
que corresponda, En particular,
el proyecto plantea el siguiente
sistema de retenciones:

¢ Los rendimientos del trabajo

estarian sujetos a una reten-
¢idbn mensual ajustada a la
cuota integra anual, la que se
vuelve liberatoria o definitiva
si se dan las condiciones que
excluyen el deber de decla-
rar; de la conirario es a
cuenta.

° Los rendimientos de activida-
des econdomicas tendran
pago a cuenta trimestral, si
bien puede sustituirse éste

por retenciones a cuenta,
segun se fije reglamentaria-
mente.

¢ Los rendimientos del capi-
tal inmobiliario no tendrian
retencién si es por alquiler de
vivienda, pero si del 10% si
se trata de alquiler de locales
de negocios, o de vivienda
para empleados o funciona-
rios de la empresa.

® Losrendimientos de activos y
depdsitos de mercados finan-
cieros tendrian retencion a
cuenta del 10%.

° Los dividendos no tendrian
retencidon, puestc que se
disefia un mecanismo para
eliminar la doble imposicién a
nivel del IRPF.

° Los rendimientos del capital
cedido a terceros tendrian
retencion del 10%.

® Las ganancias patrimoniales,
en general, no tendrian reten-
cion, salvo en casos excep-
cionales, como podrian ser
ios fondos de inversién, en
que la retencion a fijarse
regiamentariamente no pue-
de ser superior al tipo espe-
cial de gravamen del 12%.

Un sistema de imposiciéon global
sobre la renta, plantea el pro-
blema administrativo de gestio-
nar una cantidad excesiva de
declaraciones. Para evitar este
problema, el proyecto propone
exonerar del deber de declarar a
los contribuyentes que uUnica-
mente reciben rentas de trabajo
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sujetas a retencién, o que tienen
ademas, rentas complementa-
ras que no superan un cierto
porcentaje de las del trabajo, y
estan sujetas a retencion a
cuenta.

En esta direccion, estarian obli-
gados a declarar los empresa-
rios, profesionales, trabajadores
en ciertas situaciones especiales
de complejidad (altos directivos),
rentistas sin y con retencion, y
con rendimientos superiores a
determinada cuantia, y las ren-
tas de fuente extranjera.

Por el contrario, estarian exclui-
dos del deber de declarar: los
trabajadores con  rendimientos
exclusivos del trabajo que no
superen en cierto limite anual;
los complementarios que no
superen el 20% de sus rendi-
mientos de trabajo y estén suje-
tos aretencién, o que estén suje-
tos a retenciones liberatorias; en
general, quienes tengan rentas
del capitai inferiores al minimo
vital.

Se prevé un sistema de tribu-
tacion simplificada para las
actividades empresariales de
reducida dimensién, que se
caracteriza por:

® La prevision de limites con-
juntos de ingresos brutos,
consumo de kilovatios, traba-
jadores contratados y sala-
rios pagados, superficie del
focal, efc., orientados a ase-
gurar la dimensién pequefia
de quienes accedan al
régimen.
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° La estimacion objetiva,
mediante mdédulos y varia-
bles, del rendimiento neto vy,
por otra, por un tipo de grava-
men que puede oscilar entre
el 10% y el 15%, segun se
defina reglamentariamente,
cuya fijacion aspira a apro-
ximarse a lo que en ia nor-
malidad de los casos, seria
el tipo de gravamen margi-
nal de las personas fisicas
de esa dimension en el régi-
men general. Este régimen
se extiende a ias socieda-
des y entidades sujetas al
Impuesto sobre Sociedades,
1S.

El mecanismo de integracion
entre el iS y el IRPF que se plan-
tea, se basa en el principio de
que la imposicion de las rentas
del capital propio invertido en
sociedades tribute a nivel socie-
tario y, al de la persona fisica
preceptora de dividendos, éstos
contribuyan a fijar el tipo medio
dentro de la escala progresiva
aplicable al conjunto de las ren-
tas del contribuyente.

Hecho esto, se prevé una deduc-
cién en la cuota tributaria del
IRPF que sea el resultado de
aplicar, el tipo medio de grava-
men, al monto integro de los divi-
dendos. Constituye éste un
mecanismo razohable para evi-
tar la doble imposicién, por una
parte y, por otra, tutelar el carac-
ter global de la misma sobre la
renta de las personas fisicas.

En relacibn con la situacion
actual, que implica la tributacion
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al 30% a nivel de la sociedad, y al
156% al del socio, se alivia sensi-
blemente la fributacién de este
tipo de rentas. El paso de con-
vertir el 1S en una especie de
impuesto a cuenta del IRPF no
es posible en estos momentos
por razones recaudatorias, y por
cuanto el tipo del IS coincide con
el marginal del IRPF., En efecto,
en los paises en que se asume
este enfoque, el IRPF tiene mar-
ginales superiores al del IS. Con
la prevision de reducir el tipo del
IS a 15%, también se incluye la
modificacién a este régimen de
integracion, que debe emigrar
hacia uno en que el [S sea ten-
dencialmente a cuenta del IRPF,
el que no puede ser aplicado
desde ya, pues el tipo impositivo
del IS implica una tributacién
mas alta que la que corresponde
al IRPF.

Se sustituye el criterio de territo-
rialidad por el de residencia o
renta mundial, {universal, como
también se le denomina), de
modo que |os residentes tributen
por la totalidad de sus rentas,
independientemente del pais o
Estado en que se generen, y se
introduce un régimen de transpa-
rencia fiscal internacional, el que
establece que las rentas pasivas
obtenidas por una sociedad radi-
cada en el exterior, en que se
tenga un cierto nivel de participa-
cién, se consideran como obteni-
das por el socio residente en el
mismo afio que se generan.
Veamos un ejemplo de IRPF.
Tomemos el case de un confri-
buyente bajo la ley actual:

° Su salario esta gravado hasta
un 15%.

° Tiene unos dineros en un cer-
tificado a plazo. Del interés
que le genera, se le retiene
en la actualidad un impuesto
(nico y definitivo del 8%.

° Posee un apartamenio en el
exterior que alquila, el que tri-
buta a 0% pues hoy no esta
gravado.

> Dispone de una Sociedad
Anénima, S.A., con la que
brinda consultorias ccasiona-
les. Estos ingresos se los
pasa al contador que los
declara, y paga sobre una
escala que inicia en 10% y
termina en 30%.

® Tiene 2 hijos y esta casado,
su conyuge no trabaja.

Con la propuesta, todos esos
ingresos  afectados cedular-
mente, se globalizan y el contri-
buyente, con independencia de
donde vengan, aplicard una
tabla que llega hasta el 30%. No
fue que le subieron el impuesto
al salario del 15 al 30, fue que
ahora, para calcular su contribu-
cién, hace de todos sus ingresos
un solo conjunto, y los fributa. A
esto llama el IRPF propuesto,
base imponible:

°  Aesabase, nuestro contribu-
yente resta el minimo vital,
(21.200.000 colones).

° (Como es casado, y su sefiora
no trabaja, tiene una amplia-
cién de su minimo vital de
«91.200 colenes por ella.
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° Dado que sus hijos aun
dependen de él, suma a su
minimo vital 61.200 colones
por cada uno. Uno de ellos
es menor de 5 afios, enton-
ces reduce su base imponible
en ¢35.000 colones mas.

° Aplica el 15% sobre lo que
haya pagado a médicos
durante al afo.

° Como alquila una casa, redu-
ce la base imponible en un
5% de lo que haya pagado.

Ante el nuevo esquema, el con-
tribuyente que hoy paga distinto
por diferentes formas de capaci-
dad econémica, aplica las reduc-.
ciones a la base y luego, calcula
su impuesto en una tabla que
tiene como tope, un 30%.

Impuesto sobre Sociedades, IS

Al igual que en el IRPF, se
estructura la imposicion sobre socie-
dades y entes colectivos bajo el
modelo unitario, global y mundial
sobre la renta. Ademas:

o Se amplia el concepto de renta
para que abarque el gravamen
de las ganancias de capital reali-
zadas, si bien con ajustes para
no potenciar indebidamente el
efecto de la progresividad, por el
hecho de que las ganancias se
acumulan a través de varios
periodos y se realizan en uno
616, S

o Se determinan como sujetos
pasivos (Articulo 73) los bancos
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publicos comerciales, incluido el
Banco Popular y de Desarrollo
Comunal, el Instituto Nacional de
Seguros, INS, el Instituto Costa-
rricense de Electricidad, ICE,
Radiografica Costarricense,
RACSA, la Fabrica Nacional de
Licores, FANAL, la Compaiiia
Nacional de Fuerzay Luz, CNFL,
la Refinadora Costarricense de
Petroleo, RECOPE, el Instituto
Costarricense de Acueductos y
Alcantarillados, AyA, los entes
publicos no estatales y las
empresas publicas; asi como las
cooperativas y las universidades
privadas, independientemente
de su forma de constitucion.

Estan exentos: el .Estado y las
municipalidades, el Banco Cen-
tral. Los partidos politicos, y las
instituciones religiosas de cual-
quier credo, (por ingresos rela-
cionados con el culto), las
empresas de zona franca, sindi-
catos, asociaciones solidaristas
y fundaciones declaradas de
interés plblico. La Sociedad de
Seguros de Vida del Magisterio
Nacional, la Caja de la Asocia-
cion Nacional de Educadores,
ANDE, las operadoras de fon-
dos de pensiones, cooperativas
y asociaciones civiles de peque-
fios y medianos agricultores y los
fideicomisos sin fines de lucro de
la Escuela de Agricultura de la
Region del Trépico Humedo,
EARTH.

La base imponible busca acer-
carse a los principios contables
(Normas Internacionales de
Contabilidad), y se prevé Ila
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publicacién de un Plan General
Contable, el que tendra por obje-
tivo uniformar el registro conta-
ble de las operaciones de los
diferentes sectores y actividades
econdomicas en que se ubiquen
los sujetos pasivos, para obtener
estados financieros que mues-
tren la imagen fiel del patrimonio,
la situacién financiera y los resul-
tados obtenidos.

En la determinacion de la base
imponible, cabe destacar algu-
nas regulaciones relativas a gas-
tos deducibles:

° Se incluye una normativa
mucho mas razonable que la
actual para la deduccién de
deudas incobrables, elimi-
nandose el requisito rigido
del agotamiento de todas las
instancias judiciales.

° En materia de depreciacio-
nes, se vuelve al sistema
anterior a la Ley de Simplifi-
cacion y Eficiencia Tributaria
en que se admitia la revalua-
cién de activos, limitandose
los métodos que se entien-
den aceptables para la admi-
nistracion, y eliminandose el
actual sistema de deprecia-
ciones aceleradas.

° Se incluye una regulacién
especifica para la deduc-
cion o amortizacion de
intangibles.

° Se introduce una regla para
la identificacién de los contra-
tos de arrendamiento finan-
ciero y su diferencia con los

operativos: se entendera la
existencia del primero cuan-
do el importe a pagar por el
ejercicio de la opcion de com-
pra o la renovacion, sea infe-
rior al importe resultante de
deducir del precio de adquisi-
cién o costo de produccion
del bien, la suma de las cuo-
tas de depreciacion que
corresponderian al mismo
dentro del tiempo de duracién
de la cesion.

Se introducen reglas de valo-
racién de los elementos patri-
moniales, en especial algunas
relativas a los supuestos de
transmisiones gratuitas o apor-
taciones societarias, las que
son importantes para determinar
las ganancias patrimoniales
gravables.

Se establece un régimen de
transparencia fiscal internacional
en términos anélogos al del
IRPF.

Se determinan una serie de
reglas especiales de valoracion
para supuestos de transmisio-
nes gratuitas y societarias, y se
establecen reglas claras de valo-
racion para operaciones vincula-
das, los llamados precios de
transferencia, para que las tran-
sacciones asi efectuadas, sean
tasadas conforme a valores nor-
males de mercado.

Se establecen reglas para la
subcapitalizacién cuando las
empresas o entidades tengan
pasivos con entes no domici-
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liados y excedan ciertos limi-
tes razonables. Se equiparan
tales pagos por pasivos con
dividendos.

Se permiten reducciones a la
base imponible ante donaciones
a la Cruz Roja, al Estado, juntas
de educacioén o entidades decla-
radas de interés publico, asi
como mejoras a bienes inmue-
bles declarados de interés histé-
rico o arquitectonico.

Se varia el periodo impositivo:
irA del 1° de enero al 31 de
diciembre.

Se establece un régimen espe-

cial de deducciones para evitar

la doble imposicion interna, esto
es, cuando una entidad sea
dueria integramente de otra.

Se instauran normas para evitar
la doble imposicién internacional
en el impuesto soportado por el
sujeto pasivo por impuestos
similares a éste, en el extranjero.

Se da la potestad para que
la Administracion  Tributaria
pueda reglamentariamente, defi-
nir retenciones a cuenta en el
pago que el Estado y sus institu-
ciones, hagan en caso de licita-
~ ciones y contrataciones en gene-
ral con privados, que no superen
un 10%. Lo mismo se establece
para el caso de sociedades y
ofras entidades privadas.

Se crean las figuras de las socie-
dades transparentes y las de
mera tenencia de bienes. Las
primeras, seran aquellas cuyo
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capital social pertenezca en mas
de un 50% a un grupo familiar.
Las segundas, las que mas de la
mitad de su activo, no se emplee
en actividades profesionales o
empresariales.

Se establece un régimen de
inclusion en la base imponible,
de determinadas rentas_obteni-
das por entidades de inversion
colectivas, no residentes en
Costa Rica para efectos de vin-
cular ingresos obtenidos por
entidades off shore como socie-
dades anénimas de paraisos fis-
cales utilizadas para el manejo
de carteras de inversion.

Se crea un régimen de grupos de
sociedades para que sea opta-
tivo para ellos, tributar en régi-
men individual o consolidado. El
grupo de sociedades que asi lo
opte, tendra la consideracion de
sujeto pasivo. También se crea
un régimen de uniones tempora-
les de empresas para proyec-
tos especificos, imputandoseles
rentas y pérdidas a los contribu-
yentes que constituyen la
entidad.

Se establece un régimen de
tenencia de- valores extranjeros,
para entidades cuyo objeto sea
la administracion y gestion de
valores de entidades no residen-
tes en territorio costarricense, su
objetivo es el diferimiento de la
tributacién al momento en que se
operan distribuciones a los
socios, residentes o no.

Se habilita la creacién de un régi-
men simplificado para empresas
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de reducida dimensién con un
tipo (tarifa) del 15%, para el resto
de sujetos pasivos se determina
en un 30%.

. Se instaura una disposicién
modificatoria especial para la
reduccion a partir del 2007, del
tipo (tarifa) de este impuesto, a
un 25%, 20% en el 2008 y 15%
en el 2009. Para las empresas
de zonas francas, aplica por el
contrario, el inicio de contribu-
cién por este tributo, en un 5%,
10% y 15% en el mismo orden
por afio. O sea, para el 2009, el
proyecto plantea que todas las
sociedades tributen al 15%.

Imposicién de los No Residentes

En el Titulo Il de la Ley a nivel
del Articulo 137, se establece este
impuesto que, como nota introducto-
ria, puede decirse, simplifica el régi-
men tributario de los no domiciliados
en el hoy vigente impuesto sobre
remesas al exterior.

Es un tributo directo que grava
toda renta o beneficio obtenido en
territorio costarricense por los contri-
buyentes no residentes en territorio
nacional. Es importante establecer
que el proyecto advierte sobre la nece-
sidad de interpretar este impuesto en
armonia con el IRPF, y el impuesto a
las sociedades y otros entes colecti-
vos. En particular:

. Se establecen reglas claras
sobre el domicilio fiscal de los no
residentes, respecto de estable-
cimientos permanentes y de
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tenencia de bienes inmuebles, y
se delimitan con precision las
reglas para entender cuando se
constituyen establecimientos
permanentes en Costa Rica,
para efectos de tener a los mis-
mos como contribuyentes del
tributo.

Se delimitan y se delinean con
exactitud los rendimientos afec-
tos con este tributo en los casos
de actividades o explotaciones
econdmicas, obtenidos sin que
exista establecimiento perma-
nente alguno.

Se definen con claridad cuales
son las rentas obtenidas en terri-
torio costarricense que deben tri-
butar los no residentes. Especial
mencion merece la afectacion de
las ganancias patrimoniales,
hasta hoy, no sujetas.

El tipo de gravamen para esta-
blecimientos permanentes es de
un 30% con una imposicién com-
plementaria a un 12% sobre las
cuantias transferidas al extran-
jero, con cargo a las rentas del
establecimiento permanentes.

El tipo de gravamen para rentas
obtenidas sin que medie estable-
cimiento permanente, se asimila
a las reglas actuales del Articulo
61 de la Ley del Impuesto sobre
la Renta, con 12% para los divi-
dendos y 0% para los que pro-
vengan de sociedades inscritas
en Bolsa, y un 12% para las
ganancias patrimoniales.

Se mantiene el impuesto espe-
cial de US$125.000 para bancos
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y entidades financieras no

residentes.

La creacion de un impuesto
al valor agregado en sustituciéon
del actual impuesto de ventas

El impuesto general sobre las
ventas vigente en Costa Rica, consti-
tuye una aproximacion al modelo de
impuestos sobre el valor afiadido. El
proyecto se estructura segun el
esquema de la Sexta Directiva Comu-
nitaria de la hoy Unién Europea, UE,
modelo adoptado por los distintos pai-
ses europeos, introduciendo simplifi-

caciones orientadas a adaptario a-

nuestra realidad y estado de desarro-
llo de nuestra economia. Resulta ser
un verdadero IVA que grava, tanto
los bienes como los servicios. En
particular:

) En relaciéon con el concepto de
venta de mercancias sobre el
que se estructura parte esencial
del hecho generador, se ha
ampliado la cobertura del
impuesto a todas las formas de
consumo: traspaso de bienes
por el empresario aunque no
forme parte de su giro habitual y
“autoconsumo”.

) Se sustituye el criterio de deduc-
cion fisica por el de la financiera
para la admisibilidad de la aplica-
cion del crédito fiscal.

) Respecto del hecho generador
se adopta el esquema de que,
tanto los bienes como los servi-
cios, se gravan por concepto, sin
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perjuicios de las exenciones que
luego se establecen, para lo que
se delimita, tanto el concepto de
entrega de bienes como de pres- -
tacién de servicios, tanto a nivel
objetivo, como al subjetivo
mediante la precision de los
conceptos de empresario Yy
profesional.

Se define con precision las hipo-
tesis de autoconsumo para bie-
nes y servicios.

Se delimitan las situaciones no
sujetas, en particular, las de los
bienes inmuebles, cuya transmi-
sién esta sometida al impuesto
de traspaso de los mismos.

En exenciones se regulan tam-
bién los servicios exentos, y se
diferencian las de operaciones
interiores, en las exportaciones
de bienes y las relativas a regi-
menes aduaneros especiales.

Se establecen reglas para identi-
ficar el iugar de realizacién del
hecho generador.

Para el devengo se definen
reglas para la entrega de bie-
nes-puesta a disposicion, parala
presentacion de servicios-reali-
zacién, y demas operaciones de
tracto sucesivo, exigibilidad de la
parte del precio que comprenda
cada percepcion, y la de pagos
anticipados, realizacion del pago
aunque el bien no se haya entre-
gado o el servicio no se haya
prestado. También se regula el
devengo en las importaciones,
cuando se retribuyen los dere-
chos de importacion.
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Respecto de la base imponible
del impuesto, junto a la regla de
que estd constituida por el
importe total de la contrapresta-
cion de las operaciones sujetas,
se desglosan los distintos rubros
que se incluyen en el concepto
de contraprestacion. También
se aclara cuales rubros no for-
man parte de la misma. Encon-

tramos algunas reglas especia--

les, como la relativa a la
valoraciéon de la base imponible
al valor del mercado cuando la
contraprestacion no es dineraria,
y la relativa a la valoracién de
la base imponible en los casos
de autoconsumo 'y de opera-
ciones entre partes vinculadas.

En determinadas circunstancias,
cabe la modificacion de la base
imponible mediante reduccio-
nes: cuando hay devolucién de
envases y embalajes; cuando
hay descuentos otorgados con
posterioridad; cuando los cré-
ditos correspondientes a las
cuotas repercutidas resulten
incobrables.

El sujeto pasivo del impuesto lo
constituyen las personas fisicas

o juridicas que tengan la condi-.

cion de empresarios o profesio-
nales, y que realicen las entre-
gas de bienes o presten los
servicios sujetos al impuesto, en
las operaciones interiores, y
quienes realicen las importacio-
nes en el otro supuesto del

‘hecho generador.

Se detalla la
informacion:

siguiente

° ¢Cudles cuotas fributarias
soportadas en las adquisicio-
nes son deducibles?

° Los requisitos subjetivos de
la deduccién, las operacio-
nes cuya realizacién es origi-
nal, las limitaciones del
derecho a deducir las exclu-
siones y restricciones, los
requisitos formales, el naci-
miento y formas de ejercicio
del derecho a la deduccién.
En particular, se introduce un
régimen especial para la
deduccién de las cuotas
soportadas en la adquisicion
de bienes de inversion o
capital.

En cuanto a las devoluciones, se
prevé la posibilidad general de
solicitarlas cuando el sujeto
pasivo no haya podido efectuar
las deducciones originales, en
un periodo de liquidacién por el
procedimiento usual, por exce-
der continuamente la cliantia de
las mismas de las cuotas deven-
gadas, en los términos que
reglamentariamente se deter-
mine. También se incluye un
régimen especial de devolucio-
nes a exportadores, y se deja
abierta la opcion administrativa
de poner en operaciéon un sis-
tema de exoneracion del deber
de soportar el impuesto o su
repercusiéon, cuando la deduc-
cién no sea normalmente posible
por cuanto se entregan bienes
o se prestan servicios exentos,
las hoy Illamadas “érdenes
especiales”.
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. Se establecen regimenes espe-
ciales del impuesto: el simplifi-
cado, que se mantiene de la
legislacion actual con ligeras
precisiones; el especial de los
bienes usados y el de la agricul-
tura, ganaderia y pesca.

Reformas relacionadas
con la mejora
en la Administracién Tributaria

Este grupo de reformas res-
ponde ala necesidad imperiosa de for-
talecer a la Administracién Tributaria
en su conjunto, tanto a la Direccién
General de Aduanas, como a la de Tri-
butacién Directa, para que los nuevos
esquemas tributarios, puedan ser
mejor gestionados y controlados.

Las reformas tienen dos grandes
pilares:

. El primero, la creacion, en la pro-
puesta original, de una Agencia
Nacional de Administracién Tri-
butaria, ANAT, vy, en la que hoy
se discute, de la Direccion
Nacional de Tributos, DNT.

. El segundo, una serie de refor-
mas propuestas al actual Cédigo
de Normas y Procedimientos Tri-
butarios que busca flexibilizar,
modernizar y dar continuidad al
proceso de reformas legales en
gestion, recaudacion y fiscaliza-
cién que inician desde 1995 con
la Ley de Justicia Tributaria,
pasando por la Ley 7900 de
Modificaciones al Cobdigo de
1999, y por la 8114, de Simplifi-
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cacién y Eficiencia Tributaria del
2001.

La creacion de la ANAT preten-
dia dotar de mejores practicas de ges-
tion de recursos materiales a las
actuales Direcciones de Aduanas, Tri-
butacién, Direccién General de
Hacienda y Policia Fiscal. Se ponia
sobre la mesa una idea que ya se
habia planteado afios atras: la trans-
formacion del modelo organizativo de
la Administraciéon Tributaria hacia un
esquema dotado de una mayor auto-
nomia y flexibilidad, y de una mayor y
mejor dotacién de recursos materia-
les, tecnoldgicos y humanos. A nivel
de la Comision de Exministros de
Hacienda, se planteé la propuesta de
creacion de la ANAT, la que fue aco-
gida en el informe rendido por esta
Comisioén. Ello se tradujo en la intro-
duccién del Proyecto de Ley de Orde-
namiento Fiscal, en el articulo de crea-
cion de esta Agencia, el que luego se
transformé en un proyecto especifico.

Se partia de que, a pesar de
avances importantes que se han dado
en el proceso de modernizacion de la
Administracién Tributaria, todavia se
observan deficiencias, tanto en la
insuficiente dotacion de recursos
como en su estructura organizativa,
que lleva a que elementos fundamen-
tales para la gestion tributaria no estén
bajo la esfera de decisiones de la
Administracién Tributaria, restandole
asi la capacidad de gestion necesaria
para alcanzar 6ptimamente sus resul-
tados y, peor aun, permitiéndole a los
responsables excusas légicas con las
cuales evadir la responsabilidad por
los resultados de su gestion.
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En efecto, de conformidad con el

“Manual para las Administraciones Tri-
butarias”, del Centro Interamericano

de

Administraciones  Tributarias,

CIAT," una:

- “Administracién Tributaria tiene

un componente altamente téc-
nico que debe mantenerse inde-
pendientemente de los cambios
politicos que se puedan producir
en el gobierno. La autonomia es
bésica para el buen desemperio
de una Administracion Tributa-
ria, especialmente por razones
de efectividad y eficiencia en su
operacion, y en la asignacién de
recursos. Otra razén por la que
debe existir la autonomia es para
eliminar la influencia politica,
(particularmente en casos espe-
cificos e individuales). Con fre-
cuencia la autonomia tiene una
base estatutaria, aunque hay
muchos ejemplos en que éste no
es el caso, uno de ellos es la
Administracion Holandesa de
Impuestos y Aduanas, la que se
basa en un sistema de delega-
cion. Un ejemplo de autonomia
con base estatutaria es el Inter-
nal Revenue System, IRS, en los
Estados Unidos de Ameérica”.

“Una Administracién Tributaria
debe ser responsable del
manejo de su propio presu-
puesto, a fin de llevar a cabo sus

1. Centro Interamericano de Administraciones

programas. La autonomia
presupuestaria debe incluir la
posibilidad de generacién de cré-
dito presupuestario, depen-
diendo del cumplimiento de los
objetivos,  vinculando  esto
directa o indirectamente con la
creciente recaudaciéon global y
cobranza, gracias al desemperio
de la Administracién Tributaria,
(evaluacién, auditorias y aplica-
cién de los impuestos). Conjun-
tamente con los esfuerzos por
lograr mayor flexibilidad en la
administracién interna de recur-
sos, esta ganando aceptacion el
concepto de asignacion de un
porcentaje fijo de los ingresos tri-
butarios a la Administracién Tri-
butaria para financiar sus reque-
rimientos. Aunque la asignacién
de un porcentaje fijo de ingresos
tributarios para financiar las
Administraciones  Tributarias,
puede ser un instrumento efec-
tivo a corto plazo, existe un
numero de argumentos validos
contra su uso como medida a
mediano o largo plazo. (...) Es
por ello que luego de que se
haya concluido la etapa de fuerte
inversién en infraestructura, y
una vez que las sumas necesa-
rias para cubrir los requerimien-
tos reales de la Administracién
Tributaria hayan sido determina-
dos, debera restaurarse un sis-
tema  presupuestario  mas
tradicional”:

~ Por otra parte,

Tributarias. Manual para las Administra-
ciones Tributarias. Estructura Organizacio-
nal y Gerencia de las Administraciones
Tributarias. Ministerio de Finanzas, Paises
Bajos, julio, 2000, pp. 30 ss.

“las administraciones tributarias
deben estar en capacidad de
disefiar una politica flexible de
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recursos humanos y materiales,
adaptada a las necesidades fun-
cionales de la organizacion’.

Asimismo,

“las administraciones tributarias
deben tener la capacidad para
determinar sus propios objeti-
vos: para lograr resultados, una
Administracién Tributaria auto-
noma requiere definir un hori-
zonte de desempenfio”.

Otro elemento —en que se
requiere alguna dosis de autonomia
esenla

“politica de incentivos”. “Esta
autonomia se refiere a la rela-
cion entre objetivos e incentivos
ocupacionales: la ultima demos-
tracion de autonomia es el
vinculo entre el logro de los obje-
tivos, y un esquema de incenti-
vos que afecte el salario de los
funcionarios civiles. Esta es una
forma efectiva de involucrarlos
en el logro de las metas e
igualmente estimula las iniciati-
vas personales, favoreciendo la
efectividad del desempefio
administrativo”.

La falta de estos elementos
estructurales basicos de las Adminis-
traciones Tributarias modernas es
clara en la Administracion Tributaria
costarricense. A ellos habria que aia-
dir la falta de desarrolio uniforme y
coordinado entre las Direcciones de
Tributacién, Aduanas, Hacienda y
Policia de Control Fiscal.

Con el proposito de solventar
estas limitaciones, el proyecto plan-
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teaba la idea de modificar la estructura
de la Administracién Tributaria, en la
linea del citado “Manual de Adminis-
traciones Tributarias”, en los siguien-
tes aspectos basicos que pueden ser
resumidos como sigue:

o Creacion de un 6rgano con per-
sonalidad juridica instrumental
dependiente del Ministerio de
Hacienda.

o Atribuir a este 6érgano la compe-
tencia para establecer un sis-
tema de recursos humanos para
la fijacion de salarios, la selec-
ciony reclutamiento de personal,
carrera administrativa, capacita-
cién y evaluacion de desem-
pefio, asi como aprobar la rela-
ciéon de puestos de trabajo y la
oferta de empleo del Servicio
Nacional de Administracion
Tributaria.

o Asignar la competencia de ela-
borar su presupuesto y some-
terlo a la aprobacion de la Con-
traloria General de la Republica,
y para contratar administrativa-
mente, de acuerdo con la Ley de
Contratacion Administrativa.

. Aplicar potestades de - auto-
organizacion, pero se ven limita-
das en caso de reestructuracio-
nes, por lo que debe someterse a
la aprobacién del Ministerio de
Planificacion Nacional y Politica
Econémica, MIDEPLAN vy del
Servicio Civil.

. Financiamiento minimo basado
en la prevision de un porcentaje
de la recaudacion, con retorno a
la Caja Unica de los excedentes
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por encima de las estimaciones
presupuestarias.

. En materia laboral, se manten-
dria en el Servicio Civil a los fun-
cionarios actuales, mientras que
los nuevos entrarian en un régi-
men laboral ordinario.

Esta propuesta original no conté
con buen ambiente en la Asamblea
Legislativa, lo que obligd a la reelabo-
raciéon de un proyecto alternativo, esta
vez denominado de creacién de la
“Direcciéon Nacional de Tributos,
DNT”. En éste, se abandonan las
ideas de la personalidad juridica ins-
trumental, del financiamiento minimo,
del presupuesto aprobado por la Con-
traloria y del régimen laboral ordinario.

A cambio, se mantienen otros elemen- .

tos que permitirian lograr los objetivos
basicos inicialmente planteados.

De hecho, en el proyecto de la
DNT se retoman algunos elementos
de fortalecimiento de la Administra-
cion Tributaria, que ya se habian
logrado introducir en la Ley de Contin-
gencia Fiscal. Por ello, conviene
recordar cuéles son esos avances
logrados en esta ley.

La Ley de Contingencia Fiscal se
plantea como uno de sus objetivos
basicos el reforzamiento de la eficien-
cia en la Administracion Tributaria.
Esto se traduce normativamente en la
Seccion I, bajo el titulo de Fortaleci-
miento del Control Tributario.

De este modo se prevén cuatro
medidas basicas de fortalecimiento:

. La contenida en el primer parrafo
del Articulo 8, que implica la
dotacion de recursos presupues-
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tarios adicionales con el fin de
generar recursos econdémicos
para las areas tecnologicas,
recursos materiales y humanos,
y capacitacion del personal, todo
lo que debe enmarcarse en un
Plan de Inversion que refleje los
objetivos, estimacién presupues-
taria, impacto de la inversién en
la recaudacioén, y un plan de ren-
dicién de cuentas.

Esta medida es importante, y
constituye un paso hacia la con-
solidacion del principio estructu-
ral de que la Administracién Tri-
butaria requiere de mayores
recursos.

La comprendida en el segundo
parrafo del mismo articulo, que
introduce la idea de que el pro-
ceso de seleccion y nombra-
miento del personal nuevo, se
base en pruebas que valoren el
conocimiento especifico propio
de las funciones tributarias y
aduaneras relativas a cada
puesto. Le concede la iniciativa
al Viceministro de Ingresos,
quien debera presentar una pro-
puesta a la Direccion General del
Servicio Civil, la que debe resol-
ver en el plazo de un mes.

Esta medida es importante y
representa un avance en la con-
solidacion de dos principios
estructurales:

° Que los funcionarios deben
ser reclutados con base en
conocimiento especifico.

° Que la Administracién Tribu-
taria debe tener una
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ingerencia fundamental en la
deficion de los perfiles de sus
funcionarios, y no quedar
tales decisiones en el @mbito
exclusivo de un érganc que,
como la Direccion General
del Servicio Civil, carece de
conocimiento especifico en
Administracion Tributaria, y
no estd vinculado por las
prioridades de ésta.

° La incluida en el Articulo 9, que
establece la regla de que los
altos mandos de la Administra-
cién Tributaria deben estar suje-
tos a criterios de idoneidad para
su permanencia en el puesto,

pudiendo ser removidos con

base en una valoracion de rendi-
miento por parte de sus
superiores.

Esta medida es importante y
representa un avance en la con-
solidacion del principio estructu-
ral de que la Administracion Tri-
butaria moderna, debe funcionar
con base en criterios de gestion
empresarial, que permita la eva-
luacion de resultados y la rendi-
cion de cuentas.

° La circunscrita en el Articulo 11,
que autoriza a la Direccion
General del Servicio Civil para
definir una nueva escala salarial
en la Administracion Tributaria
con base en un diagnostico de
los salarios, que prevalezcan
para puestos analogos en institu-
ciones como el Poder Judicial y
la Contraloria General de la
Republica, ademas del Poder
Ejecutivo.
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Esta medida es importante y
representa un avance en la con-
solidacion del principio estructu-
ral, de que los funcionarios de la
Administracion Tributaria deben
tener remuneraciones adecua-
das a las exigencias de la fun-
cién, de modo de que se pueda
atraer y retener a personal alta-
mente calificado, que es el Gnico
capaz de desarrollar eficiente-
mente las complejas funciones
de la tributacion moderna.

El Proyecto de DNT recoge, en
esencia, la mayoria de estos avances
de la Ley de Contingencia. En las ulti-
mas sesiones con la Subcomision de
asesores de diputados para produ-
cir un texto mejorado, se consen-
suaron los aspectos que faltaban. Asi,
bajo un esquema de desconcentra-
cion minima que agrupa las Direccio-
nes de Aduanas, Policia de Control
Fiscal y Hacienda, la DNT tendria bajo
su competencia las funciones tributa-
rias y aduaneras sustantivas y, ade-
mas, las adjetivas relativas a recursos
humanos y a proveeduria institucional,
éstas bajo la jerarquia técnica de la
Direcciéon General del Servicio Civil y
de la Direccion General de Administra-
cion de Bienes y Contratacién Admi-
nistrativa, con lo que se logra esa flexi-
bilidad que permita que todos los
elementos del negocio estén bajo una
misma unidad jerarquica. Tendria la
competencia para proponer al Servicio
Civil el régimen de personal, inclu-
yendo una escala salarial competitiva,
una remuneracioén por incentivos por
cumplimiento y superacién de metas,
y un sistema de seleccion basado en
conocimiento especifico.
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En segundo plano, se plantean
una serie de reformas al Caédigo de
Normas y Procedimientos Tributarios,
CNPT. Notable, entre otras, la sustitu-
cion integral del titulo relacionado con
ilicitos tributarios, de donde habria
que recalcar la incorporaciéon de un
sistema de bandas para las sancio-
nes, el que ya se habia planteado en
1995 para el Proyecto de Ley de Justi-
cia Tributaria. Este sistema permite a
la Administracién graduar las sancio-
nes respecto de la capacidad econé-
mica del contribuyente, la gravedad
del perjuicio econémico, el dolo, la
reincidencia, etc., haciendo la sancion
no solo mas efectiva sino también mas
proporcionada. En materia del delito
de defraudacion tributaria se propone
el aumento de 200 a 300 salarios
base, para determinar cuando una
actuaciéon defraudatoria sea sancio-
nada con prision.

Se crea también un Titulo
Sétimo al Codigo mediante el cual se
traslada el cobro de las deudas en
fase ejecutiva a la Administracién Tri-
butaria, sacandose tal competencia
del @ambito judicial. Se establecen cla-
ramente las formas de garantizar la
deuda tributaria, y como novedosa
figura se incorpora el uso del fideico-
miso de garantia como vehiculo
garante de las deudas con el fisco.

Se rompe el secreto bancario en
asuntos fiscales, y se le permite a la
Administracién contar con informacion
bancaria en forma de suministro gene-
ral de informacién, asi como solicitar la
situacion individual de algun contribu-
yente, ante una inspeccién.

Se obliga al contribuyente, de
quien se tengan sospechas de querer
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mover sus bienes para evitar un
embargo, a garantizar el monto de
impuestos en diferencia o contienda
para poder seguir litigando.

Otra novedad en reformas al
CNPT tiene que ver con la incorpora-
cion expresa de las facturas digitales y
la sustitucion de libros contables en
papel, por el uso de soffware conta-
bles para llevar las contabilidades. Se
le traslada la legalizacion de libros al
Registro Publico.

Para terminar, se resume de la
siguiente manera las reformas
puntuales:

. Se sustituye integramente el
Titulo 111, Hechos llicitos Tributa-
rios. Conviene puntualizar algu-
nas reformas novedosas:

° Se clarifican reglas sobre tipi-
cidad y sobre autoria y par-
ticipacion, especialmente
respecto de los 6rganos en
personas morales, dotados
de poderes de decision.

° . Se establecen con exactitud,
a nivel del Articulo 80 del
nuevo Titulo, las causas exi-
mentes de responsabilidad.

° Seinstala un sistema de gra-
duacion de sanciones que
reconoce la diversa capaci-
dad econdémica de los sujetos
pasivos.

° Se respeta el sistema actual
de reduccién de sanciones.

° En materia de delitos, se
aumenta el umbral de punibi-
lidad a 300 salarios base.
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° Se regula claramente la
tentativa.

Se crea un Titulo VIl y se deja el
actual VI, donde se regula lo con-
cerniente a la oficina de cobros
para que ésta se encargue de
todo tipo de cobro administrativo
o judicial de las acreencias del
Estado, que no sean tributos.

Los tributos seran recaudados,
en fase administrativa o ejecu-
tiva directamente por la Adminis-
tracion. Cabe sefalar algunas
reformas importantes:

° Se establecen medidas cau-
telares nuevas, y se autoriza
a que los gerentes de las
administraciones tributarias
las apliquen ante tributos
retenidos o repercutidos por
terceros, que no hayan sido
enterados por el agente rete-
nedor, (vg. El patrono respec-
to de la retencién salarial), o
por el agente preceptor, (vg.
bancos domiciliados respec-
to del impuesto a la banca
off shore). Estas medidas
cautelares podran convertir-
se en definitivas y adoptarse
cuando en el procedimiento
de liquidacién de oficio se
aprecien indicios de levanta-
miento o alzamiento de bie-
nes del inspeccionado.

° El apremio es administrativo,
competencia exclusiva de la
Administracién Tributaria y
no del Poder Judicial.

° Se habilitan nuevas formas
de garantia de la deuda
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tributaria, como por ejemplo,
el uso de fideicomisos de
garantia.

Se limita la dacién en pago,
relegdndola solo a la de
inmuebles que sean de interés
arquitectonico, histérico o
artistico.

En materia de devoluciones, se
varia el interés que se le reco-
noce al contribuyente cuando ha
pagado de mas, manteniendo la
tasa activa cuando el pago ha
sido forzado por la propia admi-
nistracién, pero bajandolo a tasa
pasiva cuando ha sido error del
mismo contribuyente.

Se posibilita la delegacién de fir-
mas de los gerentes en subge-
rentes de las administraciones
territoriales, tanto en determina-
ciones de tributos como en
devoluciones.

Se establece que el no ingreso
de pagos parciales, generara
intereses a tasa activa a favor de
la Hacienda Publica.

Se incorpora a nivel del CNPT, la
loteria fiscal, como medio de
control de cumplimiento.

Se habilitan una serie de refor-
mas para hacer optativo el uso
de facturas digitales, llevar con-
tabilidades por sistemas infor-
maticos y uso de contralores fis-
cales electronicos, sistemas de
facturacion como puntos de
venta, y almacenamiento de
comprobantes en forma digital.
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Se traslada la legalizacién de
libros al Registro Publico.

En relacidén con el secreto ban-
cario, hay que partirde que, enla
regulacion actual, éste ya no
existe de manera absoluta para
efectos tributarios. Desde 1995,
la Administraciéon Tributaria, con
autorizacion de un juez, y sobre
la base de indicios de existencia
de un ilicito tributario, puede
acceder a las cuentas bancarias
de cualquier contribuyente, en
todos sus movimientos. El paso
que el proyecto de reformas al
CNPT pretende dar, es que la
Administraciéon  obtenga, de
manera periédica y masiva,
informacién sobre el saldo de las
cuentas de los contribuyentes,
no de sus movimientos, para eso

se requeriria orden judicial, para
poder medir la evolucién patri-
monial de los contribuyentes, y
poder asi compararla con sus
declaraciones de renta. En caso
de que haya una desproporcion
notoria, eso encenderia las aler-
tas para la Administracion, y
podria asi enfilar con mucha
mayor precision sus recursos de
control y fiscalizacion.

Se posibilita la inspeccion de
locales, en casos en los que se
prevea negativa, sin notificacién
previa al contribuyente pero con
autorizacion judicial.

Se reforma el instituto de la con-
sulta para delimitar sus caracte-
risticas, y clarificar en qué situa-
ciones puede utilizarse por parte
de los contribuyentes 0
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