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Resumen

La adopciéon de un impuesto sobre el valor agregado (IVA) modificé sustancialmente
la imposicién indirecta en Costa Rica. En el proceso de aprobacion de este cambio, la
discusion se centrd en los efectos del IVA en los consumidores. Poco se analiz6 con respecto
al efecto del impuesto en la oferta de bienes y servicios, y se dejaron en segundo plano
elementos como la neutralidad del IVA y las distorsiones que puede generar un impuesto
de esta naturaleza en el mercado. El andlisis identifica en cudles escenarios no se cumple
con la neutralidad del impuesto, lo que, aplicando el teorema de la produccion eficiente de
Diamond y Mirrlees, conlleva pérdida de eficiencia en el mercado.
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Abstract

The adoption of a Value Added Tax (VAT) substantially modified indirect taxation in Costa
Rica. In the discussion of this law, the policy makers focused on the effects of VAT on
consumers. It was hardly analyzed the VAT effect on the supply of goods and services.
Elements such as the neutrality of VAT and the distortions that a tax of this nature can
generate in the market were not considered. The analysis identifies in which scenarios
the neutrality of the tax is not met, which, applying Diamond and Mirrlees’ Production
Efficiency Theorem, leads to a loss of efficiency in the market.
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Introduccion

La Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas, aprobada en diciembre del 2018, introdujo cambios
sustanciales en el sistema tributario costarricense. Uno de los principales fue la sustitucién del antiguo
impuesto sobre las ventas por el impuesto sobre el valor agregado (IVA). Este impuesto es uno de los
principales métodos de imposicion indirecta utilizado a nivel mundial, y para el 2018, 168 paises lo
aplicaron con sus respectivas adecuaciones locales (OECDa, 2018).

Durante el proceso de aprobacién de este impuesto, la discusion se centrd en los efectos del IVA en los
consumidores, cuestionando si el impuesto es regresivo y la tarifa que debi6 aplicarse. Poco se analiz6
respecto el efecto del impuesto en la oferta de bienes y servicios, y se dejaron en segundo plano elementos
como la neutralidad del IVA y las distorsiones que puede generar un impuesto de esta naturaleza en las
decisiones entre empresas en una economia de mercado.

Considerando lo anterior, esta investigacion se plantea analizar si el IVA adoptado en Costa Rica tiene
efectos negativos para los equilibrios del mercado desde la perspectiva del oferente.

Impuestos indirectos y las caracteristicas del IVA modelo

Los impuestos son pagos obligatorios que un contribuyente debe realizar al Estado. En el articulo 4. del
Codigo de Normas y Procedimientos Tributarios se define de la siguiente forma:

Son tributos las prestaciones en dinero (impuestos, tasas y contribuciones especiales),
que el Estado, en ejercicio de su poder de imperio, exige con el objeto de obtener

recursos para el cumplimiento de sus fines.

Impuesto es el tributo cuya obligacién tiene como hecho generador una situacién
independiente de toda actividad estatal relativa al contribuyente (Asamblea Legislativa
de la Republica de Costa Rica, 1971).

Para su debido andlisis, los impuestos se pueden clasificar segin su base imponible, de acuerdo con lo
cual, segtin la OECD (2018b), se tiene la siguiente categorizacion: impuestos a los ingresos y ganancias,
seguridad social, impuestos al salario, impuesto a la propiedad, impuestos a los bienes y servicios, y otros
tipos de impuestos. Estos, a su vez, se pueden clasificar en si son impuestos directos o indirectos. La
distincién entre ambos tipos se basa en si la carga tributaria se puede trasladar del contribuyente hacia
otras personas. Los impuestos en los que la carga se transfiere a otros son indirectos, y los impuestos en
los que la carga no puede transferirse son directos (Korkmaz, Yilgor y Aksoy, 2019).
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El IVA es un impuesto indirecto, que recae sobre la venta de bienes y la prestacion de servicios. Su
objetivo es gravar el gasto de los hogares, entendiendo este como una manifestacion de riqueza. En un
IVA modelo, el impuesto se aplica a todas las ventas de bienes y servicios, con una sola tarifa, ya sea
a consumidores u otras empresas?, con la consideracion especial de que cuando el cliente es un agente
mds dentro de la cadena de valor, y no un consumidor final, se puede reconocer el impuesto soportado
a su favor, bajo la figura del crédito fiscal. De esta forma, se procura la neutralidad del impuesto en las
empresas, trasladédndole este al consumidor final en la cadena de valor.

De acuerdo con la OECD (2018a), el IVA tiene como caracteristica fundamental ser plurifdsico, pues
se gravan todas las etapas del proceso de produccién, distribucién y comercializacion de los bienes
y servicios. Cada empresa que participa en la cadena de valor forma parte del proceso de controlar y
cobrar el impuesto. En el caso de un IVA ideal, cada empresa pagaria a la Hacienda Publica tinicamente
el impuesto correspondiente a su margen, o valor agregado, calculado como la diferencia entre el IVA
repercutido (trasladado al cliente) y el IVA soportado en las adquisiciones. Para el cobro del IVA por
parte del Estado, existen dos modelos operativos: el modelo “factura-crédito” y el modelo de la resta.

En el primero de estos modelos, el IVA se calcula a nivel transaccional, donde en cada venta repercute
un IVA y cada compra soporta un IVA; el IVA repercutido es un impuesto por pagar al Estado, mientras
que el IVA soportado es un crédito fiscal, por lo que la empresa tnicamente pagaria por la diferencia
entre estos. En el modelo de resta, el IVA se calcula de forma agrupada a nivel de la empresa, y segtin las
cuentas agregadas, se determina el valor agregado y asi el impuesto por pagar en ese nivel de la cadena
de valor.

Tal y como indican Crawford, Keen y Smith (2010),

bajo el modelo de ‘factura-crédito’, las empresas compensan el IVA que se les ha cobrado
en sus compras contra el IVA repercutido sobre sus ventas, remitiendo solo el importe
neto adeudado. El resultado, si esta cadena de impuesto a la produccién y crédito a los
insumos permanece ininterrumpida, es que no se recauda ningln ingreso neto de la
tributacién de las ventas de bienes intermedios (ventas de empresa a empresa o ventas
‘B2B’), de modo que la base tltima del impuesto es el consumo final (en el sentido, més

precisamente, de ventas distintas de las de empresas registradas) (pp. 291-292)°.

2 Por empresa se debe entender toda persona, fisica o juridica, que organiza factores de produccién con la intencién de
participar en la cadena de valor de la venta de un bien o prestacién de un servicio.
3 Traduccioén libre por parte del autor.
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El supuesto de ininterrupcion en la cadena es fundamental para entender una de las principales
caracteristicas y bondades del IVA, la neutralidad fiscal. En su articulo de 1971, Diamond y Mirrlees
definieron el teorema de la produccion eficiente. Ellos establecen como condicién necesaria para
alcanzar un segundo mejor resultado de equilibrio de mercado, el equilibrio sin impuestos, que no
exista imposicion a bienes y servicios intermedios en la cadena de valor, sino que los impuestos se
calculen sobre bienes finales. Esto se debe a que, si se evita la imposicion en las etapas intermedias de la
produccion, las decisiones econdmicas de comerciar entre agentes productivos no se veran afectadas por
temas impositivos, lo que implicaria poder llegar al limite de la curva de posibilidades de produccién. Por
lo tanto, siempre que se cumpla la neutralidad fiscal, la cual se refiere a que los agentes que intervengan
en la cadena de valor no tengan que soportar econdmicamente el IVA, las decisiones de comercio no se
veran afectadas, por lo que el impuesto no impactaria el desarrollo econémico.

Caso Costa Rica

El impuesto sobre el valor agregado que se aplica en Costa Rica contiene algunos elementos del IVA
ideal descrito anteriormente. De acuerdo con la Ley 9635, de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas,
art. 1 (Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, 2018), el IVA en Costa Rica funciona bajo
el modelo “factura-crédito”, en el cual el impuesto se establece sobre el valor agregado en la venta de
bienes y prestacion de servicios realizados en el territorio nacional.

Ademds, al gravar el valor agregado, cumple con ser plurifdsico, pues de acuerdo con el articulo 4 de la
Ley 9635, los contribuyentes del impuesto son todas las empresas

que realicen actividades que impliquen la ordenacién por cuenta propia de factures de
produccién, materiales y humanos, o de uno de ellos, con la finalidad de intervenir en
la produccién, la distribucion, la comercializacién o la venta de bienes o prestacion de

servicios (Asamblea Legislativa de la Reptiblica de Costa Rica, 2018).

Con respecto a la neutralidad del impuesto —siendo esta la caracteristica mas importante para el objetivo
de esta investigacion—, esta depende del derecho de acreditacion con que cuente el contribuyente del
impuesto respecto del IVA soportado en sus adquisiciones.

El articulo 21 de la Ley 9635 establece que

como regla general, solo da derecho a crédito fiscal el impuesto pagado en la adquisicién
de bienes y servicios utilizados en la realizacion de operaciones sujetas y no exentas al

impuesto.
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También tendrdn derecho al crédito fiscal los contribuyentes que hayan realizado
operaciones con instituciones del Estado, en virtud de la inmunidad fiscal, o con entes
publicos o privados que por disposiciéon en leyes especiales gocen de exencién de este

tributo, cuando tales operaciones hubieran estado de otro modo sujetas y no exentas.

Igualmente, da derecho a crédito fiscal el impuesto pagado en la adquisicién
de bienes y servicios utilizados en la realizaciéon de operaciones exentas por
exportaciones, operaciones relacionadas con exportaciones y servicios que se presten
por contribuyentes del articulo 4, cuando sean utilizados fuera del 4mbito territorial del

impuesto (Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, 2018).

Ademés, el articulo 26 de la Ley 9635 indica lo siguiente:

En el caso de las operaciones sujetas al tipo reducido a que se refiere el articulo 11
de esta ley, el crédito fiscal serd el que resulte de aplicar el tipo reducido a la base
imponible del impuesto pagado en la adquisicion de bienes y servicios utilizados en la

realizacion de las operaciones sujetas al tipo reducido.

Tratandose de los bienes de canasta basica, la Administracion Tributaria establecera
los mecanismos para garantizar que tanto el producto final como el consumo intermedio

se encuentren sujetos a la misma tarifa.

En todos los casos de los servicios de transporte aéreo internacional, incluidos en el
articulo 11 punto 1), el contribuyente tendra derecho a crédito fiscal pleno en la compra
de bienes y servicios vinculados con la prestacion del servicio con tarifa reducida

(Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, 2018).

Por lo tanto, al considerar ambas disposiciones, se concluye que no todos los contribuyentes del IVA
en Costa Rica gozan de neutralidad fiscal. El crédito fiscal —el derecho de reconocer a favor del
contribuyente el IVA soportado en la adquisicién de bienes y servicios— se encuentra condicionado al
tipo de venta (operacién) que realice la empresa.

Para tener un derecho pleno de acreditacion, y por ende que se cumpla la neutralidad fiscal, la empresa
debe vender sus bienes o servicios a la tarifa plena establecida del 13 % (articulo 10 de la Ley 9635), o
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cumplir con alguna de las excepciones indicadas en el articulo 21 de esta misma Ley, las cuales son que
venda al Estado en virtud de la inmunidad fiscal, que goce de una exencion por ley especial o que su
venta sea una exportacion o asimilable,.

En este sentido, todo aquel que venda exento, o no sujeto, no tendrd derecho de acreditacion, o tendrd
un derecho parcial para el caso de las tarifas reducidas, que deben entenderse como exenciones tarifarias
parciales. En estos casos, se rompe la neutralidad fiscal del IVA, ya que los contribuyentes que vendan
con estas caracteristicas se convierten —a efectos de la cadena de valor— en consumidores finales del
impuesto, por lo que no pueden reconocer a favor suyo el impuesto que estdn soportando en las compras
que realicen.

Esta condicién implica que los costos de produccion de dichas empresas se van a ver artificialmente
afectados debido a la carga tributaria que deben soportar. En estos casos, el IVA deja de gravar el
consumo de los hogares y empieza a gravar la produccién. Para las empresas que tienen esta condicion,
sus decisiones de negocio dentro de la cadena de valor se ven distorsionadas por el impuesto.

Desde un andlisis microecondmico de la oferta, puede esperarse que cada empresa bajo esta condicidn
ofrezca una menor cantidad de sus bienes y servicios a los precios de referencia, dado que el costo de
produccién aumentd, como consecuencia de no poderse acreditar el IVA soportado en la compra de sus
insumos. Visto de otra forma, ante la cantidad de demanda actual, la empresa incrementaria el precio de
su oferta, procurando cubrir este costo incremental del IVA no acreditable via precio.

En cualquiera de ambos casos, se afectaron las relaciones comerciales dentro de la cadena de valor, lo
que implica no cumplir con el supuesto de llegar al limite de la curva de posibilidades de produccion.

Casos donde no se cumple la neutralidad fiscal

El IVA en Costa Rica cuenta con 35 exenciones a nivel de ley (articulo 8, Ley 9635) y 12 no sujeciones
(articulo 9, Ley 9635). Ademas, existen 10 distintos escenarios en los que aplica una tarifa reducida
(articulo 11, Ley 9635). En la mayoria de estos casos, exceptuando los casos especiales del articulo 21
de la ley antes mencionada, se pierde la neutralidad fiscal del IVA, lo que implica distorsiones al mercado
y pérdida de eficiencia.

Los sectores afectados van desde la ganaderia, donde la venta, comercializacidon y matanza de semovientes
dentro de la cadena de produccion e industria pecuaria se encuentra exenta, pasando por los servicios de

4 Este articulo basa el andlisis de neutralidad del IVA segtin lo indicado en la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Pu-
blicas. No considera su Reglamento, debido a que el articulo 30 de este define derechos de acreditacion que, en atencién
al principio de reserva de ley, tinicamente se pueden definir a nivel ley, por lo que la norma reglamentaria en cuestién
infringe este principio constitucional del derecho tributario.
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salud y educacion privada, alquileres de vivienda y arrendamientos de todo tipo de mypyme por debajo
1,5 salarios base, hasta el sistema financiero nacional, por mencionar algunos.

Ademés, la ley consider6 en sus transitorios, sectores especiales de sujecion, donde se decidié dar
temporalmente un derecho de exencién y luego, afio con afo, la aplicaciéon de una tarifa reducida
incremental, hasta que al cuarto afio llegue al 13 %. Estos sectores son los servicios de construccién y
relacionados, los servicios de turismo que no estuviesen sujetos al antiguo impuesto sobre ventas y los
servicios de recoleccion de reciclaje.

Todos los que vendieron exento —exceptuando los exportadores o quienes hayan tenido ventas
asimilables a la exportacion—, a partir de julio del 2019 tuvieron un costo incremental del 13 % sobre
sus compras de bienes y servicios que no estuvieran sujetas al impuesto sobre las ventas. Gastos como el
alquiler, los servicios profesionales, servicios de seguridad, licencias de software y gastos de publicidad
en linea, entre otros, representaron un incremento en costos del 13 %.

Si para estas empresas que venden exento —bajo el supuesto de que estas son sus Unicas ventas—, por
ejemplo, el 40 % de sus costos y gastos son compras a terceros, bajo un supuesto de insumos sujetos al
13 % del IVA, el costo incremental de este impuesto significaria un 5,2 % para su operacion. Si el 60
% de sus costos y gastos son compras a terceros, tendrian un costo incremental como consecuencia del
impuesto de un 7,8 %.

Para todos los que vendieron a tarifa reducida, sus derechos de acreditacion se limitan en la proporcién
de la tarifa a la que venden, exceptuando las ventas de tiquetes aéreos al 4 %, las cuales segtin el articulo
26 de la Ley 9635 dan derecho pleno de acreditacion.

Tal y como se explicé anteriormente, estos costos incrementales implicardn o una menor cantidad ofrecida,
o un incremento en los precios de la oferta, por lo que se concluye que el IVA si tiene afectaciones
negativas en la oferta de las empresas en Costa Rica.

Lo paradéjico de este asunto es que los sectores afectados por la no neutralidad del IVA son los que
se deseaba proteger en la adopcion de este impuesto. En la discusion de la Ley de Fortalecimiento de
las Finanzas Publicas, las exenciones y tarifas reducidas se presentaron como beneficios a los sectores
interesados, procurando reducir el impacto directo al consumidor de la puesta en marcha del nuevo
impuesto. Esta dindmica ignor6 el efecto de estas consideraciones en la neutralidad del impuesto en la
cadena de valor de estos sectores y, como consecuencia, castigd a las empresas participantes de esta con
costos incrementales, afectando de forma artificial el equilibrio en estos mercados.

Es importante considerar, ademds, la existencia del régimen de tributacion simplificada. Este es un
régimen de estimacion objetiva del impuesto, donde el monto por pagar se determina con base en las
compras que realiza el contribuyente. Siendo asi, ante la presencia de un contribuyente de este régimen,
se rompe el modelo transaccional del IVA, asi como la neutralidad del impuesto.
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Unaempresa sujeta al régimen de tributacidn simplificada no tiene incentivos para comprar bienes y servicios
aun contribuyente que repercuta el [IVA, ya que, debido al modelo de liquidacién del impuesto, para ellos ese
[VA representa un costo de operacion. En su lugar, una empresa de régimen simplificado estard interesada en
adquirir bienes de aquellas empresas que no repercutan IVA, ya sea por que pertenecen al mismo régimen,
porque gozan de alguna exencién particular o porque evaden el cobro del IVA a sus clientes.

Debido a lo anterior, el régimen simplificado es un elemento del IVA en Costa Rica que distorsiona
negativamente el mercado, en el tanto puede influir en las decisiones de compra de los contribuyentes
sujetos a este régimen. En primera instancia, estos contribuyentes percibirdn sus compras con un costo
superior al precio de mercado, ya que para ellos el IVA no es acreditable. En segunda instancia, se pueden
desincentivar encadenamientos productivos entre empresas de este régimen y el régimen tradicional,
ya que en la medida que sea posible, una empresa de régimen simplificado escogera trabajar con una
empresa que no le repercuta IVA, de forma tal que no le aumente sus costos de operacion.

Conclusiones

La ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas introdujo cambios sustanciales en el ordenamiento
tributario. La adopcién de un impuesto sobre el valor agregado modificé la imposicion indirecta en el
pais, pasando de un esquema que gravaba bienes y algunos servicios, con un modelo de acreditacion por
incorporacidn fisica, a un impuesto de base tributaria amplia, que grava la venta de bienes y servicios
prestados en el territorio de la Republica, el cual aplica el principio de acreditacion financiera.

Para la mayoria de los contribuyentes, el IVA implementado en Costa Rica cumple con las caracteristicas
del IVA modelo, al ser un impuesto que funciona bajo el modelo de “factura-crédito”, donde el impuesto
se establece sobre el valor agregado, cumpliendo con ser plurifasico, y se cumple con la neutralidad
del impuesto, condicidén necesaria, segin Diamond y Mirrlees (1971), para evitar las distorsiones de
mercado, ya que para efectos econdmicos, unicamente se gravaria el consumo final, no asi las ventas
dentro de la cadena de valor.

No obstante, hay sectores y mercados en particular donde no se cumple la necesaria neutralidad del
impuesto. Todas aquellas operaciones que sean exentas (exceptuando las exportaciones y asimilables),
no sujetas o sujetas a una tarifa reducida, tienen como consecuencia la no acreditacién o acreditacion
parcial del IVA soportado, lo que implica tener costos incrementales por este impuesto.

Se debe resaltar que estos sectores en particular son los que se buscaba proteger en el momento de
aprobar el [IVA en el pafs. Las discusiones politicas se centraron, principalmente, en el impacto del IVA en
el consumidor, descuidando el efecto de estas decisiones en los oferentes y, por lo tanto, desconociendo
la afectacidn a nivel de eficiencia en el mercado que estas consideraciones implicaron.

Rhombus-ULACIT | Vol.1 Num. 1 | enero-junio 2021 | ISSN: 1659 1623 87



Distorsiones del impuesto sobre el valor agregado en Costa Rica

Por ultimo, es necesario considerar la existencia y efectos del régimen de tributacién simplificado, el cual,
por su metodologia objetiva de estimacion del impuesto con respecto de las compras, pierde también la
neutralidad del impuesto, pues ademds del costo incremental para las empresas en este régimen, existe un
incentivo econdmico para comerciar preferiblemente con proveedores que no repercutan [VA.

Recomendaciones

Es importante para la economia nacional y su eficiencia, minimizar los costes incrementales del IVA en
las empresas del mercado. A mayor nivel del costo artificial producto de la politica tributaria, menor la
competitividad de la industria afectada y, por ende, la competitividad del pais. Considerando lo anterior,
se propone:

* Incluir dentro de la legislacidn, la tarifa cero del IVA. A nivel de doctrina, en el IVA modelo, la tarifa
cero del IVA es una venta que no repercute IVA, pero da derecho pleno de acreditacion. Si luego
de una revision de las industrias, se define que hay sectores que no deben soportar IVA, la solucién
recomendada es vender a tarifa cero, con derecho pleno de acreditacion, de forma tal que no existan
costos incrementales que distorsionen el mercado.

» Eliminar las exenciones y tarifas reducidas, exceptuando a las exportaciones o similares, de forma
tal que todas las operaciones se encuentren sujetas a tarifa plena del impuesto o a la tarifa cero
indicada en el punto anterior.

e Eliminar el régimen de tributacién simplificada. Este régimen, por su naturaleza, distorsiona el
mercado, ademds de que, al determinarse con base en las compras, facilita la evasion tributaria para
quienes estén sujetos a él.
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