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|.- RESUMEN DEL PROYECTO

El proyecto propone crear un impuesto sobre los excedentes que generan las
Cooperativas, las cuales actualmente son entidades no sujetas al impuesto sobre
la renta.

En diez articulos el proyecto establece el nuevo impuesto, define el hecho
generador, la base imponible, y el periodo de pago y liquidacion, la tarifa
escalonada, designa la autoridad competente para administracion del tributo y
remite al Codigo Tributario para su aplicacion supletoria, especialmente en el tema
sancionatorio. El impuesto a crear no tiene destino especifico sino que ingresa a
Caja Unica del Estado.

Il.- ANALISIS DE FONDO

Este proyecto pretende ser un tratamiento novedoso a las cooperativas, legislando
especificamente para ellas, por lo anterior sigue la técnica legislativa de crear con
todos sus componentes un nuevo impuesto, con todos los detalles que exige la
materia tributaria (creacion del impuesto, determinacion del hecho generador,
determinacién de la base imponible, periodo y plazo de pago del impuesto, y
autoridad competente para su administracion).

Efectivamente tal nivel de detalle cubre absolutamente todos los aspectos de
seguridad juridica con respecto a la nueva carga tributaria que se propone crear.

Hay también, y lo mencionamos solo a titulo informativo, otra forma de legislar con
respecto a las cooperativas en esta materia tributaria, y seria por la via de eliminar
o modificar las exoneraciones actuales.

Las cooperativas obviamente no son una figura juridica nueva, y si gozan de un
tratamiento tributario excepcional se debe a una ley especial, pues de lo contrario,
como toda persona juridica estaria sometida a las mismas cargas tributarias
comunes.

De modo, que la creacion de la nueva carga también podria seguir la técnica
legislativa, con efecto equivalente, de ir modificando o eliminando las
exoneraciones actuales.
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Las cooperativas gozan actualmente de un tratamiento fiscal preferencial, lo cual
incluye exoneraciones en compra de equipos e insumos. En la exposicion de
motivos del proyecto se indica que el Ministerio de Hacienda estima una
recaudacion superior a los 6 mil millones de colones con el nuevo impuesto a
crear.

Esta cifra es realmente poco significativa dentro del marco amplio de las finanzas
publicas. Comparada con los mas de 10 billones de colones aprobados para el
Presupuesto del afio 2019, la recaudacién esperada representa un 0.06% de dicho
Presupuesto, poco mas de la mitad de una milésima parte.

Alguien podria estar tentado a pensar, que en lugar de imponer una nueva carga a
las Cooperativas, tendria quizads mas sentido eliminar o reducir algunas de las
exoneraciones de las que gozan actualmente, con el doble conveniente efecto, de
eliminar la administracion de dichas exoneraciones, que en muchas ocasiones,
ese gasto fiscal resulta mas elevado que las mismas exoneraciones que otorga;
ademas que son una puerta abierta a la evasion y elusion de otros actores,
precisamente por la dificultad de administrar un sistema tan fragmentado y con
tantas excepciones.

Simplificar el sistema de exoneraciones de las cooperativas, podria tener un mejor
resultado que crear ademas un nuevo impuesto, sin perjuicio de que las
estimaciones de uno y otro no solo no existen sino que quizads es muy dificil
determinar equivalentes.

Como quiera que sea, la creacién de un nuevo impuesto a un tipo de entes que
hoy dia gozan de un trato preferencial en este aspecto esta inmerso dentro de las
potestades amplias de la politica fiscal del Estado, y de principio es un tema que
no tiene problemas juridicos, mas alla que la definicién de esa politica tributaria es
un tema de conveniencia u oportunidad politica.

En el siguiente analisis del articulado, intentaremos identificar la normativa actual
del tratamiento tributario al sector cooperativo.

Reiteramos que la técnica legislativa empleada no solo no tiene ningun problema
juridico, sino que por el contrario, extrema la seguridad juridica legislando de
forma especial. En términos generales, el proyecto no muestra problemas
juridicos de ningun tipo y su aprobacibn o no es un asunto totalmente
discrecional.
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ARTICULO 1.- Creacion

Establece un impuesto a los excedentes de las Asociaciones Cooperativas
debidamente constituidas de conformidad con la Ley N° 4179.1

Segun la definicion formal de su propia Ley especifica, las cooperativas son
personas juridicas, constituidas por la asociacién voluntaria de personas, no de
capital, orientadas a un servicio y no el lucro.?

Segun el articulo 29 de su Ley, la constitucion y el registro de Cooperativas esta a
cargo del Registro de Organizaciones Sociales del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social.

Por constituir asociaciones que expresamente no estan orientadas al lucro, no
generan utilidades, sino excedentes, que es precisamente lo que busca gravar
esta propuesta. Véase la regulacion expresa:

“Articulo 78.- Para los efectos legales y de acuerdo con los principios establecidos en el
articulo 3° se estimara que las cooperativas no tienen utilidades. Los saldos a favor que
arroja la liquidacion del ejercicio econoémico correspondiente son ahorros o excedentes que
pertenecen a sus miembros, producidos por la gestion economica de la asociacion, y por ello
no se pagara el Impuesto sobre la Renta.”

Entonces, esta es la norma actual que establece que la Cooperativa no paga
impuesto sobre la Renta sobre los excedentes que genera, aunque también existe
una norma expresa en la propia Ley del Impuesto sobre la Renta en el mismo
sentido 2 que cronolégicamente es posterior.

Tenemos que tener claro dos cosas distintas:

1.- Los excedentes que genera la Cooperativa como persona juridica no estan
sujetos a impuestos, y el proyecto ahora pretende gravar.

2.- Dichos excedentes, cuando se reparten a los asociados, generan una renta o
un ingreso individual a cada uno de ellos, que también estan gravados a efectos
del impuesto sobre la renta que paga cada uno de ellos, aunque también de una
forma especial y preferencial segun la misma Ley de Cooperativas:

1 Tal como lo indica el SINALEVI, el texto actual de la Ley de Asociaciones Cooperativas N° 4179
del 22 de agosto 1968, corresponde al texto de la reforma operada por Ley N° 6756 del 5 de mayo
de 1982.

2 Esta definicion, como un tipo de Asociacion, las excluye del impuesto creado por la “Ley del
Impuesto a las Personas Juridicas” (Ley N°9024 del 23/12/2011), que pese a su hombre, solo esta
destinada a gravar las sociedades mercantiles inscritas en el Registro, entiéndase las sociedades
andénimas expresamente destinadas al lucro.

3 Ley del Impuesto Sobre la Renta, Ley N° 7092 del 21 de abril de 1988: “Articulo 3.- Entidades
no sujetas al impuesto (...) d) Las cooperativas debidamente constituidas de conformidad con la

Ley N° 6756 del 5 de mayo de 1982 y sus reformas”.
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“Articulo 6°.- Las asociaciones cooperativas disfrutaran de los siguientes privilegios:
(...)

k) Para efectos de calcular el impuesto sobre la renta, de los asociados de las
cooperativas se tomara en cuenta sélo el 50% de los ingresos que provengan
de los excedentes e intereses de sus certificados de aportacion de las cuotas de
inversion obtenidas en la cooperativa...”

El actual proyecto no dice nada acerca del tratamiento al reparto de excedentes
gue entonces quedarian tal cual que estan regulados en la actualidad.

Este reparto de excedentes si queda modificado por la recientemente aprobada
Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas, al establecer la tarifa del
impuesto para las rentas de capital, en su Articulo 31 C que agrega a la Ley del
Impuesto sobre la Renta, estableciendo que “los excedentes o utilidades pagados
por las cooperativas u otras similares a sus asociados estaran sujetos a una tarifa
del 10%”4

También debe diferenciarse de los excedentes, los intereses que generan
directamente los ahorros de los asociados en las cooperativas de ahorro y crédito,
cuya tributacion también viene a modificar la mencionada ley, pero que son
diferentes y una cosa distinta a lo que aqui nos ocupa ahora.®

El proyecto opta por la creacién de un impuesto, totalmente nuevo y especial para
los excedentes de las cooperativas como personas juridicas que continuarian
siendo entes no sujetos al impuesto sobre la renta, pero pasarian a pagar este
nuevo impuesto: diferente y especial.

ARTICULO 2.- Hecho generador

Define el hecho generador, de una forma un tanto confusa, como “percepcion de
ingresos de dinero (...) a la fecha de la liquidacion del ejercicio econémico
correspondiente...”

Este confuso e impreciso texto se salva con la remisién directa a los articulos 78 y
79 de la Ley de las Cooperativas, que regulan precisamente la cuestion de los
excedentes.

No toda percepcion de dinero va a constituirse en el hecho generador, sino tan
solo la generacion de excedentes, conforme los define precisamente las normas
de remision.

4 Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas, Ley N° 9635 del 3 de diciembre de 2018. Esta
tarifa al estar contenida en el Titulo Il de la ley empezara a regir seis meses después de la
publicacién, y tendra ademas un escalonamiento de tres afios, iniciando en el 7%, y aumentando
un punto por afio, hasta llegar al 10%, segun lo disponen los transitorios.

5 Estos rendimientos de los ahorros de los asociados también modifican su tarifa en la Ley de
Fortalecimiento de las Finanzas Publicas, en el mismo articulo 31 C de la Ley del Impuesto sobre
la Renta tal como se modifica, quedando gravados con un tramo anual exento al equivalente de
medio salario base, y sobre el exceso una tarifa del 8%.
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El articulo 78 ya citado los define como “los saldos a favor que arroja la liquidacion
el ejercicio econdmico correspondiente (...) producidos por la gestion econémica
de la Asociacién” y el articulo 79 hace un detalle mayor estableciendo que “El
producto de la liquidacion, constatado por el inventario anual correspondiente,
deducidos los gastos generales, las cargas sociales y las amortizaciones de todo
género, constituyen el excedente o saldo del periodo respectivo.”

Respetuosamente se sugiere valorar utilizar una férmula mucho mas simple,
indicando que el hecho generador lo constituye la generacién de excedentes
conforme los define las normas de remision, que son los articulos 78 y 79 de la
propia Ley de las Cooperativas.

ARTICULO 3.- Determinacion de la base imponible. Excedentes netos

Este articulo también es impreciso, pues entra a definir lo que son los excedentes
netos, algo que verdaderamente no es necesario.

Ya se dijo que el articulo 78 y 79 los define sin problemas.

Lo que quizas la norma debié decir con claridad, es que la base imponible son los
excedentes del periodo calculados después de deducir todas las reservas y
cargas parafiscales que impone la legislacion, particularmente en el articulo 80.

Sobre estas reservas también habria que decir algo, pues ni son iguales para
todas las cooperativas, ni todas tienen establecido el mismo monto, pues la ley
establece minimos en algunos casos, que pueden ser variados o aumentados por
los Estatutos.

El articulo 80 establece las siguientes reservas:

e Lareserva legal (para cubrir pérdidas imprevistas) debe ser “al menos” un
10% de los excedentes, segun dispone el articulo 81.

e La reserva de educacion (capacitacion y formacién cooperativa) debe
destinar “por lo menos” el 5% de los excedentes obtenidos (articulo 82).

e La reserva de bienestar social (programas y asistencia social) destinara
“por lo menos” un 6% de los excedentes (articulo 83)

Tenemos entonces que a las reservas debe destinarse “al menos” un 21% de los
excedentes, pero esa cifra puede ser mucho mayor porque es un limite minimo.
Es del todo probable, que en caso de que las Cooperativas tengan que tributar
sobre sus excedentes, los socios acuerden elevar esos porcentajes como una
forma de eludir el impacto del impuesto.
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Las cargas parafiscales serian los porcentajes contenidos también en el articulo
80, para financiar los siguientes entes:

e CONACOOP® un 2% de los excedentes.
e CENECOOP’ un 2,5% de los excedentes.

Ademas de que los porcentajes de las reservas son variables, el articulo 80,
expresamente contempla que cada Cooperativa puede constituir reservas
adicionales via estatutos.

Esta variabilidad de las reservas obviamente afecta la base imponible que
entonces no sera la misma para todas las Cooperativas, con lo cual el impuesto
eventualmente podria estar quebrantando el principio de igualdad.

Se sugiere entonces respetuosamente valorar, a la hora de definir la base
imponible, establecer un porcentaje fijo maximo de reservas que pueden ser
deducidas de los excedentes, que rondaria alrededor del 21% que lo componen
las reservas minimas u obligatorias, pero que no deberia superar en su extremo
maximo dicho monto en forma muy notable o grosera, para no afectar el principio
de igualdad.

Lo ideal seria incluso que mas que una banda o un margen, fuera un solo
porcentaje fijo igual para todas, que podria estar cercano a ese 21% minimo
obligatorio que impone la ley para las reservas, al que habria que adicionarle el
4,5% adicional de cargas parafiscales.

ARTICULO 4.- Periodo del impuesto

La fijacion del periodo anual, en este caso con el afio calendario, es algo
procedimental que no tiene relevancia por el fondo, y por ende no presenta
problema juridico alguno. Bien es cierto que el afo fiscal para otros impuestos y
en particular para el de la renta es diferente, pero incluso esto podria ser una
razon importante para no hacerlo igual, para no concentrar en la Administracion
tributaria la liquidacion de impuestos diferentes sin necesidad alguna en el mismo
plazo, lo que como se sabe, puede conllevar problemas operativos.

ARTICULO 5.- Administracion del impuesto

Con buena técnica legislativa designa la Direccion General de Tributacién como
administradora del impuesto y le sefiala de una vez las competencias generales
del Cédigo Tributario®, lo cual sea dicho, es lo légico y natural en consideracién del
caracter nacional del impuesto. No presenta ningun problema juridico.

6 CONACOOP Consejo Nacional de Cooperativas (articulo 136 de la Ley de las Cooperativas)
7 CENECOOP Centro de Estudios y Cooperacion Cooperativa, de Responsabilidad Limitada.

8 Codigo de Normas y Procedimientos Tributarios, conocido como “Cédigo Tributario”. Ley N° 4755
del 3 de mayo de 1971.
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ARTICULO 6.-

La tarifa que se impone tiene tres tractos escalonados, bastante diferentes entre
si, dado que la mayor es la doble de la sencilla.

Tarifas

Como sea, las tarifas que se proponen, redondeando los montos expresados en
salarios base?® , sobre los excedentes generados son las siguientes:

EXENTO
tarifa del 10%

e Hasta 250 millones de colones:
e De 250 millones hasta 750 millones:

e Sobre los 750 millones: tarifa del 20%

La politica fiscal o tributaria es un asunto discrecional, y simplemente esta limitada
por criterios de razonabilidad y proporcionalidad.

No creemos que las tarifas propuestas sean evidentemente contrarias a los
principios antes enunciadas, sin embargo es importante tener en cuenta dos
aspectos:

Actualmente, si bien es cierto las cooperativas no tributan renta, si pagan dos
cargas parafiscales que hemos mencionado antes y que en conjunto significan el
4,5% de sus excedentes (aportes al CONACOOP y al CENECOOP).

Este 4,5% debe ser sumado a la escala que ahora se propone para tener el
panorama completo y compararlo a efectos de determinar su racionalidad, por
ejemplo con las tarifas del impuesto sobre la renta, que pagan sociedades
mercantiles dedicadas enteramente al lucro. Este comparativo lo mostramos en la
siguiente tabla:

COOPERATIVAS SOCIEDADES MERCANTILES
Impuesto sobre la renta Ley 709210
Sin cargas Con cargas Tarifa del
parafiscales parafiscales impuesto
(en millones (propuesta + Personas juridicas
de colones) 4,5%)
Hasta 250 exento 4,5% PYME hasta 54.3 millones (*) 10%
De 250a 750 10% 14,5% PYME hasta 109 millones (*) 20%
Mas de 750 20% 24,5% Tarifa general 30%

9 Salario base para el afio 2018: De conformidad con la circular 198 del 19 de diciembre de 2017, y
publicada en el Boletin Judicial N° 14 del 25 de enero de 2018, el Salario Base a aplicar para
definir las penas por la comision de diversas figuras delictivas asi como de las contenidas en otras
leyes que refieran a la Ley N° 7337 del 5 de mayo de 1993, es de ¢431.000.00 (cuatrocientos
treinta y un mil colones exactos).

10 Tarifas establecidas en el articulo 15 de la Ley del Impuesto sobre la Renta, Ley N° 7092 del 21
de abril de 1988

9
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(*) Aunque la tarifa del impuesto sobre la renta es sobre utilidades, la condicion de
PYME se acredita sobre ingresos brutos, lo que genera en realidad tractos muy
bajos para las tarifas preferenciales. Para darse una idea, podemos suponer a
modo de ejemplo una utilidad del 20% sobre los umbrales establecidos, para
poder compararlo con los umbrales propuestos para las cooperativas. Asi sobre
los ingresos brutos de 54.3 millones, la utilidad seria tan solo poco menos de 11
millones. Y sobre 109 millones, la utilidad seria poco mas de 20 millones. Estos
umbrales tan bajos de tarifas preferenciales para el impuesto de la renta
contrastan con los montos mucho mas altos propuestos para las cooperativas, que
empiezan a tributar a partir de 250 millones de excedentes, y nunca superan la
tarifa del 24,5% incluidas cargas parafiscales, al contrario del impuesto sobre la
renta para personas juridicas, que muy pronto, a partir casi de los 20 millones de
colones utilidades empiezan a tributar al 30%.

Como se observa las tarifas y tractos propuestos para las cooperativas, son muy
favorables, al menos si se les compara con el impuesto sobre la renta que pagan
las personas juridicas constituidas como sociedades mercantiles.

Una simple observacion, aunque también vale para cualquier persona juridica y en
particular para las sociedades mercantiles sujetas al impuesto sobre la renta: El
monto de los excedentes o utilidades hace relacion con el tamaiio,
economicamente hablando, de la persona juridica de que se trate, sea cooperativa
0 sociedad mercantil, pero no tiene relacion directa con la utilidad o rentabilidad
gue puedan obtener los socios.

Una empresa grande o una cooperativa grande con muchos asociados, puede
repartir menos excedentes a cada uno de sus socios, que una cooperativa
pequefia que tiene pocos asociados.

Al igual que la sociedad mercantil que distribuye sus utilidades en proporcion del
aporte de capital de cada uno de sus socios, en la cooperativa también se
reparten los excedentes “en proporcidon a la produccion, al trabajo manual o
intelectual; o al rendimiento con que cada uno de los asociados haya contribuido a
la empresa.™*

La anterior observacion la hacemos en atencion a que los tractos escalonados no
deben identificarse automaticamente con la idea de que se “grava mas a los mas
ricos”, sino que responde mas bien a la idea de que “se grava mas a los mas
grandes”, que como dijimos, no necesariamente es lo mismo, aunque puede
coincidir posiblemente en la mayoria de los casos.

Reiteramos e insistimos que este proyecto busca gravar los excedentes de la
cooperativa como persona juridica, pero no el reparto individual de esos
excedentes cuya regulacion no modifica.

11 Segun la formula que utiliza el articulo 17 de la Ley de las Cooperativas.
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ARTICULO 7.- Plazo para liquidacion y pago

El plazo para la liquidacion y pago es igualmente un asunto puramente
procedimental que no tiene relevancia juridica y que no presenta problema alguno.

ARTICULO 8.- Sanciones

Este articulo ademas de que tiene un titulo incorrecto, contiene unas remisiones
puntuales dificiles de entender, no en el sentido que las haga, sino por el hecho de
hacer algunas puntuales y especificas, cuando lo Iégico seria hacer una remision
genérica a todo lo aplicable.

El articulo empieza disponiendo que seran aplicables las disposiciones del
Capitulo 1l del Titulo 1V del Cédigo Tributario.

Las normas del Capitulo Il se refieren a la determinacion de la obligacion tributaria
dentro del Titulo de procedimientos ante la Administracion tributaria.

El impuesto que se crea es de autoliquidacion, y esta muy bien remitir al Codigo
Tributario para efectos de la determinacion y las potestades de la Administracion
frente a esa auto determinacion de la obligacion.

Lo que no se entiende es por qué la remision es puntual a ese hecho, o como la
gue se hace en el articulo 57 al pago de intereses, que ambas son adecuadas,
pero que no se entiende por qué no se remite a la generalidad de potestades de la
Administracion tributaria que contiene el Cadigo.

El mencionar especificamente unos supuestos puede llevar a la duda si son
aplicables las potestades de control que no estdn mencionadas expresamente, y
eso si resulta problematico.

Esta asesoria se permite sugerir valorar la posibilidad de eliminar estas remisiones
especificas y en su lugar hacer una amplia y abierta a la aplicacién de todo el
Cadigo tributario en general.

Véase que esa hormativa es genérica y de fondo para todos los impuestos como
el de la renta que esta contenido en otra ley independiente, y sin embargo, como
su nombre lo indica regula los procedimientos y las normas tributarias de la
administraciéon y cobro de todos los impuestos sin excepcion, salvo norma especial
en contrario, y por tanto también deberian ser aplicable de principio a este nuevo
impuesto a crear y no solo unas pocas remisiones especificas.

En todo caso, el contenido del articulo habla de cosas diferentes y no de
sanciones, por lo que debe consistir en un error material o de forma que debe
corregirse.

11



(e
ASAMBLEA
LEGISLATIVA

de la Republica de Costa Rica

Si lo que pretendian los proponentes era aplicar un sistema de sanciones, quizas
la remision era al Capitulo Il del Titulo Ill, pero ello no queda claro en la propuesta.

ARTICULO 9.- Aplicacion  supletoria del Cdédigo de Normas vy
Procedimientos Tributarios

Conforme el comentario anterior, esta norma dispone la aplicacion supletoria del
Cddigo Tributario, que como dijimos deberia ser mas bien una remision directa.

La norma habla de “procesos disciplinarios” que son propios de una relacion
laboral, cuando lo correcto es quizas procesos administrativos, uno de los tipos de
ilicitos tributarios que contempla la ley.

Esta norma y la anterior, en lugar de contener remisiones especificas y una
aplicacion supletoria, podrian refundirse en una sola norma que estableciera la
aplicacion directa, no solo supletoria de toda la normativa del Codigo Tributario.

ARTICULO 10.- Destino de los recursos

Si la ley que crea un impuesto no indica un destino especifico, ese impuesto
ingresara a las arcas del Estado bajo el principio constitucional de Caja Unica
(articulo 185 de la Constitucion Politica).

En este caso, este articulo reproduce expresamente ese principio, lo cual no es
incorrecto, pero tampoco es necesario.

IV.- ASPECTOS DE PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO
Votacion

Este proyecto puede ser aprobado por la mayoria absoluta de los presentes,
conforme lo dispone el articulo 119 de la Constitucion Politica.

Delegacion
Por tratarse de materia tributaria, expresamente excluida de la posibilidad de
delegacion segun el articulo 124 parrafo 3° de la Constitucion Politica, este
proyecto necesariamente debera ser conocido y votado en el Plenario Legislativo.
Consultas Preceptivas

» No tiene consultas preceptivas.

Consultas Facultativas

Se recomienda consultarlo con:
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ASAMBLEA
LEGISLATIVA

de la Republica de Costa Rica

» Ministerio de Hacienda

» Instituto de Fomento Cooperativo INFOCOOP

» Centro de Estudios y Capacitacion Cooperativa CENECOOP
» Consejo Nacional de Cooperativas Conacoop

Elaborado por: grs
[*Isch// 11-12-2018
C. Archivo
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