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RESUMEN

Esta investigacion tiene por objetivo identificar los instrumentos fiscales
ambientales utilizados en Costa Rica durante el periodo 2010-2019, asi como
mostrar los ingresos generados por cada uno. Al mismo tiempo, se pretende
incluir dentro de la discusion fiscal del pais, la sostenibilidad del financiamiento
de la proteccion ambiental.

Costa Rica utiliza un conjunto de instrumentos econémicos fiscales ambientales,
entre los que se encuentran impuestos y canones. El instrumento mas importante,
por su peso relativo en los ingresos tributarios, es el Impuesto Unico a los
Combustibles. Dentro de los ingresos no tributarios destacan ademas el Canon
de Aguas y el Canon de Vertidos.

Las principales instituciones beneficiadoras de los recursos provenientes de estos
instrumentos fiscales son: el Programa de Pago de Servicios Ambientales del
Fondo Nacional de Financiamiento Forestal, el Sistema Nacional de Areas de
Conservacion y en menor medida la Direccion de Aguas, estos Ultimos adscritos
al Ministerio de Ambiente y Energia.

Los ingresos provenientes del uso de los instrumentos fiscales ambientales no
garantizan el financiamiento de los planes, programas y proyectos para la
proteccion ambiental que Costa Rica tiene planificados. En consecuencia, se
deben identificar nuevos mecanismos e instrumentos para el financiamiento de
actividades en favor del ambiente para darle sostenibilidad financiera.

La investigacion utiliza fuentes primarias y secundarias para ubicar los datos
estadisticos, asi como la revision de leyes y normativas existentes.

Palabras claves: instrumentos fiscales ambientales, ingresos fiscales, sostenibilidad
financiera.

ABSTRACT

This research aims to identify the environmental fiscal instruments used in
Costa Rica during the 2010-2019 period, as well as to show the income
generated by each one. At the same time, it is intended to include within the
fiscal discussion of the country, the sustainability of the financing of
environmental protection.

Costa Rica uses a set of environmental fiscal economic instruments, among
which are taxes and canons. The most important instrument, due to its relative
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weight in tax revenues, is the Impuesto Unico a los Combustibles. Among the
non-tax revenues, the Canon de Aguas and the Canon de Vertidos also stand out.

The main beneficiary institutions of the resources from these fiscal instruments
are the Programa de Pago de Servicios Ambientales of the Fondo Nacional de
Financiamiento Forestal, the Sistema Nacional de Areas de Conservacion and
to a lesser extent the Water Directorate, the latter attached to the Ministerio de
Ambiente y Energia.

The income from the use of environmental fiscal instruments does not guarantee
the financing of plans, programs and projects for environmental protection that
Costa Rica has planned. Consequently, new mechanisms and instruments must
be identified for financing activities in favor of the environment to give it
financial sustainability.

The research uses primary and secondary sources to locate statistical data, as
well as the revision of existing laws and regulations.

Keyword: environmental fiscal instruments, fiscal income, financial sustainability.
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INTRODUCCION

Este documento busca identificar los instrumentos fiscales utilizados en favor del
ambiente en Costa Rica, para analizar posteriormente, su contribucion con la
sustentabilidad ambiental. Al mismo tiempo se busca poner en la discusion fiscal el

financiamiento de la proteccion de la biodiversidad.

De esta revision, se tiene que el surgimiento de la politica ambiental en Costa Rica es
resultado de los diversos convenios y compromisos internacionales globales que bajo
el principio de “quien contamina paga”, sientan las bases para la institucionalizacion de
la conservacion y preservacion de los ecosistemas. Estos acuerdos comprometen al pais
en la creacion y promulgacion de una politica ambiental con orientaciones hacia la
economia normativa para la gestion del ambiente. Pero ademas sientan las bases para
posteriormente, otorgar el reconocimiento de los servicios ecosistémicos brindados por

los diversos ecosistemas.

Especificamente el pais se ha sumado a iniciativas internacionales para enfrentar
problemas de orden global, entre las que se encuentran la Cumbre del Milenio del 2000,
la Cumbre de Desarrollo Sostenible de Johannesburgo en el 2002, desarrolladas dentro
del marco del Sistema de Naciones Unidas. En este contexto, se plantean una serie de

objetivos que deben ser cumplidos por los paises firmantes.

En la Declaracién de Rio de 1992, establece por primera vez la necesidad de incorporar
los elementos ambientales en el desarrollo, donde la internalizacion de los costos
ambientales es fundamental para mejorar el bienestar de la sociedad, asi como tomar

acciones para conciliar el sistema econdmico con el desarrollo sostenible.

Estos mandatos han motivado a los paises a institucionalizar la preocupacion por la

degradacion ambiental global y regional, con la creacion de ministerios, leyes, normas
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y otros instrumentos, para disuadir a los diversos agentes econdmicos, a reorientar sus
formas de producir, consumir y distribuir, considerando el impacto sobre los

ecosistemas.

En este contexto, Costa Rica ha asumido diversos compromisos globales que, a su vez,
han propiciado la formulacion de planes, programas y proyectos orientados a la
conservacion y preservacion de los diversos ecosistemas que posee. Entre ellos se
encuentra: El Plan de Descarbonizacion, consolidacion del Sistema Nacional de Areas
Protegidas, la Politica Nacional de Biodiversidad de Costa Rica y el Plan Nacional de
Gestion Integrada de los Recursos Hidricos y los programas y proyectos que de ellos

se derivan.

Para hacer frente a los compromisos adquiridos, tanto a nivel global como los
planteados en los grandes programas de proteccion ambiental, es necesario que el
Estado y la sociedad en conjunto, asuman gastos (ingresos) en favor del ambiente. Esto
implica el uso de instrumentos que contribuyan con el financiamiento de las actividades
de proteccion, recuperacion y conservacion. En este particular surge la interrogante de
cuéles son esos instrumentos utilizados por Costa Rica para financiar la proteccién de
los recursos méas importantes que posee, como son: bosques, suelos, recurso hidrico,
biodiversidad. Pero al mismo tiempo, la exploracion de los instrumentos trae a la
discusion un tema apremiante por la condicion fiscal del pais, que tiene que ver con la
sostenibilidad de las finanzas publicas y particularmente la capacidad actual y futura
para financiar la proteccion ambiental. La profundizacion analitica sobre esta discusion
no seréa abordada en esta etapa, sin embargo, se aportan algunas lineas de investigacion

futura que contribuyan con el analisis.

Es necesario hacer la salvedad de que esta investigacion distingue entre impuestos
ambientales y tributos con incidencia ambiental. Estos ultimos corresponden a
impuestos que no se establecieron con objetivos ambientales, pero su aplicacién tiene
incidencia positiva sobre los ecosistemas, por ejemplo, el impuesto a la importacion de

vehiculos o el impuesto al ruedo (derecho de circulacién). En esta oportunidad interesa
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analizar los instrumentos ambientales con una clara orientacion en favor del ambiente,
y que su destino esta establecido para las actividades que realizan las instituciones de
proteccion y conservacion ambiental. De manera que se analizan los impuestos

ambientales propiamente dichos?.

En la medida en que la disponibilidad de datos lo posibilita, se analiza el periodo que
va del 2010 al 2019, aportando el analisis de los datos ofrecidos por el Ministerio de
Hacienda, Banco Central y otras instancias vinculadas con la proteccion ambiental
como son: FONAFIFO, SINAC, Direccion de Aguas del MINAE entre otros. El
analisis estadistico se complementa con la revision bibliografica y algunas entrevistas

con expertos que contribuyan a profundizar la investigacion.

Seguidamente se abordan los fundamentos tedricos que explican la relacién entre lo
fiscal y lo ambiental, enfatizando en la identificacion de los instrumentos fiscales
ambientales. Posteriormente se exponen los diferentes instrumentos fiscales
ambientales que ha utilizado Costa Rica con objetivos de proteccion, aportando
indicadores de comportamiento. De seguido se presenta un analisis de los resultados
que se pueden derivar de la utilizacion de los ingresos fiscales ambientales en favor del
sector forestal, el recurso hidrico y la biodiversidad. Finalmente, se ofrecen algunas
reflexiones que motiven la continuacion del analisis sobre la sostenibilidad financiera

de los gastos en proteccién en Costa Rica.

1 Existe una amplia discusion académica sobre la clasificacion de los impuestos fiscales (con o sin
objetivo directo sobre el ambiente. Para ampliar: MILNE, Janet y Mikael Skou ANDERSEN.
Introduction to Environmental Taxation Concepts and Research, En: MILNE, J.E. Milne y Mikael Skou
ANDERSEN.
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1. EL MEDIO AMBIENTE EN LA POLITICA FISCAL

La preocupacion por las causas de la degradacion ambiental tiene sus origenes en
la teoria econdmica, a partir de la existencia de bienes publicos y recursos comunes que,
por sus caracteristicas relacionadas con la rivalidad y la exclusién, conducen
irremediablemente al uso excesivo y al agotamiento o contaminacion de los
ecosistemas. Ademas la teoria contempla otras condiciones que pueden conducir al
mismo resultado, como son la falta de informacion o estudios que permitan determinar
los efectos causados por las diversas actividades socioecondémicas sobre los
ecosistemas, asi como la falta de claridad en el establecimiento o peor adn, la
inexistencia de derechos de propiedad, con lo cual no logra determinar las
responsabilidades, privilegios y limitaciones en el uso y consumo de los servicios y

bienes provistos por la naturaleza.

La teoria econdmica busca asi, explicar la degradacion de los ecosistemas y los efectos
(positivos 0 negativos sobre terceros) a partir de la existencia de externalidades, es decir,
el comportamiento de determinados individuos o empresas que incide directa o

indirectamente sobre el bienestar de los otros.

El caso es que, en presencia de cualquiera de estas situaciones, el proceso
descentralizado de asignacion de los recursos a través del mercado no es posible, en
consecuencia, existe un impedimento objetivo para la maximizacion del bienestar de la

sociedad. Es decir, el mercado es incapaz de conducir al 6ptimo social.

En estas circunstancias, la teoria econémica provee dos conceptos fundamentales para
el abordaje del anélisis de la degradacién ambiental. El primero es el denominado
costos privados, que corresponden a los costos de producir un determinado bien o
servicio por parte de las empresas. El otro concepto se refiere a los costos sociales o
aquellos costos en que incurren los productores para producir un determinado bien o

servicio mas, los costos de la contaminacién o la externalidad que generan las
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actividades productivas y que no estan siendo reconocidos por los productores en el

primer concepto.

La diferencia entre ambos tipos de costo esta asociada la externalidad creada por las
actividades productivas y que no esta siendo internalizada por los actores econémicos
que la generan. De modo que cuando la maximizacion de los beneficios privados
conlleva a la existencia de externalidades, la actividad privada se desarrolla en
detrimento del bienestar de la sociedad. Es decir, el mercado refleja los costos privados

de produccion, pero no los sociales de la degradacion.

De manera que la imposibilidad de que el mercado conduzca a una situacion de éptimo
social obliga, al estado a intervenir para corregir las fallas del mercado y de esta manera,
también orientar a los agentes econdmicos a comportamientos que incluyan los efectos

que pueden causar sus actividades sobre los diversos ecosistemas.

En estas circunstancias, se hace necesaria la intervencion del estado para impulsar y
generar la correccion de las externalidades que se establecen a partir de la politica
econdmica y los diversos instrumentos que ofrece. Entre los principales instrumentos
de politica se pueden mencionar: los impuestos a las emisiones, a la produccion o bien,
subsidios para cambio de tecnologia para modificaciones en los procesos productivos

y acuerdos voluntarios, entre otros.

En términos generales, el uso de instrumentos econémicos en la politica ambiental
incluye: cargos y tarifas aplicados a usuarios de recursos naturales, tarifas por emisiones
vertidas a ecosistemas, cobro de tasas por contaminacion del aire, el agua y el suelo, o
por la generacion de residuos solidos y el ruido. Se encuentran ademas los impuestos
por el uso de recursos naturales y cargos por el volumen de contaminantes vertidos al
agua o al aire, asi como sistemas de depdsito-reembolso, permisos transables para hacer
uso de recursos o para emitir cierta cantidad de contaminantes, y los esquemas de

etiquetado e informacion publica. (Acquatella y Barcena, 2005).
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La teoria econdmica ambiental, aporta ademas instrumentos de regulacion y los
denominados de comando y control, que consisten en el establecimiento de leyes y
normas por parte del estado, con objetivos de conservacion y preservacion de los
ecosistemas. Estos instrumentos buscan desincentivar a los agentes econémicos que
generan externalidades, creando para ellos un costo adicional que deben considerar en
su produccion. A lo anterior Yacolca (2013) agrega que: “los instrumentos econdmicos
posibilitan que cada agente pueda adaptar su conducta para modular el coste soportado.
No existe un coste individual fijo y uniforme, como puede ocurrir en la regulacion

normativa, sino que se determina para cada conducta de manera diferenciada” (p.48).

Se tiene asi, que la teoria econémica contempla una serie de formas de regular el
proceso econdmico que conduzcan a reducir el efecto sobre los ecosistemas y sobre los
seres humanos, pero ademas el estudio de la degradacion ambiental, entendida como
externalidad negativa, debe considerar el entorno ambiental en que lleva a cabo el

proceso econdémico (rural, urbano, cuencas, bosque, agricola, etc.).

Los mecanismos que contempla la teoria econdmica conducen finalmente a la
reduccién de los beneficios obtenidos por el contaminador a expensas de la sociedad y

que le han generado beneficios maximos.

Asi, desde el punto de vista microecondmico, la aplicacién de los instrumentos debe
conducir a los contaminadores a corregir los precios para que incluyan los costos
sociales generados. Con esto se espera ademas que los consumidores hagan sus ajustes

y demanden productos menos contaminantes y modifiquen sus patrones de consumo.

Es de esperar que la imposicion a los bienes o servicios contaminantes, generen
incrementos de precios y por consiguiente de la inflacién. Es decir, cuando los
contaminadores introduzcan los verdaderos costos sociales en los costos privados, ese
incremento usualmente se traslada a los consumidores. También es posible que
conlleven a la pérdida de competitividad para los sectores con altos costos porque

incluyen los costos sociales y lo trasladan a los consumidores. Pero también es posible
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que los instrumentos fiscales ambientales propicien el cambio tecnologico y la
innovacion, orientando a la produccion hacia procesos mas eficientes en el uso de

materias primas y la disposicion de residuos.

Sin entrar en mayores detalles sobre la discusion actual en relacion con los efectos
positivos y negativos de la aplicacion de instrumentos fiscales ambientales, importa
indicar que no hay acuerdo teorico sobre la conveniencia economica del uso de estos
instrumentos. Incluso la discusion incluye si es conveniente el uso de instrumentos o
mejor reeducar a los agentes economicos para transformar los procesos de consumo,

produccidn y distribucidn hacia procesos sostenibles.

Ahora bien, cuando la implementacion de los diversos instrumentos que se han
mencionado se complementa con la distribucion de los ingresos recaudados hacia el
logro los objetivos de conservacion y restauracion de los recursos naturales, se puede
hablar de una politica fiscal ambiental integral que ademéas promueva la eficiencia
econdémica (Almeida, 2014).

Almeida, (2014), asegura que
...la politica fiscal se convierte en un importante instrumento para reducir las
externalidades negativas sobre el medio ambiente, generar incentivos
econdmicos, y delinear un modelo econdémico de desarrollo sostenible a través

del sistema impositivo, el gasto y la inversion publica. (p. 7).

De manera que de la imposicion de instrumentos fiscales ambientales se puede obtener
un doble resultado, denominado como “doble dividendo”, en este sentido Yacolca

(2013) explica que:

Esta teoria postula que los ingresos generados por los tributos ambientales
permitirian reducir otros tributos, de manera que el primer dividendo seria la
mejora del ambiente y el segundo estaria constituido por la mejora del sistema

fiscal. Con el gravamen de los recursos naturales se evita su despilfarro; y a su
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vez, la disminucién de la carga fiscal proveniente del trabajo y el ahorro permite

impulsar el empleo y mejorar la economia. (p. 48).2

Més aun, Yacolca (2013) explica que los impuestos ambientales tienen una doble
funcion. Una refiere a los objetivos fiscales propiamente dichos como aquellos que
buscan aportar a las finanzas publicas. Y otro, tiene objetivos extrafiscales, como la

proteccion ambiental.

No obstante, los potenciales resultados positivos de una politica fiscal ambiental, se
debe tener en cuenta que la efectividad de su aplicacion sobre la correccion de
externalidad impuesta depende de la elasticidad precio del bien o servicio grabado.
(Gago y Lavandeira, 2010). En este sentido, la determinacion del monto de un impuesto

debe considerar este importante aspecto a la hora de analizar los impactos esperados.

Pero ademas el establecimiento del monto del impuesto se constituye en una importante
limitacion debido a que generalmente implica altos costos en dos vias, una para
cuantificar el dafio causado por la externalidad que se quiere corregir y otra por la
valoracion monetaria del dafio. Se tiene asi que los entes reguladores se enfrentan a
menudo a toma de decisiones con altos niveles de incertidumbre por la falta de
informacion, lo que conlleva a establecer impuestos u otro tipo de instrumentos un tanto

lejos del costo social asociado a la externalidad.

En todo caso, los instrumentos de politica y la politica fiscal ambiental en general deben
aproximar al mercado a la solucién del éptimo social, es decir, deben orientar a los
agentes econdmicos a internalizar el costo social de la contaminacion y la degradacion
ambiental, para recuperar el bienestar social por la pérdida en términos de cantidad y
calidad de servicios ecosistémicos y las consecuentes pérdidas de bienestar para la

poblacion. Estos instrumentos buscan persuadir a los agentes contaminadores para

2 Se hace la salvedad de que cuando los recursos tienen fines especificamente ambientales, es posible
que otros objetivos, fiscales y de empleo, no se puedan cumplir.
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reducir las emisiones al punto en el que el costo marginal de reduccion de las emisiones

iguale el costo que implica cumplir con una norma o gravamen.

La politica fiscal ambiental debe entonces, favorecer la implementacion del principio
de “quien contamina paga” y la internalizacion de las externalidades. Al mismo tiempo
deben generar ingresos fiscales para que financien los objetivos ambientales y de
desarrollo sostenible. El reto para los paises es lograr coordinar los objetivos de
crecimiento y desarrollo econémico con los objetivos de proteccion y recuperacion de

los ecosistemas degradados.

2. INSTRUMENTOS ECONOMICOS PARA LA PROTECCION AMBIENTAL
EN COSTA RICA

El conjunto de instrumentos econdmicos y financieros en favor del ambiente o
instrumentos verdes, promueven el uso de practicas sostenibles y la conservacion de la

naturaleza, Ballestero (2016), explica que:

Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, aprobada en 1992,
proclamé 27 principios, dentro de los cuales uno de ellos se refiere
especificamente a la internalizacion de costos y al uso de instrumentos
econOdmicos para la adecuada gestion ambiental... Principio 16: Las autoridades
nacionales deberan procurar fomentar la internalizacion de los costos
ambientales y el uso de instrumentos econdémicos, teniendo en cuenta el criterio
de que el que contamina debe en principio, cargar con los costos de la
contaminacion, teniendo debidamente en cuenta el interés publico y sin

distorsionar el comercio ni las inversiones internacionales ( p. 12).

Existe una gran cantidad de clasificaciones y tipos de instrumentos que diversos autores
han elaborado, sin embargo, la clasificacion mas utilizada a nivel internacional se

presenta en el siguiente cuadro. Posiblemente los instrumentos méas conocidos sean
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denominados de comando y control que incluyen: prohibiciones, estandar y otros.
Mientras que los instrumentos econdmicos buscan disuadir a los agentes econémicos a
través de la formacidn de precios de bienes, servicios o factores de produccion para
reducir su consumo Yy, por tanto, la externalidad que generan. Este es el caso de los

impuestos, subsidios 0 canones.

Cuadro 1.

Clasificacion de tipos de instrumentos ambientales

Tipo de instrumento Caracteristicas

De comando y control Son de caracter regulatorio y establecen estandares
o limites especificos.

Econdémicos Utilizan incentivos econdmicos o de mercado para
modificar comportamientos de los agentes
econodmicos. (Impuestos, subsidios, tasas, cAnones,

entre otros).

De educacion e informacion Buscan educar e informar a los diferentes actores
de la sociedad sobre conductas que son

ambientalmente beneficiosas o dafinas.

Voluntarios Implementados por los sectores productivos para
corregir externalidades ambientales mas alla de lo

estipulado en la ley vigente.

Fuente: Elaboracion propia basado en Pantaledn, Pereira y De Miguel, (2015).

De la clasificacion anterior se tiene que Costa Rica ha venido utilizando algunos de
ellos. Por ejemplo, los acuerdos voluntarios en el sector cafetalero que condujo a una
importante cantidad de productores que optaron por certificaciones nacionales e
internacionales, por ejemplo: la certificacion de café organico, café amigable con las
aves, la certificacion Comercio Justo y otras.

También se han aplicado diversas prohibiciones sobre el uso de sustancias toxicas,

agroquimicos, o sobre el uso o consumo de otros materiales. De manera que el pais ha
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venido ampliando y diversificando el uso de instrumentos para la conservacion de los

ecosistemas.

Para efectos de esta investigacion interesa abordar el analisis de la experiencia que ha
tenido Costa Rica en el uso de instrumentos econdémicos en favor del ambiente y que
generan ingresos para financiar las actividades de conservacion. A continuacion, se

detallan los mas importantes.

2.1 Instrumentos fiscales e indicadores de comportamiento

Los instrumentos fiscales pueden agruparse de la siguiente manera: (Lorenzo, 2016):

e Los impuestos, aplicados a la actividad perjudicial sobre el medio ambiente o,
sobre el consumo de bienes que generan externalidades ambientales.

e Los cargos y tasas, sobre el uso de bienes o servicios ambientales. Estan
destinados a financiar los costos operativos de la preservacion de activos
ambientales.

e Los subsidios y subvenciones, en forma de incentivos que buscan cambios de

tecnologias o procesos con menor efecto negativo sobre el ambiente.

Seguidamente se detallan los instrumentos que generan ingresos (tributarios y no
tributarios) y que son utilizados en Costa Rica, para financiar la conservacion de los
diversos ecosistemas que posee Costa Rica. En consecuencia, no se analizan los
instrumentos que su recaudacion no estd orientada a financiar la conservacion

ambiental.

2.1.1 Impuesto Unico a los Combustibles
Este impuesto, tiene objetivos de proteccion ambiental®, grava la produccion nacional
y la importacion de combustibles, segun el tipo de combustible. En la tabla 1 se detalla
el gravamen, donde se observa que los dos tipos de gasolina regular, super y el Av gas,

son los tasados con los mayores montos.

3 El impuesto de forma interna se relaciona con la produccion nacional de litros de gasolina y en forma
externa, con la importacién o internacién de litros de gasolina, en el caso del impuesto cobrado en
aduanas.

EY HMC RO
Cuadernos de Politica Econdmica por Centro Internacional de Politica Econdémica para el Desarrollo

Sostenible se distribuye bajo una Licencia Creative Commons Atribucién-NoComercial-SinDerivar 4.0
Internacional..



https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Tabla 1.
Costa Rica: Impuesto segun el tipo de combustible por litro
(En colones)

Tipo de combustible por litro Impuesto en colones (¢)

Gasolina regular ¢251,00
Gasolina stper ¢262,75
Diésel 148,25
Asfalto ¢51,00
Emulsion asfaltica ¢38,50
Bunker ¢24,25
LPG ¢51,00
Jet Fuel A 1 ¢150,50
Av Gas ¢251,00
Queroseno ¢71,75
Diésel pesado (gasoleo) ¢49,00
Nafta pesada ¢36,25
Nafta liviana ¢36,25

Nota: periodo de vigencia de los datos es del 01 de mayo al 31 de julio del 2020.
Fuente: elaboracion propia con datos del Ministerio de Hacienda (2020).

La normativa vigente indica que el destino de los recursos obtenidos a traves de este
impuesto es el siguiente: 29% para el Consejo Nacional de Vialidad (CONAVI); 3,5%,
exclusivamente para el programa de Pago de Servicios Ambientales (PSA), a favor del
Fondo Nacional de Financiamiento Forestal (FONAFIFO)* 0,1%, se destina al pago
de beneficios ambientales agropecuarios, a favor del Ministerio de Agricultura y
Ganaderia (MAG), para el financiamiento de los sistemas de produccion agropecuaria
organica y 1%, para el Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales
(LANAMME) a favor de la Universidad de Costa Rica®. Se destina ademas mil
millones de colones para la Cruz Roja. El restante 66,4% se destina a la caja Unica del

estado. La ley contempla ademas algunas excepciones en el pago del impuesto, como

4 Se compensa a los propietarios de bosques y plantaciones forestales, por los servicios ambientales que
es0s sistemas brindan como la fijacién del carbono y la proteccién del recurso hidrico, entre otros.
5 El restante 66,4% tiene caracter especifico y obligatorio para el Ministerio de Hacienda.
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son: el sector pesquero, los aviones y barcos (segin acuerdos internacionales). (OCDE,
2017).

El total de la recaudacion por impuesto a los combustibles como porcentaje de los
ingresos totales para el 2019, es de 11,3% (ver grafico 1). En promedio durante el
periodo 2010 — 2019, este impuesto representa el 11% de los ingresos totales del
Gobierno Central (Ministerio de Hacienda, 2019), siendo una de las principales fuentes
de ingresos para las diversas actividades de conservacion como se mostrard mas

adelante.

Gréfico 1.

Costa Rica: Monto acumulado de la recaudacion del impuesto Unico a los
combustibles y porcentaje con respecto a los ingresos totales (2010-2019)
(En millones de colones, a diciembre de cada afio)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Depto. Estadisticas Fiscales, Ministerio de Hacienda,
(2020).

Siguiendo la normativa sobre el reparto de este ingreso, se tiene que, del total de lo
recaudado, un 3.6% se destina a actividades de conservacion a favor del FONAFIFO y
del MAG, de manera que, en promedio, durante el periodo 2010-2019, el impuesto
generd 15.673 millones de colones anuales. El periodo presenta una clara tendencia al

incremento (ver gréfico 2).
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Grafico 2.

Costa Rica: Evolucion de la recaudacion del impuesto Unico a los
combustibles para PSA y MAG, 2010-2019
(En millones de colones)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Depto. Estadisticas Fiscales, Ministerio
de Hacienda, (2020).

Importa diferenciar este comportamiento durante los primeros meses del 2020 debido
a los efectos del confinamiento y la reduccion de las actividades econémicas generadas
por la pandemia del COVID-19. El Ministerio de Hacienda reporta un comportamiento
inusual en la recaudacion, que tuvo una reduccion de abril a julio de aproximadamente

el 40%, alcanzado un total acumulado a julio de 210.421 millones de colones.

En consecuencia, la recaudacion para el FONAFIFO y el MAG también se vera
afectada, como se observa en el siguiente gréafico. Durante los primeros siete meses del
2020 la recaudacion acumulada en favor del ambiente alcanza los 9.297 millones de

colones muy por debajo de lo recaudado en afios anteriores.
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Grafico 3. «
Costa Rica: Recaudacién mensual del impuesto Unico a los combustibles, en favor

del FONAFIFO y MAG.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Ministerio de Hacienda, 2020.

2.1.2 Impuesto Forestal
La ley 7575 establece un impuesto general forestal del 3% sobre el valor de
transferencia en el mercado de madera en troza y sobre la madera importada. La base
imponible de este impuesto esta determinada por el valor de transferencia de la madera
en troza en el caso de la industrializacion primaria y para importacion, el valor CIF que
conste en los documentos probatorios. En el siguiente grafico se muestra el
comportamiento de los ingresos por este concepto y se observa que desde el 2010
presenta una clara tendencia al incremento, exceptuando el 2019 que experimenta una
reduccién del 22% con respecto al afio anterior. Durante el periodo 2011-2019 en

promedio anual, este impuesto recauda un total de 1,153 millones de colones.
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Grafico 4.

Costa Rica: Recaudacion anual por impuesto forestal, 2011-2019
(En millones de colones)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Ministerio de Hacienda, 2020.

Los objetivos de este impuesto son financiar actividades de promocion del manejo
sostenible de los recursos forestales, asi como, promover politicas de control forestal.
Las entidades responsables de estas actividades son el FONAFIFO, Oficina Nacional
Forestal (ONF) y la Administracion Forestal del Estado (AFE), las cuales son
destinatarias de estos recursos.

Otras entidades que perciben parte de estos recursos son: la Oficina del Contralor

Ambiental y Consejos Regionales Ambientales, entre otros.

2.1.3 El Canon de Aprovechamiento de Agua
El instrumento denominado canon, se entiende en Costa Rica como una obligacion
dineraria que los concesionarios deben pagar por la prestacion de servicios publicos o
el uso o aprovechamiento de bienes de dominio publico. Corresponde a la
contraprestacion que se paga por el permiso o concesion para utilizar o explotar un bien

de dominio publico.
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El Decreto N°. 32868 estable que:
El canon por aprovechamiento del agua debe utilizarse como instrumento
econdmico para la regulacion del aprovechamiento y administracién del agua,
que permita la disponibilidad hidrica para el abastecimiento confiable en el
consumo humano y el desarrollo socio econdmico del pais y ademas la
generacion de recursos econémicos para financiar a largo plazo una gestion

sostenible del recurso hidrico en Costa Rica (Cap. 1, Articulo 1).

El canon es considerado como un instrumento econémico verde que forma parte de la
politica ambiental del pais aplicando el principio de que el agua es un recurso natural y
su anico fin no es el aprovechamiento econémico, por ende, debe de procurarse su

sostenibilidad.

El Canon de Aprovechamiento de Agua (CAA) pretende mejorar la administracion del
recurso hidrico, asi como complementar los recursos provenientes del impuesto a los
combustibles y poder atender dificultades y vacios en la gestién de los recursos

naturales, como el agua y del bosque. (Ballestero y Zeleddn, 2016, p.13)

En la siguiente tabla se anotan los montos vigentes del canon de aguas segun los
diversos usos del recurso hidrico establecidos en el Decreto N° 32868. Obsérvese que
las actividades productivas como industrial, comercial y turismo son las que tienen el

monto mas alto del canon.
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Tabla 2.
Costa Rica. Valor de CCA aplicado desde 2006 (Colones/ m?)

Uso Canon
Agua superficial Agua
Subterranea

Consumo Humano 1.46 1.63
Industrial 2.64 3.25
Comercial 2.64 3.25
Agroindustrial 1.90 2.47
Turismo 2.64 3.25
Agropecuario 1.29 1.40
Acuicultura 0.12 0.16
Fuerza Hidraulica 0.12 -

Fuente: Articulo 5, capitulo I11 del Decreto N°32868.

Pefa (s.f.), explica que el CAA, esta conformado por dos componentes:

a) ... el valor agregado de las aguas subterraneas y que contempla los costos
administrativos y de gestion, monitoreo hidrolégico y meteorolégico,
planificacion, control, investigacion. b) El valor asignado por el servicio
ambiental de proteccion del recurso hidrico calculado en funcidon del costo
de conservar, mantener, recuperar los ecosistemas y las cuencas
hidrograficas en las zonas de importancia del régimen hidrico, como las

areas silvestres protegidas (p.48).

Es decir, el canon se obtiene de sumar el valor del derecho de uso asignado al recurso

y el valor otorgado al servicio ambiental hidrico.

En el grafico 5 se presenta el origen del pago por el canon de agua por sector productivo.
La actividad que mas paga por este concepto es la generacion de electricidad a través
de la fuerza hidraulica del agua. Le sigue en importancia el uso del agua para la

agroindustria y el riego de cultivos.
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Grafico 5.
Costa Rica: Pago del canon de agua por actividad productiva
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Ballestero y Zeleddon (2016).

La Direccion de Agua del MINAE es la entidad encargada de realizar el cobro del canon
a los ocho tipos de usos que incluyen como el consumo humano, industrial, comercial,
agropecuario, turistico, agropecuario, acuicultura y fuerza hidraulica. EI 25% del dinero
recaudado es transferido al Sistema Nacional de Areas de Conservacion (SINAC), para
la gestion de proyectos que protejan el recursos hidrico, el otro 25% se transfiere al
Fondo Nacional de Financiamiento Forestal (FONAFIFO) para realizar proyectos
orientados al Pago de Servicios Ambientales (PSA), luego un 5% de los recursos se
transfieren a la Comision de Ordenamiento y Manejo de la cuenca del rio Reventazén
(COMCURE) y el 45% restante, lo administra la Direccion de Aguas para la gestion de
proyectos que promuevan la optimizacion de la gestion de recuso hidrico en el

pais.(sitio web Direccion de Aguas, s.f).

En la figura 1 se presenta la distribucion porcentual de los ingresos por el canon y los

programas y proyectos que financia.

E% HMC MDD
Cuadernos de Politica Econdmica por Centro Internacional de Politica Econdémica para el Desarrollo

Sostenible se distribuye bajo una Licencia Creative Commons Atribucion-NoComercial-SinDerivar 4.0
Internacional..



https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Figura 1.

Distribucion del Canon de Aguas segun destinatario

Fuente: Elaboracion propia con datos de Decreto N° 32868.

El canon de aguas se constituye asi en un complemento al impuesto Unico a los
combustibles, para el financiamiento del programa de PSA del FONAFIFO. Ademas,
financia las areas de conservacion aportando el 25% del total recaudado, para el SINAC.

En el siguiente grafico se presentan los datos de la recaudacion por concepto del CCA.
Es clara la tendencia creciente de ingreso, incluso Ballestero y Zeledon (2016) estiman
que para el 2020, la recaudacion alcanzaré los 7.589 millones de colones, mientras que

para el 2025 estiman 8.854 millones.
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Graéfico 6.

Costa Rica: Recaudacion por concepto de canon de aprovechamiento de aguas
(2010-2019, en millones de colones)
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Fuente: Elaboracion propia elaboracion propia con datos de proporcionados por Rafael
Monge del CENIGA, MINAE.

2.1.4. Canon por Vertidos a los Cuerpos de Agua
La normativa que establece la creacion del instrumento enfatiza sobre la necesidad de
contar con nuevos mecanismos de regulacion con caracter preventivo y orientado a
disuadir a los agentes econémicos para que no realicen actividades contaminantes. Pero
ademas interesa actuar directamente sobre la fuente de la contaminacion. Se busca que
el canon de vertidos complemente a los mecanismos tradicionales de control (en el caso
de Costa Rica se usa una norma de emisiones, 0 impuestos) y se incentive el uso
racional y eficiente del agua en los procesos productivos. Sanchez y Villalobos (2020),

explican que el canon es:

...Instrumento econdmico para la gestion de aguas residuales, que en
principio, realiza una valoracion economica de los dafios ambientales

ocasionados por los entes generadores al verter sus efluentes en los cuerpos

E% HMC MDD
Cuadernos de Politica Econdmica por Centro Internacional de Politica Econdémica para el Desarrollo

Sostenible se distribuye bajo una Licencia Creative Commons Atribucion-NoComercial-SinDerivar 4.0
Internacional..

P


https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

de agua superficial, internalizando las externalidades negativas que esta

actividad genera. (p. 38).

El canon hace efectivos los principios de solidaridad y responsabilidad social para
contribuir con el desarrollo sostenible y reconoce al mismo tiempo, los diferentes usos
del recurso hidrico. La normativa pretende cobrar los costos sociales y ambientales que

implica el uso del recurso y que genere contaminacion.

El Articulo 2 del Reglamento de Canon de Vertidos establece que:

Estan sometidas al presente Reglamento todas las personas fisicas o juridicas,
publicas o privadas, que utilicen los cuerpos de agua para introducir, transportar,
y/o eliminar vertidos, que puedan provocar modificaciones en la calidad fisica,

quimica o bioldgica del agua.

El MINAE es la entidad encargada del cobro del canon ambiental por vertidos, que
consiste en la contraprestacion en dinero pagada por los usuarios del servicio ambiental
de los cuerpos de agua, para el transporte y eliminacién de desechos liquidos originados

en el vertimiento puntual.

Este canon se fundamenta en el principio de “quien contamina paga”, cobrado a los
entes generadores que descargan directamente en los cuerpos de agua receptores®. El
MINAE también autoriza a los entes generadores, mediante el permiso de vertidos, a
usar los cuerpos receptores de caudal permanente, para hacer sus descargas de aguas

residuales. (Contraloria General de la Republica, 2013, p. 14).

El destino de los fondos recaudados a través del canon son los siguientes: 60% de los
ingresos recaudados se utilizan para financiar proyectos de alcantarillado sanitario y

® para el calculo del canon se considera la carga contaminante neta vertida, medida en kilogramos, de los parametros
de contaminacion denominados "Demanda Quimica de Oxigeno” (DQO) y "Sélidos Suspendidos Totales" (SST).
(Reglamento de Canon de Vertidos).
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tratamiento de aguas residuales domésticas. Un 15% en la promocion de la produccién
mas limpia en fuentes puntuales de vertidos, como son: actividades de capacitacion,
divulgacién e investigacion con el fin de estimular la produccion y tecnologias que
permitan aprovechar mas eficientemente el agua y disminuya la contaminacion de

descargas contaminantes.

Otro 10%, financia actividades para la identificacion de fuentes generadoras de
afluentes, muestras de vertidos, analisis de laboratorio, estudios técnicos del agua entre
otros. Adicionalmente un 10% se orienta al financiamiento de los gastos de la
administracion del canon incluyendo el registro, construccion de bases de datos, calculo
del monto que debe pagar cada emisor, facturacion y otros gastos. El restante 5% se
asigna para la realizacion de actividades de educacion ambiental dirigidos a los usuarios

del agua. (Reglamento de Canon de Vertidos).

Gréfico 7.

Costa Rica: Recaudacion fiscal por concepto de canon de vertidos a cuerpos de
agua. 2010-2019. En millones de colones.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Ministerio de Hacienda, 2020.

En el grafico 7 se presenta la evolucion de los ingresos por concepto de canon de
vertidos para el periodo 2010-2019. Se observa que los ingresos se han mantenido

relativamente estables, excepto el afio 2018 que muestra un importante incremento,
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pero para el 2019 vuelve al comportamiento habitual. En promedio, anualmente el «

canon genera 268 millones de colones.

2. 1.5 Timbre de Vida Silvestre y Timbre Pro Parques Nacionales

Ambos instrumentos tienen la particularidad de ser impuestos con destino especifico y
el origen de los recursos es diferente a la utilizacion final de los recursos. En seguida

se explica cada uno de ellos.

El Timbre Pro Parques Nacionales, tiene su origen en la autenticacion de firmas del
Ministerio de Relaciones Exteriores, la solicitud de pasaportes o salvoconducto, la
inscripcion o registro de traspaso de vehiculos automotores en el Registro Publico y la
realizacion de una actividad lucrativa dentro de un cantdn especifico, sujeta al impuesto

de patente.

Se distinguen dos timbres, uno de ¢250 cobrado en todo pasaporte o salvoconducto que
se extienda para salir del pais y otro timbre de ¢5,000 que deberan cancelar anualmente
todos los clubes sociales, salones de baile, cantinas, bares, licoreras, restaurantes,

casinos y cualquier sitio donde se vendan o consuman bebidas alcoholicas.

El destino de los recursos de este timbre es para los gobiernos locales, de manera que
segun el canton que origine los recursos: 30% para la formulacion e implementacién de
estrategias locales de desarrollo sostenible, y un 70% para las areas protegidas del area

de conservacion respectiva.

Por su parte, el Timbre de Vida Silvestre se crea mediante la Ley No. 7317 y se modifica
en el 2017, afio en el que se ajustd 0.25% de un salario base estipulado en el articulo 2
de la Ley No. 7337, del 5 de mayo de 1993, lo que equivale para el afio 2018, a ¢1.078.0.

Los ingresos se destinan a la Direccion General de Vida Silvestre del Ministerio de
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Ambiente y Energia, para sus programas de proteccion e investigacion de la fauna

silvestre.

El origen del Timbre de Vida Silvestre es la solicitud del permiso de circulacion anual
para vehiculos automotores. La cancelacion del derecho de circulacion para cada
vehiculo incluye el pago de aproximadamente mil colones, y la inscripcidn por primera
vez de vehiculos automotores en el Registro Publico que cancelan un timbre de dos mil
colones. EI 50% de estos recursos se destinan a las areas de conservacion a traves de la

Direccion General de Vida Silvestre del Ministerio de Ambiente y Energia.

Se tiene asi que el principal beneficiario de los recursos generados por estos
instrumentos son el Sistema Nacional de Areas de Conservacion (SINAC) vy la
Comision Nacional para la Gestion de la Biodiversidad (CONAGEBIO) ambas
entidades adscritas al Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE).

Grafico 8.

Costa Rica: Presupuesto de ingresos provenientes del Timbre Pro-Parques
Nacionales y Timbre Vida Silvestre
(2013-2019, en millones de colones)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de CGR, 2020.
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Con la informacién suministrada por la Contraloria General de la Republica (CGR),

para el periodo 2013-2019, se observa en el siguiente grafico la evolucion del

presupuesto de ingresos para ambos instrumentos. En el eje izquierdo se observa que el

Timbre Pro Parques Nacionales, ha oscilado en el periodo entre mil y dos mil millones

de colones anuales. Mientras que el Timbre de Vida Silvestre (eje derecho) oscil6 entre

4y 6 millones de colones entre el 2013 y el 2017, mostrando un incremento importante

a partir del 2018 por el cambio en la ley ya explicado.

2.2 Otros instrumentos
Costa Rica cuenta con otro tipo de instrumentos financieros en favor de los ecosistemas.

En el siguiente cuadro se presentan los instrumentos segun la fuente que origina el

cobro y el destino de esos recursos.

Cuadro 2.

Costa Rica: Otros instrumentos fiscales utilizados en favor del ambiente

Instrumento Origen Tarifa Destino
Tasas por importacion y La importacion de Para las importaciones es 10% | Direccion
exportacién de plantas y plantas y animales y la para animales, 5% para plantas | General de
animales. exportacién de especies y 2% para plantas y animales Vida Silvestre
reproducidas en de laboratorio. del Ministerio
zoocriaderos. Para las exportaciones, varia de Ambiente y
entre el 2% y el 5%. Energia.

Tasa por servicio de agua
potable.

Acceso a los sistemas de
abastecimiento de agua
potable.

Entes recaudadores deben
seguir un pliego tarifario que
es aprobado por la ARESEP.

Canones anuales de las
licencias de pesca
comercial, autorizaciones
acuicolas, autorizaciones
de transporte y
comercializacion de
productos pesqueros.

Para pesca deportiva
continental o insular, mil
colones para nacionales y
extranjeros residentes, o $30
para extranjeros sin cédula de
residencia.

Otro tipo de incentivos

Beneficiarios

Beneficio
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Instrumento Origen Tarifa Destino
Incentivos Fiscales Propietarios de bosques Exencion del pago del impuesto sobre bienes
naturales que presten inmuebles.

servicios ambientales.

pr.

Certificado para la Propietario de bienes Titulos valores nominativos que pueden
Conservacion del Bosque dedicados a fines negociarse o utilizarse para pagar
CCB) ecoldgicos por los impuestos, tasas o tributos en general.

servicios ambientales
generados al
conservar su bosque.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Gonzalez y Rodriguez (2008).

3. FINANCIAMIENTO DE LA CONSERVACION CON INGRESOS FISCALES
AMBIENTALES

3.1 Sector Forestal
En los apartados anteriores se expuso que los instrumentos fiscales ambientales
utilizados en Costa Rica tienen un destino especifico. Para el caso del impuesto unico
a los combustibles, su principal destino en favor del ambiente es el financiamiento del
Programa de Pago de Servicios Ambientales (PSA). Este programa se ejecuta por el
FONAFIFO, y se ha constituido en uno de los principales mecanismos para la
conservacion, no solo de los bosques, sino ademas de proteccidn del recurso hidrico en

el pais.

En el siguiente grafico se presenta la evolucion del 2010 al 2019 del presupuesto
ejecutado del PSA, asi como de la cantidad de contratos adquiridos en el mismo periodo.
Se observa que el presupuesto ejecutado ha venido en aumento, especialmente a partir
del 2015, con una ligera disminucion en el 2018. EI nimero de contratos ha venido en

aumento desde el 2017.
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Grafico 9.

Costa Rica: Presupuesto ejecutado y cantidad de contratos del PSA. 2010-2019
(En millones de colones)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de FONAFINO (2020).

Para el financiamiento de estos contratos de PSA, el FONAFIFO tiene principalmente
tres fuentes fiscales de ingresos, el Impuesto Unico a los Combustibles aporta
aproximadamente el 72% de los recursos, mientras que el Canon de Aguas un 7,17%y
el Impuesto Forestal, un 0,98% (40% de lo recaudado). Otras fuentes no fiscales como
convenios con empresas hidroeléctricas, proyectos y donaciones’ aportan el restante
20%. Para el afio 2020, en el grafico 9 se observa la dependencia del FONAFIFO con
respecto al impuesto a los combustibles, el cual aporta 16.429,33 millones para el PSA.
Estos recursos representan poco mas del 90% del total utilizado por el programa, para
financiar las actividades de proteccion y conservacion del sector forestal del pais.

Para el periodo 2010-2019 el FONAFIFO financi6 un total de 589.950 hectéareas en las
diferentes modalidades de pagos como son: proteccién de bosque que representa
aproximadamente el 90,5% de los contratos, manejo de bosque, reforestacion y
regeneracion natural. En el periodo se financiaron un total de 9.605 contratos.
(FONAFIFO, 2020)

7 Corresponde a: convenios para la venta de Servicios Ambientales. Entre las empresas se encuentran:
ICE Reventazén, ICE-CON126-2008, BAC Credomatic, Reserva Conchal y Municipalidad de Cartago.
Y venta de créditos de carbono.
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Grafico 10.

Costa Rica: Ingresos presupuestados de FONAFIFO para el 2020
(En millones de colones)
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Fuente: elaboracion propia con datos de FONAFIFO (2019a).

En el gréfico 11 se observa que a partir del afio 2018 el FONAFIFO ha logrado
estabilizar la cantidad de hectareas financiadas en alrededor de 340 mil hectareas
anuales, superando la meta institucional de mantener una cobertura forestal de al menos
300.000 hectéreas (FINAFIFO, 2019).

De las 337,3 mil Ha financiadas en el 2019, un 23% se ubican en la region de
planificacién del Ministerio de Planificacion Econdmica (MIDEPLAN) Atlantica,
mientras que el 19% en la Region Huetar y el 17% en la regién Chorotega,
constituyéndose asi en las zonas del pais con mayor cobertura del PSA en el periodo.
(FINAFIFO, 2019).
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Gréfico 11.

Costa Rica: Cantidad de hectareas financiadas anualmente por el
PSA

(2015-2019)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de FONAFIFO (2020).

La importancia que tienen los recursos provenientes del Impuesto Unico a los
Combustibles para financiar el PSA y la reduccién en las ventas de combustibles como
consecuencia de las medidas de confinamiento por la pandemia del COVID-19,
presuponen limitaciones para enfrentar los contratos ya adquiridos y nuevos previstos,
no solo para el 2020 sino también para los proximos afios. En este contexto G. Navarrete
(entrevista personal via zoom, octubre 2020) asegura que durante el primer semestre
del 2020 dejaron de percibir aproximadamente 2 mil millones de colones con lo cual se
hara dificil darle continuidad a la agregacion de nuevos contratos para la conservacion
forestal. La tendencia que traian era de 40 mil nuevas Ha anuales, pero esto se va a
reducir drasticamente para el 2021 con los ajustes presupuestales con nueva situacion.

En consecuencia, estiman para el 2021 incorporar alrededor de 5 mil nuevas Ha al PSA.

La pérdida de ingresos para el PSA - FONAFIFO, presupone la posibilidad de que los
finqueros no incorporados al programa dediquen el uso del suelo a otras actividades,
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atentando asi contra los objetivos de planes y programas nacionales de conservacion,

donde el PSA y su labor en el sector forestal son estratégicos.

A lo anterior debe sumarse la crisis de las finanzas publicas que desde antes de la
pandemia viene experimentando el pais. La profundizacion del déficit fiscal y la
necesidad de reducir el gasto publico llevo al MINAE a rebajar mil millones de colones
al presupuesto institucional. Esto debilita rubros sensibles para el logro de objetivos

relacionados con la operacidn institucional.

Esta situacion financiera del PSA-FONAFIFO, puede verse como un escenario de
andlisis cuando proyectos como el tren, buses y en general el transporte publico,
funcione con energia eléctrica. Esta situacion también debe considerarse al analizar la
sostenibilidad financiera de estos programas. En consecuencia, el FONAFIFO apunta
a fortalecer el mercado de carbono y al estudio y actualizacion del Canon de Aguas,
para cubrir el vacio en el presupuesto que dejara la reduccion de ingresos provenientes
del Impuesto Unico a los Combustibles.

Otra de las fuentes de financiamiento del PSA con instrumentos fiscales es el Canon de
Agua. A partir de lo recaudado por este concepto y transferido al FONAFIFO durante
el periodo 2010 al 2019, se han financiado un total de 46.403 Ha, correspondientes a
900 contratos de pago de servicios ambientales. También se lograron proteger un total
de 5.105.333 arboles dentro de sistemas agroforestales. (FONAFIFO, 2020). En el
grafico 12 se observa que, en el periodo se ha mantenido la cantidad de Ha entre 4500
y 5000 aproximadamente, a excepcion del afio 2016.

Cuadernos de Politica Econdmica por Centro Internacional de Politica Econdémica para el Desarrollo
Sostenible se distribuye bajo una Licencia Creative Commons Atribucién-NoComercial-SinDerivar 4.0
Internacional..



https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Gréfico 12.

Costa Rica: Numero de contratos de PSA y cantidad de hectareas
financiadas con la recaudacion del canon de agua

(2010-2019, en millones de colones)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de FONAFIFO (2020).

3.2 Recurso hidrico
Parte de los recursos generados por dos instrumentos fiscales presentados, son
utilizados para financiar diversas actividades relacionadas con la conservacion y
proteccion del recurso hidrico, segun la institucion beneficiaria de los recursos. En
primera instancia se tiene que la Direccion de Aguas del MINAE percibe ingresos
provenientes del Canon de Aguas, en el gréafico 13, se observa que para el periodo 2010-
2019, estos ingresos tienen un comportamiento al alza. En promedio, este instrumento

fiscal genera 4.243 millones de colones por afio a este drgano.
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Grafico 13.

Costa Rica: ingresos de la Direccion de Aguas por concepto del Canon de
Aguas

(2010-2019, en millones de colones)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la DA, 2020.

La Direccion de Aguas del MINAE, también es beneficiaria de los ingresos
provenientes del Canon de Vertidos al Agua, de manera que para el periodo 2010-2019
en promedio recibe 283 millones de colones por este concepto. En el grafico 14 se
observa que estos ingresos han tenido un comportamiento estable hasta el afio 2016 y
con altibajos a partir del 2017.

La Direccion de Aguas reporta que con estos recursos y otros provenientes del
presupuesto nacional, llevan a cabo diversas actividades y proyectos en beneficio de la
conservacion y preservacion del recurso hidrico costarricense. En resumen, las
actividades incluyen: balances hidricos, modelacién hidroldgica y gestion de recursos
hidricos, monitoreo de agua subterranea en tiempo real, monitoreo de la calidad de los

cuerpos de agua, indicador de estrés hidrico, entre otros.

E% HMC MDD
Cuadernos de Politica Econdmica por Centro Internacional de Politica Econdémica para el Desarrollo

Sostenible se distribuye bajo una Licencia Creative Commons Atribucion-NoComercial-SinDerivar 4.0
Internacional..



https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Gréfico 14.

Costa Rica: Ingresos de Direccidon de Aguas provenientes del Canon de Vertidos
al Agua

(2010-2019, en millones de colones)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Direccion de Aguas del MINAE.

3.3 Biodiversidad/areas de conservacion
Otro importante destino de los ingresos generados por Canon de Aguas es el sistema de
areas de conservacion, que recibe el 23,75% del total recaudado. Para el afio 2020, el
SINAC estima un ingreso por Canon de aprovechamiento del agua 1.476,4 millones de

colones que representan el 3,13% del presupuesto total de la institucion. (SINAC, 2020).

Ademas, el SINAC tiene otras fuentes de ingresos fiscales como son: el Timbre Parques
Nacionales que le genera aproximadamente 180 millones (ver gréafico 15), el cual
representa el 3,81% de los ingresos presupuestados totales para el afio 2020. Por su
parte el Timbre de Vida Silvestre le proporciona aproximadamente 174 millones, que
corresponden al 0,37% del total de ingresos.
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Grafico 15.

Costa Rica: Ingresos del SINAC provenientes de Timbre Parques
Nacionales y Timbre de Vida Silvestres

(En colones)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SINAC (2020).

El fuerte incremento mostrado por el timbre de vida silvestre se debe a que el afio 2018
se modificd la ley de creacion de este instrumento, pasando de un cobro de 250 colones
a 1.078 colones. El producto de recaudacion se deposita en el Fondo de Vida Silvestre,

para el cumplimiento de lo dispuesto en esta Ley y su reglamento. (SINAC, 2020).

Otro tipo de impuestos menores que generan ingresos para el SINAC se representan en

el siguiente grafico.
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Grafico 16.
Costa Rica: Recaudacion de ingresos por concepto de licencias de pesca y
permisos de salidas por parte del SINAC, 2014-2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SINAC (2020).

Los recursos percibidos por el SINAC estdn comprometidos en actividades sustantivas
de su quehacer como son: conservacion y uso sostenible, informacion y regularizacion
territorial, prevencién, control, uso sostenible y participacion ciudadana. (SINAC,
2020). ElI SINAC cuenta con un importante programa para el control y proteccion,
educacion ambiental, investigaciones o turismo. Otras tareas son: mejorar las
condiciones de los senderos de los parques y sitios con visitacion, darles mantenimiento,

rotulacion, o construccion de puentes, asi como efectuar rondas cortafuegos.

Importa destacar que el SINAC (2020), reporta que en el afio 2020 cumple con lo
establecido por la Regla Fiscal (Ley No. 9635) que limita el crecimiento del gasto
corriente por hasta 4,67%. De manera que las actividades de conservacion y uso de la

biodiversidad y actividades de planificacion y administracion no se veran perjudicadas.
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4. ANALISIS Y DISCUSION

A partir de datos mostrados de recaudacion para los principales instrumentos fiscales
en favor del ambiente, se tiene que los ingresos generados para el afio 2019 ascienden
aproximadamente 28.475 millones de colones (ver tabla 3). Este monto representa

aproximadamente el 0,10% del PIB para el mismo afio.

Tabla 3.

Costa Rica: Ingresos percibido por instrumentos fiscales ambientales, 2019.
(En millones de colones y porcentaje)

2019 Peso relativo 2019
Impuesto combustibles 19 873,0 70,1
Canon de aguas 4726,7 16,7
Timbre Pro Parques Nac. 21350 7,5
Timbre forestal 1238,0 4,4
Canon de vertidos 290,4 1,0
Timbre vida silvestre 91,6 0,3
TOTAL 28 354,7 100,0

Fuente: elaboracion propia.

Del total de ingresos recaudados con los instrumentos fiscales ambientales revisados,
el Impuesto Unico a los Combustibles (el 3.6% para conservacion) representa
aproximadamente el 70%, mientras que el Canon de Aguas aporta el 17%. Le sigue en
importancia relativa el Timbre Pro Parques Nacionales, que contribuye con

aproximadamente un 7,5% del total recaudado.

El total recaudado para el afio 2019 por concepto de instrumentos fiscales ambientales,

corresponde a aproximadamente a un 0,10% del PIB.

Para el afio 2015 Costa Rica gasta en proteccion ambiental la suma de 55.932 millones
de colones, esta cifra corresponde a un 0,19% del PIB. (CEPAL, 2018)8. Con los datos

recabados para el mismo afio a partir de los instrumentos fiscales ambientales expuestos

8 Cifra estimada por la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL), a partir del estudio realizado
en el 2018 para calcular el gasto en proteccién en diversos paises, incluidos Costa Rica.
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en este informe, se tiene que el total recaudado fue de 23.373 millones de colones. Esta
cifra estd muy por debajo del gasto estimado por la CEPAL en proteccion ambiental.
En consecuencia, los ingresos generados por los instrumentos fiscales ambientales no
son suficientes para financiar todas las actividades de conservacion y preservacion
ambiental que lleva a cabo Costa Rica. Se presume entonces que la fuente de
financiamiento de este excedente en los gastos corresponde a donaciones, deuda y

gastos municipales.

Observando de nuevo la tabla 3, saltan a la vista algunas posibles soluciones a esta
diferencia entre ingresos y gastos para la proteccion ambiental, sabiendo que en el
mediano plazo el impuesto a los combustibles no recaudara los fondos para la
sostenibilidad financiera de la conservacion en el pais. Queda entonces evaluar el
potencial de los canones, especialmente el de vertidos al agua, que aporta muy poco a
las finanzas para la conservacion a pesar de que los vertidos a los cuerpos de agua son

una de principales fuentes de contaminacion del recurso hidrico.

Evidentemente esta realidad del déficit en las finanzas publicas para la conservacion
debe conducir a la evaluacion de nuevos instrumentos para la recaudacién, donde la
construccion y consolidacion de nuevos mercados de servicios ambientales debe
contemplarse. Ya FONAFIFO ha dado los primeros pasos y espera obtener recursos del
mercado de carbono para darle continuidad a sus actividades en favor de los bosques y

el recurso hidrico.

También la Direccion de Aguas del MINAE, ente recaudador de los canones de agua y
vertidos, debe realizar una revision y actualizacion de los montos cobrados y las

sanciones econdémicas por la falta de cumplimiento.

EY HMC RO
Cuadernos de Politica Econdmica por Centro Internacional de Politica Econdémica para el Desarrollo

Sostenible se distribuye bajo una Licencia Creative Commons Atribucién-NoComercial-SinDerivar 4.0
Internacional..

o


https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

5. CONCLUSIONES

Los gobiernos locales también deben aportar anélisis y estudios para identificar
mecanismos para la recaudacion y el financiamiento de actividades de proteccion

ambiental para sus territorios.

El analisis de este tipo de instrumentos se ve limitado por la falta de un sistema de
estadisticas que facilite y permita la construccién de indicadores para analizar la
sostenibilidad ambiental desde el punto de vista fiscal. Esta carencia dificulta y limita
la investigacion y el analisis para aportar elementos orientadores de la politica fiscal
ambiental que contribuya con el cumplimiento de los acuerdos (nacionales e

internacionales) suscritos por el pais para la proteccion ambiental.

Sostenibilidad financiera del PSA y de otras actividades de conservacion que realizan
instituciones como el MAG depende en buena medida del consumo de combustibles
fosiles, sin embargo, Costa Rica esta apostando a convertirse en un pais carbono neutro,
por lo cual promueve la transformacién del sector transporte hacia la utilizacion de
combustibles de fuentes renovables. En estas condiciones a las instituciones que
trabajan en favor del ambiente, tendran que buscar otras fuentes de financiamiento para
continuar con sus objetivos de proteccion de los servicios ecosistémicos, ¢cuales son

las alternativas reales y potenciales?

Pero mas alla de la sostenibilidad del PSA o de otras actividades de proteccion
financiadas con instrumentos fiscales ambientales, surge la preocupacién sobre la
sostenibilidad financiera de los grandes planes y programas de proteccion, como son el
plan de descarbonizacién, el plan de conservacién de la biodiversidad, los planes para
proteccién del recurso hidrico, todos sumamente importantes para el desarrollo

sostenible del pais.

Como se expuso anteriormente los recursos generados por los instrumentos fiscales

ambientales, actualmente no son suficientes para cubrir los gastos que implica la
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proteccion ambiental. Pero ademas el impuesto unico a los combustibles, principal
generador de los recursos esta siendo fuertemente cuestionado por los sectores

productivos por los altos costos que genera y la consecuente pérdida de competitividad.

A lo anterior se debe sumar que Costa Rica esta apostando por la diversificacion de la
matriz energeética para orientar a los diversos sectores hacia el uso mas intensivo de la
energia renovable, incluyendo el transporte, especialmente el transporte publico. El
resultado de esta reorientacion del sector puede verse adelantado a raiz de la pandemia,
gue como se expuso, la recaudacion por el impuesto Unico a los combustibles se vio

seriamente disminuida.

En un contexto macroeconémico de desequilibrios fiscales profundos no se vislumbra
una salida alternativa al financiamiento de la proteccion ambiental sin el impuesto Gnico
a los combustibles. Esta situacion se convierte en un nuevo reto para el pais y que obliga
a explorar nuevos mecanismos de financiamiento que no sean a través de deuda y

permitan darles continuidad a los logros alcanzados hasta el momento.

La exploracidon de los tipos de instrumento utilizados en Costa Rica y los resultados que
han arrojado en términos de ingresos y gastos, deja la interrogante de si el pais cuenta
con una verdadera politica fiscal ambiental, o si, por el contrario, lo que posee
actualmente son un conjunto de instrumentos y mecanismos fiscales (directos e
indirectos) para favorecer algunas actividades de conservacion y proteccion, pero sin

coordinacion e integracion como estrategia de financiamiento.

Futuras investigaciones deben aportar en el analisis de los logros alcanzados con los
recursos generados por los instrumentos fiscales ambientales. Ademas, debe aportar en
la exploracién de alternativas futuras para el financiamiento de los grandes programas

y proyectos que estan planteados para contribuir con el desarrollo sostenible del pais.
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