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Presentacion

La Revista Regulacion y Sociedad es un espacio
de caracter técnico especializado, con una visiéon
amplia de la labor regulatoria y su potencial
impacto en la sociedad. Busca crear instancias
de comunicacion con diversos sectores de
la sociedad. Estimula el rigor técnico de los
profesionalesdela ARESEP mediantearticulos que
permitan mostrar resultados de investigaciones,
analisis y reflexiones técnicas.

Los articulos presentados son de funcionarios
de la ARESEP. El primero da una perspectiva
general de lo que el Regulador considera debe
ser la ARESEP y la regulacion, buscando tener un
impacto positivo en el desarrollo del pais. Es un
articulo de caracter normativo que expresa las
aspiraciones que se tienen para con la ARESEP,
tanto en el ambito interno, como externo.

El sequndo articulo analiza el efecto que tienen
los servicios regulados sobre el indice de precios
al consumidor. Es una primera aproximacion de
la forma cémo se puede iniciar la medicion del
efecto de la regulacion, en este caso, sobre los
precios al consumidor. Este articulo marca cierta
linea de lo que esperamos se pueda establecer
RobertoJiménez Gémez  para medir con indicadores concretos el aporte de
Regulador General |3 regulacién de servicios publicos al pars.

Un tercer articulo hace un analisis juridico de lo que son canon, tarifas y precios de los servicios
regulados. Se busca definir, aclarary analizar que es cada uno de esos conceptos a la luz de la
ley 7593 y examinadas bajo la perspectiva de las categorias tributarias.

Se presenta un estudio del perfil del usuario de los servicios publicos de los hogares
costarricenses; el articulo se elabora con base en diferentes fuentes de informacion atinentes,
con el propésito de categorizar a través de varios atributos al usuario.

Para la ARESEP es de gran importancia contar con aportes de sus funcionarios como de los
diversos sectores del pais para esta revista y para todos los procesos de participacion técnica
y social que se desarrolla. Esta revista es el primer esfuerzo en un camino que esperamos
brinde frutos, genere estudios técnicos y de elementos para seguir construyendo una mejor
regulacion que propicie el desarrollo de Costa Rica.
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Introduccion

a labor reguladora es compleja y en ella

interactuan una serie de actores tanto

prestadores, usuarios, los gobiernosy sus
instituciones, sectores y grupos de interés.
Este trabajo tiene multiples dimensiones de
interaccion y requiere del ente regulador una
alta capacidad técnica y de dialogo, asi como
una profunda comprension de las diferentes
perspectivas delarealidad, guardando siempre
su independencia y autonomia.

Dentro de este contexto el presente articulo
tiene como objetivo sefalar algunos de los ejes
centrales que han orientado el accionar del
Regulador General en su primer ano y medio
de gestion. Busca ademas mostrar de forma
general qué se espera de la labor regulatoria,
los retos que implicitamente se afrontan, asi
como laimportancia de lograr avanzar en esos
ambitos, para el cumplimiento de los objetivos
dela ARESEP, con miras aincidir positivamente
en el pais.

El documento se estructura de la siguiente
manera. La primera seccién brinda algunas
pistas de como se ha avanzado dentro de
la entidad regulatoria para alcanzar una
organizacion eficiente, rigurosa y creativa. Se
destaca en ello al ser humano, al funcionario
como sujeto activo, constructor de esperanzas
y realidades.

La segunda parte se enfoca en definir algunas
preguntas basicas que es necesario tener
presentes al momento de desarrollar un
instrumento regulatorio. Parecen preguntas
sencillas 'y triviales, pero igualmente
fundamentales, las cuales no siempre han
sido analizadas o respondidas en el proceso de
desarrollo del instrumental regulatorio.

La tercera seccion resume el trabajo realizado
desde la ARESEP con el fin de optimizar el
uso de los recursos publicos que administra,

todo ello bajo el principio de hacer mas con
lo mismo. A través de estas acciones se ha
buscado fortalecer las labores sustantivas,
asignando de una forma mas eficiente
los recursos. Este trabajo de hormiga ha
permitido, para el afno 2018, proyectar una
disminucién del presupuesto en términos
reales, sin comprometer la posibilidad
de planificar y hacer actividades nuevas,
innovadoras y de alto impacto para la ARESEP
y las actividades reguladas.

En unaactividad que se busca sea permanente,
en la seccion cuarta se plantea la necesidad y
oportunidad de que como ente regulador se
cuente con acuerdos, convenios y relaciones
con organismos internacionales. En ese
sentido se muestran varios ejemplos que en
este anoy medio de gestion se han concretado,
lo cual tendra un importante efecto en
diferentes areas de las actividades reguladas.

Es fundamental para la ARESEP y el sistema
regulatorio, como un todo, mejorar vy
desarrollar mecanismos que fortalezcan la
transparencia. Esa labor es esencial para tener
una regulaciéon mas efectiva. En este contexto
la participacion social y el mejoramiento
de organizaciones genuinas de usuarios es
un medio indispensable para alcanzar esos
objetivos. Unido a esto, contar con instancias
efectivas y transparentes de participacion de
los prestadores y grupos interesados es parte
de la transformacién que la ARESEP debe
llevar adelante en los proximos anos. A eso se
une el hecho de que resulta relevante medir el
impacto de la requlacion en la sociedad.

La dltima seccion recuerda la necesidad de
pensar el futuro, pensar y concretar qué se
espera y qué se requiere de la ARESEP v la
regulacion de los servicios publicos en Costa
Rica. Eso significa tener capacidad de hacer
prospectiva, autocritica y construir. De igual
forma, implica, en el ambito de las capacidades



y potestades, plantear a la sociedad
costarricense qué debe ser la regulacion del
futuro y cual es el papel que debe cumplir la
institucion para servirle al pais.

I. ARESEP: una organizacion
eficiente, rigurosa y creativa
para servirle a la sociedad

El fortalecimiento del rigor técnico es
absolutamente necesario y lleva mucho
tiempo. Requiere diferentes ingredientes que
se deben desarrollar. Algunos de ellos son:

a) Desarrollo de areas técnicas
especializadas que estén siempre
buscando aplicar las mejores practicas e
innovar en sus procesos.

b) Procesos de seleccibn y remuneracién
apropiados que promuevan la
contratacion de personal de alto nivel
profesional que pueda desarrollar sus
capacidades en las diferentes areas de
especializacién de la organizacion.

c) Programas de formacién y capacitacion
de alto nivel que permitan de forma
equitativa, y segun se requiera, formar
al personal para realizar las actividades
actuales con alta excelencia y prepararse
para anticipar los retos futuros.

d) Procesos de evaluacion del desempeno
que tengan consecuencias.

e) Un ambiente y clima laboral equilibrado
y consecuente con las necesidades de los
distintos actores institucionales, donde
se desarrollen valores éticos, sentido de
pertenencia, solidaridad y confianza.

f) Desarrollarlas herramientas tecnologicas
para tener los mejores datos y llegar a
recopilar la mejor informacion para el

g)

h)

analisis y toma de decisiones. ARESEP
debe ser la organizacion que cuente con
la mejor informacion de sus regulados en
Costa Rica.

Liderazgos fuertes, sequros de si mismos,
creativos, innovadores, futuristas,
humanos e inspiradores. La organizacion
debe impulsar el talento humano. Los
jefes deben dejar de existir como simples
actores administrativos y convertirse en
lideres, profesores, guias y companeros
que estimulan y apoyan a sus
colaboradoresy a su vez, sean capaces de
tomar medidas disciplinarias cuando de
forma reiterada fallan los colaboradores.

Cada nota, correo o documento
técnico es una fotografia de lo que
es la institucion. El profesionalismo, el
sentido de responsabilidad y por qué no,
elegoy orgullo de cadafuncionario tienen
que incentivar a que cualquier producto
sea el reflejo de lo que es la institucion.
No son los titulos o la universidad los
que referencian. Es el trabajo diario. En
ARESEP se necesitan personas que en
cada tarea que llevan a cabo piensen
que es para aportarle al pais que tanto
les ha dado y que se requiere un trabajo
riguroso, responsable y creativo para dar
solucion a los problemas que hay que
afrontar en el ambito de la requlacion.

Una estructura organizacional apropiada;,
agil vy eficiente, que- tiene coma fin
satisfacer al cliente externo-einterno,con
una separacion de funciones-que-ehmina
posibles duplicidades, mejora €l-control

interno 'y separa tabores de desatroll




j)  Debemos desarrollar un alto sentido de
la eficiencia. Cada recurso empleado
necesita tener un producto que logre
0 ayude a lograr un objetivo dentro
de la organizacion. En ese sentido, la
construccién interna del plan estratégico
institucional fue un cambio radical.
Se pasO de que expertos externos
lo elaboraran a una construccion
conjunta, participativa y creativa de los
funcionarios de ARESEP, en donde todos
los participantes —de acuerdo con su
experiencia— dieron su aporte. Ahora se
trata de llevar a cabo las acciones para
lograr esos objetivos trazados.

Todos somos responsables en la medida de
nuestras competencias y posibilidades de
aportar, sumary construir.

Il. Mejora en los instrumentos
regulatorios

El desarrollo de instrumentos regulatorios —ya
sea metodologias tarifarias o reglamentos
técnicos— son esenciales y piedra angular de

la regulacion que lleva a cabo ARESEP. Cada
instrumento regulatorio que se pretenda
desarrollar tiene que responder preguntas
basicas. Algunas son:

a) Con qué objetivo se pretende llevar a
cabo?

b) :Porquéeseinstrumentoy no otro?

c) (Estara solucionando un problema del
sector regulado?

d) ;Qué alternativas de soluciébn puede
tener ese problema?

e) ;Por qué es esa la mejor solucion a ese
problema?

f) (Coémo se van a integrar las politicas
publicas a ese instrumento?

g) (Son claras, concretas y precisas esas
orientaciones de politica?

h) ;Sera conveniente dialogar y aclarar con
el ente rector?



i) (Como se puede, antes de iniciar el
desarrollo del instrumento regulatorio,
considerar el criterio de wusuarios vy
prestadores?

Jj) ¢Como han desarrollado en el ambito
internacional la solucion del problema en
cuestion?

k) (Es posible integrar las buenas practicas
internacionales al desarrollo y aplicacion
del instrumento regulatorio?

I) (Se cuenta con la informacién factica
necesaria para analizar, decidiry aplicar el
instrumento regulatorio?

m) /Dada la informacién que se tiene, es
esta rigurosa, suficiente y pertinente
para desarrollar y aplicar el instrumento
requlatorio, teniendo presente la
judicializacién que enfrenta la regulacion
en Costa Rica?

n) (Existe un plan para minimizar el riesgo
por la aplicacion de instrumentos
regulatorios? ;Cuales son las reglas para
ello? ;Se cumplen los requisitos basicos?

0) (Es necesario desarrollarlo de forma
gradual?  Se  requieren  medidas
transitorias?

p) Cuales seran las variables e indicadores
que permitiran hacer un analisis ex
post de la efectividad del instrumento
regulatorio?

q) :Cada cuanto sera necesario hacer una
revision y mejoramiento, si es necesario,
del instrumento regulatorio?

Estas y otras preguntas basicas han surgido
al tener que liderar la ARESEP. Se asume en
momentos criticos, donde se cuestionan

metodologias, se pone en duda el arreglo
institucional para la debida coordinacion
entre el ente rectory el regulador, y se asumen
grandes responsabilidades por decisiones ya
tomadas. A su vez, los usuarios y prestadores
piden y exigen reglas claras, rigor técnico vy
prudencia por parte de las actuaciones del
ente regulador.

Existe un contexto donde las actuaciones de la
ARESEP sevaloran en el ambito social y politico
con diferentes propésitos. La autonomia e
independencia no deben ser excusa para no
dar cuentas a la sociedad. Para ello el rigor
técnico, contar con la mejor informaciéon para
la toma de decisiones y no tener temor de
dialogar de forma respetuosa con todos los
sectores son esenciales para la reqgulacion del
siglo XXI.

Ill. El sendero de la eficiencia
y rendicion de cuentas

La ARESEP debe procurar una gestion eficiente
y eficaz que le permita dar cumplimiento a las
obligaciones de la Ley N® 7593 y promover el
desarrollo integral del marco regulatorio delos
servicios publicos en Costa Rica.

Tomando en consideracion el financiamiento
delaactividad reguladora por medio delcanon,
definido como el ingreso que percibe el 6rgano
0 ente regulador para financiar el servicio de
regulacion para cada actividad, €s deber de
la institucion establecer los mecanismos de

sostenibilidad ‘que permitan un_crecimiento

institucional razonable para el-€jercicio

Consecuentes/ con/ Ao/ an
racionalizado/ 10s / egres
para/1o,que s hizo una revisi
cada’'una de las/clentas
concretas’ para/sty €

on acciones
o reduccién




y se verificd que en ningln caso se pusiera
en riesgo la operacion institucional ni el
cumplimiento de su mandato.

Un esfuerzo muy significativo, y que marca
un modelo de gestion, es la reduccion de
las consultorias y servicios contratados,
lo que procura el fortalecimiento de las
capacidades internas para brindar apoyo a
los usuarios, ampliar la cobertura regional
de los servicios, asi como también estimular
una mayor exigencia y rigor técnico en las
investigaciones, aplicando mejores practicas
e innovacion en los procesos; todo apoyado
en un sistema de remuneraciéon apropiado
que promueva la contratacion de personal
de alto nivel profesional, acompanado del
desarrollo de herramientas de tecnologias
de informacion para el analisis y toma de
decisiones.

No obstante, la institucion ha tenido que
hacer frente a obligaciones derivadas de
procesos judiciales de anos atras, que le han
exigido comprometer una décima parte de su
presupuesto para honrar esos compromisos
y eso ha multiplicado los esfuerzos de
austeridad.

Es asi como en los presupuestos del 2017 y
2018 se hicieron ajustes que sumaron una
reduccion de ¢1.500 millones y los recursos
disponibles se orientaron al fortalecimiento de
los programas para la calidad de los servicios
publicos, la investigacién aplicada para el
desarrollo de la regulacion, la capacitacion
para fortalecer las capacidades institucionales
y un incremento, sin precedentes, en el uso de
tecnologias de informacion y comunicacion.
Todo ello ha significado que para el ano 2018
los egresos presupuestarios proyectados
—sin considerar las provisiones para juicios—
aumentaran 1% en términos nominales con
respecto al ano 2017, siendo en efecto una
disminucion real para el periodo.

IV. Hacia una
internacionalizacion
de la ARESEP

Las actividades y sectores regulados
evolucionan rapidamente. Por esta razoén,
la acciéon regulatoria es muy dinamica vy
requiere estar atento a los cambios, asi como
procurar acceder a las mejores practicas
internacionales. Es por eso que de forma
inmediata, con la llegada a la ARESEP, la
actual administracion ha tomado acciones
para establecer acuerdos, convenios,
apoyos técnicos no reembolsables y alta
participacion en diferentes instancias
internacionales, con el fin de fortalecer vy
nutrir de nuevas formas de hacer las cosas y
sustentar las acciones futuras con base en
la frontera del conocimiento y las mejores
practicas regulatorias alrededor del mundo.
Seguidamente se presentan algunas de las
iniciativas llevadas a cabo de acuerdo con
cada contraparte involucrada.

a) Autoridad de Control de Calidad
y Distribucion de Petréleo de la
Repuiblica de Corea (K-Petro, en
inglés): El pasado 14 de setiembre de
2017, ARESEP firmé un memorando de
entendimiento (MOU, en inglés) con su
homdlogo en materia de combustibles
de la Republica de Corea, con el fin de
fortalecer los programas de calidad
en gasolinas, diésel, gas licuado vy
biocombustibles. El convenio permitira
también la capacitacion de personal y el
desarrollo de estudios de investigacion
conjuntos en materia de hidrocarburos
y energias alternativas, lo que coloca
a Costa Rica al nivel de potencias
mundiales en el control de calidad de
combustibles como es el caso de Corea
del Sur. Por su parte, K-Petro se favorece
con el intercambio de informacion
técnica y la experiencia de la ARESEP
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en la fiscalizacion de la calidad. Esto
incluye la posibilidad de implementar
en su pais una version de la aplicaciéon
movil EstacionesCR desarrollada por la
ARESEP para informar a los usuarios los
resultados de las inspecciones de calidad
en las estaciones de servicio en las cuales
se expende combustible.

Banco Interamericano de Desarrollo
(BID): Mediante cooperacion técnica no
reembolsable proporcionada por el BID
se lleva a cabo un estudio de diagnéstico
con el objetivo de evaluar la Metodologia
para la Fijacion Ordinaria de Tarifas para
el Servicio Remunerado de Personas
Modalidad Autobus, el cual derivara en
una propuesta de mejoras.

Banco Mundial (BM): Con apoyo técnico
no reembolsable del BM se desarrollan las
acciones que se detallan a continuacion:

Servicios  Auxiliares:  Por ~medio de
cooperacion técnica no reembolsable,
el BM apoya a la ARESEP en el desarrollo
de una propuesta de normativa técnica
y metodologia tarifaria de servicios
auxiliares aplicable al Sistema Eléctrico
Nacional  (SEN), incorporando el

-
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.

conocimiento 'y  mejores  practicas
internacionales en su determinacion.
Esta metodologia y normativa permitiran
transparentar, cuantificar y asignar los
costos de los servicios SEN, como el
respaldo energético y la regulacién de
frecuencia, entre otros. Con estos servicios
se garantiza la continuidad, calidad,
confiabilidad y seguridad del suministro
de energia, lo que da senales de tarifas
correctas para orientar la inversion, de
forma que se garantice a los usuarios el
acceso a la energia requerida, cumpliendo
con los estandares establecidos.

Incorporacion de energias renovables variables
al SEN: A través del apoyo de los-expertos
contratados por el BM se-lleva’a cabo un
estudio técnico para la-determinacion
de la capacidad y requerimientos-para-1a
integracion-de las energias variables-en¢l
parque de generacion nacional, tomande
en cuenta Ias reservas necesariaﬂs,f'
d-U

SEN.

Electrificacion del trg
endiscusiones cony
de’ /una /consultoria /a ,e
revision’ de fas/merod o’o

/
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:,j Se esta
. desarrollo

permitira la
gias tarifarias del




d)

servicio de transporte publico de autobus
para incorporar el uso de energia eléctrica.
La electrificacion del transporte automotor
es critico para reducir las emisiones de
carbono del pais, ya que este sector aporta
46% de estas emisiones. Esto contribuira
con el cumplimiento de los compromisos
adquiridos por Costa Rica como parte de
su Contribucion Prevista Nacionalmente
Determinada (NDC, en inglés) ante la
Convencion Marco de las Naciones Unidas
para el Cambio Climatico.

Comision Econdmica Para América
Latina (CEPAL): Con el apoyo de la CEPAL
se lleva a cabo una consultoria mediante la
cual realiza un diagnostico de la estructura
tarifaria del servicio eléctrico, que
permitira contar con una propuesta de
ajustes para cumplir con las metas del Plan
Nacional de Energia (PNE). La consultoria
apoyara las acciones de la Autoridad
Reguladora dirigidas al rediseno de la
estructura tarifaria del sector eléctrico
para incorporar, entre otros aspectos,
senales que incentiven el uso eficiente vy el
ahorro de la energia eléctrica por parte de
los usuarios, losfactores de competitividad
que afectan a la industria nacional -
incorporando la eficiencia energética-, la
generacion distribuida para autoconsumo,
asi como una mayor participacion de las
energias renovables en el transporte vy
algunas actividades industriales, junto
con una mayor interacciéon con el mercado
eléctrico regional de América Central.

-
.

-
-
"

-
-
=29
"

f)

.
l.

-
=29
"

Departamento de Estado de los
Estados Unidos - Global Power Sector
Program: La ARESEP se encuentra en
discusiones con el Programa de Energia
Global del Departamento de Estado de
los Estados Unidos para el desarrollo
de actividades mediante cooperacion
técnica bilateral, entre las que se
encuentran las siguientes:

Modelacién vy analisis financiero de
construccion de proyectos de generacion
eléctrica.

Revision y disefo de la metodologia para
la fijacion de tarifas para la generacion de
electricidad con el uso del bagazo de la
cana de azucar.

Capacitacion, pasantias e intercambios
de personal para el desarrollo de recursos
humanos, en particular en lo que se
reflere a tecnologias disruptivas en el
sector energético.

Revision y asesoria en el diseno de
normas y estandares técnicos en areas
tales como calidad, comercializacion,
conexiéony medicion.

Instituto Centroamericano de
Administracion Publica (ICAP): Se
firmaron dos convenios con el ICAP,
segln se indica sequidamente:

Se suscribi6 un Convenio Marco de
Cooperacion entre el ICAP y la ARESEP,
el cual establece las bases para una
cooperacion reciproca para el desarrollo
de programas, proyectos y actividades
relacionadas con las esferas de accion de
cada entidad.

Al amparo de dicho acuerdo marco,
se suscribi6 un Convenio Especifico



de Cooperacion Académica
Interinstitucional entre el ICAP
y la ARESEP, mediante el cual se
fortaleceran los esfuerzos para el
desarrollo del talento humano.

g) Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Economico (OCDE):
La ARESEP realiza acciones para la
aplicacion del Marco para la Evaluacion
del Desempeno de los Reguladores
Econémicos (PAFER, eninglés)alagestion
de la ARESEP. Este ejercicio tiene como fin
analizar el desempeno organizacional e
institucional y sus arreglos de gobernanza
externa e interna, utilizando el marco de
las Buenas Practicas para la Gobernanza
de los Reguladores de la OCDE, de forma
que se aplican las mejores practicas
internacionales en materia regulatoria
dada, en este caso, por los procesos y
practicas de paises constituidos en una
red de reguladores econémicos adscritos
ala OCDE.

V. Transparenciay valoracion
del impacto de la regulacion

La ARESEP sequira propiciando y fortaleciendo
mecanismos efectivos de participacion
social. Se asume el reto de fortalecer las
organizaciones de usuarios, para que estas
sean efectivas instancias que hagan valer
los intereses de los usuarios. Se requiere
organizaciones con independencia, capacidad
de proponery entender las diferentes variables
que se deben valorar, por ejemplo, en una
definicion tarifaria, de tal manera que propicie
dialogos y propuestas que ayuden a mejorar la
prestacion de servicios publicos y defender los
intereses genuinos de los usuarios.

Se deben desarrollar formas de participacion
y dialogo con los operadores de los servicios
puablicos, comprendiendo sus criterios e

indicando los de la ARESEP. Son esenciales
espacios de dialogo que permitan mejorar
la prestacion de los servicios publicos que
beneficien el interés general.

La regulacion de servicios publicos tiene
impacto en el bienestar, la calidad de vida, la
competitividad y por ende, sobre el desarrollo
del pais. Todo instrumento regulatorio
debe tener como base ese propoésito.
Por ello, tendran que irse desarrollando
variables e indicadores que ayuden a medir
el impacto de los instrumentos regulatorios
y de la regulacién en general. Es un proceso
complejo, pero fundamental para poder
rendirle cuentas a la sociedad.

VIi. Una labor visionariay
propositiva es necesaria

La ARESEP debera continuar analizando €l
contexto nacional e-internacional, viendo-ta
evolucion de los sectores, los efectosen tos
cambios tecnologicos ylasformasderealizar
la requlacién. Loanterior péermitird hace
analisis de prospectiva para estable /

st ate

debe ser el arreglo/institdcional’ed
el pais déebe contar en’el émbi
ofiis b

con’ el fin/de’ proponey d, a-pfoactiva
los/ cambios/ necesarios 'der seguir
cumpliéndoléeald saciedad costarricense
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Se requiere una regulaciéon por medio de la
ARESEP, rigurosa, en donde se empleen las
mejores técnicas, los avances en la ciencia
y la tecnologia con personal altamente
capacitado, con alto sentido de la excelencia y
un absoluto compromiso ético.

Es necesario contar con el marco institucional
que propicie la coordinacion respetuosa conlos
entes rectores, para que las politicas publicas
plasmadas en diferentes instrumentos
del gobierno sean consideradas oportuna
y adecuadamente, teniendo presente las
funciones exclusivas y excluyentes en un
contexto de autonomia e independencia.
Este Gltimo aspecto es vital y parte de los
logros que la democraciay la institucionalidad
costarricense han ido alcanzando y que somos
responsables de mantenery fortalecer.

Es necesario valorar si lo que se regula debe
continuar haciéndose o modificarse en cuanto
a su forma y alcance. Resulta vital desarrollar
mecanismos de autorregulaciéon, en donde
prestadores y usuarios empoderados puedan
llegar a acuerdos por mediacion de la ARESEP
Si es necesario, buscando siempre proteger al
usuario y garantizando el equilibrio financiero
de los prestadores.

La ARESEP debe analizar el contexto nacional
e internacional en el ambito de la regulacion
con el objetivo de hacer los cambios internos
o bien, plantear a la sociedad costarricense
las transformaciones que en la regulacion se
considera son necesarios.

Ademas, tiene que fortalecer la capacidad
técnica interna, aplicar con rigor y reglas claras
la regulacion, dar participacion a los diferentes
sectores sociales y tener una regulacion cuyo
propoésito fundamental sea crear condiciones
apropiadas para que se brinden los servicios
que se regulan, en las mejores condiciones para
aumentar el bienestar y calidad de vida de las
personas, que son el norte que se debe sequir.

Un reto fundamental de la ARESEP es que sus
decisiones regulatorias incentiven:

a) La innovacién en la forma y los medios
para prestar servicios.

b) La realizacién de inversiones evaluadas y
eficientes.

c¢) Usuarios que reciben senales en sus
tarifas, lo que permita orientar acciones
hacia la eficiencia en uso de los recursos y
la sostenibilidad.

d) Comparacion de tarifas y costos de los
prestadores que se puedan homologar
para incentivar la eficiencia y eficacia
para promover la competitividad de los
servicios regulados y el pais.

e) Lacalidad en la prestacion de los servicios
publicos regulados.

Lo anterior significa pasar de costos y criterios
financieros a precios econémicos que permitan
a la ARESEP pasar de considerar el servicio
al costo como criterio Unico a promover
servicios prestados con alta calidad y eficiencia,
elementos que contribuyen a la competitividad
y el bienestar de la sociedad.

Debe ser objetivo una regulaciéon con proposito,
que brinde seguridad a prestadores y usuarios,
basada en el bien comun, justa, equilibrada y
que aplique las mejores practicasy rigor técnico
que permita coadyuvar al desarrollo del pais.



Floribeth Herndndez Porras
Marco Otoya Chavarria
Centro de Desarrollo de la Regulacion, ARESEP




Resumen

La regulacion econdomica de los bienes vy
servicios publicos requiere la elaboracion
y aplicaciéon de instrumentos regulatorios
en materia de calidad vy fijacion de
tarifas y precios, ademas del desarrollo e
implementacion del marco institucional vy
legal que da soportey base a dicha regulacion.

Las decisiones en materia de regulacion
tienen el objetivo de lograr el valor publico
de la regulacién, en particular de mejorar el
bienestary la calidad de vida de las personas.
Al hacerlo, se afectan las estructuras de
costos, asi como las decisiones de inversiony
gjecucion de proyectos de las empresas. Por
lo tanto, la regulacién necesita un ejercicio
permanente de ponderacién de los derechos
de reguladosy de los usuarios.

El indice de Precios al Consumidor (IPC) es
una de las variables econémicas en el que
incide la regulacién de los bienes y servicios
publicos; en particular, porque la canasta de
bienesy servicios que se utiliza para su calculo
incorporai3servicios regulados porla ARESEP.
Por esta razon, las variaciones en el precio
de los bienes y servicios regulados tienen un
efecto directo en el comportamiento del IPC.

El objetivo del presente articulo es analizar
el efecto de los bienes y servicios regulados
por la ARESEP y consecuentemente, de la
regulacion en la inflacion del pais medida
por el Indice de Precios al Consumidor (IPC),
considerando el periodo que va de junio de
2015 hasta junio de 2017.

1. Introduccion
11 Contexto macroeconémico de Costa Rica

El desempefio macroeconémico de la
economia costarricense se caracterizo

durante el ano 2016 por una baja inflacién
y un crecimiento econémico elevado, en
comparaciéon con periodos anteriores (BCCR,
2017). El crecimiento econdémico, medido
con el Producto Interno Bruto (PIB), fue
de 2,8% para el 2015, mostrando un mayor
dinamismo a partir del sequndo semestre del
2015 y alcanzo6 4,3% en el 2016. Se proyecta
para el bienio 2017-2018 que la economia
costarricense crecera a una tasa anual de 4,1%.

La inflacibn —-medida como la variaciéon
interanual delindice de precios al consumidor-
crecidé a un ritmo mas bajo del esperado en la
meta de inflacion del 2016, favorecido por la
reduccién en los precios internacionales de
materias primas, principalmente el petroleo
e incluso mostré un comportamiento
decreciente con una tasa interanual negativa
para el sequndo semestre del 2015.

Segun el Banco Central, en su programacion
macroecondémica, las metas de inflacion se
han convertido en una estrategia de politica
monetaria, orientada a que una inflacién
baja y estable contribuya a preservar el poder
de compra de los salarios e ingresos de los
habitantes y facilite la toma de decisiones,
lo que favorece el ahorro y la inversion vy, en
dltima instancia, el crecimiento econdémico.
La meta de inflaciobn se ha establecido en
los dltimos anos en 3% + 1 punto porcentual
(p.p.) para los bienios 2016-2017 y 2017-2018,
lo anterior segun los respectivos programas
macroecondmicos.

El tipo de cambio habia mantenido una
tendencia al alza, pero con fluctuaciones
durante todo el periodo de junio de 2015
a marzo de 2017. El esquema de metas de
inflacion requiere una mayor flexibilidad
cambiaria, por lo que —a partir de febrero de
2015— se introduce el esquema de flotacién
administrada, donde el tipo de cambio es
determinado por el mercado. No obstante,



el Banco Central se reserva la posibilidad de
realizar operaciones de intervencion en el
mercado de divisas para moderar fluctuaciones
importantes.

En este contexto de estabilidad, el efecto que
la regulacion vy fiscalizacién de los servicios
publicos que la ARESEP tiene sobre la economia
nacional adquiere mayor relevancia debido a su
incidencia sobre los macroprecios, tales como
la inflacion.

El presente documento tiene como objeto
analizar los efectos de los bienes y servicios
requlados en uno de los principales
macroprecios, como es el Indice de Precios al
Consumidor (IPC). Aunque el analisis se realiza
para un periodo particular, el ejercicio propone
un esquema de seguimiento regular que incluye
el disefo de un indice de precios regulados que
permita visualizar el impacto de la regulacion
sobre la inflaciéon del pais, asi como la evoluciéon
de los precios de los servicios regulados a lo
largo del tiempo.

1.2 Lainflacién y el Indice de Precios al
Consumidor (IPC)

El IPC es un instrumento estadistico que
ayuda a medir la evolucién en el tiempo de los
precios de un conjunto de bienes y servicios
representativos del consumo final de los
hogares (INEC, 2015). En Costa Rica el IPC es el
principal instrumento de medida de la inflacion.
Tiene cobertura nacional urbana, incluye 393
distritos urbanos y mixtos del pais, con lo que
concentra 73,05% de la poblacién total del pais
y 82,01% del gasto de consumo total.

Conocer vy cuantificar los efectos de la
regulacion sobre el nivel de precios del pais
permite disponer de mas informacién para
evaluar y mejorar el desempeno de los
instrumentos, las decisiones regulatorias en la
economia vy la calidad de vidas de las personas.

El presente documento recopila el efecto
de los precios de los bienes y servicios (ByS)
que regula la ARESEP y la Superintendencia
de Telecomunicaciones (SUTEL) en el indice
de Precios al Consumidor (IPC) durante el
periodo que va de junio del 2015 a mayo de
2017. En este caso, se mide el efecto mediante
el aporte en puntos que la agregacién de
estos ByS de la canasta de consumo genera
en la variacion de este indice general.

2. Datos y métodos
2.1 El indice de Precios al Consumidor

El indice de Precios al Consumidor facilita
medir la evolucién a través del tiempo de los
precios de un conjunto de bienes y servicios
representativo del consumo final de los
hogares. Se actualiza con cierta periodicidad
para capturarlos cambios que se presentan en
la estructura de consumo de los hogares con el
paso del tiempo. Estos cambios se deben a las
variaciones que se dan en los mercados, en los
gustos y preferencias, tecnolégicos y oferta
de nuevos servicios, entre otros. Debido a lo
anterior, el INEC actualiza periddicamente la
canasta de bienes y servicios utilizada para el
calculo del IPC.

La actualizacién mas reciente del IPC se llevo
a cabo en el ano 2015. En este sentido, para
definir la serie actualizada del IPC se requiere
informacion sobre el gasto que realizanloes
hogares del pais enlos bienes-y-Servicios
que se ofrecen en el-mercado-(INEC, 2015).
La informacién requerida - proviene de

considera el IPC gque-tiene
2015, :

bienes y

Dado’lo/antérior, Ao i ¢
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consideran la estructura de consumo de los
hogares durante el periodo de aplicacion de
la ENIGH ydesde esa perspectiva, el peso que
representan los bienes y servicios regulados
en el indice de precios que corresponden
a la ponderacién y su importancia relativa
referente a ese momento del tiempo.

Cabe indicar que el peso y la importancia
relativa de los bienes y servicios requlados
por la ARESEP en el IPC se mantienen
invariantes, hasta tanto no se lleve a cabo
una nueva encuesta de ingresos y gastos, y
por ende, se actualice el Indice de Precios al
Consumidor (IPC).

Los criterios utilizados por el INEC para la
seleccion de los bienes y servicios de la canasta
que setoman en consideracion para el calculo del
IPC implican que a) el bien o servicio represente
al menos 0,05% del gasto de los hogares y b) que
el bien o servicio sea consumido por al menos 5%
de los hogares. Con estos criterios el IPC incluye
315 bienes; de los cuales, 232 son bienes y 83
corresponden a servicios. Asimismo, del total,
15 son bienes y servicios regulados, siendo 13 en
total los regulados por ARESEP, mientras que
los dos restantes corresponden a los servicios
municipalesy el arroz. La tabla1presentalalista
de servicios regulados por la ARESEP y SUTEL
que se consideran dentro del calculo del IPC.




Tabla 1. Lista de bienes y servicios regulados por
ARESEP y SUTEL incluidos en el calculo del IPC

—_

Servicio de agua

Servicio de electricidad

Gas licuado

Gasolina

Regulados por ARESEP Diésel

Revisién técnica de vehiculos

Autobus urbano

Autobds interurbano

©l®|N o v W

Transporte en taxi

o

. Servicio telefénico celular prepago

11. Servicio telefénico celular postpago

Regulados por SUTEL — — - —
12. Servicio telefénico residencial fijo

13. Servicio de Internet

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del INEC




2.2 Indice derivado de precios para
los bienes y servicios regulados

La elaboracion de un indice derivado o indice
analitico para la canasta de bienes y servicios
regulados por la ARESEP-SUTEL implica —en
primer lugar— separar los bienes y servicios
regulados por ARESEP-SUTEL de la canasta
de bienes y servicios que componen la
canasta del IPC. Esta desagregacion se realiza
considerando la lista de bienes y servicios
regulados presentados en la tabla.

La agrupacion de bienes y servicios regulados
se realiz6 utilizando la informaciéon publicada
por el INEC referente a:

vV El mismo nivel de agregacion de los bienes
y servicios de la canasta IPC, denominado

"

“Articulo™.

Vv El mismo valor o nivel del indice mensual
de cada uno de esos.

v La misma ponderacién que tiene cada uno
de esos articulos dentro de la canasta del
[PC.

De esta forma, la elaboracion del indice
derivado utiliza en su definicion la féormula
del “indice para la agregacion de la categoria
subclase” establecida en la metodologia de
calculo IPC base junio 2015, seccion 8.2 (INEC,
2015). Esta agregacion a niveles superiores se
expresa de la siguiente manera:

_ YR IE s W

I W

1 EIINECutiliza cinco niveles de agregacion de los bienes
y servicios dela canasta: 1. Grupo, 2. Subgrupo, 3. Clase,
4.Subclasey 5. Articulo.

Donde:

It= Indice derivado para los bienes y
servicios regulados en el mes “t"
de estudio con respecto al periodo
base.

Iti= Nivel del indice del articulo“i" en el

mes de estudio “t” con respecto al

periodo base. Este dato se toma de
la publicacidon mensual del INEC.

Wi= Ponderacion del articulo i. Este
dato se toma de la ponderaciéon
que tiene cada uno de los articulos
“I" dentro del IPC.

Wi= Ponderacion de la subclase. Es la
sumatoria de las ponderaciones
individuales de cada uno de los

articulos “i" que conforman el
indice derivado.

-
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Cada uno de los bienes y servicios
regulados por |la ARESEP.

t= Mes para el que se obtiene el nivel
del indice derivado.

2.3 Determinacion de la Variacion

Una vez identificada la lista de bienes vy
servicios regulados por la ARESEP-SUTEL, el
procedimiento para determinar la variacion
de los bienes y servicios regulados en el IPC es
el siguiente:

A partir del IPC se deriva el indice donde se
incluyen todos los ByS reqgulados por ARESEP
y SUTEL.

Una vez que se tiene este indice derivado, se
consigue su variacion mensual. La variacion es
el porcentaje de cambio que se observa en el
indice con respecto al mes anterior.



2.3 Determinacion del Efecto

Para la determinacion del efecto de los bienes
y servicios regulados porla ARESEPy SUTEL se
utiliza en su definicion la formula del “Efecto
en el indice”, establecida en la metodologia
de calculo IPC base junio 2015, seccion 8.3.2
(INEC, 2015).

El aporte de cada bien o servicio al indice
general es el efecto que cada uno de ellos
tiene sobre su valor general. Este aporte
se mide en puntos. Entonces, el efecto del
indice de los bienes y servicios regulados por
la ARESEP y SUTEL es igual a la suma de los
puntos de cada uno de los bienes y servicios
que se agruparon en este indice compuesto.

El efecto de los precios de un bien o servicio
en un periodo dado es lo que hubiera variado
el nivel general del indice (IPC) en ese periodo
si los precios del resto de los articulos se
hubieran mantenido constantes. La suma de
todos los efectos de los articulos es igual a la
variacion del indice general.

La formula para obtener el efecto de los
bienes y servicios requlados por la ARESEP y
SUTEL se expresa de la siguiente manera:

t__yt-
_I_I I*W

E=Tpcta

E= Efecto de los bienes y servicios
regulados por la ARESEP y SUTEL
en el IPC en el mes “t" de estudio
con respecto al mes“t-1".

It = Nivel del indice derivado de los
bienes y servicios regulados por la
ARESEPy SUTEL del mes*“t”.

It1 = Nivel del indice derivado de los
bienes y servicios regulados por
la ARESEPy SUTEL del mes“t-1".

IPCt-1=  Nivel del indice general (IPC) en el

mes“t-1".

W= Ponderacion de la subclase. Es la
sumatoria de las ponderaciones
individuales de cada uno de los

articulos “i" que conforman el
indice derivado.

t= Mes para el que se obtiene el
efecto.

t1= Mes anterior al mes t.

El efecto a obtener es puntual para cada mes.
Sin embargo, debe tenerse en cuenta que
no es dinamico, dado que la composicion
de la canasta no cambia en el tiempo, pues
es la canasta definida mediante la Encuesta
Nacional de Ingresos y Gastos (ENIG, 2013).
En este sentido, los pesos de los bienes y
servicios regulados por la ARESEP y SUTEL
en el IPC no cambian, son invariantes en el
tiempo hasta volver a determinar una nueva
canasta.

3. Resultados

Los Dbienes y servicios regulados porla
ARESEP y la SUTEL tienen una importante
participacion en-la canasta de bienes -y
servicios que componen el indice-de Precio
al Consumidor. En-terminosfelativos g-,a-
una participacion porcentual’d 0
cual se ilustra-enel grafieo1 0,57% de
los bienes’'y setvicios obede =|!=1/

Q
requlados’ /directament #e

mientras’ques,25%corre /;’/vfzfy




Grafico 1. Participacion de los precios de los bienes y servicios
regulados por ARESEP y SUTEL en el IPC, 2015 —-en porcentajes-

m No regulados

M Regulados por otras

instituciones

1 Regulados por Aresep

= Regulados por Sutel

Fuente: Elaboracién propia con base en la Metodologia Indice de Precios al Consumidor (base-junio 2015). INEC, 2017

La participacion relativa total que tienen los
bienes y servicios regulados en el IPC esta
compuesta por los precios de los servicios
de agua, electricidad, los combustibles,
el transporte remunerado de personas
mediante autobls vy taxi, los servicios
telefénicos y los servicios de Internet. La
desagregacion anterior es la que permite la
definicion de un indice derivado de precios
para los bienesy servicios regulados.

Dentro de los bienes y servicios regulados,
la gasolina es la que tiene el mayor peso
relativo (2,91%), seguido del servicio de
electricidad con 2,50%, 1,48% el autobus
urbano, 1,41% corresponde al servicio de
agua y 1,40% referente al servicio telefonico
celular de postpago. Por su parte, con una
menor participacion relativa se encuentran
el gas licuado de petrdleo (0,31%) y la revision
técnica de vehiculos (0,09%). En la tabla 2
se presenta la participacion relativa de cada
uno de los bienes y servicios regulados por la
ARESEP en el IPC.




Tabla 2. Participacion relativa de los bienes y servicios regulados
por ARESEP y SUTEL en la canasta del IPC

Agregacion Agregacion Importancia relativa
-Derivado 2- -Bien o Servicio- en la canasta IPC
Servicio de agua* 1,41
Servicio de electricidad 2,50
Gas licuado 0,31
Gasolina 2,91
Regulados por ARESEP Diésel 0,42
Revisién técnica de vehiculos 0,09
AutobUs urbano 1,48
Autobds interurbano 0,59
Transporte en taxi 0,86
Servicio telefonico celular prepago 1,00
Servicio telefénico celular 1,40
Regulados por SUTEL postpago
Servicio teleféonico residencial fijo 1,16
Servicio de Internet 0,59
Total 14,73
* El servicio de agua considera tanto el servicio de acueducto como el servicio de alcantarillado. Adicionalmente, en la mues-
tra de establecimientos definida por el INEC para este servicio se incluyen empresas requladas por ARESEP, pero también se
incluyen otros proveedores. i
Fuente: Elaboracién propia con base en la Metodologia Indice de Precios al Consumidor (base-junio 2015). INEC, 2017

Unavez construido el indice derivado de bienes
y servicios regulados por la ARESEP y SUTEL
(en adelante denominado IRAS) indicado en la
seccion 2.2, se procede a comparar la evolucion
de este respecto al indice de Precios al
Consumidory el indice de precios de los bienes
y servicios no regulados por la ARESEP-SUTEL
(INRAS). El grafico 2 muestra la evolucién de
estos indices para el periodo comprendido
entre junio de 2015 y mayo de 2017.

Como se observa, el IRAS mantuvo una
tendencia a la baja desde junio de 2015 hasta
el mes de marzo de 2016. Posteriormente,

presentd un incremento considerable-hasta
el mes de julio de 2016, para retomar -una
tendencia moderada ala baja.-Sinembargo,a
partir del mes de enero de 2016-€RAS toma

unatendencia creciente. :

P

Un comportamiento contrario-ha presentado
el INRAS, pues ha mostrado una-f i

ligeramente créciente y paravarios '//p’.

observa una mayorvaria ] "/o precios
de’los bienes regulado / w/ ¢ion con
el'patron’ que siguen tosbiefres e regulados
y el PC:




Grafico 2. Evolucion mensual del IPC, IRAS E INRAS (ano base 2015)
junio 2015 - junio 2017
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEC

En el grafico 3 se ilustran las variaciones
porcentuales mensuales del IPC, IRAS e
INRAS para el periodo comprendido entre
julio de 2015 y junio de 2017. Se observa una
mayor variabilidad en los precios de los
bienes regulados (IRAS) en comparacion
con el patrébn que siguen los bienes no
regulados y el IPC. Esta variabilidad ha sido
muy simular para estos dos ultimos.

Sin embargo, se encuentran dos variaciones
porcentuales importantes. La primera
en marzo de 2016 (-4,26%) provocada
principalmente por la reduccién en el precio

de tres hidrocarburos: gasolina (-0,5%),
diésel (-0,081%) y gas licuado (-0,01%). Lo
anterior se explica principalmente porque el
precio del petréleo continu6 a la baja a nivel
internacional. El sequndo caso se presenta en
julio de 2016 (4,4%), originado por el alza en
la gasolina con una incidencia (0,38%), pues
se habia producido un aumento en el precio
del crudo debido a la decision de recorte
de la produccidon en paises miembros vy
no miembros de la OPEP. Otros servicios
como el de agua (0,05%) y el diésel (0,06%)
contribuyeron en la incidencia positiva de
este efecto en dicho mes.




Grafico 3. Variacion mensual del IPC, IRAS e INRAS (afo base 2015)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEC

31 El efecto de los bienes y

servicios regulados en el IPC

Se entiende por efecto el aporte en puntos
que la agregacion de los bienes y servicios
regulados de la canasta de consumo de los
hogares genera enlavariacién del IPC. La tabla
3 presenta la variacion porcentual mensual de
los indices derivados IRAS e INRAS, asi como el
efecto mensual para el periodo comprendido
entre junio de 2015 a junio de 2017.

Para el periodo en analisis, tal como se
observa, el IRAS gener6 un efecto a la
disminucién del IPC en la mayoria de los
meses. Por ejemplo, para enero de 2017 este
indice derivado disminuydé en 0,76 puntos

(variacion de -0,76%), lo que produjo un
efecto en el IPC de una reduccion de 0,107
puntosy a pesar de que el INRAS aumenté en
0,79% (variacion de 0,79%) <lo que generé un
efecto de un incremento de 0,677 puntos-en
el IPC—, el aumento total del IPCfue de o;5;
(0,677 puntos + -0,107puntos). ka SU, 0

efectos de estos dos indices permitet
efecto total del1PC:
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indice derivado presentaron una variacion de de 0,66%, mientras que los bienes no

-0,43% y los bienes regulados reportaron una regulados aumentaron inicamente en 0,09%,
variacion de -0,42%. Este comportamiento se lo que representé un efecto total en el IPC de
revierte en abril, puesto que la variacion de los 0,153% (ver tabla 3).

bienes regulados experimenté un incremento

Tabla 3. Variacion porcentual y efecto en puntos del IRAS,
y el INRAS en el IPC julio de 2016 a mayo de 2017

llustracién de variacién Variaci6n Efectn e
IRAS vrs INRAS Lo
Mes IRAS INRAS IRAS INRAS  IPC
jul-15 d -1.81 -0.19 -0.266 -0.163 -0.429
ago-15 0.07 0.11 0.009 -0.097 -0.087
sep-15 -1.13 0.12 -0.165 -0.093  -0.264
oct-15 -1.80 -0.03 -0.260 -0.022 -0.282
nov-15 051 0.07 0.073 0.063 -0.009
dic-15 0.56 0.31 -0.079 0.265 0.186
ene-16 0.71 0.67 0.100 0579 0679
feb-16 037 -0.09 0.051 -0.076 -0.025
mar-16 -4.26 -0.36 -0.600 -0.308 -0.908
abr-16 i 0.41 0.04 0.055 0.036 0.092
may-16 154 0.02 0.210 -0.016 0.194
jun-16 0.79 -0.15 0.109 -0.129  -0.020
jul-16 4.40 0.37 0.613 0318 0.931
ago-16 0.25 0.08 -0.037 0.069 0.032
sep-16 059 0.45 -0.086 -0.387 -0473
oct-16 -0.22 -0.10 -0.032 -0.085 -0.117
nov-16 -0.24 0.04 -0.035 0.034 -0.001
dic-16 -0.86 0.60 0.123 0.513 0.390
ene-17 0.76 0.79 -0.107 0.677 0570
feb-17 0.50 0.39 0.070 0.332 0.402
mar-17 0.43 042 -0.058 -0.362  -0.421
abr-17 0.66 0.07 0.092 0.060 0.153
may-17 1.07 0.08 0.150 0071 0.221
jun-17 [ | 0.87 0.24 0.123 0.204 0.081

-IRJ‘.S [Reguladas por Aresep y Sutel)
INRAS (Mo regulados por Aresep y Sutel)

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEC




A manera de ejemplo se presenta la figura
1, en la cual se muestra el efecto que los
bienes y servicios regulados tienen en el IPC
en dos meses particulares, enero y febrero
de 2017. Para el mes de enero de 2017 el IPC
experimentd una variacion de 0,57% con
respecto al mes de diciembre de 2016. En esta
variacion aporté 0,677 puntos los precios
de bienes no regulados y -0,07 puntos los
bienes regulados por ARESEP-SUTEL debido a
su disminucién con respecto al mes anterior

(variacion de -0,76%). En este sentido, la
variacion o efecto total del IPC es de 0,57%.

Tal como se aprecia en la figura 1, la
contribuciéon de los bienes vy servicios
regulados a la reduccion del -0,107 puntos
en el IPC se explica por una disminucién en
los precios de la electricidad, que genera un
aporte de -0,281 puntos y el aumento del
precio de los hidrocarburos, que representd
0,175 puntos.

Figura 1. Efecto de los precios por sector regulado en el IPC
enero y febrero de 2017 —-en puntos-

Enero 2017 Febrero 2017
IPC 0.570 IPC 402
Hidrocarburos 0.175 Hidrocarburos 0.185
i Efecto: -0,107 . Efecto: 0,070

0,175 o 0,185

Transporte 0.000 | o,000 Servicio de agua 0.006 | 006

) 0,000 J o:nnn

-0,001 0,000

Servicio de agua 0.000 | -0.281 Transporte 0.000 | 9122

-0,107 0.070
Teléfono e internet -0.001 Electricidad 0.000 ——
4 . Chart Area %
Electricidad -ll Teléfono e internet -0 %

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEC
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De manera similar, el analisis se extiende para
el mes de febrero, en donde el IPC aumentd
en 0,402% con respecto al mes de enero. En
este caso, los bienes y servicios regulados
generaron un efecto de 0,070 puntos en el
IPC, lo cual se explica por un incremento en
los precios de los hidrocarburos, que tuvo
un efecto de 0,185 puntos y una reduccion
en los servicios de telefonia e Internet, que
representd -0,122 puntos.

La informacién disponible permite determinar
para cada sector qué bien o servicio contribuye
al efecto de disminucién o aumento del IPC.
Si se considera el sector hidrocarburos, como
se indico, en el mes de febrero presenté un
aporte de 0,185 puntos dentro del indice de
bienes y servicios regulados; de los cuales,
0,148 puntos se deben al aumento del precio
de la gasolina, mientras que 0,038 puntos al
efecto que agrega el aumento experimentado
por el gas licuadoy el diésel (ver grafico 4).

Grafico 4. Efecto de los precios por bien regulado del sector
hidrocarburos en el IPC, en puntos. Febrero del 2017

0.148
0.021 0.017
Gas licuado Gasolina Diésel

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEC

El siguiente sector que contribuyd al efecto
de 0,069 puntos en los bienes y servicios
requlados durante el mes de febrero de 2017
lo representd el de telecomunicaciones. En
este caso, como se aprecia en la grafica s, la

reduccién se debe casi exclusivamente a una
disminucion en el servicio de telefonia celular
prepago, lo cual tuvo un efecto de -0,23
puntos.



Grafico 5. Efecto de los precios por bien regulado para el sector de
telecomunicaciones en el IPC, en puntos —-febrero de 2017-

0.001 0.000 0.000
-0.123
Telefono celular Telefono celular Telefono Internet
prepago postpago residencial fijo

Fuente Elaboracion propia con base en datos del INEC

Para el mes de marzo de 2017, el IPC hidrocarburos. Por su’ parte, pard- el nies
experimentd una disminucion de 0,421%. El abril, el APC presentd una variacion positi
efecto de los bienesy servicios requlados por la de'0,153% con‘un’ aporteneto por L

ARESEP en esta disminucidén se mide en 0,059 bienes'requlados de,0,092p4
puntos, explicada principalmente por el sector "/




Figura 2. Efecto de los precios por sector regulado en el IPC

marzo y abril de 2017 -en puntos-

— . — — — EE  E— — — — — — — —

Transporte
Telefono e internet
Agua

Electricidad

Hidrocarburos

Marzo 2017
-0.421
0.008
0.003
0.000
0.000
-0.070

Efecto:- 0,059
0,008
0,003
0,000
0,000
-0,070
-0,059

Te

Electricidad
Transporte

Agua

lefono e internet

Hidrocarburos

Abril 2017

-0.029

0.028

0.000

0.001

0.153

0.092

Efecto: 0,092
0,092

0,028

0,000

0,001
-0,029

0,092

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEC




El grafico 6 presenta la descomposicion del
efecto para el mes de marzo. Para el caso del
sector hidrocarburos, el principal aporte lo
represent6 la disminucién experimentada por
la gasolina, que generd un efecto de -0,093

puntos, mientras que en el caso del sector
telecomunicaciones el efecto positivo lo
explica el aumento de la telefonia prepago y
postpago, que tuvo un efecto de 0,002 puntos
y 0,001 puntos, respectivamente.

Grafico 6. Efecto de los precios por bien regulado del sector hidrocarburos
y telecomunicaciones en el IPC, en puntos -marzo de 2017-

Hidrocarburos

0.029

|
-0.007
-0.093
Gas licuado Gasolina Diésel

Telecomunicaciones
0.002
0.001
0.000 0.000
Tel. celular Tel. celular Tel. Internet
prepago postpago residencial
fijo

Fuente Elaboraciéon propia con base en datos del INEC

Para considerar la
descomposicion del efecto
para el mes de abril se
presenta el grafico 7. Para el
casodelsectorhidrocarburos,
el principal aporte lo
representd la disminucion
experimentada por el
gas LPG (-0,036 puntos),
mientras que en el caso del
sector telecomunicaciones,
el efecto positivo lo explica
el aumento en el precio de la
telefonia postpago, que tuvo
un efecto de 0,002 puntos.




Grafico 7. Efecto de los precios por bien regulado del sector
hidrocarburos y telecomunicaciones en el IPC, en puntos -abril de 2017-

Hidrocarburos

0.011

! N
-0.004
-0.036
Gas licuado Gasolina Diésel

Telecomunicaciones
0.002
0.000 . 0.000
Tel. celular  Tel. celular Tel. Internet
prepago postpago  residencial
fijo

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEC

En mayo, el IRAS generd un efecto de 0,150
puntos del incremento del IPC (0,221%). Del
total de los 0,150 puntos, el mayor aporte
obedece al incremento en el precio de los

hidrocarburos, que tuvo como efecto 0,085
puntos y el transporte remunerado de
personas con 0,059 puntos.

Grafico 8. Efecto de los precios por sector regulado en el IPC
mayo de 2017 -en puntos-

Hidrocarburos

Transporte

Teléfono e internet

Electricidad

Agua

0.085

Efecto: 0,150
0,085
0,059
0,005
0,001
0,000
0,150

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEC




El grafico 8 muestra los efectos para el mes
de mayo en los combustibles y el transporte.
Los precios de los servicios publicos que mas
aumentaron fueron la gasolina y los pasajes
de autobdus, tanto del servicio urbano como
del interurbano, contribuyendo en el efecto en
0,094 puntos, 0,037 puntos y 0,016 puntos,
respectivamente. Ademas, por primera vez
desde diciembre de 2004, se registra una
variacion en el precio de la inspeccion técnica
vehicular y correspondi6 a un incremento del
precio que tuvo un efecto en este indice de
0,006 puntos. Este incremento respondi6
a una actualizacién de costos a través de la
aplicacion de la metodologia tarifaria.

El incremento en el precio de la gasolina
responde principalmente al aumento en el
precio internacional del barril-de petroleo;
entre lo que destac6 Ccomo-_elemento
que generara volatilidad ~en-_los_precios
internacionales  -del barril,_~1as~_tension
politicas entre Estados Unidos y €or
Norte.

/
/

Los incrementos en’los prec/ie/ d -
realizan por/solicitudes’d ///

ante inCrementos en’l ! gs<dedistintos
'COr e

operadorestanto ur/L) 7 rbanos.




Grafico 9. Efecto de los precios por bien regulado del sector
hidrocarburos y transporte en el IPC. Mayo, 2017 —en puntos-

Hidrocarburos Transporte
0.094
0.037
0.016
0.000
T T 00202
-0.005 .0.004 Revision Tec.  Autobus Autobus Taxi
Vehiculos urbano interurbano
Gas licuado Gasolina Diésel

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEC

3-2 Factores coyunturales que inciden
en el indice derivado de precios de
los bienes y servicios regulados

Las variaciones en los precios de los bienes y
servicios regulados se justifican, entre otros,
por factores coyunturales y ajenos al mercado
nacional. Un ejemplo de ello lo representa las
variaciones que experimenta el precio de los
combustibles. Estas variaciones estan sujetas
en parte a las variaciones que experimentan
los combustibles en el mercado internacional
y que posteriormente deben ser trasladas via
precio a los usuarios.

Como se observo en el grafico 2, el indice
derivado de bienes y servicios regulados
presenta una variabilidad mayor si se le
compara con el IPC o el resto de los bienes

y servicios que no son regulados. En este
sentido, resultarelevante comprenderalgunos
de los principales factores coyunturales que
inciden en las variaciones que experimenta la
serie entre junio de 2015y junio de 2017.

Del analisis del grafico 2, que muestra el
comportamiento de la serie en el periodo de
analisis, se pueden observar 3 segmentos
diferentes marcados por cambios en la
tendencia a) de junio de 2015 a febrero de
2016, en la que se aprecia una tendencia
decreciente del indice de bienes y servicios
requlados; Db) posteriormente a partir de
marzo de 2016 y hasta julio de 2016 con una
tendencia creciente y c) finalmente, desde el
mes de agosto de 2016, en donde se retorna a
una disminucién marcada por una tendencia
decreciente.



Durante el segqundo semestre del 2015
(segmento decreciente de la serie), los
servicios regulados que presentaron un
mayor efecto sobre la variacion del IPC son
los siguientes:

.
1.
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Gasolina: Este combustible mostré un
efecto a la reduccion del IPC durante
los meses de setiembre a noviembre,
que llegd a alcanzar -0,330 puntos en
octubre, lo cual representd unavariacion
en el precio con respecto al mes anterior
de 11,34%. Las disminuciones en el precio
de este bien se explican principalmente
porque el precio del crudo de
petroleo a nivel internacional registro
disminuciones desde mediados del 2014
y al aplicarse el modelo extraordinario
de fijacion de precios, se aplicaron las
rebajas en este combustible.

Servicio de autobus urbano e
interurbano: Estos servicios mostraron
un efecto a la reduccién del IPC de
-0,050 puntos y -0,020 puntos,
respectivamente, en el mes de diciembre
de 2015. La disminucibn de estos
precios se debe, principalmente, a la
reduccién registrada de los precios
del petréleo a nivel internacional, lo cual
se reflejo al aplicar el modelo de ajuste
extraordinario de tarifas que toma en
cuenta varios factores, entre ellos los
combustibles, los costos operativos,
administrativos y salarios.

Servicio telefénico celular prepago,
servicio telefénico celular postpago:
Aportaron -0,040 puntos y -0,030
puntos, respectivamente, a la reduccion
del IPC. Esta disminucién en el precio de
estos servicios obedece principalmente
al cambio de metodologia empleada por
la SUTEL a partir de diciembre de 2015.

iv. Servicio de taxi: De igual forma, tuvo un

efecto en la variacion del IPC de -0,040
puntos en diciembre de 2015. En este
caso, esta variacion de precios también
corresponde, principalmente, ala baja del
precio del petroleo a nivel internacional.
Mediante la aplicacion del procedimiento
extraordinario del modelo de regulacion
econémica del servicio de transporte
remunerado de personas, modalidadtaxi,
esta variacion en el precio-internacional
se reflejo al obtener el precio ponderado
del combustible (diésel, gasolina-supery
gasolina regular).

En el ano 2016, €l segmento Creciente-de
la serie se explica, pfincipalmente; por {os~
aumentos del precio‘del petroleo regl
en el/mercado’internacionaly su co'
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Para los meses que van de abril a julio se destaca el alza en la
gasolina. El mes de julio de 2016 representa el mayor efecto (0,38
puntos); lo anterior dado que se habia producido un alza en el
crudo del petréleo debido a la decisién de recorte de la produccién
en paises miembros y no miembros de la OPEP. Otros articulos
como el servicio de agua (0,05 puntos) y el diésel (0,06 puntos)
contribuyeron en la incidencia positiva de efecto en el mes de
julio.

En los meses que van de agosto de 2016 a junio de 2017 se registro
un efecto o aporte a la disminucion del IPC. Los articulos que
contribuyeron en mayor medida a esa reduccién son:

.
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Servicio de electricidad en los meses de octubre y enero, siendo
enero el mes que seregistra la mayor contribucion (-0,281 puntos).
Esta disminucion en el precio del servicio se debe a la aplicacion de
metodologia de fijacion de tarifas eléctricas del Costo Variable del
Combustible (CVC), mediante la cual se calcula cada tres meses el
costo de generar energia térmica para cada una de las empresas
distribuidoras de electricidad, como producto de la reduccién en
la cantidad de electricidad que se produce con energia térmica.

En este segmento decreciente de la serie, los combustibles
también tuvieron un aporte importante a la reduccién (gasolina
en agosto con una reduccién de -0,053 puntos, setiembre -0,102
puntos, noviembre -0,006 y diciembre -0,104 puntos). Por su
parte, el transporte urbano tuvo un efecto de -0,031 puntos y
-0,024 puntos para octubre y noviembre, respectivamente. Esta
rebaja obedece a la aplicacion, por primera vez, de la metodologia
ordinaria de autobdus, la cual considera las nuevas condiciones
operativas aprobadas por el Consejo de Transporte Publico.

Para abril de 2017 el efecto de los bienes y servicios regulados
por ARESEP en el IPC fue de 0,092 puntos. Los articulos que mas
contribuyeron a ese incremento son la electricidad, que aporté
0,092 puntos y el transporte mediante el autobus urbano e
interurbano (0,02 puntos y 0,007 puntos, respectivamente). Sin
embargo, el gas licuado de petrdleo destaca, contrarrestando
este efecto de incremento, pues registré una disminucion en el
precio que tuvo un efecto de -0,04 puntos.

El incremento en los precios de electricidad corresponde a la
aplicacién de la metodologia extraordinaria CVC, que generd
un incremento en el precio de las tarifas de generacion y como



producto principalmente del incremento del precio de los
combustibles.

4. Conclusiones

La regulacién de los bienes y servicios en el indice de Precios al
Consumidor (IPC) es uno de los macroprecios mas importantes de la
economia, en tanto la canasta de bienes y servicios que se utiliza para
su calculo incorpora 13 bienesy servicios regulados por la ARESEP, que
incluye los sectores de energia, transporte, telecomunicaciones, agua
y alcantarillado. Las variaciones en el precio de los bienes y servicios
regulados tienen un efecto directo en las variaciones mensuales que
mide el IPC.

Utilizando la metodologia de calculo empleada por el INEC para
la elaboracién del IPC y la base de informacion disenada por dicho
instituto para tales fines, es posible la elaboracién de un indice
derivado o indice analitico para la canasta de bienes y servicios
regulados por la ARESEP-SUTEL. Lo anterior implica, en primer lugar,
separar los bienes y servicios regulados por ARESEP-SUTEL de la
canasta de bienes y servicios que componen la canasta del IPC con
ano base 201s.

Los bienes y servicios regulados tienen una participacion porcentual
de 14,73% en el IPC. 10,57% de los bienes y servicios obedecen a
aquellos regulados directamente por la ARESEP, mientras que 4,25%
corresponde a los bienes y servicios que regula la Superintendencia
de Telecomunicaciones (SUTEL).

La construcciéon del indice derivado de bienes y servicios regulados
permite conocer y cuantificar los efectos de la requlacion econémica
en la inflacién. Desde esta perspectiva se logra cuantificar el efecto
de los precios de los bienes y servicios (ByS) que regula la ARESEP y
la Superintendencia de Telecomunicaciones (SUTEL) en el indice de
Precios al Consumidor (IPC) durante el periodo que va de junio de 2015
a junio de 2017. El efecto se define como el aporte que la agregacion
de estos bienes y servicios de la canasta de consumo genera enla
variacion de este indice general.

La construccién del indice y la medicion del efecto permite visualizar
mes a mes los efectos de cada sector regulado en el IPC vy su
contribucion alaumento o disminucion, considerando el efectototal,
Adicionalmente, es posible identificar el tipo de bien o servicio’ que
contribuye al aumento o disminucién y su peso en el efectototal,

/
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RESUMEN: I. Andlisis de estructura vy
contenido del Articulo 82 de la Ley N2 7593,
el canon de regulacion. Il. Examen del canon
de requlacion a la luz de las categorias
tributarias. A) Identificacion de las categorias
tributarias. B) ¢A cual categoria tributaria
corresponde el canon de la regulacion? Ill.
Diferencias entre canon, tarifas y precios en
los servicios publicos regulados por ARESEP.
IV. Conclusiones.

| Articulo 82 de la Ley N2 7593,

Ley de la Autoridad Reguladora

de los Servicios Publicos
(ARESEP), crea el canon de la regu-
lacion y establece la forma de calculo,
el procedimiento de aprobacion vy
distribucion entre los prestadores de
los servicios publicos por actividad
regulada. Por otra parte, los Articulos
2 inciso 1), 3 inciso b), 5, 6 incisos b) y
d), 9 parrafo tercero, 29, 30, 31, 33, 34,
36, 37, 38 inciso a, 55, 73, 75 inciso b)
subinciso ix), 80 inciso 9), todos de la
Ley N© 7593, se refieren a las tarifas y
precios en la regulacién de los ser-
vicios publicos.

El uso que la ley hace de los términos“canon,
tarifa, precio y servicio al costo” genera
algunas dudas a los intérpretes y aplicadores
juridicos de la ley. ¢(Es el canon un precio
publico o por el contrario, se trata de alguna
figura tributaria? ¢Cual es la diferencia entre
el canon vy la tarifa? ¢El concepto de servicio
al costo, asociado tanto a las tarifas como
al canon de la regulacion, tiene el mismo
significado en el contexto del Articulo 3,
que el que se le atribuye en el Articulo 82?
¢Qué distingue los precios de mercado de
los precios publicos en el marco de la Ley N@
7593? Las paginas siguientes se dedicaran a
responder estas interrogantes.

I. Analisis de estructuray
contenido del Articulo 82
de la Ley N? 7593: el canon
de la regulacion

La norma de partida para el analisis del canon
de regulacion es el Articulo 82 de la Ley N®
7593, del 9 de agosto de 1996.En su texto
vigente expresa:

“Articulo 82.- Cdlculos del canon.

Por cada actividad regulada, la Autoridad
Reguladora cobrard un canon consistente en un
cargo anual, que se determinard asi:

a) La Autoridad Reguladora calculard el canon
de cada actividad, de acuerdo con el principio
de servicio al costo y deberd establecer un
sistema de costeo apropiado para cada
actividad requlada.

b) Cuando la regulacién por actividad involucre
varias empresas, la distribucion del canon
sequird criterios de proporcionalidad 'y
equidad.

c) Dentro de la primera quincena de abril de
cada ano, la Autoridad Reguladora presentard
el proyecto de cdnones para el afio siguiente,
con su respectiva justificacion técnica, antela
Contraloria General de la Reptblica para que
loapruebe. Recibido el proyecto, la Contraloria
dard audiencia, por un plazo dediez (10) dias
hdbiles, a las empresas requladas a fin deque
expongan sus observaciones-al proyecto de

canones. Transcurrido el plazo, se aphcara el

silencio pOSIUVO

d) El proyecto de cdnones deberc
improbarse a .mds tardar el
del mes dejulio del' mism

Seqiin los/procedifmi
Autofidad someter,




la Republica, para su aprobacion los cdnones
por nuevos servicios ptblicos establecidos por
la Asamblea Legislativa.

La Autoridad Reguladora determinard los
medios 'y procedimientos adecuados para
recaudar los cdnones a que se refiere esta ley.

La Autoridad Reguladora estard sujeta al
cumplimiento de los principios establecidos en
el titulo Il de la Ley No. 8131, Administracién
financiera de la Republica y Presupuestos
Pablicos, y a proporcionar la informacién
requerida por el Ministerio de Hacienda para
sus estudios. En lo demds, se le exceptla de
los alcances y aplicacion de esa ley. En su
fiscalizacion, estard sujeta tnicamente a las
disposiciones de la Contraloria General de la
Replblica”.

El Articulo 82 es una norma instrumental y
complementaria a aquellas otras contenidas
en la Ley N¢ 7593, que establecen las
competencias sustantivas de la ARESEP
como, por ejemplo, los principios que
constituyen los requisitos esenciales del
servicio publico o bien, las obligaciones
estipuladas en el Articulo 6 para ejercer la
regulacion sobre los operadores. El Articulo 82
provee los medios financieros indispensables
para que la Autoridad Reguladora cuente con
los medios personalesy materiales necesarios
para cumplir con estas atribuciones legales.

Sin los medios financieros, personales vy
materiales que el canon provee, resultaria
imposible ejercer las competencias vy
satisfacer los fines e intereses publicos a los
que sirve la institucion y que son su razon de
ser.

Entre los objetivos especificos que le
corresponde satisfacer a la ARESEP, de
conformidad con la ley que la crea, se
encuentran: “Armonizar los intereses de los

consumidores, usuarios y prestadores de los
servicios plblicos”, “el equilibrio entre necesidades
de los usuarios y los intereses de los prestadores de
los servicios publicos”, “velar porque se cumplan los
requisitos de calidad...” (Articulo 4, Ley N° 7593).
Elevando el nivel de mira, se puede decir que
la ARESEP persigue contribuir al desarrollo
del pais, el bienestar y calidad de vida de la
poblacién, y el fortalecimiento del Estado
Social de Derecho, a través de la regulacion
tarifaria y la vigilancia de la calidad de los

servicios publicos.

En efecto, a través del ejercicio de las
potestades regulatoria y tarifaria, la ARESEP
persigue la adaptacion de los servicios
publicos regulados a los avances cientificos
y tecnoldgicos, la proteccion del medio
ambiente, el buen funcionamiento de los
servicios publicos, el acceso universal de toda
la poblacién en condiciones de igualdad y sin
discriminacién alguna contraria a la dignidad
humana, buscando también la equidad vy
solidaridad social, la eficiencia econdémica
y la participacion ciudadana en la gestion
regulatoria.

Existe, pues, en la actividad regulatoria un
compromiso con objetivos constitucionales,
como la distribucion de la riqueza, la
organizacién y estimulo de la produccion,
el mayor Dbienestar de la poblacion, la
sostenibilidad ambiental, la regulacién
de monopolios, la proteccion de los
consumidores y el fortalecimiento de la
democracia (Articulos 1, 46 y 50 CP). Todos
estos objetivos especificos o generales
los persigue la ARESEP ejerciendo sus
competencias en el marco del Estado
Constitucional y Convencional de Derecho.

Hay en la regulacion de los servicios puablicos
econdémicos un verdadero interés publico,
“expresion de los intereses individuales
coincidentes de los administrados” (Articulo



113 LGAP), consistente en que la actividad
regulatoria —con absoluto apego al principio
de independencia y autonomia frente a las
injerencias externas provenientes del Poder
Ejecutivo o de los propios regulados y los
principios de mejora continua regulatoria,
legalidad, eficiencia, eficacia, efectividad,
transparencia y rendiciobn de cuentas—
alcance los objetivos de garantizar servicios
publicos de calidad, universales (ninguno
deje de tener acceso por razones geograficas,
econémicas, sociales, tecnoldgicas, género,
disfuncionalidad fisica o mental, etc.),
humanizados (centrados en la persona
humana) y acordes con los requerimientos
de desarrollo del pais. Interés publico que
prevalece sobre los intereses de la ARESEP
como institucion, por la sencilla razén de
que la Autoridad Reguladora es un medio
o instrumento para la realizacién efectiva
del interés publico y los fines publicos
involucrados. La ARESEP legitima su
existencia y su quehacer en la medida que
logre los cometidos para los cuales fue
creada.

Alserlafuentedefinanciamientodela ARESEP,
el canon es la garantia financieray econdmica
de la ejecucion de aquellas competencias y
la satisfaccion del interés publico y los fines
constitucional y legalmente asignados. Toda
finalidad recaudatoria es instrumental a
finalidades publicas sustantivas. Los servicios
publicos forman parte del contenido de los
derechos de los usuarios en el marco del
Estado Constitucional y Social de Derecho.

Ese es el contexto en el que debe analizarse el
Articulo 82 de la Ley N27593. Por regla general
(hay excepciones) la norma juridica contiene
en su estructura un supuesto de hecho y
un efecto juridico. En la tabla siguiente se
analizan esos elementos de la estructura y se
explica su contenido. En la primera columna
se describe el contenido del supuesto de

hecho de la norma, esto es,1a realidad gque
regula. En la segunda columna se describe
el efecto juridico de 1a~norma; €s decifla

respuesta del Derecho por medio deAa Ieya

la realidad requlada: En el supdesto-de’héehio
se ‘encuentran’ hechos, stjetos revestido
de sus’ propios >




Tabla #1
Contenido del Articulo 82 de la Ley N2 7593

Supuesto de hecho
“actividad requlada”

Efecto juridico
“canon consistente en un cargo anual”

Actividad sometida a Actividad requlatoria Sujetos Conducta
regulacion (componente de hecho)
Existe una actividad | Existe (tiempo y espacio) | ARESEP | Calculary determinar el canon.
i reallzan garenes’ vna 'act|V|dad. admi- Establecer un sistema de costeo por
publicas o privadas, con- | nistrativa mediante la actividad
sistente en la prestacion | cual se regulan precios, ——
de un servicio publico | tarifas y calidad de Distribuir el canon entre regulados
econémico sometida a | los servicios publicos por actividad.
regulacion. €conomicos. Someter a aprobacion de la CGR.
Determinar medios y procedimientos
para recaudar.
Cobrar, recaudar.
CGR Dar audiencia (requlados).
Aprobar o improbar.
Regulados | Participar en audiencia (CGR)
Pagar.
Sujetos regulados: | Sujeto: Ente regulador de | Derechos y obligaciones: Para la ARESEP y la CGR la

Personas fisicas o juri-
dicas, publicas o privadas
prestadoras del servicio
plublico o actividad
regulada

tarifas, precios y estan-
dares de calidad de las
actividades reguladas.

norma contiene un conjunto de conductas descritas
en el punto anterior, mediante las cuales actdan
obligaciones, derechos y potestades. La ARESEP
tiene derecho al canon. Para los regulados participar
en la audiencia es un derecho, mientras que pagar el
canon es una obligacioén.

El hecho generador del canon es la actividad juridica
regulatoria, no la actividad regulada. Cuando la
norma pone el énfasis en el concepto de “actividad
regulada”, es precisamente porque da cuenta de que
sobrelaactividad (servicio publico) harecaido la acti-
vidad regulatoria (no podria denominarse regulada,
en pasado, sino es porque ha tenido que soportar
la actividad publica de regulacién). El canon recae
sobre la actividad sometida a regulacién por causa
de la regulacion recibida.

Principio de afectacién: Los ingresos del canon tienen
que destinarse exclusivamente a la actividad
regulatoria.

Principio de obligatoriedad: El pago del canon es
impuesto por ley y se concreta en una acciéon admi-
nistrativa que el regulado no puede rechazar so
pena de incumplimiento y sancién.

Principio de equivalencia: Los ingresos totales deben
corresponder con los costos totales (es lo que la
norma llama principio de servicio al costo).

Principio de interdependencia, contraprestacién o bene-
ficio: La actividad regulatoria se dirige a los regu-
lados contribuyentes

Principio de capacidad econdmica: Se distribuye el
canon entre prestadores siguiendo el principio de
proporcionalidad y equidad.




Tabla #1
Contenido del Articulo 82 de la Ley N2 7593

El interés subyacente en el obligado a pagar es
obtener un beneficio directo de la actividad regu-
latoria. Pero la actividad regulatoria es una acti-
vidad publica, objetiva, técnica, reqular (legalidad).
Puede ser que no satisfaga el interés individual
(si no se ajusta a los criterios técnicos v juridicos).
La actividad regulatoria esta obligada a garantizar
el equilibrio financiero del prestador (imposicion
legal, no contractual), no a satisfacer los intereses
particulares. No se paga por una contraprestacion
individual, sino por una actividad puablica.

Principio de control: No se deja en manos de la
ARESEP definir sus necesidades financieras. Sobre
ello pueden opinar los contribuyentes y aprobar o
improbar la CGR (un tercero imparcial).

Fin: La finalidad inmediata es recaudatoria y finan-
ciera. Busca financiar al Ente Regulador.

Fin: La finalidad mediata es hacer posible la satis-
faccion de los fines e intereses publicos. La finalidad
inmediata es dotar de financiamiento a la ARESEP
para que se provea de recursos humanos y mate-
riales necesarios para su funcién.

Valores: Racionalidad, provisién con mesura, control
imparcial, transparencia, solidaridad, equidad vy
participacién.

Fuente: Elaboracién propia a partir del texto del Articulo 82 de la Ley N27593




De acuerdo con lo que establece el articulo
sub examine, el canon consiste en un monto,
variable cada ano porsurelacion con los costos
de la actividad que financia, que se calcula por
actividad regulada. Es lo que expresa la norma
con las frases “por cada actividad”, “calculard el
canon de cada actividad” y luego, el monto que
se obtiene por actividad se “distribuye” entre
los diferentes prestadores de los servicios
publicos de esa particular actividad.

La norma no dispone la forma como se
clasifican las diferentes actividades reguladas,
ARESEP utiliza cuatro grandes clasificaciones:
energia (electricidad, combustibles, etc.),
agua (acueducto, alcantarillado, riego, etc.),
transporte (buses, taxis, ferrocarril, cabotaje,
etc.) y telecomunicaciones (esta ultima tiene
su reqgulacién propia y diferente forma de
financiamiento).

El canon es una obligacién que la ley impone
a los prestadores de los servicios publicos
y actividades reguladas. El Articulo 632
del Coddigo Civil dispone que “las causas
productoras de obligacién son: los contratos, los
cuasicontratos, los delitos, los cuasidelitos y la
ley”. El canon es una obligacién que deriva de
laley de forma imperativa y unilateral. Entre la
Autoridad Reguladora y los sujetos regulados
no existe una relacién contractual, bilateral
y voluntaria. El canon no es negociable. Es
indisponible para las partes. La actividad
administrativa requlatoria, hecho generador
del canon, también viene impuesta por ley,
normas de Derecho Publico indisponibles
interpartes, donde la Autoridad Reguladora
esta obligada a ejercer sus competencias y los
regulados a soportarlas, independientemente
del titulo habilitante (ley, concesién, permiso,
delegacion, etc.), estableciéndose entre
los regulados y la Autoridad Reguladora
una relacion de especial sujecion. En
consecuencia, ya se trate de la actividad
regulatoria o del canon, ambas son coactivas,

obligatorias, ex lege, imperativas. Tanto quien
la realiza como quienes la soportan estan
obligados juridicamente a asumir el rol que les
corresponde, cobrar y recaudar uno, pagar el
otro, toda vez que se esta en presencia de un
régimen de Derecho Publico.

El hecho generador del canon es la actividad
administrativa regulatoria, que se desprende
de las frases “para cada actividad regulada”,
“la regulacion por actividad”, contenidas en
el parrafo primero y el inciso b) del Articulo
82 de la Ley N2 7593. Como se observa, al
analizar el supuesto de hecho de la norma, el
hecho generador del canon no es la existencia
de la actividad regulada (servicio publico
de suministro de energia eléctrica, agua
para consumo humano, transporte publico,
suministro de combustibles, etc.); es la
existencia de la actividad regulatoria, es decir,
de una actividad administrativa, publica,
tendiente a la satisfaccion del interés publico
y por ende, garantizar servicios de calidad,
asequibles, accesibles, continuos, adaptados
a los cambios tecnoldgicos, cientificos vy
culturales, que satisfagan las necesidades
de la poblacion y los requerimientos para el
desarrollo del pais. Aunque lo que se financia
con el canon es la actividad regulatoria,
la obligaciéon de financiarla recae sobre la
actividad regulada, en particular sobre los
prestadores de los servicios publicos.

Lo que importa no es que el hecho
generador pueda verificarse o no respecto
del obligado durante ese lapso (un ano). La
actividad regulatoria no esta para satisfacer
concepciones subjetivas (individuales,
particulares) de beneficio; esta para satisfacer
una idea publica (interés publico, bien comun)
de beneficio. El interés individual que satisface
y alcanza proteccion es aquel que concuerda
con la regulacion objetiva, juridica y técnica,
de Derecho Publico, que encuentre proteccion
en el marco regulatorio vigente.



Es verdad que el Articulo 4 de la Ley

Ne 7593 habla de las “necesidades

e intereses” del prestador, pero la
idea de interés general o bien comun
se encuentra en el mismo Articulo 4,
cuando obliga a la Autoridad Reguladora

a conciliarlos con las necesidades e intereses
del wusuario y consumidor. Los intereses
econémicos del prestador suelen encontrarse
en abierta contradiccion con los de los
usuarios.

La ley le otorga el derecho a ambos
(prestadores y organizaciones de usuarios
legalmente  constituidas) a  presentar
solicitudes de modificacién tarifaria (Articulo
30, Ley N2 7593). Sin embargo, dispone que

1 Es interesante constatar una aparente contradiccién
en el Articulo 30 de la Ley N2 7593. En efecto, en el par-
rafo primero establece que los prestadores “podran
presentar solicitudes de fijacién o cambio de tarifas’,
mientras que en el parrafo segundo dispone que “los
prestadores deberan presentar, por lo menos una vez al
afo, un estudio ordinario” Una posible interpretacién
es gue tienen el derecho de presentar solicitudes tari-
farias en cualguier tiempo, para revision ordinaria o
extraordinaria, pero obligatoriamente una solicitud or-
dinaria al ano. El derecho ampara su interés individual
y la obligacién ampara el interés publico (que ningun
prestador obtenga beneficios excesivos por encima de
sus costos). Sin embargo, en la practica —en la mayorfa
de los casos provocado por la propia metodologia y
modelo tarifario— los prestadores no cumplen con esa
obligaciony dealguna manera se ha convertido en“cos-
tumbre administrativa” (aunque contra la inobservan-
cia de la ley no puede "alegarse desuso, costumbre ni
practica en contrario” —Articulo 129 CP-). Como tanto
la obligacién de presentar una solicitud de fijacion ordi-
naria que contempla el estudio de los factores de costo
einversion de conformidad con lo dispuesto en el inciso
b) del Articulo 3 dela Ley N27593ylaintervencién de ofi-
cio por el Ente Regulador persiguen el interés publico,
lo correcto seria: 1) la metodologia que se disene debe
incentivar la conducta del prestador a cumplir con esa
obligacion. La razén por la que no solicita el despliegue
de la actividad regulatoria es porque de la metodologia
y fijacion tarifaria vigente obtiene mayores beneficios
a l0s que no esta dispuesto a renunciar. 2) En caso de
que no se presente, el Ente Regulador debe tener la ca-
pacidad de realizar de oficio la revision ordinaria de la
tarifaria. Sin duda, un comportamiento administrativo
de esa naturaleza pasara, posiblemente, por un incre-

la Autoridad Reguladora “podrd modificar,
aprobar o rechazar esas peticiones”. El beneficio
individual legitimo esta regulado en la propia
Ley N2 7593, en dos derechos, principios
y garantias fundamentales: el servicio al
costo, incluida por supuesto la rentabilidad
en caso de prestaciéon indirecta del servicio
publico (inciso b, del Articulo 3) y el equilibrio
financiero (inci so a, Articulo 31). El Articulo
30 también dispone que la Aresep “podra”
—esto es una facultad, no una obligacion
(para cuyo caso expresaria “debera”)- "realizar
de oficio, modificaciones ordinarias...”". Se
busca conciliar los intereses particulares
con los publicos. En defensa de los primeros
estipula el derecho de los prestadores y de los
usuarios a instar la actividad regulatoria en
su beneficio. En satisfaccion de los seqgundos,
otorga a la ARESEP la facultad de rechazar
solicitudes contrarias a la- regulaciéon e
intervenir de oficio o-ainstancia de-parte para
lograr los fines publicos, sea unaumento dela
tarifa o una disminucién de-esta ~en ambos
casos—en procura del reconecimiento-de los
costos  (incluida-la-rentabilidad "y el-fedito—
para el desarrollo) 'y el-equilibrio financier

garantias esenciales no” solo”del
sino también de servicios pablic
para los usuarios.

en transporte,
del canon.

mento/del recurso hun'],a/
que’deberd ser financiat




En otras palabras, a la obligaciéon de pagar
el canon no viene aparejada la obtencion de
un beneficio a modo de contraprestacion
contractual, bilateral o sinalagmatica, esto
es, en clave personal. La sola existencia de la
actividad regulatoria supone un beneficio
para la colectividad, en primer lugar y en
segundo, para prestadores y usuarios en el
caso concreto, a la luz de las reglas juridicas,
econdmicas y técnicas vigentes. Esta idea es
importante, porque los regulados (sujetos
pasivos de la obligacién de pagar el canon)
estan obligados a pagar el canon aunque
la actividad regulatoria no les beneficie o
sea contraria a sus intereses (por ejemplo,
una reduccion en la tarifa). El pago no esta
asociado a la obtencién de un beneficio leido
en clave de sus propios intereses individuales.

El canon se corresponde con la existencia
y ejercicio de una actividad puablica,
administrativa, que esta directamente
enfocada en  impactar (positiva 0
negativamente, con apego a Derecho) en
la actividad que realiza el contribuyente.
Se encuentran unidos por un principio
de interdependencia no solo la actividad
regulada y quien la realiza se encuentra en
una relacion de interdependencia con la
actividad juridico-regulatoria, sino también
el canon que tiene por hecho generador dicha
actividad, como ya consta. En consecuencia,
el pago es imperativo, aunque respecto de
ese particular contribuyente no se despliegue
actividad regulatoria especifica y directa. Una
vez que se configura el hecho generador, surge
la obligacion juridica del pago.



Conviene decir algo mas en relacion con la
actividad regulatoriay noesotraque seestaen
presencia de una actividad inherente al Estado.
Para estos efectos se distingue, entre aquellas
funciones del Estado que no pueden salir de
su Orbita de accién, porque —de hacerlo- se
desnaturaliza o desfigura la nocién de Estado,
de aquellas otras que ha asumido, pero de las
cuales puede prescindir nuevamente sin que se
desnaturalice como entidad publica.

Dentro de las primeras estan las funciones que
guardan relacion con el concepto de soberania
y se expresan en actos de autoridad en
gjercicio de potestades de imperio, como por
ejemplo la funcion legislativa, la jurisdiccional
y la de policia, por mencionar algunas. Entre
las segundas, se hallan las funciones asumidas
por el Estado contemporaneo ligadas al Estado
Social de Derecho que bien puede ejercer
directamente o a través de terceros (gestion
indirecta). Ejemplo de estas funciones son los
servicios econémicos y sociales de servicios
sociales de salud, educaciony seguridad social.
Ejemplo de servicios publicos econdmicos
los reqgulados por la ARESEP, entre ellos, los
servicios de suministro de electricidad, agua,
telecomunicaciones y transporte. Ejemplo
de prestacion directa la que realiza el ICE o el
AyA; ejemplo de prestacion indirecta, la que
realizan las asociaciones administradoras de
los sistemas de acueducto y alcantarillado
comunal (ASADAS) por delegacion, las
empresas de transporte publico modalidad
autobls por concesion o permiso. Nada
impide, como ha sucedido en otros paises,
que se privaticen estos servicios (pasan de
propiedad publica a propiedad privada) o
incluso, cuando es posible que se liberalicen
(se rompe el monopolio, sea publico o
privado y se somete al mercado bajo reglas
de competencia, los agentes econdmicos
pueden ser publicos y privados —ejemplo
telecomunicaciones— o solo privados).

Como se observa, las funciones legislativa,
jurisdiccional o de policia no pueden salir de
la 6rbita del Estado, mientras los servicios
publicos econémicos si. La actividad
regulatoria es inherente al Estado. A través de
ella se ejercen potestades de imperio que se
expresa en actos de autoridad (envirtud de las
cuales se pueden crear, modificar o extinguir
situaciones juridicas de los administrados),
como la fijacién tarifaria, la revocacion de la
concesion o permiso, multa, etcétera.

Consta hasta aqui que el canon es una
obligacién de pagar una suma de dinero, la
cual viene impuesta por ley, que no surge
de relacion contractual alguna, cuyo hecho
generador es una actividad administrativa
de caracter publico, inherente al Estado,
denominada actividad regulatoria, que serige
por reglas y principios técnicos y juridicos de
Derecho Publico (Articulo 16 LGAP), donde
el beneficio esperado por el contribuyente
se desprende de esas reglas de naturaleza
publica.

El acreedor del canon (sujeto activo) es la
ARESEP. La entidad tiene la obligacién de
determinar y calcular la cuantia del canon
a la luz del interés puablico y fines publicos
a satisfacer de conformidad con la ley y la
Constitucion. La planificacion institucional
y los distintos programasy proyectos deben
estar directamente dirigidosala-consecucion
de aquellos fines. Los recursos_financieros
y presupuestarios estan-al servicio_de-estos

objetivos e instrumentos: Unavez definida Ia —
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de fines sustantivos orientados a favorecer a
terceros (los usuarios de los servicios publicos).

Cosa distinta son las reglas y procedimientos
para el calculo, la aprobacion y la distribucion
por actividad. De acuerdo con lo dispuesto por
el Articulo 82 de la Ley N° 7593, corresponde
a la ARESEP calcular el canon por actividad,
para lo cual establecera un complejo sistema
de costeo. Es interesante que el legislador,
ya fuera por influencia de los principios de
interdependencia y contraprestaciobn -—en
virtud de los cuales no solo se establece
un vinculo entre el pago y la actividad
administrativa financiada, sino también una
contraprestacion que se garantiza destinando
los recursos recaudados para proveer bienes
y servicios a los contribuyentes— o bien,
influenciado por ideas reduccionistas de
eficiencia o eficacia —que las convierten en
simple economia de medios y en medicion
cuantitativa mas que cualitativa o de
impacto en los objetivos publicos y sociales—
o simplemente, porque queria lograr
racionalidad en el gasto, cualquiera fuera
su idea, lo cierto es que obligd a la ARESEP
a realizar un complejo y costoso sistema de
costeo del tiempo invertido en cada actividad,
no sin enormes dificultades para asignara cada
actividad los gastos generales o indirectos en
los que incurre la institucion al desplegar la
actividad regulatoria.

En relacion con el procedimiento de
aprobacion, el legislador utilizé sabias reglas,
obligd al ente interesado a su justificacion
técnica y sometio la revision del calculo a un
tercero imparcial (que no obtiene beneficio
alguno del acto). La aprobacién es un acto de
control fundado generalmente en el principio
de control (también puede fundarse en el
principio de responsabilidad, pero este no es el
caso), con el que se quiere introducir reglas de
racionalidad y mesura al calculo. Sin embargo,
parece importante que la Controlaria General
de la Republica —al ejercer control- tome
en consideracion la satisfaccion de los fines
publicos, el impacto de la regulacién y los
servicios publicos en la economia, el desarrollo
y el bienestar de la poblacion costarricense.

Al menos dos principios son esenciales de tener
en cuenta al calcular el canon y presupuestar
los ingresos. El primero de ellos es el principio
de afectacion, en virtud del cual los ingresos
obtenidos se destinaran exclusivamente
a financiar la actividad reqgulatoria, dado
que esa es la finalidad especifica para la
que se establecieron. Este principio ha de
entenderse de la forma mas amplia posible,
la actividad regulatoria de todo el ente y no
exclusivamente de la actividad que lo paga;
de lo contrario, la ARESEP estaria impedida
a realizar estudios —por ejemplo— para la
regulacion de nuevos servicios, de los cuales




todavia no puede cobrar canon alguno. El
segundo es el principio de equivalencia.
El Articulo 82 lo denomina “principio de
servicio al costo”. En virtud de este principio
tiene que darse una correspondencia global
entre los costos del ente o la actividad que
se financia y los ingresos que se obtienen
con la recaudacion del canon. De ninguna
manera debe interpretarse como una
correlacion entre actividad administrativa y

sujeto pasivo. Como ya se explicd, no es una
contraprestacion regida por una relacién
contractual, bilateral o sinalagmatica.

En la tabla siguiente se explica la diferencia
entre los conceptos de “servicio al costo”
contenidos en el inciso b) del Articulo 3 vy
el expresado en el inciso a) del numeral 82,
ambos de la Ley N¢ 7593.

Tabla # 2

Diferencias entre servicio al costo previsto en el inciso
b) del Articulo 3 y el inciso a) del Articulo 82 de la Ley N2 7593

Servicio al costo inciso b) articulo 3

Texto legal: "b) Principio que determina la forma de
fijar las tarifas y los precios de los servicios publicos,
de manera que se contemplen Unicamente los
costos necesarios para prestar el servicio, que per-
mitan una retribucidbn competitiva y garanticen el
adecuado desarrollo de la actividad...".

Servicio al costo del inciso a) Articulo 82

Texto legal: “a) La Autoridad Reguladora calculara el
canon de cada actividad, de acuerdo con el principio
de servicio al costo y debera establecer un sistema
de costeo para cada actividad requlada”.

Sustenta la fijacion de tarifas y precios de las
actividades reguladas.

Sustenta la fijaciéon del canon de la actividad
regulatoria.

Ademas de los costos, incluye un porcentaje por
rentabilidad o rédito para el desarrollo (los ingresos
superan los costos).

Principio de equivalencia razonable: Solo se reco-
nocen los costos. Por ninguna razon los ingresos
deben superar los costos. En caso de suceder, se
admite devolucion o bien, reduccion de la cuota
para el proximo periodo.

El principio de servicio al costo sirve de limite a la
potestad tarifaria.

El principio de equivalencia evita que la cuantifi-
cacion del canon se desvinculede loscostos-de-1a
actividad regulatoria, que constituye si-hecho gene=
rador. Es un limite ala potestad tributaria,

Deviene en garantia del derecho del prestador de los
servicios publicos al equilibrio financiero.

Deviene en garantia delderecho alosrectirsos finan-—
cieros del Ente Regulador y su-actividad sUstantiva:

Mediante este principio se tutela el derecho de los
usuarios a servicios publicos de calidad, continuos,
universales, accesibles y asequibles.

actividad regulatoria”acorde’ con ﬁl‘/lQS/ ustantivo
legal y constitucional, etientados, f/f’,‘
de la calidad de vida de’la poblaci e
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Sobre la distribucién del canon entre los
prestadores de los servicios publicos, en cada
actividad debe tenerse presente los principios
contenidos en los incisos a) y b) del Articulo
82. En primer lugar, conviene recordar que el
principio de equivalencia informa el monto
total a recaudar, pero no necesariamente el
costo individual. “El costo del servicio cumple
la funcién de establecer un limite superior,
una relacion o razonable equivalencia entre lo
recaudado y lo que cuesta prestar el servicio;
pero, una vez establecido dicho limite global, la
distribucion dela cargatributaria individual deberd
realizarse entre los distintos obligados a los que el
servicio afecta, conforme a criterios de capacidad
contributiva, de modo de distribuir ese costo total,
0 global, con justicia en el caso concreto™. En
segundo lugar, con la idea de introducir esos
criterios de justicia en la distribucion, el inciso
D) refiere a los principios de proporcionalidad
y equidad, que en términos generales
guardan estrecha relacién con el principio
de capacidad econdémica o contributiva
del Derecho Tributario. Aqui también se
esconde el principio de solidaridad, pues unos
contribuyen mas que otros al sostenimiento
de la actividad puablica regulatoria. Los
principios de proporcionalidad y equidad
procuran una distribucién del canon
calculado por actividad entre los prestadores,
atendiendo a la capacidad econdémica o
contributiva de cada uno. Ni el costo de la
actividad regulatoria en relacion directa con
el sujeto pasivo se proyecta a la cuota que
paga ni lo que paga corresponde con una
distribucion igualitaria de los costos.

Por exigencia de los principios de afectacion
del canon y equivalencia razonable entre
ingresos y costos, cuando la recaudacion
del periodo es superior a los costos
presupuestados, las Administraciones
Publicas suelen sequir uno de dos caminos:

2 Torrealba, A., p. 113.

devolver el excedente siguiendo el principio
de proporcionalidad en relacion con el pago o
bien, incorporarlos al presupuesto siguiente
aplicando una disminucién en el canon y la
cuota a pagar para el proximo periodo. La
ARESEP ha seguido ambas.

Il. Examen del canon de
regulacion alaluz de
las categorias tributarias

La Procuraduria General de la Republica le
ha negado caracter tributario al canon de la
regulacion. Sin embargo, analizada la figura,
parece evidenciar, desde cualquier angulo en
que se le mire, que es una categoria tributaria.
En todo caso, para confirmar o descartar esa
presuncién preliminar se debe estudiar el
canon a la luz de las tres categorias clasicas
de tributos para arribar a conclusiones
definitivas.

A) Impuestos, tasas y contribuciones
especiales

El Codigo de Normas y Procedimientos
Tributarios (CNPT), Ley N¢ 4755 del 3 de mayo
de 1971, define el tributo como “las prestaciones
en dinero (impuestos, tasas y contribuciones
especiales), que el Estado, en ejercicio de su poder
de imperio, exige con el objeto de obtener recursos
para el cumplimiento de sus fines”. El punto
principal sobre el que la moderna doctrina
tributaria pone énfasis es en la interpretacion
de los tributos y el Derecho Tributario, a
la luz de los valores, principios y derechos
reconocidos en los instrumentos normativos
tipicos del Estado Constitucional vy
Convencional de Derecho. En ese sentido, por
ejemplo, la finalidad o funcién recaudatoria
de los tributos toma un sentido instrumental
(no central) a la satisfaccién de necesidades
sociales, fines y derechos reconocidos en la
Constitucion.



Son comunes los tributos que estan dirigidos
a la consecucion de fines publicos, donde
la finalidad recaudatoria no es ni de lejos la
principal; es un elemento mas de la politica
publica paralograrobjetivos constitucionales.
Piénsese, por ejemplo, en el impuesto a los
cigarrillos de tabaco. El objetivo es la salud
publica, disminuir la prevalencia del fumado
y las enfermedades que vienen asociadas
con su consumo. El impuesto es solo una
estrategia mas para subir el costo, establecer
barreras de entrada fundadas en el precio y
promover o disuadir comportamientos. Como
la finalidad recaudatoria no es la principal,
corre en sentido opuesto a la satisfaccion
de la finalidad. Si disminuye el consumo, se
logra el fin publico, pero al mismo tiempo
disminuyen los ingresos. El impuesto tiene el
mismo valor estratégico que la prohibicion
de toda publicidad comercial de productos de
tabaco, la prohibicion de fumar en espacios
publicos o la eliminacion de las cajetillas de
diez cigarrillos. Como se observa, la finalidad
fundamental de los tributos es la satisfaccion
de necesidades, intereses y fines publicos. Por
esarazoén,lostributos—nosololosimpuestos—
se explican desde el principio de solidaridad.
Los recursos financieros responden a fines
constitucionales y principios de justicia
distributiva.

Siguiendo ese orden de ideas, Torrealba define
los tributos como:

“la prestaciébn coactiva, establecida
unilateralmente por el Estado u otro
Ente Publico, normalmente pecuniaria,
que se exige, en uso del poder atribuido
y limitado por la Constitucion y las leyes,
de quienes a éstas estan sometidas en
virtud de un deber de solidaridad social.
Se trata de prestaciones que tienen como
finalidad fundamental la satisfaccion
de necesidades publicas, por lo que
no constituyen la sanciéon de un acto

ilicito, que se establecen u organizan en
conexion con presupuestos de hecho
previstos en forma general y que se
hacen efectivas normalmente mediante
una combinacion de actuaciones de los
obligados tributarios en cumplimiento de
deberes de colaboraciéon y autoliquidacion
y el desarrollo de la actividad financiera
administrativa™.

Con esa misma altura de miras hay que
apreciar la actividad regulatoria y el canon
de regulacion. Cuando la ARESEP elabora
una metodologia para la fijacion tarifaria
del transporte publico de autobuses, toma
en cuenta la seguridad de los usuarios, el
medio ambiente, la importancia del avance
tecnologico para el desarrollo del pais, la
asequibilidad del servicio, la accesibilidad
independientemente del area geografica,
la deficiencia fisica o mental del usuario
(para que no se convierta en discapacidad) y
politicas publicas sobre el adulto mayor, entre
otros bienes juridicos de rango constitucional.
El canon es absolutamente instrumental a
esos fines, intereses y necesidades publicas.
El principio de solidaridad se manifiesta, en
primer lugar, en el hecho de que quienes
financian la actividad regulatoria son 1os
usuarios a través de la tarifa y segundo, en
el hecho de que la regulacion es general,
mas amplia en sus alcances y efectos que su
manifestacion especifica en cada-actividad
regulada.

Tres son las categorias tributarias: imptestos,

tasas y contribuciones-espéciales.Conviehe
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Tabla#3

Caracteristicas distintivas de las categorias tributarias

Parametro

Definicion
legal

Impuesto

Es el tributo cuya obligaciéon
tiene como hecho generador
una situaciéon independiente
de toda actividad estatal
relativa al contribuyente.

Tasa

Es el tributo cuya obligaciéon
tiene como hecho gene-
rador la prestacion efectiva
o potencial de un servicio
publico individualizado en
el contribuyente vy cuyo
producto no debe tener un
destino ajeno al servicio
que constituye la razén de
ser de la obligaciéon. No es
tasa la contraprestacion
recibida del usuario en pago
de servicios no inherentes al
Estado.

Contribucion
especial

Es el tributo cuya obligacién
tiene como hecho generador
beneficios derivados de la
realizacion de obras publicas
0 actividades estatales, ejer-
cidas en forma descentra-
lizada o no y cuyo producto
no debe tener un destino
ajeno a la financiaciéon de las
obras o las actividades que
constituyen la razén de ser
de la obligacion.

Hecho
generador

En el hecho generador no
aparece una actividad admi-
nistrativa. No existe relacion
entre prestacién coactiva vy
actividad estatal (Principio de
independencia).

hecho
un

En el
aparece

generador
servicio o
actividad administrativa
inherente al Estado (ejer-
cicio potestad de imperio,
autoridad y soberania) que
se refiere, afecta o beneficia
al contribuyente (no es una
relacion  contractual, no
requiere solicitud del sujeto
pasivo). Se rige por el prin-
cipio de interdependencia.

En el hecho generador
aparece una obra o actividad
administrativa publica que
beneficia de manera directa
al sujeto pasivo, incremen-
tando el valor de sus bienes.
Se rige por el principio de
interdependencia.

Funcion
contributiva

Financia servicios (en
sentido amplio) indivisibles.
Generalmente de uso
0 consumo rival  ni
excluyente.

no

Financia gastos corrientes
de  servicios  divisibles.
Principio de equivalencia del
costo del servicio o actividad
coincide con los ingresos de
forma global (no individual).
El principio de afectacion del
tributo (tasa) al financia-
miento del servicio del hecho
generador.

Financian costos de
inversién o capital. Se rige
también por el principio de
afectacion del tributo (contri-
bucién especial) al financia-
miento de la obra publica o
actividad estatal que bene-
ficia al contribuyente y a la
colectividad.




Tabla#3

Caracteristicas distintivas de las categorias tributarias

Justicia
material

Principio de solidaridad (sacri-
ficio del interés individual,
ausencia de contrapres-
tacion directa, satisfaccion
deinterés publico).

Principio de beneficio o con-
traprestacion (no es de
naturaleza contractual,
sinalagmatica).

La solidaridad se cumple
de manera relativa cuando
el contribuyente no paga
exactamente el costo del
servicio.

Principio de beneficio: El incre-
mento de valor a sus bienes
debe ser efectivo.

La solidaridad se cumple,
porque la obra o actividad
tiene un beneficio colectivo
y generalmente la contri-
bucién especial no financia
la totalidad de la obra ni la
cuota paga exactamente el
beneficio.

Los impuestos tienen que
tomar en consideracién el
principio de capacidad contri-
butiva y respetar el minimo
vital de las personas.

El principio de capacidad con-
tributiva se toma en cuenta
en las tasas en la medida
que opera el principio de
equidad.

La contribucién especial
responde al incremento que
la obra o actividad publica
ha ocasionado de forma no
meritoria en el contribu-
yente. En esa _medida-toma
en cuenta el principio_de
capacidad contributiva-(grava
manifestacion derigueza).

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién disponible

Todos

los tributos son coactivos. Vienen
establecidos por ley, ex lege, existe reserva
de ley en la materia. En cualquiera de las
categorias, la obligacién surge una vez que se
verifica el hecho imponible o generador de la
obligacion tributaria. Nadie esta obligado a
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el primer caso no admite que el reglamento
regule algun aspecto de la materia, mientras
que la segunda si. En materia tributaria
opera la reserva de ley relativa. La ley regula
los elementos esenciales del tributo y el
reglamento desarrolla el resto. La exigencia
de una mayor regulacién legal (la mayor
cantidad de elementos) es reclamada
respecto de impuestos y contribuciones
especiales y menos de las tasas que -a
diferencia de las otras dos— son muchas las
actividades estatales o servicios inherentes
al Estado que se pueden financiar a través de
esta figura tributaria.

En relacion con la aplicacién del principio de
reserva de ley a las tasas en Espana, Varona
explica:

“Las tasas, como cualquier tributo, deben
quedar sometidas al principio de reserva
de ley en materia tributaria, tal y como
preceptua el articulo 31.3 CE. Este precepto
recoge una reserva de ley relativa, ya que
-y asi lo ha entendido el TC—-los términos
son“con arreglo a la ley” no apuntan tanto
aquetodosycadaunodeloselementosde
los tributos se encuentren en normas de
rango legal, como que aquellos aspectos
esenciales del tributo se regulen en la Ley,
sin que el legislador pueda abdicar de tal

funcion” (p. 6479).

Existen elementos esenciales que deben venir
regulados por la ley; por ejemplo, el hecho
generador del tributo (Articulo 11 CNPT). Si la
ley regula aquellos elementos susceptibles de
desarrollo reglamentario, operan respecto de
ellos los principios de conservacion del rango
y paralelismo de las formas.

El elemento objetivo del hecho generador
diferencia nitidamente las tres categorias.
En el caso del impuesto, de acuerdo con
lo dispuesto en el Articulo 4 CNPT, es la

ausencia de una actividad administrativa.
No existe ninguna relacion juridica entre el
cumplimiento de la obligacion tributaria
y una actividad estatal correlativa. En
el impuesto, la relacion entre actividad
administrativa y obligacion tributaria se
rige por el principio de independencia. Lo
opuesto opera en relacién con las tasas y las
contribuciones especiales. En ambos casos
existe una actividad administrativa en el
elemento objetivo del hecho generador de la
obligacion tributaria. En el caso de las tasas,
se trata de una actividad administrativa o
servicios inherentes al Estado, calificados
por la doctrina como actos de autoridad,
mediante los cuales se ejercen potestades
de imperio ligadas al concepto de soberania.
En las contribuciones especiales el hecho
generador son obras publicas o actividades
administrativas que producen un beneficio
en el patrimonio del contribuyente (Pérez,
F. 1988, p. 117). En ambos casos existe una
relaciéon juridica necesaria entre la actividad
administrativa o la obra publica y la
obligacién tributaria, regida por el principio
de interdependencia, principio opuesto al que
sustenta el impuesto.

Ahora bien, ni en las tasas ni en Ilas
contribuciones especiales la contraprestacion
es de naturaleza contractual, sinalagmatica;
de ser asi, se estaria en presencia de precios
puablicos y no tributos. Asi, por ejemplo, la
contraprestacion que recibe el contribuyente
de la tasa es regida por el Derecho Publico.
El sujeto pasivo no obtiene un Dbeneficio
en los términos de una relacion bilateral o
contractual. Al regirse la actividad por el
ordenamiento juridico administrativo, puede
suceder que la accién del Estado en busca
del interés publico afecte negativamente sus
intereses. Lo que realmente importa para
efectos del principio de interdependencia es
que la actividad administrativa esta dirigida al
contribuyente, que en términos generales le



beneficia dentro del marco de la satisfaccion
de intereses publicos.

Otro elemento diferenciador de las categorias
tributarias es la finalidad contributiva de cada
una. Se dice que los impuestos se destinan
a financiar servicios o actividades publicas
indivisibles. El beneficio esta dirigido a unas
personas con unos requisitos determinados
por el Derecho Publico, donde no suele
encontrarse el contribuyente. En otras
palabras, el sujeto pasivo no puede exigir una
contraprestacion concreta, directa a cambio
del cumplimiento de la obligacién tributaria.
No existe beneficio identificable o singular.

Las tasas —a diferencia de los impuestos—
financian actividades publicas divisibles. Los
recursos se utilizan para tener una oferta de
bienes y servicios donde el contribuyente

aparece como consumidor o usuario. La
tasa se paga a modo de contraprestacion.
Sin embargo, como ya se explico, la idea de
contraprestacionestalejosdelaquesemaneja
en el derecho de los contratos. La cuota que
paga cada contribuyente no financia el valor
real de la actividad estatal dirigida a él. Como
se vera, respecto de las tasas también tiene
lugar el principio de capacidad econémica
o contributiva y no todos pagan igual. La
tasa cumple su funcién contributiva a la luz
del principio de equivalencia, en virtud del
cual los ingresos globales provenientes del
pago de la tasa deben ser equivalentes a los
costos totales de la prestacién del servicio
0 actividad administrativa. Los ingresos no
deben exceder los recursos requeridos para
financiar los gastos directos e indirectos de la
actividad durante el correspondiente periodo
fiscal.

Tabla # g4

Diferencia entre contraprestacion y equivalencia

Principio de contraprestacion

La persona paga el valor del servicio o actividad
recibida.

Principio de equivalencia

El sujeto pasivo aporta para los ingresos globales
con los que se financian los costos globales de la
actividad.

El beneficio es individual y directo.

La actividad podria beneficiar o afectar los-intereses
individuales. La clave es que esta referida-aél.

El servicio o actividad tiende a satisfacer el interés
individual del pagador.

La satisfaccion del sujeto pasivo se-haceen el tnarco

de una concepcién de Derecho Plblico, Elinterés -

individual se ve satisfecho en-el'‘marco del Iogro de’l
los intereses publicos: A

Es propio de las relaciones contractuales, por
ejemplo, las que tienen lugar en los servicios
publicos econémicos entre usuarios y prestador.

Es propio de actividades 0~ serviCios d
Publico, del ejercicio.de potestades de 1]
de autoridady soberania,

Los calculos del precio garantizan costo y renta-
bilidad (o precios de mercado en la contratacion
privada).

izar
ara el

El sistema de Costeo’ debe
la equivalencia ingresos<cos
periodo fiscal. /

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion disponible

@




La contribucién especial se emplea para
el financiamiento de obras vy actividades
de la administraciébn que producen un
incremento directo en el patrimonio del
contribuyente. La finalidad contributiva de
esta categoria tributaria se encuentra en que
sirve para financiar costos asociados con la
inversion, mientras que la tasa se destina a
financiar gastos corrientes. La clave para el
establecimiento de una contribucién especial
es la identificacion de ese incremento no
merecido (no es producto de su esfuerzo) en
el patrimonio del sujeto pasivo, ocasionado
por una obra publica o la apertura de una
actividad o servicio publico (por ejemplo, la
apertura de estaciones de bomberos en una
comunidad suele incrementar los beneficios
de las asegurados en los seguros contra
incendios).

Tanto en el caso de las tasas como de las
contribuciones especiales, rige el principio
de afectacion del tributo, en virtud del cual los
ingresos percibidos tienen que destinarse
exclusivamente al financiamiento del servicio
0 actividad administrativa involucrada.
De ninguna manera los ingresos pueden
destinarse para financiar una actividad
distinta a aquella contemplada en el hecho
generador del tributo. La actividad constituye
la razon de ser de la obligacion tributaria.

Para garantizar los principios de afectacion
del tributo y equivalencia razonable entre
ingresos y gastos, el Derecho espanol obliga
a la confeccion de una Memoria econémico-
financiera del servicio: “..los proyectos de
las normas que requlen esta clase de tributos
contengan una Memoria econdémico financiera
sobre el coste o valor del recurso o actividad de
que se trate y sobre la justificacion de la cuantia
de la tasa propuesta. El incumplimiento de este
requisito motivard la nulidad de pleno derecho
de aquellas disposiciones” (Varona, A., p. 6479).
Contar con esos estudios técnicos sobre el

requerimiento de recursos permite mayor
transparencia de la actuacién administrativa,
facilita el control (ciudadano y de drganos
publicos competentes), crea confianza
sobre la precision técnica y racionalidad
del gasto. Es este principio el que explica la
obligacién de la ARESEP de implementar un
sistema de costeo, elaborar los calculos del
canon en relacién con los costos vy justificar
técnicamente la propuesta de canon.

Por exigencia de los principios de afectacion
y equivalencia, la tasa se paga a titulo
definitivo, pero sujeta —por un lado- a que
los recursos se utilicen efectivamente y en
caso de que no suceda por causas ajenas
al sujeto pasivo o los ingresos excedan los
gastos, correspondera la devolucién o bien,
la reduccién de la cuota para el periodo fiscal
siguiente.

Como se observa, la libertad de eleccion del
legislador esta limitada. Debe respetar, en
primer lugar, la naturaleza de cada una de las
categorias tributarias. Por ejemplo, no puede
financiar actividades indivisibles con tasas
o contribuciones especiales, tampoco obras
publicas que generan beneficios directos a
algunos contribuyentes con tasas o gastos
divisibles con impuestos. No es juridicamente
valido convertir una tasa en un impuesto
disimulado. En segundo lugar, el legislador
tributario tiene que respetar los principios
constitucionales que informan la materia.

Otra distincibn entre impuestos, tasas
y contribuciones especiales se funda en
el modo como satisfacen los principios
constitucionales de justicia material. Con
respecto a este punto, una prestigiosa
doctrina afirma que mientras los impuestos
responden al principio de solidaridad, las tasas
y las contribuciones especiales responden
al principio de beneficio (Samuelson, 1990,

p. 884).



El principio de solidaridad permite Ia
transferencia de recursos de los que estan
en mejor posicion en un momento dado a
aquellos peor situados en la sociedad en ese
mismo momento. Puede operar también
entre las generaciones presentes respecto
a las generaciones futuras. La doctrina
identifica tres elementos constitutivos del
principio de solidaridad: a) la presencia de
un sacrificio individual, b) la ausencia de una
contraprestacion directa, c) la orientacion
hacia la consecucibn o satisfaccion de
necesidades, fines o intereses colectivos o
comunitarios. En ese sentido, el impuesto se
paga sin esperar una contraprestacion directa
por parte del Estado. Los recursos que aporta

el contribuyente se utilizaran para financiar
prestaciones o actividad del Estado dirigidas
a la satisfaccién de intereses publicos y del
bienestar colectivo. El impuesto cumple
una finalidad acorde con los principios de
solidaridad vy redistribucion de las riquezas
contempladas en el Articulo 50, parrafo
primero y 74 de la Constitucion Politica. El
Estado opera aqui como el intermediario y
todos los contribuyentes como los “garantes”
financieros, por ejemplo, de las funciones
legislativa, ejecutiva o judicial y de los
programas sociales orientados a remover las
desigualdades de base entre los miembros
de la sociedad, financiados en su mayoria
mediante impuestos.




No existe ni en la tasa ni en la contribucion
especial —respecto a la prestacion publica
recibida— una correspondencia contractual,
un equilibrio entre la cuota tributaria y la
prestacion recibida. Teniendo el principio
de solidaridad rango constitucional, es
dudoso que no cuente con algun alcance en
la aplicacion de las tasas y contribuciones
especiales. En efecto, en relacibn con las
tasas el principio de solidaridad se revela de
forma activa en aquellos que aportan mas
a los gastos publicos y de forma pasiva en
los que aportan menos de lo que reciben del
Estado y sus instituciones. Por otro lado, las
obras publicas suelen tener alto costo y se
suelen financiar con una combinacién entre
impuestos y contribuciones especiales vy
aunqgue el Estado se esfuerce por precisar el
beneficio que la obra supone para el sujeto
pasivo, la verdad es que no siempre se logra la
correspondencia deseada, lo que hace posible
en la contribucidbn especial cierto sacrificio
individual a favor del logro del interés publico
y el bienestar general.

El principio de solidaridad se manifiesta en
el canon de la regulacion, al menos en los
siguientes puntos:

a) El canon lo financian los usuarios via
tarifa. Los recursos no salen del peculio
de prestador, obligado tributario segun
la ley, sino de los usuarios de los servicios
publicos.

b) EI prestador paga el canon con
independencia de si recibe o no de
forma directa actividad regulatoria ese
ano. Con respecto a este punto tiende
a parecerse al impuesto y se diferencia
radicalmente de la contribucion especial
y fundamentalmente de los precios
publicos. El prestador esta obligado a
pagarlo aun si la actividad regulatoria
ha operado en perjuicio de sus intereses

d)

f)

(rebaja de Ila tarifa, sanciones por
incumplimiento de normas de calidad).

El monto del canon que paga cada
prestador no se corresponde con el valor
de los “servicios” regulatorios recibidos.
En caso de que se haya desplegado
actividad reqgulatoria de oficio o a
solicitud de parte interesada respecto a
un concreto prestador, el canon de ese
ano no corresponde al valor total del
“servicio” regulatorio prestado por la
ARESEP a ese especifico requlado.

En muchos casos, los costos por
subactividad o subsector no se
corresponden con el valor de los

“servicios” regulatorios recibidos por
el subsector o actividad. En efecto, la
actividad de muchos prestadores esta
“subsidiada” por otros con fundamento
en los principios de equidad, capacidad
contributiva 'y obviamente, en el
principio de solidaridad —por ejemplo,
las ASADAS por el Instituto Costarricense
de Acueductos y Alcantarillados (AyA)-.
En efecto, las ASADAS estan exentas del
canon. Sus usuarios no financian el canon
de la actividad regulatoria del servicio
de agua y alcantarillado sanitario. Ese
canon lo paga Unicamente el AyA y lo
financian exclusivamente los usuarios del
AvA. El principio de solidaridad también
se manifiesta en el servicio de cabotaje
y ciertos servicios que se prestan en
aeropuertos regionales del pais.

Existen costos indirectos de la actividad
regulatoria que se prorratean entre todos
los regulados.

Los objetivos de la ARESEP superan
con creces la fijacion tarifaria y la
regulacion vy vigilancia de la calidad de
los servicios publicos por actividad. La



ARESEP persigue objetivos de alcance
nacional que trascienden el ambito
sectorial, los cuales en buena teoria
tienen que encontrar expresion en una
planificacién institucional acorde con
los planes nacionales de desarrollo, la
legislacion y Constitucién vigentes. La
actividad porindustria es servicial a estos
objetivos  constitucionales:  equidad
social, bienestar o calidad de vida de
la poblacion, desarrollo sostenible,
fortalecimiento de la democracia
participativa, etc. Estos objetivos se
persiguen también desde el ambito de la
regulacion y el aporte a su consecucion
es posible gracias a que se dispone de
recursos financieros. La solidaridad se
pone de manifiesto, nos parece, en que
el canon pagado por industria sirve para
financiar actividades y objetivos que
trascienden la actividad.

Los ejemplos anteriores, relacionados con la
aplicacion del principio de solidaridad en el
canon, conducen al analisis de un segundo
principio constitucional de justicia material,
de amplio espectro en materia tributaria: el
principio de capacidad econémica. Una parte
importante de la doctrina cree que, mientras
el impuesto debe amoldarse plenamente
al principio de capacidad econdmica, las
tasas y las contribuciones especiales se
deben regir por el principio del beneficio
y contraprestacion. En relacion con las
contribuciones especiales, el principio de
capacidad contributiva tiene lugar desde el
momento en que el tributo se corresponde
con el beneficio o incremento que la obra
publica o actividad estatal produce en su
patrimonio. En la tasa el principio tiene
también su expresion, dado que suele suceder
que el contribuyente no paga exactamente
el costo del servicio que recibe. Por ende,
siempre que se manifieste el principio de
equidad, también tiene lugar el principio

de capacidad econémica o contributiva, asi
como los de solidaridad y justicia distributiva.
El Estado persigue, por ejemplo, objetivos de
inclusiéon social de manera que la capacidad
econdmica de las personas (fisicas o juridicas)
aparece como un limite al ejercicio de la
potestad tributaria.

Finalmente, conviene senalar la existencia de
las exacciones parafiscales, consistentes en”...
figuras tributarias que tienen como caracteristica
esencial la de que siendo prestaciones coactivas que
inciden en los patrimonios de los contribuyentes,
se separan sin embargo del régimen general u
ordinario previsto para el sistema tributario. Las
desviaciones pueden ser de diversa indole que una
figura tributaria haya sido establecida por una
disposicion derango inferior a la ley, que se gestione
fuera de la 6rbita de la Administracién Financiera,
que no se integre en los Presupuestos Generales
del Estado, que se destine a cubrir un gasto
determinado” (Torrealba, p. 81). Con respecto
a la parafiscalidad, debe tenerse el especial
cuidado de que por esa via no se transgredan
los principios y garantias constitucionales.

La parafiscalidad se aplica a cualquiera de las
tres categorias tributarias, lo que debe ser
estudiado en cada caso. Para esto conviene
tener presente los elementos distintivos de
cada una de las categorias e identificar la
particularidad en su regulacion (Pérez, 1998,

p.119).

B) ¢A cudl categoria tributaria corresponde-el
canon de la regulacion?

La Sala Constitucional declarb-emla sentencia
N2 9170-2006 que el canon ambien po
vertidos es'un precio publico y no :

En  otras palabfas, la Sata”
le” 'negd/ nhaturaléza trlb)d /
por /vertidos amblenta < - c ento

principal /del Trlbuna,V y ra en el
criterio/de’ coactivid - la. El canon




se paga en virtud de una relacién contractual,
bilateral (contrato de concesion), mientras
que el tributo ex lege. Al respecto, la Sala
Constitucional expreso:

“ni el canon es un tributo, nilos principios
constitucionales en materia tributaria
le son aplicables (...) La relacién juridica
que se establece cuando media una
concesion o0 un permiso es mas una
relacion bilateral, es unala Administracion
Concedente y uno el Concesionario o
Permisionario, por ello generalmente
se firma un contrato o se dicta un acto
administrativo particular. La relacion
juridica que se establece cuando el Estado
hace uso de su potestad tributaria es una
relacion que involucra en general a todos
los administrados. En sintesis son tres las
diferencias que se pueden establecer entre
un tributo y un canon, aunque ambas
son obligaciones pecuniarias exigidas
por la Administracion, primero el cobro
de un tributo se da en virtud del ejercicio
de una potestad de imperio y el cobro de
un canon en virtud de una concesion o
permiso, por lo tanto se obliga a quien
solicita voluntariamente la concesién o
el permiso; segundo, en virtud de que el
obligado tributario es una generalidad de
administrados, para el cobro de un tributo
no es necesario suscribir un contrato,
situacion diferente al concesionario o
permisionario, donde se establece una
relacion bilateral con la Administracion,
por lo cual generalmente, se firma un
contrato o se da el otorgamiento de un
permiso; tercero el administrado que
paga un tributo no lo hace en virtud de
una contraprestacion sino por el deber de
contribuiralascargas publicas, en cambio,
el administrado que paga un canon lo
hace en virtud de que a cambio recibe el
derecho de uso y/o aprovechamiento de
un bien de dominio publico”.

La diferencia central entre tributos vy
precios publicos se encuentra en el caracter
obligatorio, por imposicion legal de los
primeros y voluntario de los segundos. Sin
embargo, si parece oportuno realizar dos
advertencias: la primera de ellas es que las
conclusiones a las que arriba el Alto Tribunal
debe circunscribirlas al objeto de ese litigio;
entre otras razones, porque en la legislacion
costarricense hay varios tipos de canon. La
Sala solo resolvié la naturaleza juridica de
uno de ellos: el canon ambiental por vertidos.
La segunda advertencia se relaciona con
el alcance general que se le quiera dar a la
tercera diferencia que encuentra la Sala:
“el administrado que paga un tributo no lo
hace en virtud de una contraprestacion”
Esta afirmacion solo se sostiene con alcance
general con respecto a los impuestos, no en
relacibn con las tasas y las contribuciones
especiales que —como se indicd arriba- se
rigen por el principio de beneficio. Estas
advertencias conviene tenerlas presentes al
analizar el Dictamen de la Procuraduria sobre
el canon de la regulacion.

Ese voto de la Sala Constitucional es de
particular importancia, porque en él se funda
la Procuraduria General de la Republica
para resolver la consulta C-281-2008 del 14
de agosto de 2008, que en su dia le formulé
la Autoridad Reguladora de los Servicios
Publicos en relacibn con la naturaleza
tributaria del canon de la regulacion. La
Procuraduria le otorgd alcance general a
los argumentos de la Sala Constitucional y
concluye que el canon de regulacion “carece
de naturaleza tributaria™

“En primer término, el canon es una
obligaciébn pecuniaria que nace con
ocasion de una actividad administrativa,
sea esta el otorgamiento de una concesion
o de un permiso. Por el contrario, los
tributos son producto directo de la



potestad tributaria del Estado (articulo
121, inciso 13 de la Constitucion Politica).
En segundo plano, en el caso del canon
generalmente la obligacidon pecuniaria se
constituye a través de la suscripcion de un
convenio o contrato de concesion o delacto
de otorgamiento de una licencia o permiso
a una determinada persona; mientras
que la obligacién tributaria se encuentra
constituida sobre todos aquellos sujetos
que realizan el hecho generador previsto
por la ley (articulo 31 del Cédigo de Normas
y Procedimientos Tributarios). Lo anterior
no excluye, sin embargo, que el canon surja
directamente de la ley. En efecto, al igual
que acontece en los tributos una ley puede
disponer expresamente el nacimiento
de esta obligacion, sin que ello la asimile

a las obligaciones de indole tributaria,
ya que en virtud de la discrecionalidad
que goza el legislador al momento de
promulgar las normas, la ~Asamblea
Legislativa puede crear un canon por
ley si asi lo considera conveniente.Por
altimo, en el canon se paga para-recibir
el derecho de aprovechamiento 0-Uso
de un bien -material o inmaterial<_de
naturaleza publica. Por- el contrario, en
principio, los tributos tienef-unfin hscal;
seala contribuciéncontos gastos pdbtieos
(articulo 18 de’ la~ Constitucion Politica)”—
deber de contriblit” que se-impone




La Procuraduria General de la Republica
estima que el canon no es tributario, porque
no se ajusta a las caracteristicas de los
tributos.

“Es de advertir, sin embargo, que diversos
elementos llevan a considerar ante
un tributo este seria inaplicable. En
efecto, la redaccion de la norma dificulta
determinar cuales son los elementos
estructurales de la obligacion tributaria.
En concreto, la base imponible y la tarifa,
que no son objeto de regulacion legal.
Por ello, si estableciera una obligacién
tributaria, la norma de la Ley de la ARESEP
seria dudosamente constitucional, por
aparente violacién al principio de reserva
de ley, esencial en el ambito tributario.
Contribuye a descartar la existencia de
una obligacion tributaria el procedimiento
de determinacion del canon vy su
“distribucion” entre los  diferentes

considere aprobado por el transcurso
del tiempo, silencio positivo que no es
concebible en materia tributaria. Por otra
parte, se dispone que cuando la regulacién
por actividad involucre a varias empresas,
la distribucion del canon sequira criterios
de proporcionalidad y equidad. La parte de
un tributo debe responder a la capacidad
contributiva del contribuyente y puede
sujetarse a criterios de equidad, pero esto
es incompatible con la afirmacién de que
el monto requerido de financiamiento
de una actividad se distribuira entre
todas las empresas que la realicen segun
criterios de proporcionalidad y equidad.
Estos elementos revelan la inexistencia de
una obligaciéon tributaria. Al denominar
la obligacion como canon, el legislador
parte de que la obligacién pecuniaria no
es un tributo”.

La Procuraduria General de la Republica

regulados. Se ha dispuesto que el canon incurre en varios errores metodoldgicos. El
es formulado por la Autoridad Reguladora primero de ellos es aplicar a hipotesis distintas
y es aprobado por la Contraloria General lo resuelto por la Sala Constitucional sobre el

de la Republica, permitiéndose que se canon ambiental por vertidos.




Tabla#s

Diferencias entre el canon para el uso y aprovechamiento
de los bienes de dominio publico y el canon de la regulacién

Canon por el uso y aprovechamiento
del dominio publico

Generalmente creados por ley, aunque pueden serlo
por reglamento en los términos del 140.19 CP, en
relacion con lo dispuesto en el 121-14 CP.

Canon de la regulacion
(Autoridad Reguladora de Servicios Publicos)

Creado en el Articulo 82 (antes el 53) de la Ley
N¢ 7593, Ley de la Autoridad Reguladora de los
Servicios Publicos, obligacion ex lege.

Tiene por objeto el uso o aprovechamiento de bienes
de dominio publico.

Tiene por objeto financiar la actividad regulatoria de
los servicios publicos econémicos.

El uso y aprovechamiento de los bienes de dominio
publico requiere la solicitud del interesado.

No requiere la solicitud voluntaria del regulado. La
actividad regulatoria que existe en funcién de fines e
intereses publicos puede ser instada por el regulado.
Pero esta concebida para la actuacion de oficio por
el ente regulador.

Se firma un contrato, generalmente de concesion,
entre el solicitante y la Administracion competente
(el vinculo es contractual).

No existe relacién contractual alguna. Es materia
indisponible por las partes (Regulador y requlados).
La relacidon se encuentra reglada en su totalidad
por el Derecho Publico, con independencia de la
adhesion o no del regulado a dichas normas.

La obligacion de pagar el canon surge a partir de la
suscripcion del contrato de concesién o permiso.

El canon surge por disposiciéon de ley, en el momento
que se verifique el hecho generador o supuesto de
hecho de la norma legal.

El canon es una contraprestacién por el uso vy
aprovechamiento de los bienes publicos, de caracter
sinalagmatico, bilateral, contractual (sin perjuicio
de la legislacion aplicable).

La contraprestacibn —como se explicé— no tiene
caracter contractual, sinalagmatico. Se rige por el
principio de beneficio. El interés individual tiene
lugar en el marco de los intereses publicos.

El monto del canon no guarda ninguna relacion
con costos de actividad administrativa alguna,
pudiendo ser superior a los que requiere el ente para
su administracion.

Se rige por el principio de equivalencia de costos,
en virtud del cual no es posible que los ingresos
excedan los costos para el desarrollo de la actividad.
En caso de exceso, debe devolverlos o —mejor atin—
acreditarlos para el proximo periodo.

Los ingresos no quedan afectados a servicios o acti-
vidades a favor del concesionario o permisionario.

Rige el principio de afectacion. Los ingresos del
canon no pueden destinarse a actividad distinta
a la regulatoria (gastos y costos asociados-con la
regulacion).

No se hacen diferenciaciones fundadas en el criterio
de capacidad econémica. Se parte del principio
de que el solicitante puede hacerle frente a la obli-
gacion que voluntariamente ha solicitado.

Se hacen diferenciaciones de trato-fundadas en-el4————

principio de capacidad economica, quetatey N2 7593 “
denomina de proporaonahdadyequndad //

No estd sometido a la materia tributaria. Es precio
publico.

Como se ‘vera, /si estd sometido’
tributaria, es unatasa.

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion disponible

>




Como se evidencia en la tabla anterior, el
régimen juridico del canon de la regulacion
es radicalmente distinto al del canon
por uso vy aprovechamiento de bienes de
dominio publico. La Sala Constitucional
resolvio apropiadamente. Por el contrario,
la Procuraduria General de la Republica no
lo hizo, ya que obvié la diferencia sustancial
entre uno y otro canon. La omision la llevo a
negar la naturaleza tributaria al canon de la
regulacion. En consecuencia, corresponde
realizar una comparacioén entre el canon de
la regulaciéon con cada una de las categorias
tributarias para arribar a conclusiones
certeras.

En relacion con el impuesto, tienen en
comun que son obligaciones ex lege, sobre
los cuales opera una reserva de ley relativa.
Sin embargo, difiere en todo lo demas. En el
hecho generador del impuesto no aparece
una actividad administrativa; en el canon de
la regulacién si, precisamente la actividad
requlatoria. El impuesto financia servicios
indivisibles. El canon de la regulacion, por el
contrario, financia costos asociados con una
actividad divisible, con las dificultades que
ya se han expresado sobre esa divisibilidad.
Los impuestos se pagan con independencia
de beneficios directos que el contribuyente
pudiera recibir. En cambio el canon de la
regulacion supone que la actividad regulatoria
se encuentra directamente relacionada
con la actividad del contribuyente; es decir,
mientras en el impuesto rige el principio de

independencia, en el canon de la regulacion el
de interdependencia. Se constatan marcadas
diferencias entre el impuesto y el canon de la
regulacion, razén por la cual se puede concluir
con toda certeza que el canon de la regulacién
no es un impuesto.

Al comparar el canon de la regulacién con
la contribucién especial, al igual que el
impuesto, ambos vienen establecidos por ley
y son obligatorios a partir del momento que
se verifica el hecho generador. Coinciden,
ademas, que ambos se rigen por el principio
de beneficio e interdependencia. Difieren,
entre otras cosas, en que el canon financia
gastos corrientes, mientras las contribuciones
especiales costos de inversion. El canon se
paga porque el Estado (legislador) fundado en
objetivos publicos cred la actividad regulatoria
de los servicios publicos econémicos como
garantia publica de la calidad, continuidad,
accesibilidad, asequibilidad y adaptabilidad
de los servicios publicos y tarifas ajustadas
a costes (mas rentabilidad razonable o
rédito para el desarrollo). Por otro lado, la
contribucién especial tiene como fundamento
la existencia de una obra o actividad publica
que incrementa el valor del patrimonio del
sujeto pasivo. El hecho generador vy la funcién
contributiva marcan diferencia radical. La
conclusién cae por su propio peso. El canon de
la requlacién no es una contribucion especial.

(Es el canon de la regulaciébn una tasa?
Comparemos sus caracteristicas:



Tabla# 6

Comparacion del canon de la regulacion con la tasa

La tasa

Tiene en su hecho generador una actividad
administrativa o servicio publico (entendido de
forma amplia).

El canon de la regulacion

Tiene como hecho generador una actividad administrativa
(servicio puablico en sentido amplio): la actividad
regulatoria.

La relacién entre el contribuyentey el servicio o
actividad que financia se rige por el principio de
interdependencia.

Hay interdependencia entre la actividad regulatoria vy
el sujeto pasivo, desde que la ARESEP le fija la tarifa, le
garantiza el equilibrio financiero, regula y vigila la calidad
del servicio y a su vez, depende del canon para cumplir su
mision.

Financia servicios divisibles.

La actividad regulatoria es un servicio divisible, a partir del
calculo por actividad y el sistema de costeo legalmente
establecido.

Los ingresos se rigen por el principio de
afectacion del tributo.

El canon no se puede destinar a otra finalidad que no sea
financiar la actividad regulatoria.

Los ingresos deben ser equivalentes a los
gastos (principio de equivalencia).

El Articulo 82 Ley N2 7593 establece que el canon se rige por
el principio de servicio al costo, entendido aqui como prin-
cipio de equivalencia. Los ingresos globales deben coincidir
con los gastos y costos globales de la actividad, sin excesos.

La contraprestacion no es de naturaleza
contractual.

La contraprestacion no es de naturaleza contractual; es
indisponible por las partes. Es de Derecho Publico.

El principio de solidaridad y capacidad contri-
butiva incide en la tasa, haciendo diferencia
entre contribuyentes.

El Articulo 82 de la Ley N2 7593 dispone que entre regulados
puede hacerse diferencias fundadas en principios de pro-
porcionalidad y equidad, que no es otra cosa que conside-
raciones al amparo del principio de capacidad econémica.

La actividad administrativa o servicio es
inherente al Estado. Corresponde al uso de
potestades publicas, autoridad publica vy
principio de soberania que no puede salir del
ambito del Estado.

La actividad de regulacion es un conjunto de potestades
de imperio que pueden crear, modificar o extinguir situa-
ciones juridicas (derechos, obligaciones) de los regulados,
potestad tarifaria, potestad normativa, potestad de
control, potestad sancionatoria, etc. en aquellos paises
donde los servicios publicos econémicos se prestan-por
particulares segun reglas del mercado. El Estado conserva
actividad regulatoria por ser inherente.

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion disponible

La comparacién permite concluir que el canon
de regulacion es una tasa. Corresponde aplicar
a este canon todas las garantias propias del
Derecho Tributario (Varona, 1995, p. 6479).
Con esta conclusién concuerda el tratadista

costarricense Torrealba (2009, p. 68):

“La naturaleza de tasa deeste “canon” —se—
refiere al canon de la-regtlacion= 3
evidente a poco’queveamos qu 42"’
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En consecuencia, el Articulo 82 de la Ley N2 7593 ha de
interpretarse a la luz del fin (Articulo 10 LGAP). La finalidad
inmediata de la norma es la provision de recursos financieros
a la ARESEP. Sin embargo, esa es una finalidad instrumental
que debe serinterpretada al amparo de la finalidad sustantiva,
hacer posible la actividad regulatoria, el ejercicio de potestades
de imperio (que crean, modifican o extinguen situaciones
juridicas de los administrados) para alcanzar servicios publicos
que maximicen el bienestar de la poblacion, contribuyan al
desarrollo del pais, con universalidad, equidad y sostenibilidad
ambiental. Precisamente porque estos y otros de igual calado
son los fines de la ARESEP inmersos en el Articulo 4 de la Ley N®
7593, el Ente Regulador deberia realizar estudios de evaluacion
de impacto, por ejemplo “. El impacto de las tarifas en la
competitividad de la economia y en la distribucién de los ingresos.
2. La calidad de los servicios y planes de inversion... 3. El interés de
los usuarios y la accesibilidad de los servicios. 4. La sequridad de
los sistemas comprendidos. 5. La rentabilidad de las empresas...
6. Las inversiones efectivamente realizadas. 7. Las obligaciones
comprometidas contractualmente”. La evaluacion fija el énfasis
en el impacto, en los resultados y no en la actividad, aunque la
evaluacion de estos es necesaria para lograr los primeros.




I. Diferencias entre canon, tarifas y precios de los
servicios publicos regulados por la ARESEP

Unavez demostrada la naturaleza tributaria del canon de la regulacién, concretamente su identidad
con la tasa y la marcada diferencia con el impuesto y la contribucion especial, conviene deslindar la
figura de otras dos expresamente mencionadas en la Ley N2 7593, es decir, las tarifas y precios. La ley
menciona“tarifasy precios” o“preciosy tarifas” en los numerales 2.1, 3.b, 5, 6.b y d, p parrafo 3, 29, 30,

31,33, 34, 36, 37, 38.3, 55, 73, 75.iX, 80.9.

Las diferencias entre precio privado o precio a secasy precio publico se describen a continuacion:

Tabla#7
Distincion entre precio y precio publico

Precio

Lo forma el mercado a través de la oferta y la
demanda de un bien o servicio y de la informacion
con la que cuenten consumidores y productores.

Precio publico

Lo fija una autoridad publica basada, en algunos
casos, en los costos del bien o servicio; en otros, se
basa en el beneficio que el uso o aprovechamiento
de un bien publico le representa al administrado,
etc.

Los bienes y servicios son privados, regidos por el
Derecho Privado (aun cuando los produzca un ente
publico, con régimen juridico privado por su giro
normal).

Los bienes (uso 0 aprovechamiento) y servicios son
publicos econémicos, regidos generalmente por el
Derecho Publico, pero no son inherentes al Estado
(salvo algunos bienes de dominio publico que no
pueden salir de la 6rbita del Estado).

El precio incluye los costos de produccion del bien o
servicio y una utilidad marginal definida a través del
mecanismo de mercado.

El precio publico suele ser equivalente a los costos,
a veces por debajo de los costos (a estos se les
denomina precios politicos) y en los servicios
publicos econdmicos se incluye una rentabilidad o
rédito fijado legal, politica o administrativamente.

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion disponible

El precio privado o precio a secas es el
formado por el mercado a través de la oferta
y demanda vy los niveles de informacion
de que disponen los agentes econdmicos
(Stiglitz, 1988, p. 162). Se rigen esencialmente
por el Derecho Privado, sin perjuicio de
amplias zonas de intervencion publica en la
economia a través de legislacién de orden
publico (indisponible por las partes), por

medio de la cual fija reglas-aloscontratos d/
adhesion, al contrato-y relaciones d/tr
(incluso el salario” minimoe), reglas
defensa de 1a competenoa bie ,o;r 0
Jurldlcodecaracterpubhco e /r./
defensa del consumidor, & ' ‘/" ras
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Precio publico es aquel que es definido
administrativamente por un ente u 6rgano
publico competente; en algunos casos porque
es el titular del servicio, en otros, porque es
el titular o el que gestiona por ley los bienes
de dominio publico o tiene asignadas las
competencias de regulaciébn de precios.
Para fijar el precio la autoridad competente
utiliza diversos criterios o parametros; el
mas comun: los costos del servicio. El precio
publico —a diferencia de la tasa y por ende del
canon- puede exceder los costos y reconocer
rentabilidad o rédito para el desarrollo o
incluso, nofundarse enlos costos, como puede
ser el caso del canon (precio publico) que se
paga por el uso y aprovechamiento de los
bienes de dominio publico. La actividad que se
financia con precios publicos no corresponde
al ejercicio de potestades de imperio 0 actos
de autoridad; de lo contrario, tendrian que ser
financiados con tasas.

| L
o W
| i

Un concepto intermedio entre el precio publico
y los precios de mercado son los “precios
regulados” o “intervenidos”, que son aquellos
que fija una autoridad publica —generalmente
el Ministerio de Economia— a bienes y servicios
que se ofrecen privadamente bajo las reglas del
mercado, solo que en el marco de mercados
con competencia imperfecta (monopolio,
oligopolio) o por tratarse de bienes y servicios
de interés social.

Existen diferentes tipos de precios publicos.
Dos de los mas comunes son los llamados
canones por el uso y aprovechamiento de los
bienes de dominio publico del Estadoy la tarifa
que se paga por el disfrute de los servicios
publicos econémicos. Un somero examen de
los dos tipos de precios publicos permitira
indagar sobre el diverso régimen juridico
y apreciar las diferencias sustanciales que
ayudaran a no confundir la terminologia legal.



Tabla# 8

Precios publicos

Precios por uso y aprovechamiento
de bienes de dominio piiblico

Se paga por el uso o aprovechamiento de bienes de
dominio pulblico o servicios cuyo consumo no es
esencial para la vida normal o diaria.

Tarifa de los servicios puiblicos economicos

Se paga por servicios publicos esenciales para la vida
normal o diaria de la mayoria de la poblacién o un
sector importante. Este es el tipo de servicio que
requiere tarifa.

El pago se corresponde con una periodicidad larga o
se paga cada vez que se necesite (poca frecuencia).

El pago es diario, frecuente, lo que es concordante
con su caracter indispensable para la vida normal de
las personas.

Por lo general, en la fijacibn no se toma en
consideracion el principio de equidad.

Comunmente se toman en cuenta en la fijacion los
principios de equidad y asequibilidad.

La autoridad que los define no tiene que velar por el
equilibrio financiero del solicitante.

Vela por el equilibrio financiero del prestador como
garantia de la calidad y continuidad de los servicios
publicos.

Noreconocerentabilidad al solicitante o beneficiario.
Se centra en costos o bien, en el previsible beneficio
econémico que el uso le ocasiona.

Reconoce un margen de rentabilidad (prestador
privado) o rédito para el desarrollo (prestador
publico).

No requiere realizar estudios de costos al solicitante
0 usuario.

Requiere realizar estudios de costos de la actividad
del prestador de los servicios publicos para fijar la
tarifa.

No persigue fines redistributivos.

Persigue fines redistributivos.

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién disponible.

La tarifa es el precio publico que el usuario
paga por los servicios publicos econémicos.
En virtud de una relacién contractual, fijada
por el Ente Regulador, la tarifa es de orden
publico y en su definicion o fijacion se toman
en consideracion los costos de la actividad,
la rentabilidad o rédito para el desarrollo y el
equilibrio financiero del prestador, asi como
los principios de equidad social, solidaridad,
asequibilidad vy sostenibilidad ambiental,
entre otros. La tarifa es —pues— la sintesis de
intereses individuales y publicos, de calculos
matematicos y politicas pablicas y de criterios
econdmicos y juridicos.

La tarifa, un tipo de precio publico, debe ser
diferenciada del canon de la regulacion o
tasa. En relacién con su funcién financiera
“los precios publicos deberdn cubrir, salvo-algunas
excepciones, como minimo los costes economicos
ocasionados por la realizacién de actividades o
la prestacion de los servicios. Como se-observa,
el coste real del servicio constituye para-a-tasd el
limite mdximo de su cuantia y, en-cambio, dicho
coste supone la cuantia_minima de _un-precio
publico”. Representalacuantia minimaen casgy
de la tarifa (precio pablico), por cugnte’suefe
reconocer, ademas-de l0s costés, unma e EN0
beneficio correspondiente a’lare
rédito para el desarrollo de J’/
lo dispuesto’porelincise by de

Ley N2 7593
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El economista Bernanke (2007, p. 324) llama la atencién sobre los
inconvenientes de tarifas basadas en costos mas un margen:

“El procedimiento habitual en estos casos se denomina regulaciéon basada
en los costes mds un margen: las autoridades recogen datos sobre los costes
explicitos de produccion del monopolista y le permiten fijar unos precios
que cubran esos costes mds un margen para augurarse de que obtiene un
rendimiento normal por sus inversiones”.

De sequido comenta:

"Aunque la requlacion basada en los costes mds un margen parezca
razonable, tiene varios inconvenientes. En primer lugar, exige caros
procedimientos administrativos en los que las autoridades y las empresas
discuten sobre los gastos de la empresa que pueden incluirse en los costes
que se le permite recuperar... El sequndo problema de la requlacion basada en
los costes mds un margen se halla en que reduce los incentivos de la empresa
para adoptar innovaciones que ahorren costes, pues cuando las adopta, las
autoridades la obligan a bajar la tarifa... Por Gltimo, la requlacién basada
en los costes mds un margen no resuelve el problema bdsico del monopolista
natural, que es la imposibilidad de fijar un precio igual al coste marginal sin
perder dinero”.

Para que la tarifa refleje los costos reales —principio orientador de la
politica tarifaria, debe evitarse la injerencia externa, ya sea del gobierno
o los mismos regulados, tendiente al manejo o manipulacién de los
precios publicos. El principio de servicio al costo —bien entendido— debe
presidir el ejercicio de la potestad tarifaria atn en épocas inflacionarias.
Los danos que se derivan, tanto para la economia nacional como para
los prestadores, de unos precios por debajo del costo real, son mayores
que los beneficios de corto plazo que se quieran obtener.

Las tarifas —a diferencia del canon- se pagan con fundamento en un
contrato que firman el prestador y el usuario. En realidad, para la
prestacion de los servicios publicos econdmicos se dan dos relaciones
contractuales diferentes. La primera de ellas, la que vincula al prestador
privado con una Administracion titular del servicio y a través de la
concesion o el permiso lo gestiona privadamente. Al amparo de esta
relacion, el prestador obtiene el titulo habilitante que le faculta para
ofrecer al publico las especificas prestaciones que el servicio publico
supone. El segundo tipo de relaciones se refiere a las que tendra con
el usuario de los servicios publicos. Aunque el servicio tiene causa en
la ley, respecto del usuario surge por un contrato tacito y una solicitud
individual. La retribucion del gestor sera mediante una tarifa a satisfacer
por los usuarios de los servicios publicos.




Tabla# g

Diferencia entre tarifa y canon de la regulacion

Tarifa
Es un precio publico.

Se paga por servicios publicos econémicos, esen-
ciales para la sociedad, pero que no son inherentes
al Estado (responde a las funciones de justicia social
del Estado Social de Derecho). Pueden prestarse
directamente por el Estado mediante gestion indi-
recta, privatizados (traspaso de titularidad publica)
y liberalizados (competencia en el mercado).

Canon de la regulacion
Es un tributo, concretamente una tasa.

Se paga por servicios publicos (en sentido amplio)
o0 actividades administrativas inherentes al Estado,
por corresponder al gjercicio de la autoridad ligada
al concepto de soberania, de las cuales no puede
desprenderse o renunciar sin negarse a si mismo.

Reconoce los costos mas la rentabilidad o rédito
para el desarrollo (principio de servicio al costo).
El costo total es, pues, el limite minimo a financiar.

Solo reconoce los costos bajo el principio de equiva-
lencia. El costo total es el limite maximo a financiar.

Corresponde a servicios que voluntariamente ha
solicitado, regido por el derecho contractual (gene-
ralmente privado y excepcionalmente publico).
Tienen fundamento en el contrato (relacién
contractual).

El contribuyente no pidid la existencia de la
actividad regulatoria y aunque puede instar fijacion
tarifaria, la ARESEP esta obligada a actuar de oficio
cuando el interés publico lo amerite. No existe
relacion contractual.

La paga el usuario, destinatario final del servicio.

El sujeto obligado es el prestador de los servicios
publicos regulados (aunque le ha sido reconocido en
la tarifa).

Regulado en los Articulos 3.b., 5, 6.d., 14.G., 31y 32,
Ley N°7593.

Regulado en el Articulo 82, Ley N2 7593.

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion disponible

La tarifa es wuna manifestacion de la
potestad tarifaria, mientras que el canon es
manifestacion de la potestad tributaria o
impositiva. Ambas son potestades publicas de
imperio. En todo caso, como va se explico, el
usuario no paga la tarifa por disposicion de la
potestad tarifaria. Tampoco le viene impuesta
por ley, a tal punto que no podria dejar de
pagar aun en la hipotesis de que no recibiera el
servicio. El usuario tiene libertad para utilizar
el servicio, pero en caso de hacerlo, debera
pagar por su uso, salvo que pertenezca a la
poblacion exenta del pago. Por el contrario, el
prestador si queda sujeto por disposicion de
ley a pagar el canon, solicite o no durante ese
periodo el gjercicio de la potestad tarifaria a su
favor.

La tarifa, como ya consta, es un tipo de precio
publico. Es el precio o contraprestacion que
los diferentes usuarios pagan por el servicio
que reciben. No se corresponde con ninguna
de las categorias tributarias (Conte, 2009, p.
155).

Con el fin de ofrecer seguridad juridica—a———
los prestadores vy los Ciudadanaos, resultat;;//
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de los instrumentos requlatorios. Tanto
los prestadores como los usuarios tienen
que conocer las razones que sustentan la
metodologia tarifaria, a fin de garantizar que
las audiencias publicas sean efectivas.

Los principios fundamentales que deben
inspirar una justa estructura tarifaria se
encuentran en la ley y no se limitan al
principio de servicio al costo. La ley contempla
otros principios, como el de equidad social,
equilibrio financiero, sostenibilidad financiera,
ambiental y social, y el principio de solidaridad,
parasolo mencionaralgunos. Esos criterios, sin
embargo, no deben llevarainfringir el principio
de que el coste real del servicio lo pagan
los usuarios, solo que con una distribucion
equitativa y justa. En virtud de este principio,
cualquier subsidio cruzado debe ser interno
al servicio, la industria o actividad, no ajenos
a este: “La proteccion a terceros, las subvenciones
encubiertas a otros sectores o la imposicion sobre
el usuario de cargas y complementos adicionales
que nada tienen que ver con el servicio que reciben,
son econémicamente indeseables y juridicamente
ilegales..."(Arifio, G. p 412). Conductas similares
se encuentran prohibidas en el ordenamiento
juridico costarricense, Articulo 2, inciso 1 de la

Ley N°©7593.
IV. Conclusiones

Entre los objetivos constitucionales de
la actividad regulatoria se encuentra el
de contribuir con la distribucién de la
riqueza, la organizacion y estimulo de
la produccion, el mayor bienestar de la
poblacion, la sostenibilidad ambiental, Ila
regulacion de monopolios, la proteccion de
los consumidores y el fortalecimiento de la
democracia. La ARESEP persigue el logro de
esos objetivos al garantizar la participacion
ciudadana en la gestion regulatoria, velando
por la calidad, continuidad, universalidad,
adaptabilidad y accesibilidad de los servicios

publicos, mediante tarifas que aseguren
la asequibilidad del servicio y el equilibrio
financiero del prestador, asi como la equidad
social, promueva la sostenibilidad ambiental
y estimule la eficiencia por medio de la
innovacion cientifica y tecnolégica.

Para el logro de sus objetivos se dota a
la institucion con los medios financieros
necesarios a través del canon de la regulacién.
El analisis realizado permite concluir que el
canon tiene naturaleza tributaria; es una tasa.
El hecho generador lo constituye la actividad
regulatoria, que cuenta con un conjunto
de potestades de imperio, intransferibles,
imprescriptibles, irrenunciables, de ejercicio
obligatorio a favor del interés publico. La
actividad regulatoria es inherente al concepto
y funcién esencial del Estado, que se expresa a
través de actos de autoridad. El sujeto pasivo
son los prestadores de los servicios publicos. El
canon se financia mediante la tarifa. El canon
provee los medios financieros necesarios para
que la Autoridad Reguladora cuente con los
recursos personales y materiales necesarios
para el cumplimiento de sus fines.

El prestador no paga el canon como una
contraprestacion -en sentido contractual
o sinalagmatico— por servicios recibidos. El
prestador esta obligado a pagar el canon
aun cuando durante ese afo no haya recaido
sobre él la actividad requlatoria o incluso, si la
intervencion del ente regulador ha “afectado”
sus intereses, segun su lectura particular
(ejemplo, reduccion de la tarifa). El interés
del prestador solo tiene cabida en el marco
del interés publico, que busca satisfacer la
regulacion, en el marco de una relaciéon de
especial sujecion regida por el Derecho Publico.

El canon de la reqgulaciébn difiere
sustancialmente del canon para el uso vy
aprovechamiento de bienes de dominio
pablico, por ejemplo, del canon ambiental



por vertidos o del canon por el uso vy
aprovechamiento de la zona maritimo-
terrestre. El primero es tasa; los segundos
son precio publico. El primero se paga por el
ejercicio de una actividad publica de autoridad
indisponible por las partes ex lege; los segundos
—por el contrario— se paga en virtud de una
relacion contractual.

La tarifa es un precio publico, pero difiere
sustancialmente de los canones para el uso y
aprovechamiento de bienes de dominio publico
que también son precio publico. La primera
se paga por servicios esenciales para la vida
normal o diaria de la mayoria de la poblacion,
mientras que los segundos se pagan por el usoy
aprovechamiento de bienes de dominio publico
0 Servicios cuyo consumo no es esencial para la
vida normal o diaria de la poblacién. En la tarifa
importa el principio de equidad y asequibilidad,
que no son tenidos en cuenta en los segundos.
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Resumen

ste articulo identifica las principales

caracteristicas de los hogares usuarios

de los servicios publicos en Costa Rica
en diversos momentos en el tiempo. Para
tales efectos, se utilizan los datos de la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares (ENIGH), realizada por el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) en
1998, 2004 y 2013, abarcando 16 servicios
publicos. Esto permite identificar tres grandes
momentos en el desarrollo de la regulacién
en el pais. El primero abarca el periodo previo
a la promulgacién de la Ley N2 7593 de la
Autoridad Reguladora de 1996, el intermedio
antes de la reforma de dicha ley en el 2008
(en el que se crea la Superintendencia de
Telecomunicaciones, SUTEL) y el dltimo, pos-
terior a esta.

La totalidad de los hogares costarricenses
utiliza al menos uno de los servicios publicos,
sea electricidad, transporte o acueductos vy
telecomunicaciones. Los hogares destinaron
en promedio 15% de sus ingresos al pago de los
servicios publicos que consumieron, segun la
ENIGH del 2013.

Entre 1998 y el 2013, el gasto del usuario
de servicios publicos de los hogares
cambid, reflejando no solo variaciones en
las condiciones sociodemograficas de la
poblacién, sino también una ampliacion en la
coberturadelosservicios plblicos. Seevidencia
un aumento continuo en el uso de electricidad,
aguay gas para cocinar, y un crecimiento muy
importante en telefonia celular; en contraste
con una disminucion importante en telefonia

Este articulo esta basado en los resultados del estudio
denominado “Informe final del perfil de usuarios de
servicios publicos regulados porla ARESEP1998,2004 y 2013",
contratado por la ARESEP en el 2017 con la Universidad
de Costa Rica, a través del Instituto de Investigaciones
en Ciencias Econdémicas (IICE). Elinforme completo esta
disponible en el expediente de contratacion N2 2017CD-
000075-ARESEP.

residencial y reducciones en el uso de servicios
de transporte publico. Como resultado, el
gasto total de los hogares en servicios publicos
se duplicé en ese periodo en relacién con el
total de gastos que realizan las familias. Este
es el primer estudio donde se conoce el perfil
de las personas usuarias, lo que permite
disenar o realimentar las acciones regulatorias
en beneficio de la ciudadania.

1. Definiciones bdsicas

Para explicitar lo que se entiende como
usuario de servicios publicos en este articulo, a
continuacion se definen los conceptos basicos
a los cuales esta relacionado:

Usuario de servicios publicos: Es aquella persona,
hogar, empresa privada, organizacion de la
sociedad civil o institucion estatal o publica
que hace uso de tales servicios. A nivel legal,
en Costa Rica se define (Ley N2 7593), como
la “persona fisica o juridica que recibe un servicio
brindado por un prestador de servicio ptblico”.

Servicio plblico: Conceptualmente es una
actividad que desarrolla un organismo estatal
0 una entidad privada, bajo la regulacion del
Estado, para satisfacer cierta necesidad de la
poblacién (Porto & Merino, 2016). En Costa
Rica, laLey N27593, capitulo 3, incisob, lodefine
COMO un servicio que, por su importancia para
el desarrollo sostenible del pais, es calificado
como tal por la Asamblea Legislativa y al cual
se le aplicaran las regulaciones que establezca
la Autoridad Reguladora de los Servicios
Publicos (ARESEP).

Prestador de servicio pablico: Empresa privada,
organizacion no gubernamental o ente estatal
que brinda un servicio publico. La normativa
costarricense (Ley N2 7593, capitulo 3, inciso ¢)
lo define como “todo sujeto de derecho piblico o
privado, que presta servicios plblicos por concesion,
permiso o ley”. La prestacion del servicio esta



sujeta en materia tarifaria y de control
de calidad a la regulaciéon que establezca
la Autoridad Reguladora de los Servicios
Publicos.

El Articulo 5 de La Ley N2 7593' contempla los
siguientes servicios publicos que deben ser
regulados:

vV Suministro de energia eléctrica en las etapas
de generacion, transmision, distribucién vy
comercializacion.

Vv Servicios de telecomunicaciones.

vV Suministro del servicio de acueducto y alcantarillado,
incluso el de agua potable, la recoleccién, el tratamiento
y la evacuacion de las aguas negras, las aguas residuales
y pluviales, asi como la instalacién, operacion y el
mantenimiento del servicio de hidrantes.

vV Suministro de combustibles derivados de hidrocarburos en
planteles de distribucion y al consumidor final.

Vv Riego y avenamiento cuando el servicio se presta por
empresa publica o por concesiéon o permiso.

V Cualquier medio de transporte puablico remunerado de
personas, salvo el aéreo.

vV Los servicios maritimos y aéreos en los puertos nacionales.
VvV Transporte de carga por ferrocarril.

Normativas adicionales? abarcan el correo postal a cargo
de Correos de Costa Rica, los peajes para transitar por vias
publicas y la revision técnica vehicular como servicios publicos
cuyas tarifas deben ser reqguladas por la ARESEP.

1 Leydela Autoridad Reguladora de los Servicios Pablicos. 1a . ed.—San )José,
CR:ARESEP, 2008

2 Las Leyes N2 7798 de Correos, N° 7798 de Creacion del CONAVI y N2 7331.de
Transito por las vias publicas le asignan a la ARESEP funciones de regulacion
y/o aprobacion de tarifas de estos servicios publicos.




De esta manera, una persona que reciba al
menos uno de los servicios incluidos en la
lista anterior, independientemente de si el
prestador del servicio es privado o estatal,
es un usuario de servicios publicos. También
lo es cualquier empresa, organizacion de la
sociedad civil o ente estatal que ofrezca tales
servicios.

Es de suma importancia conocer el perfil
de los usuarios, pues este es el que define
—en Ultima instancia— las caracteristicas de
los servicios a prestar (particularmente la
cantidad y calidad) y por lo tanto, el objeto de
la regulacién de dicho servicio. El problema
econémico de la regulacién de qué regular lo
indica la ley, el del cdmo regular lo establece
la ARESEP a través de la normativa que
emite y el para quién regular es el usuario,
consumidor de los servicios publicos, el sujeto
del bienestar econémico.

2. Notas metodolégicas

Este articulo se refiere exclusivamente a los
usuarios de los servicios publicos que estan
constituidos por hogares, segun la definicion
establecida por el Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INEC)3. Esta restriccion
en el ambito del analisis se debe a que la
fuente de informacion publica que se utiliza
es la encuesta nacional de ingresos y gastos
de los hogares (ENIGH), fuente seleccionada
porque contiene informacién comparable
en el tiempo para identificar aspectos de
consumo queinciden enlos servicios puablicos.

3 La definicién del Instituto Nacional de Estadistica y
Censo (INEC) es la siguiente:"Hogar: Es la persona sola
(hogar unipersonal) o grupo de personas, con o sin
vinculos familiares, que son residentes habituales de
la vivienda, que comparten y participan entre si de la
formacion y/o utilizacidén de un mismo presupuesto,
que llevan una vida en comun, que elaboran vy
consumen en comun sus alimentos”.

Por otra parte, la informacién que se analiza
no contempla todos los servicios publicos
que se regulan, sino solo aquellos medidos
por la encuesta de ingresos y gastos antes
mencionada para los anos seleccionados. En
total se contemplan 16 servicios; de los cuales,
uno es del sector agua, seis son del sector
energia, seis del sector transporte y tres del
sector de telecomunicaciones (figura1).

Algunos de estos no se midieron en varios
anos, pues el servicio no se brindaba
al momento del estudio o todavia no
contaba con una cobertura importante.
Posteriormente, se realiza un analisis de
conglomerados para agrupar elementos (0
variables) que tratan de lograr la maxima
homogeneidad en cada grupo y la mayor
diferencia entre estos.

3. Institucionalidad y encuestas

Este articulo se circunscribe al periodo 1998-
2013, con el fin de visualizar las caracteristicas
del usuario de hogares costarricenses antesy
después de la creacion de la ARESEP.

Antes de su creaciéon (1996) la regulacién de
los servicios publicos era realizada por varias
instituciones, segun el sector: el Servicio
Nacional de Electricidad, el Ministerio de
Obras Publicas y Transportes, y el Servicio
Nacional de Acueductos y Alcantarillados.

Los datos de las ENIGH corresponden a los
anos: 1998, 2004 y 2013. En la figura 2 se
presenta el resumen de la correspondencia
entre el marco institucional de la regulacién
de los servicios publicos en el pais y la
publicacién de encuestas de ingresos y gastos
por parte del INEC.



Figura 1. Resumen de correspondencia entre el marco institucional de la
regulacion de los servicios publicos y la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de
los Hogares (ENIGH) utilizada en el estudio.

Sector Servicios Publicos ENIGH
1988 2004 2013
Agua i ' Agua v v 74
.
Energia / Electricidad v v 74
Gas cocina v v v
Gas transporte - - v
Pa): |
omomon
i Canfin hogar v 274 v
\ Diésel hogar v v v
Eﬂ Gasolina v v v




Sector Servicios Publicos ENIGH
1988 2004 2013
Transporte IQ, Bus v v v
= 7 ! !
ﬁ Cabotaje v v v
Tren v - v
AN
ﬁ Peajes v v v
‘% RTV v v v
Telecomu- Teléfono v v v
nicaciones ‘
D Celular - v v
m Servicio postal v 74 v
]
Fuente: Elaboracién propia con base en el“Informe final del perfil de usuarios de servicios publicos regulados por la ARESEP
1998,2004 Yy 2013" del IICE

Para el analisis de ese periodo —en su Ultima
fase—se utilizd la ENIGH de 1998. Para los anos
posteriores a dicha creacion, las de los anos
2004 y 2013. En el 2013 se incluye informacion
que contempla el efecto del cambio mas
reciente en la normativa global de Ia

regulacion: la creacién y entrada en operacion
dela Superintendencia de Telecomunicaciones
(SUTEL), la cual esta adscrita a la ARESEP,
funcionando como organismo con maxima
desconcentracion.



Figura 2. Relaciéon entre cambio en marco institucional
de la regulacion de servicios publicos en Costa Rica
y publicacion de encuestas de ingresos y gastos

B oo

ENIGH 1988 Lei N°7593

ARESEP g T
s =
ENIGH 2004 | Ley N°8660
et st
Qsue

Fuente: Elaboracién propia

4. Perfil general del hogar usuario
de servicios piblicos

Para definir el perfil general del hogar
usuario de servicios publicos se analizan los
datos de la ENIGH disponible mas reciente,
como se muestra en la figura 3, los cuales
corresponden al 2013. A continuacién se
detallan las principales caracteristicas de
dichos hogares.

43 ¢Quiénes son?

Si se consideran todos los servicios publicos
medidos por la ENIGH en su conjunto, los
hogares usuarios de servicios publicos,
que son todos los hogares del pais, estan
compuestos por un promedio de 3,4 personas,
cuyos jefes en su mayoria son:

vV Hombres: 64% de ellos son de género
masculino.

V Jovenes: 63% tiene edades inferiores a los
25 anos.

v No universitarios: La mayoria de los jefes de
hogar tiene niveles educativos de primaria
completa o secundaria incompleta (80,1%).

Vv Ocupados: 75% estan empleados.

pobreza.

4.2 ¢En donde estdn?




Figura 3. Perfil del usuario de los servicios
publicos en los hogares costarricenses 2013

&

urbanas 73%

A
Viven en zonas

Género

Masculino
64%

B

Y

Fuente: Elaboracién propia con base en el “Informe final del perfil de usuarios de servicios ptblicos regulados por la ARESEP 1998, 2004 y

2013" del IICE.¢Cudles servicios publicos utilizan?

4.3. ¢Cudles servicios piblicos utilizan?

Todos los hogares utilizan al menos uno de
los servicios publicos considerados en la
encuesta. El 93% de ellos utilizan los servicios
de electricidad y acueductos (94%). En este
altimo servicio la cobertura es menor en las
zonas rurales (84%) y mayor en las zonas
urbanas (97%).

Los servicios menos usados por los hogares
costarricenses son el taxi (19%), la gasolina
(30%, para su propio transporte), el gas para
cocinar (43%), el teléfono residencial (52%) y
el transporte en autobus (50%).

4.4. Cudnto gastan en
servicios piiblicos?

Los hogares usuarios de los servicios publicos
gastaron en 2013, en promedio, un total de
¢92.357 mensuales en servicios publicos, lo que
representa 15% de sus ingresos.

Los servicios que consumen proporciones
menores de losingresos mensuales de los hogares
son el servicio de telefonia residencial (1%), el
agua 2%y el gas para cocinar (2%), mientras que
la adquisiciébn de los combustibles (gasolina vy
diésel para el hogar) implican erogaciones que
representan 8% de dichos ingresos y el gasto en
transporte por autobus 5% de estos. Lo anterior
se puede observar en la figura 4.



Figura 4. Distribucion porcentual del ingreso familiar que
representa el gasto en hogares por tipo de servicio en el afno 2013

94% 0%

Porcentaje del ingreso que representa el gasto en servicios publicos
4% 1% 8%

3% 5% 1%

4% 19%
Porcentaje de hogares usuarios por tipo de servicio

0% 2%

Fuente: Elaboracién propia con base en el“Informe final del perfil de usuarios de servicios ptiblicos regulados por la ARESEP 1998, 2004 y

2013"del lICE

Aunque el perfil general del hogar usuario
de servicios publicos es valido para todos
los servicios medidos por la encuesta, se
presentan algunas diferencias importantes
en relacion con los servicios de telefonia
residencial y distribuciéon de combustibles.

En el primer caso, el porcentaje de hogares
que utiliza telefonia es mas alto en la Regién
Central que el observado en el perfil general:
73% de los hogares de la Region Central utiliza
estos servicios, mientras que en el resto
de las regiones lo hacen entre 4,7% vy 5,6%.
Una situacion similar se presenta cuando se
analiza por zona de residencia, pues el servicio
es mas utilizado en la zona urbana (80%), en
comparacioén con el perfil general.

Por otra parte, el perfil del usuario servicio
de distribucion de combustibles difiere con
respecto al perfil general en términos-del
género, edad vy condicibn de -ocupacion;
El porcentaje de hogares que adquieren
combustibles para el hogar(diésely-gasolina)
que son hombres es mucho mayor (mas-de
70% en cada uno- de los combustibtes
proporcion de jefes menofes-de 25
mayor (68%), mayor porcentajed
ocupados (masde 8o% enamb
de 90% en ambos casos oM.
no pobres,




Figura 5. Principales diferencias del perfil del usuario en el servicio del teléfono
residencial y combustibles del hogar para el afio 2013

Region

Region Central | 74,3% }—

Zona
Urbana | 80%

_‘ ‘_ L]
7Y 0
__— 93,2% No pobres

Género

Masculino

Edad

68,0% | Menor de 25 afios

Actividad
88,1% J Ocupados

Condicion Pobreza

Region
68,6% | Region Central

Fuente: Elaboracién propia con base en el“Informe final del perfil de usuarios de servicios publicos requlados por la ARESEP

1998, 2004 y 2013" del lICE

5. Evolucion del perfil del usuario de
los servicios publicos 1998-2013

Entre 1998 y el 2013 el perfil del usuario
de servicios publicos en los hogares
costarricenses  evolucion6. En  primer
lugar, las encuestas ENIGH muestran que
las caracteristicas de la poblacion que, en
términos generales, es usuaria de servicios
publicos han cambiado:

VvV Cada vez son mas los hogares que utilizan
los servicios publicos cuya jefatura es de
mujeres: en 1988 solo 17,8% de las mujeres
eran jefas de hogar; en cambio en el 2004
fueron 26% vy en el 2013 35,9%.

V Los niveles de educacion de los jefes de
hogar han aumentado. Mientras en 1988
la mayoria contaba Unicamente con
educaciéon primaria; en el 2013 solo 30,6%
presentaba baja escolaridad.

V Los hogares usuarios de servicios publicos
se han concentrado mas en la zona urbana.
En 1998 constituian 52,5%, en tanto que
en el 2013 fueron 73,3%, lo que permite
generar una hipotesis sobre el desarrollo
en las zonas rurales en los Gltimos 25 anos.

Vv El porcentaje de hogares usuarios de
servicios publicos no pobres fue mayor en
el 2013 (67,7% versus 75,2% en el 2013).



vV Aunque la proporcién de hogares usuarios usuarios de servicios publicos que se
fuera de la Region Central ha crecido ubican en otras regiones: en 1998 eran
en forma moderada, hay mas hogares 34,9%, mientras que en el 2013 eran 36,9%.

Figura 6. Evolucion del perfil del usuario de los servicios publicos
segln la ENIGH de los anos 1988, 2004 y 2013

1988

2004
2013 N

Fuente: Elaboracién propia con base en el“Informe final del perfil de usuarios de servicios pUblicos requlados por IaARL/
&

1998, 2004 y 2013" del IICE s
,,V//

Por otra parte, tal y como se puede apreciar V La cobertura de sep} c;ie dad,

en el grafico siguiente, se produjeron cambios agua'y gas para ) eomie

en la proporcién de hogares que utilizan los para el hogar, ”i aCe

servicios publicos: en el periodoanalizado

//
V Se aprecia un crecimiento importante en vV Enel /
servicios de telefonia celular, en contraste consumiero
con una disminucion en telefonia
residencial.



VvV La proporciéon de hogares que consumia
los servicios de transporte por autobus y
taxi, que habia crecido entre 1988 y 2004,
se redujo en el 2013.

Ademas, como consumidores de servicios
publicos, los hogares aumentaron 2,2 veces
el gasto promedio para adquirirlos. El
monto promedio mensual de este gasto, en
colones del 2013, ascendi6 en 1988 a ¢40.882,
mientras que en el 2004 fue de ¢84.235 vy

en el 2013 alcanzé un total de ¢92.357. Eso se
reflej6 también en la proporcion del ingreso
destinado al pago de estos servicios, que paso
de 9% en 1988 a 23% en el 2004 y a 15% en el
2013.

Para analizar el perfil de los usuarios de
los servicios publicos de los hogares desde
el punto de vista del cambio en el marco
institucional, se observa que, antes de la
creacion de la ARESEP (datos de 1988):

Agua

Teléfono celular

Teléfono
residencial

RTV

Transporte en taxi

Transporte en bus

=@ 1988
2004

2013
lectricidad

Gas para cocinar

Canfin para el
hogar

Diésel para el
hogar

Gasolina (Regular o

Super)




VvV Los hogares se caracterizaban por contar con jefaturas con menor
participacion de mujeres, menor nivel de educacidbn, menos
concentrados en la zona urbana, mas pobres, pero con mayor
porcentaje de ocupados que en los anos 2004 y 2013.

vV En el ano de medicion utilizado para el analisis de ese periodo, la
cobertura de los servicios o el uso de los servicios publicos en los
hogares era menor en todos los casos a la que se observa en el
2004y el 2013.

VvV El gasto promedio mensual de los hogares en servicios publicos
era inferior, esto para el aho 1988, en términos reales, al observado
en el 2013 y menos de la mitad del monto utilizado con esos fines
enel2004.

VvV La proporciéon del ingreso mensual de los hogares destinado al
pago de servicios publicos varid, aumentando significativamente
en el 2004 (mas de 2,5 veces) y luego se redujo a 15%, lo que —en
comparacién con el ano 1998- implica un incremento en todo el
periodo de 1,7 veces.

6. Perfil del usuario:
elementos exploratorios

Con el fin de profundizar en el analisis de los aspectos criticos que
definen el perfil del hogar usuario de servicios publicos, se realizaron
analisis exploratorios basados enlaaplicacion dela técnica estadistica
denominada "Analisis ClUster” o "Analisis de Conglomerados”. Dicha
técnica de estadistica multivariable permite agrupar elementos
(o variables) tratando de lograr la maxima homogeneidad en cada
grupo y la mayor diferencia entre los grupos (Fernandez, 2011).

Para su aplicacion, en este caso, se realizd una agrupacion de las
caracteristicas sociodemograficas mediante el método de distancia
euclidea entre individuos. Se empleé la agrupacién jerarquica
tomando como referencia el dendogramas, con la distancia mas
cercana. La agrupacion de caracteristicas del hogar tomé en cuenta,
en primera instancia, todos los servicios y luego se las variables de
servicios por sector (agua, energia, transportey telecomunicaciones).
Los resultados de este procedimiento confirman el perfil detallado
en los parrafos anteriores, pues se identifico un grupo en elcuallas
caracteristicas de la mayor cantidad de usuarios que consumen {os”//,
servicios plblicos coinciden con dicho perfil, segiin se puedeobservar//,
en el grafico siguiente. /
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Figura 7. Dendograma de distancias, generado para la clasificacion
de caracteristicas de los hogares segtn la cantidad de hogares usuarios
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Fuente: Elaboracién propia con base en el“Informe final del perfil de usuarios de servicios publicos regulados por la ARESEP

1998, 2004 y 2013" del lICE




7. Perfil del usuan’oyregulacién han identificado incluyen la creacién

de los servicios publicos de oportunidades significativas para la
participacion, el establecimiento de procesos
De acuerdo con la experiencia internacional de consulta pablica desde etapas tempranas
documentada por algunos organismos siguiendo ciertos principios basicos, la
internacionales (OCDE, 2016 / LSE, 2016 discusion de posibles mejoras y resultados
/ ERSAR, 2015 y IDRC-CRDI, 2013), la del marco regulatorio, rendiciéon de cuentas
participacion del usuario en la requlacion del ente regulador y los prestadores de los
de los servicios publicos es crucial para servicios y divulgacion de la normativa
una regulacion eficaz y eficiente. Las aprobada. Los principales aspectos de cada
buenas practicas que estos organismos una de estas se detallan a continuacion.

Algunas de las mejores practicas para la participacion
del usuario en la regulacion de los servicios ptiblicos

Creacion de oportunidades significativas para la participacion

vV Inclusion de la participacién de usuarios en el proceso regulatorio, creando oportunidades significativas
(incluso en linea) para que el puablico contribuya al proceso de preparacion de proyectos de propuestas
regulatoriasy la calidad del analisis de respaldo.

VvV Elaboracién de normativa de manera tal que sea comprensible y clara para que las partes puedan
comprender facilmente sus derechos y obligaciones.

Establecimiento de procesos de consulta publica desde etapas tempranas y siguiendo cinco

principios basicos: integridad, transparencia, compromiso, accesibilidad e inclusién

VvV Incluiratodaslas partes significativamente afectadas y potencialmente interesadas, ya sean nacionales
o extranjeras, cuando corresponda, en la etapa mas temprana posible mientras se desarrolla o revisa la
normativa, asegurando que la consulta misma sea oportunay transparente, y su alcance se entienda
claramente.

<

Realizar la consulta pablica por las razones correctas, escuchar opiniones y considerar cambios.

vV Garantizar la transparencia del proceso de reglamentacion y permitir al usuario conocer eémo-hacerlas
cosas para ser tomado en cuenta.

VvV Establecer un compromiso con el interés del usuarioy manifestarlo permitiendoelaccesoala normativa-

-~

Discusion de posibles mejoras y resultados del marco regulatorio

y sus procesos de elaboracién, asi como aclarar dudas. /,/ %
. .. /,
V Fomentar la apertura e inclusion. s é%

VvV Establecer compromiso con las entidades reguladas y otras partes intefesadas p,afe(
de la operaciény los resultados del marco regulatorio. "/,

V Evitarla capturay los conflictos de interés a través de procesos de participacis ontralas
presiones de intereses especiales.




Algunas de las mejores practicas para la participacion
del usuario en la regulacion de los servicios ptiblicos

Rendicion de cuentas del ente regulador y los operadores de los servicios

VvV Suministrar informacién y datos claros a los usuarios sobre los procedimientos regulatorios vy
los resultados de las variables relevantes, tales como tarifas fijadas y su aplicacién al usuario, la
disponibilidad de servicios con los que se debe contary sus condiciones de calidad.

Divulgacion de normativa aprobada

vV Incluir a los usuarios para que contribuyan en el cumplimiento del servicio mediante la divulgacion de
las normas aprobadasy la calidad requerida de los servicios.

VvV Permitir al usuario evaluar o manifestar inconformidades e inquietudes de incumplimiento, lo que
contribuye a una mejora constante para una prestacion mas eficiente de los servicios.

Fuente: Elaboracion con base en OCDE (2016), LSE (2016), ERSAR (2015) e IDRC-CRDI (2013)

La implementacion de estas practicas
requiere usuarios con un perfil educativo
mayor y un nivel de acceso importante a los
servicios publicos de telecomunicaciones. Las
caracteristicas de los jefes de hogar usuarios
de los servicios publicos en Costa Rica
cumplen con esos requisitos minimos, por lo
que —desde ese punto de vista— el pais cuenta
con las condiciones para aplicar esas buenas
practicas.

Los procesos de participacion ciudadana que
ha implementado la ARESEP hasta ahora han
avanzado de manera importante hacia esas
practicas. La institucidon cuenta con un area
de atencion al usuario que recibe y atiende
quejas o denuncias en ventanilla, por correo
electronico o redes sociales. En esta area hay
un funcionario especializado en la defensa
del usuario, que brinda asesoria para la
presentacion de quejas o denunciasy también
serealizan diversas actividades informativasy
formativas —dentro y fuera de la institucion—
para que el usuario de los servicios cuente con
la capacidad minima necesaria para realizar
denuncias o quejas de manera eficaz.

La institucion también posee una pagina
web en la que se mantiene toda la
informaciéon relevante disponible, con libre
acceso, incluyendo todas las metodologias
tarifarias y normas técnicas vigentes, asi
como informacion estadistica de los servicios
regulados e informacién general para el
usuario de los servicios.

Ademas, durante los procesos de diseno
y aprobacion de metodologias tarifarias
y tarifas, por disposicion legal, se hacen
consultas publicas o audiencias publicas,
segun el tramite del cual se trate y se
organizan consultas técnicas, talleres o
foros con los prestadores y usuarios de los
servicios, con el fin de obtener insumos
para el diseno de los distintos instrumentos
regulatorios.

Sin embargo, se enfrentan grandes retos
para que las mejores practicas para la
participacién ciudadana en la regulacion
de los servicios publicos sean aplicadas en
forma completa. En primer lugar, existen




limitaciones técnicas y presupuestarias para
que los procesos informativos y formativos
cubran a todos los usuarios de los servicios
publicos, especialmente a los de zonas rurales.

Por otro lado, el nivel de organizacion de los
usuarios es bajo, lo que hace mas dificil esa
labor, asicomo su participacion enlos procesos
de consulta o audiencia publica. En estos
altimos anos disminuyé la participacion
del usuario en su asistencia a las audiencias
publicas. Por una parte, el promedio de

asistentes por audiencia en los Ultimos diez
anos, segun las estadisticas de la Direcciéon de
Atencion del Usuario de la ARESEP, fue de 13,7
personas, incluyendo los participantes que
forman parte de las empresas prestadoras de los
servicios publicos, asi como representantes de
organizaciones de consumidores o ciudadanos
no organizados. Por otra parte, el nimero de
asistentes a las audiencias ha mostrado una
tendencia a la baja: a partir del 2014, cada vez
ha sido menor (pas6é de un promedio de 17,2
personas en el 2014 a 6,9 en el 2017)

Grafico 2. Promedio de asistentes a audiencias publicas. Periodo 2007-2017
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Finalmente, la mayoria de las quejas o denuncias presentadas en los Gltimos 4 afnos estan
relacionadas con la facturacion, mostrando dificultades o falta de interés del usuario en los demas
aspectos del servicio, segun se desprende de la observacion del grafico 4.

Grafico 4. Evolucion del nimero de quejas o denuncias de
los usuarios sobre los servicios publicos. Periodo 2014-2017
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Conclusiones

vV De acuerdo con los datos de la ENIGH del

2013, todos los hogares costarricenses
utilizan al menos uno de los servicios
publicos que regula la ARESEP.

Estos hogares se caracterizan
mayoritariamente por contar con jefes
hombres, jovenes, con un nivel educativo
relativamente bajo, ocupados, que
perciben ingresos por encima de la linea de
pobreza y viven principalmente en zonas
urbanas. Ademas, destinan alrededor de
15% de sus ingresos al pago de servicios
publicos.

Entre1998y el 2013, ese perfil ha cambiado:
los jefes de hogares consumidores de
servicios publicos son mas educados,
mas jovenes, mas concentrados en zonas
urbanas y en la Region Central. Ademas,
una menor proporcion de ellos es pobre
y usan cada vez mas y en mayor cantidad
mas variedad de servicios publicos.

El gasto de los hogares usuarios de
servicios publicos se ha duplicado,
reflejando el cambio en las condiciones
sociodemograficas de la poblacion. Pero
también muestra una ampliacién en la
cobertura de los servicios publicos, que
ha resultado en que mas hogares utilizan
todos los servicios y consumen mas
cantidad de algunos de ellos, lo cual se

traduce en la asignacion de un porcentaje
mayor de sus ingresos al pago de dichos
Servicios.

Llama la atencién que los datos parecen
indicar una cierta sustituciobn —en un
segmento de estos hogares, del uso del
transporte publico (bus y taxi) por el
transporte propio (mayor porcentaje
de hogares utilizan gasolina o diésel),
asi como una sustituciéon de la telefonia
residencial por la celular.

V A pesar de que la Ley N2 7593 contempla

mecanismos  especificos para la
participacion ciudadana, tales como
las audiencias publicas y las consultas
publicas, la participacion de los usuarios
de servicios publicos en la discusion
o toma de decisiones en temas de
regulacion ha sido escasa y débil, lo que
demuestra su bajo nivel de organizacion.

Los procesos de participacion ciudadana
que ha implementado la ARESEP
hasta ahora han avanzado de manera
importante hacia las mejores practicas
internacionales, pero se enfrentan
al menos dos grandes retos a nivel
institucional: limitaciones técnicas vy
presupuestarias para que-los procesos
informativos y formativos cubran-atodos
los usuarios de los servicios publicosy
bajo nivel de organizaciénde estos:
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