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PRESENTACION
El desafio fiscal

Diagnéstico y propuesta. Ese doble propésito ha marcado el quehacer de Fundacién Mi-
lenio desde sus origenes, a principios de los afios 1990. El impulso inicial provino de un
grupo de empresarios bolivianos que estaba preocupado por el rumbo de la democracia y
el desarrollo. Se habia logrado vencer la crisis inflacionaria con grandes sacrificios, espe-
cialmente para aquellos que vivian del gasto fiscal, pero se necesitaba pensar mis alla de
la coyuntura y tratar de aportar a la formulacién de politicas pablicas a partir del anilisis,
de los datos y del debate.

Los diagnésticos tenfan, por lo tanto, la funcién de provocar debates y reflexiones que
orientaran la formulacién de propuestas.

Si alguien se toma el trabajo de revisar los documentos elaborados en la Fundacién Mile-
nio seguramente se sorprenderia con la cantidad de iniciativas que han surgido en estos 30
anos de historia institucional. Cuestiones relacionadas al sistema juridico y constitucional,
a la gestion publica, al manejo de los recursos naturales y de sus rentas, a la politica laboral
y la de inversiones, a la educacién publica y universitaria y, por supuesto, a todo lo rela-
cionado con la economia: la moneda, las reservas, el gasto publico, el comercio exterior y,
obviamente, el tema de los impuestos.

El libro que hoy presentamos no es ajeno a esa tradicion y deber institucional. Es un
diagnoéstico detallado y fino del sistema tributario boliviano, a partir del cual se plantean
propuestas para mejorarlo.

El equipo que ha trabajado en este libro es de altisimo nivel. Orlando Castellén es econo-
mista con especializacién en tributacién y gestion fiscal, José Antonio Nogales es abogado
y también especialista en derecho tributario. Ambos han desempeiiado funciones de alta
responsabilidad en el Estado, lo que les permite plantear propuestas viables y pricticas,
que eviten cambios traumadticos en el sistema publico. Por su parte, el abogado Carlos
Rocha, ex magistrado de la Corte Suprema de Justicia, no solamente aporté con su expe-
riencia en la resolucién de litigios y controversias entre los contribuyentes y el Estado,
sino que pudo expresar también las demandas de los contribuyentes, agobiados muchas
veces por una normativa que no deja de crecer y enredarse. José Luis Carvajal, que ha sido
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director del INE, aport6 con un manejo masivo y sofisticado de los datos necesarios para
el andlisis y la reflexion. En distintos momentos el equipo pudo contar con la participa-
ci6n critica de Carlos Otalora, un especialista en el tema con profundo conocimiento del
sistema tributario y su evolucién histérica. La coordinacién del trabajo y la articulacion de
ideas y propuestas estuvo a cargo del director de la Fundacién, Henry Oporto.

A este excelente equipo debo agradecer el resultado que hoy ponemos a consideracion del
pais, asi como su tolerancia para dejarme participar e intervenir en sus debates y reflexio-
nes, a veces de una manera que pudo parecer provocadora pero que era alentada por el
deseo de ir algo mds lejos en la innovacion.

El estudio muestra que el sistema tributario boliviano ha ido perdiendo eficiencia, se ha
hecho mis dificil de cumplir, y al no poder ampliar la base de contribuyentes, se ha con-
vertido en un mecanismo inequitativo que obstaculiza la creaciéon de empleos y el creci-
miento de la economia.

Las propuestas que emergen de ese diagndstico apuntan a simplificar la estructura imposi-
tiva y de recaudaciones de manera que sea mds ficil para el contribuyente aportar la cuota
que le corresponda y no se vea en riesgo creciente de caer en errores y omisiones que lo
ponen, como ahora, en posicion vulnerable frente al servicio de impuestos. La simplifica-
ci6n permitirfa también ampliar la base tributaria y mejorar la equidad del sistema, como
se demuestra acd con proyecciones cuidadosamente elaboradas.

Como la mayor parte de las economias, la boliviana ha sido fuertemente golpeada por la
pandemia y las politicas restrictivas al trabajo y la movilidad espacial que se aplicaron para
controlarla. Pero ademds enfrentamos el agotamiento de un periodo de bonanza exporta-
dora que dej6 inversiones inconclusas, infraestructura con poco uso, promesas incumpli-
das y deuda creciente a pesar de haber aumentado (o quizis por ello) las disponibilidades
de dinero de una manera inédita en la historia econémica republicana. El aparato puablico
es enorme, caro e ineficiente, y mantenerlo puede arrastrar al resto de la economia a una
crisis imposible de remontar.

Asi como en este libro se hace una propuesta para mejorar el sistema tributario, aumen-
tando recaudaciones sin ahogar al contribuyente, corresponde que desde el Estado surjan
propuestas claras y efectivas de reduccion del gasto publico, racionalizindolo de manera
que mejore la calidad de los servicios publicos. Estas son tareas urgentes e ineludibles si
queremos reactivar la economia y superar la crisis en un entorno de equidad y armonia.

Roberto Laserna
Presidente
Fundacién Milenio
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Introduccién

La crisis sanitaria y econémica detonada por la pandemia del COVID-19, ha supuesto para
las familias bolivianas enormes sacrificios y ha afectado el ritmo de la produccién, el co-
mercio y en general la actividad econémica y el empleo. Los perjuicios son considerables
en una economia que ya venia lastrada por el derrumbe de sus principales exportaciones,
un déficit fiscal elevado y otros desequilibrios macroeconémicos. Lo cierto es que la crisis
no ha hecho sino agravar los desajustes y las fragilidades estructurales y precipitar una
depresion severa, con altos indices de desempleo, caida de ingresos, aumento de pobreza
e informalizacién creciente.

Bolivia resiente una combinacién de problemas complejos que exigen respuestas eficaces,
con herramientas de politica econémica coherentes y articuladas en una visién global y
una estrategia capaz de ensamblar las urgencias inmediatas con medidas de largo aliento.
Sin duda, una herramienta clave es la politica tributaria que debe resolver los cuellos de
botella que atoran el sistema tributario e interfieren el transito hacia una economia de
oportunidades y bienestar social.

a problematica tributaria es también un escollo a la recuperacién de la economia. Su
L blematica tribut tamb lloal de 1 S
permanencia, aunada a otras amenazas, conlleva el riesgo de prolongar la recesién actual
y hacer mis dificil la salida de la crisis.

El actual sistema tributario, surgido con la Ley 843 de 1986, naci6 como un sistema sim-
ple y eficiente, cumpliendo con los estindares de imposicion sobre la renta, el patrimonio
y el consumo, ademds de alcanzar a sectores relevantes de nuestra economia, pero que con
el curso del tiempo ha sufrido distorsiones y trabas diversas, ademds de tornarse disfun-
cional y obsoleto en varios aspectos que chocan con las necesidades econdémicas, fiscales
y de desarrollo nacional.

En ese sentido, es perceptible la necesidad de actualizar y enmendar el sistema tributario
y de modo tal de que la politica tributaria contribuya a la reconstrucciéon econémica, la
creacion de empleo, la atraccion de inversiones y la formalizacion. Y todo ello, sin perjui-
cio de fortalecer los ingresos publicos, dentro de una senda de sostenibilidad fiscal.
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El desafio es construir los consensos politicos y sociales necesarios para introducir cam-
bios en la politica tributaria y plantar los cimientos de un sistema tributario moderno y
ajustado a los principios constitucionales de legalidad, capacidad econémica, igualdad,
progresividad, proporcionalidad y universalidad. Este libro pretende ser un aporte técnico
e intelectual a un debate imperioso sobre una cuestion medular de la reforma fiscal que
el pais requiere.

Tales son las premisas que encuadran el diagnéstico y la propuesta de politica tributaria
que se exponen en los primeros dos capitulos del libro. La Segunda Parte, complementa
y profundiza estos temas, ampliando conceptos, detallando férmulas de cilculo y otras
cuestiones especificas que deben ayudar a un mejor entendimiento de los lineamientos
de politica tributaria esbozados en este texto. La secciéon de Anexos contiene informacién
estadistica de referencia.

Huelga decir que el conjunto de este trabajo es un ensayo de aproximacion a una tematica
sumamente compleja, pero cuyo abordaje se ha hecho imprescindible.

Es evidente que la reforma de la politica tributaria es un reto formidable que comienza
poniendo sobre el tapete los problemas y sus posibles soluciones. Obviamente, este come-
tido trasciende lo adelantado en este libro y demanda mucha mas reflexion, investigacién
y andlisis.

Como no podria ser de otra manera, los andlisis y sugerencias que en €l se formula son
discutibles, y pueden considerarse en varios sentidos hipétesis de trabajo. Y es que de eso

se trata, ]ustamente.
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PROBLEMATICA Y PROPUESTA
DE POLITICA TRIBUTARIA






CAPITULO 1
Los problemas de la tributaciéon

Transcurridos 35 afios de la reforma tributaria de 1986, que trajo sencillez y efectividad a
la politica boliviana en materia impositiva pero que con el paso del tiempo se desactualizé
en aspectos sustantivos y perdio eficacia, es natural la acumulacién de conflictos y distor-
siones, varios de ellos de gran complejidad. Abarcar todos los problemas y disfunciona-
lidades del sistema tributario nacional, excede el alcance de este trabajo. Este capitulo se
centra en los aspectos de la cuestién tributaria que consideramos especialmente relevan-
tes, en el sentido de que constituyen barreras significativas para la actividad y el progreso
econémico y que, por lo mismo, deben ser abordados con informacién veraz, con anilisis
consistentes y con apertura a nuevos enfoques e ideas.

Los tépicos que se examinan a continuacién, condensan en buena medida el meollo de la
problemitica tributaria actual.

1. Universo reducido de contribuyentes

En Bolivia la Poblacién Econémicamente Activa (PEA) en el drea urbana se estima en 4.2
millones de personas, y en el area rural en 2 millones de personas, totalizando 6.2 millo-
nes. De este universo de poblacién activa, el 73% tiene un empleo informal,’ un porcen-
taje de los mds elevados en el contexto latinoamericano.

No cabe duda de que la informalidad es un obstéculo al desarrollo econémico, incluyendo
el hecho de que el caricter encubierto del fenémeno de la informalidad dificulta imple-
mentar politicas precisas y eficaces contra la pobreza. En este estudio nos centramos en
la incidencia de la informalidad sobre el estrecho alcance efectivo del sistema tributario
boliviano.

Como se sabe, los regimenes especiales del sistema tributario (Régimen Tributario Sim-
plificado-RTS; Régimen Agropecuario Unificado-RAU; Sistema "Iributario Integrado-STT)
fueron inicialmente adoptados con cardcter temporal, pero al cabo de casi tres décadas de

1 Encuestas de Hogares del INE, 2018.
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mantenerse vigentes, se han convertido en permanentes, cobijaindose en ellos un consi-
derable nimero de sujetos econémicos. Y no solo eso. También han experimentado una
sucesiva ampliacion de su universo social, siendo defendidos como “conquistas sociales”,
lo que distorsiona el sentido de su creacién, y es fuente de constantes conflictos entre sus
beneficiarios y la autoridad fiscal.

La importancia social de los regimenes especiales contrasta con su escasa relevancia fiscal.
De hecho, el aporte de estos regimenes no representa ni siquiera el 0,14% del total de
la recaudacion fiscal, a pesar de reunir al 26,19% del universo de personas inscritas en el
padrén de contribuyentes. El registro desagregado del aiio 2019 arroja estos datos:

Tabla 1
Regimenes especiales y su aporte a la recaudacion fiscal (2019)
Régimen Tributario Personas Porcentaje Monto de Porcentaje
registradas del Padron recaudacion fiscal | de la recaudacion
de Contribuyentes (millones Bs) fiscal
Régimen Tributario Simplificado (RTS) 106.667 23,70% 31.7 0,07%
Régimen Agropecuario Unificado (RAU) 9.116 2,03% 31.6 0,07%
Sistema Tributario Integrado (STI) 2.071 0,46% 0.20 0%
TOTAL 117.854 26,19% 63.5 0,14%

Fuente: Elaboracion propia con datos del Servicio de Impuestos Nacionales

En la prictica, se ha configurado un sistema tributario con un universo efectivo pequefio
de contribuyentes —si se compara con toda la poblacién econémicamente activa—, y cuyo
aporte a la recaudacion fiscal resulta siendo minimo.

El minimo aporte a la recaudacion fiscal de los regimenes especiales pone de manifiesto la
prevalencia de unas rentas minimas no imponibles, ademas de un fenémeno de “enanismo
fiscal?”, que permite esconderse a quienes deberfan tributar en el régimen general. El re-
sultado de todo lo anterior es una fiscalidad degradada y disfuncional y que se presta a que
grandes capitales y volimenes de negocios puedan camuflarse en la informalidad. Esto es
particularmente perceptible en la situacion de muchos comerciantes mayoristas, incluso
vinculados con practicas de contrabando, de negocios de comida con varias sucursales (a
veces usando la misma denominacién comercial, pero con distinto NIT), de actividades
agropecuarias libres de control, de empresas de radiotaxis y de minibuses que camuflan la
propiedad de los mismos, entre otros varios ejemplos.

2 Por enanismo fiscal se entiende la préctica de esconder ingresos en operaciones en efectivo o sin factura-
cién, y asi recibir un trato ilegitimo de pequefios contribuyentes.

16 Fundacion Milenio



Los problemas de la tributacion

2. Inequidad y regresividad en la tributacion

Los problemas de inequidad y regresividad tienen varias expresiones. Comenzando por el
hecho de que la mayor parte de la recaudacion tributaria en Bolivia proviene de impuestos
indirectos, principalmente del IVA, siendo ésta una caracteristica de sistemas tributarios
catalogados como regresivos. Esto, debido a que se produce una carga tributaria que no
grava la capacidad econémica real de los contribuyentes, lo cual es injusto y contrario a la
Constitucioén.

Se sabe, también, que la evasion tributaria y el contrabando erosionan la base tributaria,
menguando las recaudaciones. Muchas veces estas pricticas ilegales mueven grandes capi-
tales que fomentan la informalidad y lesionan la confianza en el sistema tributario.

Otra cuestion relevante tiene que ver con el Impuesto a las Transacciones (IT), que, siendo
un impuesto en cascada, incrementa los precios del mercado y es trasladado al consumidor
final, acentuando la regresividad del sistema tributario.

De otro lado, la manera cémo se gravan las rentas provenientes del trabajo se presta a la
inequidad dado que, por un mismo monto de ingresos, los trabajadores independientes
llegan a soportar cargas cercanas al 22% cuando son originadas en honorarios, en tanto
que, para los trabajadores con relacién de dependencia laboral, y con salarios de hasta 5
minimos nacionales, su carga tributaria es practicamente de 0%.}

El tratamiento discriminatorio se extiende al sistema financiero, al cual se le ha impuesto
una sobretasa de 25% del IUE cuando su coeficiente de rentabilidad sobre el patrimonio
neto supera el 6%. Inicialmente, esta sobretasa (denominada Alicuota Adicional a las Uti-
lidades de la Actividad de Intermediacion Financiera) era de 12,5% para un coeficiente de
rentabilidad sobre el patrimonio neto mayor al 13%, y inicamente alcanzaba a la banca.
Sin embargo, recientemente esta sobretasa se ha extendido a las Empresas de Arrenda-
miento Financiero, Almacenes Generales de Dep6sito, Sociedades Administradoras de
Fondos de Inversion (SAFI), Agencias de Bolsa y Sociedades de Titularizacion, todas ellas
reguladas por la ASFI, y también a las Entidades Aseguradoras y Reaseguradoras, regula-
das por la Autoridad de Fiscalizacién y Control de Pensiones y Seguros.

Hay que subrayar que el impacto de esta sobretasa no recae Gnicamente sobre dichas
entidades financieras —que ven reducidos sus margenes de rentabilidad y liquidez—, sino
sobre otros sectores econdmicos que demandan créditos con bajas tasas de interés. Los
perjuicios también alcanzan a los pequefios empresarios, emprendedores e innovadores,
que tienen menos chances de acceder a capital de riesgo para sus proyectos. La sobretasa
del 25% del IUE en el sistema financiero encarece el crédito en Bolivia.

3 El Anexo 1 releva datos inequivocos de la falta de racionalidad y equidad en las cargas tributarias que
soportan los trabajadores y profesionales independientes.
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3. Carga tributaria excesiva, que encarece la actividad econémica
)
y desincentiva el emprendimiento, las inversiones y la formalidad

Consideramos como “carga tributaria” la relacién de tributos sobre los ingresos que las
empresas y las personas soportan. Este concepto es diferente de la “presion tributaria” que
refiere la relacion de las recaudaciones tributarias sobre el Producto Interno Bruto (PIB).

Ahora bien, tomando como base el ranking de las 400 mas grandes empresas en Bolivia,*
y las cifras de los mayores contribuyentes al fisco, se infiere que la carga tributaria en el
pais es considerablemente elevada con relacion a los estindares internacionales, siendo
este uno de los factores que explica su escasa capacidad de captar inversiones de capitales
privados.

Asi, por ejemplo, la carga tributaria que soporta el sector minero llega casi al 49% (Minera
San Cristébal tiene una carga de 56,6%),’ seguida de la carga tributaria de las AFP con una
carga tributaria de 23%. En tercer lugar se ubican las empresas del sector industrial con
un 21% en promedio (siendo mayor la carga de los fabricantes de cerveza, bebidas gaseo-
sas y tabaco, afectados por el Impuesto al Consumo Especifico, y menor carga de otras
industrias como los laboratorios y las cementeras); en un cuarto lugar estin las empresas
del sector hidrocarburos con un 19%; y a las que les siguen los sectores de telecomuni-
caciones y de seguros generales con un 13%; el sector eléctrico y la banca con un 11%;
finalmente el sector comercial con una carga de 8%.°

En cuanto a las personas naturales, los datos examinados indican que un trabajador con
relacién de dependencia, e ingresos de 5 salarios minimos, soporta una carga tributaria
cercana a 0%, mientras que otro trabajador independiente soporta un 22% de carga tri-
butaria. Si a ello se le suma los aportes a la seguridad social, las cargas anuales crecen a
12,61% y 36,42% para trabajadores con y sin relacién de dependencia, respectivamente.
Aqui, evidentemente, hay problema de inequidad en contra de los trabajadores indepen-
dientes.

También es preciso referir el impacto del Impuesto al Consumo Especifico (ICE), apli-
cado a las bebidas alcohdlicas. El ICE tiene dos alicuotas: una especifica, con un importe
fijo en bolivianos por cada litro; y otra, que es un porcentaje sobre el valor del producto.

4 Aludimos aqui al ranking de las 400 empresas mds grandes en Bolivia, elaborado por el economista Hugo
Siles Espada, con informacién sobre ventas, activos, pasivos, patrimonio, y utilidades de las empresas; una
publicacién de referencia en cuestiones corporativas

5 Otro indicador que corrobora la alta carga tributaria que soportan las empresas mineras en Bolivia es el
que se conoce como Government Take (la participacién del Estado respecto de los ingresos de una empre-
sa). Se ha estimado, por ejemplo, que para las empresas mineras con un 20% de utilidades, el Goverment
Take asciende al 70%, muy por encima del GT en paises como Chile (44,7%), Pera (37.6%), México
(49%). Véase el Anexo 5. Tributacién Minera Comparada.

6 El cilculo de la carga tributaria para los distintos sectores econémicos se explica mds ampliamente en el
Capitulo 5.

18 Fundacion Milenio



Los problemas de la tributacion

Combinadas ambas alicuotas conllevan una carga impositiva excesivamente elevada, con
efectos no solo para los consumidores (a quienes se procura desincentivar su consumo
excesivo) sino también para la recaudacion fiscal en la medida en que alicuotas altas incen-
tivan el contrabando. Esto se entiende mejor examinando el caso especifico de la cerveza,
una bebida de consumo masivo, donde por cada litro se tiene una alicuota fija de Bs 3.93,
O, 1 [¢)
y una porcentual del 1%, lo que representa una carga efectiva del 66,38% sobre el valor
del producto, tal como se aprecia en el siguiente ejercicio:

Tabla 2

Calculo tedrico del valor del ICE combinado
Valor de un litro de cerveza Bs 6.01
Alicuota Especifica ICE Bs 3.93
Alicuota Porcentual ICE Bs 0.06
Valor ICE mixto Bs 3.99

ICE mixto / Valor Producto 66,38%
Venta por litro de cerveza Bs 10.00

Fuente: elaboracidon propia con datos de la CBN

Otro de los problemas de las alicuotas especificas para las bebidas radica en que se hallan
indexadas a la UFV, resultando de ello un incremento anual superior a la tasa de inflacién;
esto es evidente si se mira la evolucion de la alicuota especifica de la cerveza, que ha sido
elevada de Bs 3.62 en 2017 a Bs 3.93 en 2021. El resultado, como ya se dijo, es una carga
impositiva de 66.38%; un nivel superior a los niveles vigentes en otros paises de la region,’
lo cual redunda en una pérdida de competitividad de la industria cervecera boliviana v,
en consecuencia, en un estimulo al consumo de bebidas con mayor grado alcohdlico (y
mayor dafio al organismo humano), pero cuya oferta prolifera en el mercado acicateada
por el contrabando.

4. Presion tributaria elevada

Uno de los indicadores que permite medir la intensidad con la que el Estado grava a los
contribuyentes es la presién tributaria (PT), que se obtiene por el cociente de los ingresos
tributarios recaudados sobre el PIB. Segun indican en los datos de la Direccién General
de Estudios Tributarios del Viceministerio de Politica Tributaria®, en el periodo de 2005 a
2019 la presién tributaria mantuvo una tendencia creciente, alcanzando en 2018 el 20,4%
yen 2019 el 19,7%.

7 En Pert la carga efectiva para la cerveza es 50%, en Chile 20,5%, en Argentina 14% y en Paraguay 8%.
8 Boletin Econémico de Ingresos Tributarios N° 10, 2019
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Si a la totalidad de los ingresos recaudados se afiade las contribuciones obligatorias a
la seguridad social de largo plazo (el sistema de pensiones) que realizan las empresas, y
también los ingresos no tributarios de la explotacién de recursos naturales (“regalias”),
hablamos ya de la “Presion Fiscal Equivalente”; este concepto comporta un enfoque mds
amplio que la medicién tradicional de la presion tributaria, e incluye los impuestos de
dominio subnacional.

Las estimaciones de este indicador sitdan a Bolivia como una economia con una de las
tasas de presion tributaria més altas en la region. Asi, el ejercicio de cilculo de la Pre-
si6n Fiscal Equivalente (PTE), realizado en este trabajo, arroja una cifra de 27,5% para
la gestion 2019. Esta cifra resulta de sumar la presion tributaria mas los impuestos sub-
nacionales (que ascienden al 18% del PIB), el IDH de 2,3% del PIB, las contribuciones a
la seguridad social de 5,5% del PIB. Asi, la suma de estos tres conceptos arroja un 25,8%
del PIB. Agregando a esta cifra las regalias mineras e hidrocarburiferas (que representan el
1,7% del PIB), se obtiene el 27,5% de PFE.’

De acuerdo a la Direccién General de Estudios Tributarios del Viceministerio de Politica
Tributaria, y con base en datos del BID-CIAT 2019, Bolivia ocupa el cuarto lugar en la
medicién de la PFE, entre los paises sudamericanos. En 2014 la PFE en Bolivia se situ6 en
33,9%, por encima del promedio regional; en 2015 alcanzé el 33,4%, sélo por debajo de
Argentina. En el mismo afio, el promedio regional de PFE fue de 25% del PIB."!

5. Normas y procesos engorrosos y onerosos

El Cédigo Tributario, como ley especial, debi6 ser protegido y blindado para asegurar
una justa relacion juridica tributaria. Lamentablemente no es eso lo que ha sucedido. Una
serie de cambios introducidos por la via reglamentaria no solo que han provocado muchas
incongruencias en el contenido de esta norma, sino que han dado pie a diversas interpre-
taciones, incluso contrapuestas a los principios constitucionales, y con grave quebranto de
la seguridad juridica en el funcionamiento del sistema tributario.

Los intereses, que son un accesorio del tributo omitido, al ser calculados por la férmula
del interés compuesto generan en la prictica una tasa efectiva superior en dos puntos por-
centuales a la nominal, la cual ademis es aplicada sobre el tributo omitido actualizado,
lo que deslegitima y confunde el rol del fisco de recaudador con el de cualquier otro
prestamista.

9 La férmula de cdlculo y la interpretacién de los resultados se exponen en el Capitulo 5.

10 Ibid.

11 Estos ultimos datos son del estudio: Actualizacion de la presion fiscal equivalente en América Latina y el Caribe,
Divisién de Gestién Fiscal, BID, octubre, 2017.

12 Esto puede evidenciarse en: https://ov.impuestos.gob.bo/Paginas/Publico/CalculadoraTributariaExterna.
aspx
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El mantenimiento de valor, al aplicarse con las UFV, conlleva un incremento del valor del
tributo omitido en un 39% mas alto que al aplicar la tasa de inflacién, lo que no es con-
gruente con la realidad econ6mica que enfrenta el contribuyente.

Se espera que la relacién juridica tributaria mantenga un equilibrio entre los derechos y
las obligaciones de los sujetos activo y pasivo. Esta premisa de ecuanimidad ha sido violen-
tada por disposiciones dictadas para su aplicacion retroactiva, en clara contradicciéon con
los preceptos constitucionales de irretroactividad de la norma. Un claro ejemplo de ello es
la ampliacién de los plazos de la prescripcion, plazos que ademads resultan discriminatorios
cuando el fisco ejerce su facultad de determinacién y cobranza con respecto a los plazos
fijados para el ejercicio del derecho de los contribuyentes a la repeticion.

Desde ya, las modificaciones en las formas de cilculo de la prescripcién han detonado el
crecimiento exponencial de la cartera morosa. En ese sentido, se puede decir que la mzora
producida es una respuesta natural de las personas de no aceptar pagar determinaciones
fiscales consideradas injustas y de dudosa legalidad por el principio de no retroactividad
de la norma. No debe sorprender, entonces, que para el afio 2019 la mora se estimara ya
en 41.625 millones de bolivianos.

Desde el punto de vista del costo de cumplimiento, se calcula al menos 91 iteraciones'
al afio entre declaraciones determinativas e informativas que deben ser presentadas ante
la administracién tributaria. Los formularios disefiados para la recoleccién de la informa-
ci6n trasladan la carga de su elaboracién a los contribuyentes, de modo que éstos deben
erogar recursos para cumplir dicha obligacién y no ser pasibles a sanciones. Huelga decir
que muchos de estos formularios son muy complejos y llenos de contradicciones (es el
caso de los anexos tributarios del IUE, y también de los formularios de bancarizacién y de
comisionistas y consignatarios).'*

La consecuencia de ello es una sobrecarga de deberes de liquidacion y reporte de infor-
macién para los contribuyentes formales. No sorprende, entonces, que en el reporte Ease
of Doing Business (Banco Mundial, 2020), Bolivia figure en el puesto 186 del ranking “pa-
gando impuestos”, incluidas las contribuciones a la seguridad social, entre 190 economias.

Por otro lado, si bien se han producido ciertos avances tecnolégicos en la administracién
tributaria, la facturacion electrénica es todavia muy incipiente. Se estima que ni siquiera
el 0,5% del universo de contribuyentes utiliza la modalidad de facturacion electrénica, lo
que va en desmedro de reducir la burocracia y los agobiantes tramites tributarios.

13 Se entiende como iteraciones las veces que el contribuyente interactia con la administracién tributaria
para declarar o para realizar algin trdmite.

14 Anecddéticamente, la disyuntiva de cumplir con el fisco o permanecer en la informalidad es muy notoria
cuando se trata del alquiler de bienes inmuebles: para ser formal se deben presentar 28 declaraciones de-
terminativas, 4 declaraciones informativas, y generar 12 facturas, lo que suma 44 iteraciones al afio, con el
consecuente riesgo de omitir alguna obligacién formal o excederse en el plazo, lo que implica pagar multas
que puede ser inclusive confiscatorias de las rentas devengadas.
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6. Inseguridad juridica y falta de transparencia

En Bolivia el Cédigo Tributario faculta a las administraciones tributaria y aduanera dictar
normas y establecer medios, formas y plazos para la gestion de los tributos. El problema
es que esa facultad se ha visto muchas veces tergiversada, como bien se puede evidenciar
en las resoluciones emitidas por ambas entidades, las cuales, en lugar de facilitar la tribu-
tacién, lo que consiguen es desincentivar su cumplimiento.

La discrecionalidad para crear obligaciones formales, disponer multas” e incurrir en otras
arbitrariedades, es moneda corriente; el perjuicio no es solamente para los contribuyen-
tes sino para las actividades econémicas mismas que resienten la ausencia de seguridad y
previsibilidad.

Pretender realizar la rectificacién de una declaracién jurada a favor del contribuyente por
algun error, es otro procedimiento tortuoso que puede demandar hasta mas de seis meses.
Los plazos para resolver los tramites de devolucion impositiva casi nunca son cumplidos.

La institucién de la consulta tributaria no es respetada por las administraciones tributaria
y aduanera, que eluden su responsabilidad de dar claridad y certidumbre a las reglas apli-
cadas, restando transparencia al sistema.

Otra prictica anémala es la frecuencia con que se recurre a la Ley de Presupuesto General
del Estado (ley financial) para introducir cambios en la Ley 843 y en el mismo Cédigo
Tributario, que son consideradas leyes especiales, en tanto que la ley financial solamente
tiene eficacia temporal de un afio. Estas practicas socavan la seguridad juridica, especial-
mente cuando se realizan modificaciones intempestivas en las normas tributarias.

15 Por la via reglamentaria, el Servicio de Impuestos Nacionales defini6 hasta 62 tipos de multas. En 2015,
el monto de estas multas ficilmente podia superar los 10.000 bolivianos, por incumplimiento de deberes
formales, lo que ha sido calificado como “terrorismo fiscal”. Cf. Alvaro Villegas Aldazosa: El momento de
reencauzar la politica tributaria, KAS-INESAD, Agenda Inteligente para el debate de politicas piblicas en
Bolivia, 2020.
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CAPITULO 2
Nueva politica tributaria

La nueva politica tributaria que aqui se esboza es una respuesta de fondo a los problemas
relevados en el Capitulo 1. Su finalidad y contenido es corregir, actualizar y mejorar el
sistema tributario boliviano, procurando devolverle simplicidad, eficiencia, progresividad
y universalidad. Estos objetivos son esenciales para que la tributacién en Bolivia promueva
el crecimiento econémico y social e impulse una cultura de responsabilidad ciudadana.

La propuesta tiene cuatro pilares: (i) simplificacion tributaria; (if) incentivos a la inversién
y el emprendimiento; (iii) equidad y progresividad tributaria; (iv) reforma normativa y go-
bernanza institucional. A continuacién, esbozamos los lineamientos, objetivos y acciones
prioritarias en estas cuatro dimensiones.

1. Simplificacidon tributaria

Este primer pilar es bésico para lograr un sistema concordante con los principios consti-
tucionales en materia tributaria, pero ademds apto para facilitar la creacién de oportuni-
dades econdémicas y de trabajo. La idea de simplificacion tributaria tiene que ver con la
necesidad de racionalizar la cantidad de tributos, varios de ellos irracionales, injustificados
e improductivos. También es preciso instituir procedimientos dgiles, sencillos y de bajo
costo, que allanen el cumplimiento de los deberes tributarios en lugar de agobiar a la
gente y poner freno a la iniciativa empresarial y emprendedora, como sucede hoy en dia.
Reducir la burocracia y los tramites asfixiantes es crucial para incentivar la formalizacién
de las actividades econdmicas y ampliar el universo de contribuyentes efectivos.

Reducir el nimero de impuestos

Postulamos la necesidad de reducir los actuales 9 impuestos generales'é a solamente 4
impuestos generales, a saber:

16 Estos 9 impuestos son: Impuesto al Valor Agregado (IVA), Impuestos a las Transacciones (IT), Impuestos
a la Utilidad de las Empresas (IUE), Régimen Complementario al IVA (RC-IVA), Impuesto a las Salidas
Aéreas (ISAE), Impuesto al Juego (IJ), Impuesto a la Participacién en el Juego (IPJ), Impuesto al Consumo
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(1) Impuesto al Valor Agregado (IVA)

(2) Impuesto sobre las Utilidades de las Empresas, para personas juridicas (IUE)
(3) Impuesto a la Renta de las Personas Naturales (IRPN)

(4) Impuesto al Consumo Especifico (ICE).

Estos tributos conservarian la esencia de su estructura técnica, con apego a las mejores
pricticas internacionales, salvo ajustes precisos para su adecuacién a la realidad actual
de la economia y su aplicacion bajo alguna de las dos modalidades de liquidacién que se
describen seguidamente. Asi, el IVA se mantiene sin cambios, en tanto que el IUE tendria
una alicuota rebajada, al tiempo que el ICE continda gravando el consumo de aquellos
productos que generan externalidades negativas en la salud de la poblacién. El cambio
importante consiste en la creacion del IRPN, bajo el principio de progresividad y capaci-
dad contributiva.

Para avanzar hacia un sistema tributario remozado, menos intrincado y con aptitud de co-
bertura potencialmente universal entre la poblacién econémica activa, conviene prescin-
dir de aquellos impuestos que adolecen de racionalidad econémica o que son fiscalmente
ineficientes o contienen elementos de distorsion o simplemente imponen cargas abusivas
provocando la resistencia de los contribuyentes e invitando a la evasion. Es lo que ocurre
con estos tributos:

—  Régimen Complementario al IVA (RC-IVA)

—  Impuesto a las Transacciones

—  Regimenes Especiales: RTS, RAU y STI

—  Impuesto a las Salidas Aéreas, el Impuesto al Juego y el Impuesto a la Participacién
en el Juego

—  Impuestos a las Transferencias Financieras

—  Impuesto a las Grandes Fortunas

El propésito de suprimirlos es bajar la carga tributaria que soportan muchas empresas
y personas naturales, a la vez de aliviar el abrumador esfuerzo de cobrar impuestos que
recaudan poco o nada a costa de crear burocracia indtil, abuso de poder y practicas de
corrupcion, mientras se desalienta el esfuerzo productivo de la sociedad. De esta manera,
la administracién tributaria podrd concentrar su labor en los impuestos generales, que
es donde se debe demostrar mixima eficacia y efectividad, devolviéndole simplicidad y
eficiencia al sistema.

Al hablar de impuestos ineficientes aludimos al hecho concreto de que la presion tributa-
ria que supone la recaudacion derivada de la mayoria de los impuestos antes mencionados
ni siquiera llega al 0,2% de la recaudacion total (es el caso de los Regimenes Especiales,

Especifico (ICE), Impuesto a las Trasferencias Financieras (ITF). No se incluyen el Impuesto Especial a los
Hidrocarburos y Derivados (IEHD) ni el Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH), que son impuestos
sectoriales. Tampoco se incluyen los tributos municipales y departamentales
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el ISA, el IG, IP] y IGF). Casi se podria decir que el gasto puablico que insume el cobro de
estos tributos es probablemente mas de lo que efectivamente se recauda. En este sentido,
eliminar los “regimenes especiales” no significa un mayor sacrificio fiscal. Tanto mds si
con ello se sincera la realidad tributaria y se evita que los grandes y medianos negocios
informales eludan pagar los tributos correlativos a su condicién socioeconémica.

Desde ya, la creacion del Impuesto a la Renta de Personas Naturales podra constituirse
en un sustituto mejor —y mds justo— para la tributacién de ese extenso universo de sujetos
cobijados en los regimenes especiales para pequefios negocios.

El Impuesto a la Transacciones, por su parte, es un impuesto ciego y en cascada, y si bien
es eficiente en su recaudacion, no deberfa permanecer existiendo el IVA y el IUE, ya que le
resta competitividad a la economia formal.

El Impuesto a las Transferencias Financieras, que naci6 con caricter temporal, ha de-
venido en un tributo permanente como los regimenes especiales. El ITF incrementa los
costos de las transacciones financieras y desincentiva los depésitos en moneda extranjera,
desalentando la bancarizacién y por tanto la formalizacién. Su eliminacién permitird co-
rregir tales distorsiones.

En el caso del Impuesto a las Grandes Fortunas, recientemente creado, la razén principal
para sugerir su eliminacién es el efecto de desincentivo a la inversién que genera, ademds
de castigar el ahorro legitimo de muchas familias; en contrapartida, este impuesto puede
inducir a que muchos prefieran refugiar su patrimonio en el mundo de la informalidad
o de los paraisos fiscales u otras pricticas espurias en detrimento de una sana fiscalidad.

Modalidades de liquidacién tributaria

Para el pago de impuestos se propone crear dos modalidades de liquidacion tributaria: (i)
la modalidad determinativa automdtica (MDA), de aplicacion trimestral; (ii) la modalidad
auto determinativa (MAD) realizada por el contribuyente conforme a los periodos fiscales
ya establecidos. La idea de estas dos modalidades de liquidacion es simplificar y facilitar
los procedimientos y tramites que los sujetos deben realizar para cumplir sus deberes tri-
butarios, particularmente utilizando la facturacién electrénica y el celular. Veamos:

A) Modalidad determinativa automatica (MDA)

La modalidad MDA sera optativa tanto para personas naturales como para personas juri-
dicas.”” En ella, la administracion tributaria hace la liquidacion de la obligacion y ordena
el pago consolidado de los impuestos determinados con base en la informacién de la
base de datos de facturacion electrénica y otras fuentes. Esta liquidacion es por todos los
impuestos a los que estd sujeto el contribuyente, con excepcién de aquellos en los que se

17 Las empresas unipersonales son consideran como personas juridicas.
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constituye como Agente de Retencion o cuando ha sido Sujeto de Retencién. Quien par-
ticipe de esta modalidad se acoge a las siguientes condiciones:

— Tener activa una cuenta bancaria con saldos para débitos automaticos.

—  Aceptar los débitos a través de la entidad bancaria por cuenta del Servicio de Impues-
tos Nacionales (SIN).

—  En caso de no tener saldo suficiente, aceptar y pagar las liquidaciones del SIN de ma-
nera inmediata.

—  Emitir facturas por todas sus ventas tnicamente bajo la modalidad de facturacién
electrénica; estas facturas generan crédito fiscal para el comprador, pero no generan
débito fiscal (IVA) para el emisor.

- Exigir facturas electrénicas nominadas a su NIT, discriminando las que serdn utiliza-
das para el IRPN.

—  El 2% del valor de las facturas discriminadas servirdn para compensar como pago a
cuenta del IRPN.

La MDA otorga las siguientes ventajas al contribuyente:

—  Prescinde de presentar registros contables, libros o auxiliares de cualquier tipo ante el
fisco. Las personas juridicas deberin llevarlos, pero no presentarlos de manera peri6-
dica, sino a requerimiento de la administracién tributaria en procesos de fiscalizacion.

—  Las liquidaciones son generadas trimestralmente por el SIN, permitiendo el débito
automdtico de la cuenta bancaria del contribuyente para el pago también trimestral
de la obligacion. Hasta donde el saldo en dicha cuenta alcance, el remanente serd
pagado por el contribuyente dentro del plazo establecido.

—  Evita los costos asociados al cumplimiento de obligaciones formales, como también
al riesgo de su incumplimiento.

La MDA no aplicarfa para los trabajadores con relacién de dependencia, quienes tributan
el IRPN por la via de la retencién del empleador, no obstante, quedan liberados de presen-
tar facturas cuando éstas sean electrénicas.

Figura 1
Esquema de Modalidad de Determinacién Automatica
4 N\
| MDA: Proceso de determinacion automatica, periodo trimestral |
Compra Realiza ventas Factura con .
Contribuvente con facturas prestacion —»  su celular —>» E:S;T;tse i Auli:g:;?én
electrénicas de servicios 0 sistema a

Administracion Verifica Autorizacion Autor|’za0|on Liquida Debita
Tributaria compras por lotes en linea impuesto impuesto
electronicas (Desconectada) (Conectada)
\ supuesto facturacion electrénica masificada j
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| MDA: Proceso de determinacion automatica, periodo anual |
Concilia Suministra A
Contribuvente registrosen —— informacion liqui de?cién
linea con la AT complementaria a

Administracion Procesa Liquida Debita
Tributaria informacién impuesto impuesto

\ supuesto facturacion electrénica masificada j

Como se aprecia en la Figura 1, es condicion habilitadora que la modalidad de facturacién
electrénica se aplique de forma masiva y obligatoria; solamente serfa permitida otra mo-
dalidad de facturacién en lugares donde no existe internet.

El SIN deberd poner a disposicién de todos los contribuyentes una aplicacién informdtica
de ficil manejo, de modo que se pueda emitir y recibir facturas electrénicas desde un te-
léfono celular. Para ello es indispensable que todas las obligaciones relacionadas con los
datos consignados en la factura estén optimizadas para lograr el menor nimero de digita-
ciones posible. El comprador deberia poder exhibir un cédigo QR, que, al ser reconocido
por el facturador celular, registre automaticamente todos los datos del comprador. El fac-
turador celular deberfa permitir la personalizacién del tipo de servicio o productos con los
que opera el contribuyente y de modo tal que, en lugar de escribir, solo deba seleccionar
el objeto de la transaccion.

B) Modalidad de auto determinacion (MAD)

Esta segunda modalidad implica que es el propio sujeto pasivo quien declara ante el SIN
sus transacciones y operaciones econdmicas, asi como los hechos generadores que causan
obligaciones tributarias y segtn los plazos establecidos en las normas, y ademds es quien
determina el impuesto y realiza su pago.

Figura 2
Esquema de Modalidad Auto Determinativa

e N

| MDA: Proceso de auto determinativo |

Realiza Realiza ventas Lleva Realiza Liquida
Contribuvente o0 prestacion »  Factura %  registro ¥ declaraciones y declara —»
compras Paga

de servicios contable informativas impuestos

Administracion Dosifica
Tributaria facturas

Reliquida Conciliacion
declaraciones bancaria

N
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La premisa subyacente a estas dos modalidades alternativas de liquidacién tributaria es
que unos procedimientos sencillos y ficiles de operar por cualquier persona o negocio,
puede actuar también como un incentivo al pago de impuestos, y por tanto a la formali-
zacién econémica.

Masificacidén de la factura electrénica

El establecimiento de estas nuevas formas de liquidacién tributaria debe venir de la mano
de un esfuerzo sistemdtico y consistente por masificar la facturacion electrénica en Boli-
via. Ello requiere de la aplicaciéon de modelos hibridos que le permitan al SIN conocer y
autorizar la emision de facturas en linea y también validar las facturas emitidas en proce-
sos por lotes. Esta accién debe acompanarse del desarrollo de aplicaciones digitales que
permitan a la gran mayoria de los contribuyentes facturar desde el teléfono celular.

Para actividades esporidicas realizadas por personas naturales que no cuenten con NIT,
pero que requieran emitir una factura ocasional, serd necesaria una disposicion que les
permita adquirir del SIN la factura electrénica correspondiente, previo pago de un canon
sobre la presuncion de los tributos causados (IVA e IRPN).

Una meta que podria plantearse es lograr al cabo de un afio una cobertura de cerca del
90% en la facturacion electrénica; un porcentaje similar al que consiguiera Colombia, en
una experiencia muy exitosa, reconocida internacionalmente.

2. Equidad y progresividad tributaria

La solidez y efectividad de un sistema tributario depende en mucho de su legitimidad
social, lo cual viene dado por la percepcion de equidad en la definicion y aplicacion de las
obligaciones tributarias. El principio de progresividad intenta, justamente, garantizar esa
condicién, que en la situacion boliviana se ha resentido mucho. Este punto de la propuesta
busca devolverle al sistema tributario una cualidad de mds equidad y progresividad.

Impuesto a la Renta de las Personas Naturales

La cuestiéon mds trascendente es la creacion del Impuesto a la Renta de las Personas
Naturales (IRPN), que grave todas las rentas de las personas naturales; sean éstas prove-
nientes del trabajo, del capital o del patrimonio (alquileres, del rendimiento presunto
de los anticréticos, dividendos por acciones, intereses por ahorros), o bien provengan
de la remuneracion de las personas naturales bajo relacién de dependencia o de manera
independiente.

La generalizacion del impuesto a la renta sobre los ingresos individuales, bajo la figura

del IRPN, busca revertir la inequidad en la tributacién de rendimientos provenientes de
la renta del trabajo, del capital y del patrimonio, y de este modo también revertir los
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grados de regresividad del sistema tributario. Las premisas para su disefio e implemen-

tacién son:

Grava la renta proveniente del trabajo de las personas naturales, tengan o no relacion
de dependencia.

Prevé un minimo no imponible equivalente a tres salarios minimos nacionales al mes,
para proteger a los mis vulnerables en sus necesidades bésicas de alimentacién, salud
y educacion.

Prevé la deduccién del pago por aportes a la seguridad social.

Prevé deducibles por concepto de cargas familiares.

Prevé deducibles por inversiones.

Los tramos de las alicuotas serfan progresivos hasta un maximo del 20%.

Admite la compensacién de un 2% de las facturas electrénicas nominadas al contri-
buyente, distintas a las cargas familiares y las inversiones.

Prevé la devolucién en cuenta bancaria del contribuyente si al final del afio resultan
saldos a su favor, por los pagos a cuenta realizados.

Los trabajadores en relacion de dependencia tributarian por la via de la retencién.
Se mantendri el incentivo de exigir facturas en el mercado, debido a la posibilidad de

compensacién con el 2% de las facturas electrénicas nominadas.

ElIRPN es también una medida para ampliar la base de contribuyentes y reducir la evasién
fiscal, objetivos particularmente importantes en la coyuntura actual de extrema caida de
los ingresos tributarios.'

Pues bien, siguiendo la estructura técnica del impuesto, proponemos el siguiente disefio:

Tabla 3

Concepto

Propuesta del IRPN

Denominacién

Impuesto a la Renta de las Personas Naturales (IRPN).

Naturaleza

Directo
Personal por Renta en la Fuente. Residentes nacionales y extranjeros

Hecho Imponible

Rentas percibidas del trabajo personal en relacion de dependencia
Rentas percibidas del trabajo personal sin relacion de dependencia

Rentas percibidas del rendimiento del capital en entidades financieras reguladas por ASFI.

Periodo y Devengo

Retenciones mensuales por rentas del capital en entidades financieras
Retenciones mensuales por rentas del trabajo en relacién de dependencia
Declaracion anual, afio calendario, por rentas del trabajo sin relacién de dependencia

Obligados a Declarar

Todos los sujetos pasivos una vez al afio excepto los que hayan sido sujetos a retencion

Sujetos Pasivos

Individuos
Sociedad Conyugal

18 Llama la atencién que Bolivia siga demorando la adopcién de este impuesto cuya aplicacién pricticamente
se ha generalizado en América Latina. El Anexo 2 contiene un cuadro comparativo de la aplicacién del
impuesto a la renta de las personas en la regién.
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Concepto Propuesta del IRPN
Rentas Exentas Las de diplomaticos extranjeros a condicion de reciprocidad
Subjetivas Las de propiedad intelectual y de derechos de autor

Las de rentas percibidas por servicios prestados en el exterior

Rentas Exentas
Objetivas

Intereses percibidos por préstamos personales
Indemnizaciones laborales de retiro, de incapacidad o de muerte
Ganancias de titulos valores emitidos por el Estado

Ganancias por dividendos y operaciones en Bolsa

Donaciones, herencias, legados y beneficios por premios
Ganancias de capital.

Base Imponible

Renta neta de fuente boliviana

Deducciones Gene-
rales

Minimo no imponible de dos salarios minimos nacionales.
Un salario minimo por gastos en salud, educacion y vivienda.

Aportes a la Seguridad Social para Salud y para Jubilacion. (Caja - AFP)

Deducciones Perso-
nales

Cargas Familiares:

—Conyuge 20% de un salario minimo.

—Cada Hijo 20% de un salario minimo por cada hijo menor de 25 afios.
—Cada dependiente 20% de un salario minimo.

—Pensiones de asistencia familiar.

Integracion y Com-
pensacion

Se integran las rentas provenientes del trabajo en relacion de dependencia y sin relacion de dependen-
cia para la aplicacion de la alicuota progresiva.
Se compensa con todos los pagos a cuenta y retenciones soportadas.

Tarifa o Alicuota Por rentas integradas expresadas en salarios minimos:
Tramo 1: De Bs 1aBs 2.122 = 5%

Tramo 2: De Bs 2.123 a Bs 4.244 = 10%

Tramo 3: De Bs 4.245 a Bs 6.366 = 15%

Tramo 4: De Bs 6.367 en adelante = 20%

2% de las facturas electronicas nominativas.
Retenciones soportadas

Pagos a cuenta del impuesto

Saldos a favor de periodos anteriores

Deducciones en la
cuota

Retenciones y pagos
a Cuenta

Retenciones por intereses percibidos en entidades financieras
Retenciones por trabajo en relacion de dependencia

Lo que se espera de la aplicacion de este impuesto es reestablecer el criterio de equidad
horizontal en las personas naturales que generan rentas del factor trabajo, corrigiendo
la distorsién existente con el tratamiento discriminatorio del segmento de profesionales
independientes. Este aspecto deberia abrir la senda hacia la progresividad del sistema tri-
butaria, en la medida en que se toman en cuenta tramos de rentas expresadas en salarios
minimos con alicuotas mds altas para quienes perciben mayores ingresos por rendimien-
tos de capital y de trabajo, lo que conlleva reponer el criterio de la equidad en lugar de la
igualdad.

En efecto, y tal como se concibe el IRPN, éste no debe afectar los ingresos de la mayoria
de los trabajadores con relacion de dependencia; esto, porque se considera un minimo no
imponible, pero también por deducciones que se prevé en la base por gastos en salud, edu-
caci6én y vivienda, asi como por los aportes a la jubilacion, con el resultado de mantenerse
practicamente la misma base gravable actual del RC-IVA, aunque con las ventajas antes
referidas y que el RC-IVA carece.
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3. Incentivos a la inversion y el emprendimiento

En el contexto de la crisis sanitaria se han dictado varias medidas de alivio tributario. Tales
medidas fueron necesarias para compensar en algtin grado los rigores de la pandemia y la
debacle econémica. En cambio, los incentivos tributarios han sido mucho menos signifi-
cativos.!? Esto tltimo marca una diferencia importante con los otros paises de la region, ni
qué decir con varias economias desarrolladas, que se han mostrado préodigos en medidas
de incentivo a la inversi6n.?’

Una economia como la boliviana, con bajos niveles de inversion privada, y practicamente
con sequia de inversion extranjera por varios afios, no puede prescindir de incentivos a la
inversion y la capacidad emprendedora.?! Esto es fundamental para dinamizar la economia
y estimular la transformacién productiva, tanto mads si los incentivos fiscales encajan en una
politica amplia de promocion de las inversiones que provea las condiciones necesarias de se-
guridad juridica, estabilidad politica, fomento a las exportaciones, apertura de mercados ex-
ternos, mercado laboral flexible y una regulacion apropiada para la competencia econémica.

Por cierto, los incentivos tributarios no deben entenderse como sinénimo de privilegios y
concesiones fiscales ilegitimos. Se trata, por el contrario, de bajar el costo de producir para
lograr mayor productividad y competitividad de las empresas e industrias nacionales y ex-
tranjeras que se asienten en el pais, mediante la inyeccion de capital y de procesos de innova-
ci6én y mejora tecnolégica, lo cual debe traducirse en un aumento de la capacidad productiva
y exportadora de la economia boliviana y, por tanto, de mas y mejores puestos de trabajo.

La politica de incentivos que proponemos, comprende las siguientes medidas:

A. Reducir la alicuota del TUE al 20%. Esta reduccion persigue inyectar liquidez a las
empresas y mejorar la capacidad de movilizar inversion privada nacional y extranjera.
La alicuota de 20% mejoraria la posicion boliviana en el contexto regional, donde
la alicuota del IUE promedio es de 27%.% La nueva alicuota de 20% seria similar al
techo de la alicuota del Impuesto a la Renta de Personas Naturales (IRPN).?

B. Con el mismo propésito, y a fin de reforzar la capacidad de atraer inversién extranje-
ra, eliminar la Alicuota Adicional del TUE que se aplica en la actualidad a los sectores
financiero, mineria e hidrocarburos.

19 Véase el Anexo 7, que detalla las medidas de alivio tributario, y también los incentivos establecidos con
motivo de la pandemia.

20 Segin un informe del BCB, al cierre de 2020, los flujos de circulacion de la IED en el pais fueron negativos: de
$us -217 millones en 2019, durante 2020 se pasé a $us -1.048 millones, reflejando un comportamiento
negativo de $us 831 millones. Se trata de la peor cifra de los dltimos ocho afios, periodo en el cual la
tendencia ha sido progresivamente declinante desde una cifra de $us 1.749 millones lograda en 2013 (El
Deber, 15/06/2021).

21 La tendencia declinante de la inversién privada es uno de los temas que se profundizan en el Capitulo 3.

22 Considérese que otro pais pequeiio, como es Paraguay aplica una alicuota del 10%, que lo ha hecho muy
atractivo para captar inversiones. Véase el Capitulo 6.

23 En muchos paises las alicuotas del impuesto a la renta de personas y de sociedades tienden a converger,
para asi evitar la evasion fiscal.
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C. Excluir del IUE las utilidades reinvertidas como aportes de capital o que incrementen
la produccién nacional de bienes y servicios.

D. Hacer deducible de las utilidades de las empresas la creacién de nuevas fuentes de
trabajo en el ejercicio fiscal, aplicando un determinado nimero de salarios minimos
multiplicado por el porcentaje que representa la nueva fuente laboral en la planilla
total.

E. Ampliar a cinco afios consecutivos el arrastre de pérdidas.

F.  Modificar el actual sistema de devolucién impositiva a las exportaciones, sustituyén-
dolo por uno de aplicacién automdtica que incluya la exportacion de servicios. La
politica presupuestaria debera consignar esta medida.

G. Implantar la Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCE) para simplificar, estan-
darizar, transparentar, agilizar y hacer mds eficientes los procesos de comercio ex-
terior. Una mayor agilidad de las operaciones aumentard la competitividad de las
empresas nacionales y mejorard su participacion en el mercado internacional.

Racionalidad en los impuestos selectivos al consumo

Desde un enfoque de fiscalidad amplio, se debe poner atencién a los efectos contrapro-
ducentes de la imposicion de alicuotas o gravimenes elevados, incluso en términos de la
recaudacion fiscal. El caso del alza del ICE a las bebidas alcohdlicas ilustra bien el hecho de
que impuestos altos no necesariamente significan mayores recaudaciones; incluso a menu-
do sucede lo contrario, puesto que de inmediato surge el incentivo para el contrabando, la
evasion impositiva y la informalidad.

El ICE ha sido concebido para atenuar la regresividad de los impuestos al consumo, gra-
vando con mayores alicuotas el consumo tanto de bienes suntuarios como de otros pro-
ductos con externalidades negativas, como son las bebidas alcohdlicas que afectan a la
salud de las personas. Pues bien, para cumplir estos objetivos, y a la vez corregir los in-
centivos perversos al contrabando, proponemos cambiar la composicién de las alicuotas
especificas y porcentuales, bajo dos premisas: (i) Aplicar una sola alicuota porcentual de
50% a todas las bebidas alcoholicas; (ii) Graduar la alicuota especifica de Bs por Litro, con
los siguientes valores:

Tabla 4
Propuesta de nuevas alicuotas especificas para bebidas alcohdlicas

Bebida Alcohdlica Alicuota especifica Bs/Litro
Cerveza con 0,5 % 0 mas grados alcohdlicos 1
Vinos
Bebidas fermentadas y vinos espumosos
Chicha de maiz
Alcoholes
Singanis, Licores y cremas en general
Pisco, Rony Vodka, otros aguardientes
Whisky

Ol (N|IN [N w|w
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La nueva politica tributaria, para el caso de las bebidas alcohdlicas, se orienta a disminuir
las externalidades negativas y a la vez ser mas progresiva, razén por la que se propone
alicuotas especificas mds altas cuanto mayor sea su grado alcohdlico. Este enfoque busca
devolverle racionalidad a la aplicacion del ICE a las bebidas alcohdlicas, de manera que las
industrias bolivianas puedan ganar en competitividad, reducir sus costos e incrementar su
rentabilidad, afianzindose como industrias sélidas, generadoras de empleo formal y con
capacidad de crecimiento empresarial. Los nuevos valores de la Tabla 4, no solo que no
afectarian los ingresos del fisco, sino que probablemente puedan generar mds recursos
por el hecho de que la expansion de la capacidad productiva tiene el potencial de producir
mejores recaudaciones.

4. Cambios normativos y reingenieria institucional

Una nueva politica tributaria presupone cambios en las normas que rigen el sistema, lo
mismo que una reforma de los organismos encargados de su administracién. El objetivo
es restablecer un marco de seguridad y previsibilidad —hoy inexistente— en la relacién
Estado-contribuyentes, que debe asumirse como un bien publico esencial para la activi-
dad econ6émica y para un ambiente propicio de negocios e inversiones. Se trata también
de mejorar el desempefio, la transparencia y la vocacion de servicio de los entes recauda-
dores, corrigiendo los problemas y deficiencias que han abierto una brecha de confianza
entre la autoridad y los contribuyentes.

La reforma que se propone toca al Cédigo Tributario, que debe ser actualizado, y también
a la estructura y funcionamiento del Servicio de Impuestos Nacionales y de la Aduana
Nacional. Otra cuestiéon importante es lograr una mayor uniformidad de criterios en las
administraciones tributarias y aduaneras, de manera de simplificar los tramites y obliga-
ciones para las empresas y para los ciudadanos.

Ajustes al Cédigo Tributario

Los temas candentes consisten en resolver la dispersién normativa en materia tributaria,
evitar la discrecionalidad interpretativa, fortalecer los derechos de los contribuyentes y
reducir los costos fiscales de la gestion procesal. Estas son cuestiones criticas que deben
resolverse ajustando aspectos del Cédigo Tributario (Ley 2492, de 2003).?* Veamos:

Deuda tributaria:

— Redefinir la deuda tributaria, separando el tributo omitido de sus accesorios y la eli-
minacién de la multa como parte de ella.

— Redefinir la férmula de cilculo de los intereses, sustituyendo el interés compuesto
por el simple.

24 El Capitulo 5 desarrolla el anilisis de todos estos temas.
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—  Sustituir la UFV por el indice de inflacién, para el cilculo del mantenimiento del valor

—  Redefinir la gradualidad de la sancién por omisién de pago al 50%, por no ser casos
dolosos.

—  Redefinir las facultades del SIN y de la Aduana Nacional para la graduacién de multas,
de manera que su aplicacion guarde relacion directa con la materialidad del incum-
plimiento del deber formal, y estableciéndose un maximo fijo para las obligaciones
creadas por la propia administracion. El incumplimiento de deberes formales debe
disminuirse en el tramo mdiximo, y disponerse que la multa no debe ser mayor al
tributo que se hubiera omitido. Para los casos en que no haya tributo omitido, esta-
blecerse importes fijos proporcionales a la infraccion.

—  Reponer el plazo de la prescripcion a 4 afos.

Derechos de los contribuyentes:

— Incorporar al Articulo 68 del Cédigo Tributario los preceptos de la Carta de Dere-
chos de los Contribuyentes (aprobada en la Asamblea General del Instituto Latinoa-
mericano de Derecho Tributario de 2016, en Montevideo, Uruguay).

—  Hacer obligatoria la publicacién de las respuestas vinculantes, atendidas bajo la insti-
tucion de la consulta tributaria.

—  Corregir la imprescriptibilidad de la deuda tributaria ejecutoriada.

Seguridad juridica:

— Incorporar un Titulo en el Cédigo Tributario, denominado “Principios Constitu-
cionales y de Politica Fiscal”, definiendo los siguientes: Legalidad, Capacidad Eco-
némica, Igualdad, Progresividad, Proporcionalidad, Universalidad, Prohibicién de
Confiscatoriedad. Asimismo, aclarar los mandatos constitucionales para la Adminis-
tracion Tributaria.

—  Reponer la prevision legal de irretroactividad de la norma contenida en el Articulo 9
de la Ley 1340.

—  Reestructurar el procedimiento recursivo administrativo y el proceso contencioso ad-
ministrativo, con la creacién de la jurisdiccién especializada tributaria, que compren-
de también la cuestién aduanera.

— Incorporar en la Ley de Administracién Presupuestaria (Ley 2042, de 21 de diciembre
de 1999) la limitacién expresa de que a través de la ley financial solamente se pueda
dictar disposiciones en materia tributaria concernientes a aspectos cuya temporalidad
esté restringida al ejercicio fiscal de vigencia de la ley.

—  Facultar a los organismos tributario y aduanero la declaracion de prescripcion de oficio.

Integracion de la administracion tributaria y aduanera
Proponemos la integracion del Servicio de Impuestos Nacionales y de la Aduana Na-

cional, en una sola entidad administradora, y con la caracteristica de un organismo emi-
nentemente técnico, altamente profesional, con plena autonomia de funcionamiento y a
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resguardo de la intromision politica. Esta integracion seria la base para una reingenieria
de los servicios tributarios y aduaneros, que se traduzca en una adecuada gobernanza y
gestion estatal, con mecanismos de buena gerencia, supervisién y coordinacion eficiente,
con menos burocracia y tramitologia y con procedimientos contenciosos efectivos y ga-
rantia de los derechos de los contribuyentes.

Recuérdese que la ley establece la institucionalizacién de los servicios tributario y adua-
nero, sin embargo, esta prescripcién no pasa de ser una declaracién de intenciones. Mds
aun, la realidad prevaleciente es su constante desinstitucionalizacion, especialmente en
cuanto a la designacion de autoridades y la carencia de una genuina carrera administrativa,
lo que tiene efectos sensibles sobre su desempefio y el ejercicio efectivo de la autonomia
administrativa, técnica y econdmica, reconocida por ley, pero ausente en la prictica.

La seleccion de cargos basada en méritos y por concurso publico efectivo —no simulado- es
una asignatura pendiente, como lo es también la autonomia de gestion, la despolitizacion y
la erradicacién del clientelismo y la corrupcion. La designacion interina en los altos niveles
directivos y ejecutivos se ha convertido en la regla, dejindose de lado la titularizacion de
estos cargos. El ejercicio de funciones por fuera de la ley, tendria que producir la nulidad de
los actos administrativos de estas autoridades. Estos y otros problemas urgen ser encarados
a través de la reingenieria e integracion del Servicio de Impuestos y de la Aduana Nacional.

Hay que decir que esta clase de integracion ya opera en varios paises, y con resultados pro-
misorios en muchos casos. Entre los beneficios que cabe esperar estd el ahorro de recursos
por economias de escala derivada de procesos transversales, la unificacion de criterios en
la aplicacién de normas y protocolos, la integracion de las bases de datos, y, por cierto, la
agilizacién de tramites y la reduccion de tiempos y costos para los contribuyentes.

5. Sostenibilidad fiscal

La modernizacion y simplificacion del sistema tributario, esbozada en este trabajo, tiene
por objeto resolver los cuellos de botella de la tributacién actual, asi como impulsar la
reconstruccién y el crecimiento de la economia nacional. Las medidas que se proponen
tienen un enfoque integral porque también buscan asegurar ingresos fiscales, ahorrar en
gastos innecesarios y optimizar los costos y recursos de gestion tributaria.

Hay que recordar que en los tltimos 20 afios el promedio de la participacion de las recau-
daciones tributarias totales (mercado interno, importaciones e hidrocarburos) en el finan-
ciamiento del gasto corriente, ha sido del orden del 70%; vale decir que las recaudaciones
tributarias son la principal fuente de financiamiento del sector publico. De ahi, también,
la importancia de afianzar la capacidad fiscal recaudadora del Estado.

En este acdpite, el tema es el impacto fiscal de los cambios sugeridos en materia de impues-

tos y regimenes de contribuyentes. El impacto mas relevante proviene de la eliminacion del
IT, que estimamos en una pérdida de recaudaciones por mis de Bs. 5 mil millones (1,77%
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del PIB). En segundo lugar, anotamos la reduccién de la alicuota del IUE de 25 al 20% y la
eliminaci6n de las sobretasas, lo que implicaria una pérdida aproximada de Bs. 2.167 millo-
nes (0,77% del PIB). Tercero, la supresion del ITF y del RC-IVA que, agregados, arrojan un
monto de Bs. 1.039 millones (0,36% del PIB). Finalmente, la eliminacién de los impuestos
ineficientes y de los regimenes simplificados, que suman Bs. 284.7 millones (0,1% del
PIB). Con estos numeros, estimamos una pérdida en recaudaciones de Bs. 8.505 millones,
equivalente al 3,01% del PIB. Este, pues, seria el costo fiscal de la reforma. Sin embargo,
la reforma también conlleva la creacién de nuevos impuestos y la ampliacién del universo
de contribuyentes y cuyos rendimientos tendrian el efecto de compensar dicho costo fiscal.

Desde ya, un tributo de nueva creacién, y muy relevante por su impacto esperado en la recau-
dacion, es el Impuesto a la Renta de las Personas Naturales (IRPN). Este impuesto permitiria
ensanchar la base tributaria y lograr un sistema impositivo progresivo: lo primero se alcanza-
ria incorporando alrededor de 805 mil contribuyentes (que hoy figuran en los registros de las
AFP como dependientes, tanto en el sector privado como en el sector publico); y lo segundo,
aplicando alicuotas que fluctiian entre 10% y el 20% en la escala superior de ingresos. Con el
IRPN se prevé generar un ingreso estimado de Bs. 4.221 millones (1,49% del PIB).”

También se debe enfatizar que esta propuesta de politica tributaria busca incidir en la re-
activacion de la economia, lo cual, a la postre, debe redundar en mayores ingresos fiscales.
Ciertamente, no podemos hacer acd una prevision precisa de lo que seria este incremento,
aunque si podemos intentar una aproximacién provisional, tomando como referencia las
proyecciones de crecimiento. Asi, por ejemplo, el Banco Mundial ha proyectado para
el 2021, una tasa de crecimiento de la economia boliviana de 3,9%.2¢ Otra proyeccion a
tomar en cuenta es la del Presupuesto Nacional 2021, que fija la tasa de crecimiento para
este 2021 en 4,8%.7” Estas proyecciones nos sirven para hacer un ejercicio de aproxima-
ci6n al desempeiio de la recaudacion fiscal en la gestion 2021, y habida cuenta las pérdidas
y ganancias previstos en los rendimientos tributarios.

Al respecto, la elasticidad Recaudacién/PIB permite mostrar los cambios en las recauda-
ciones con respecto a cambios en el PIB. Este indicador se ha usado para el cilculo de la
elasticidad en el estudio realizado por Adridn Manj6n (2019),”® obteniendo un resultado
de 1,61 de elasticidad Recaudacion sobre el PIB. Aplicando esta elasticidad a la tasa de
crecimiento inicialmente proyectada por el Banco Mundial de 3,9%,? se esperaria que el

25 El Anexo 3 contiene el detalle del cdlculo de la recaudacion del IRPN, junto con la explicacién de los tra-
mos de ingreso y de base imponible, asi como las alicuotas respectivas para cada tramo de ingreso.

26 Un reciente informe del Banco Mundial, “Global Economic Prospects”, de junio 2021, revisa su proyec-
cién de crecimiento de la economia de Bolivia en 2021, situdndola ahora en 4,7%.

27 Esta tasa ha sido rebajada al 4,4% del PIB, en las metas del Programa Fiscal Financiero del Ministerio de
Economia y el Banco Central para este 2021.

28 Cf. Manjon Alvarez, Adrian“Elasticidades tributarias dindmicas: evidencias a corto plazo y largo plazo en
Bolivia, 1990-2018”, en Revista Latinoamericana de Desarrollo Econémico No. 31, mayo 2019, 99-133.

29 Para el cilculo de la elasticidad Recaudacién/PIB, mantenemos la tasa de 3.9% originalmente prevista
por el Banco Mundial, y que viene a ser la mds moderada entre las proyecciones conocidas. Ello tiene la
ventaja de que configurar un escenario probablemente mds cercano a la realidad.
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incremento en las recaudaciones por mercado interno llegue al 0,92% del PIB, en tanto
que las recaudaciones por mercado externo serian de 0,28% del PIB. Traducidos estos
porcentajes en cifras absolutas, se obtiene un monto total de recaudacion tributaria de Bs.
3.383 millones para este 2021.

Ahora bien, estimamos que las medidas de facturacion electrénica, integracion e institu-
cionalizacion de la administracion tributaria, mas el impulso al incremento en la emisién
de facturas por cuenta de la compensacion con el IRPN, pudieran generar en el primer
afo una recaudacion equivalente al 0,5% del PIB, que se elevaria al 1% del PIB en los afios
venideros.

También es de esperar que la reduccion de la alicuota del IUE al 20% genere una pérdida
al inicio de su aplicacién, aunque en el mediano plazo se compense esta pérdida temporal
por mds inversiones y mayor capacidad operativa de los actores econémicos.

Como ya se vio en la estimacion de la elasticidad Recaudacion sobre PIB, los rendimientos
de la reforma producen una recaudacién equivalente al 3,19% del PIB, y ya que el costo
fiscal asciende al 3,01% del PIB, se generaria entonces una brecha positiva (superavit fis-
cal) del orden del 0,18% del PIB. Cabe sefialar que estas estimaciones son conservadoras,
porque no incluyen la cuantificacion de otros impactos mas dificiles de estimar pero que
pueden ser relevantes, como el saneamiento de la cartera en mora, la reduccién de la in-
formalidad, la disminucién de la evasién tributaria.

Un resumen de los impactos sefialados se muestra en esta figura.

Figura 3
Rendimiento de los cambios tributarios
(en millones de bolivianos y como porcentaje del PIB)

— Meta del PGE 4,8% —
(2021) Rendimiento de la

— Meta del BM 3,9% Reforma Tributaria =
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del PIB (3,19% del PIB)
Bs. 3.383 MM

- Facturacion electronica (1,20% del PIB)
— Incremento de facturacion Creacion del

por el IRPN IRPN ‘
— Reduccion de la evasion |“eCan'IT'R/"KO Bs. 4.221,5 MM

fiscal
— Modalidad determinativa Bs. 14108 e PB)

automatica (0,5% del PIB)

— Integracion Impuestos

Internos y Aduana Incremento de la
base Tributaria

Crecimiento del PIB Reduccion de la evasion del
- Incremento del IVA + IVA (incremento de la
Crecimiento del PIB Introduccion del IRPN eficiencia administrativa)

Fuente: Elaboracion propia.
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Desde el punto de vista del aporte al financiamiento de los gastos corrientes, se obtiene un
costo fiscal total equivale al 8,88% del gasto corriente, mientras que la compensacién fiscal
alcanza a 9,42% del gasto corriente; de donde resulta que la diferencia es positiva, con un saldo
a favor de 0,54% de los gastos corrientes. A partir de estos nimeros se puede ver que el costo
fiscal de la reforma tributaria se compensa, y no se registra una pérdida en el mediano plazo.

Tabla 5
Costo fiscal como % del gasto corriente y del PIB

Costo Fiscal En millones % del Gasto % del PIB

de holivianos Corriente
IT 5.013,7 5,24% 1,77%
1J/IPJ 88,2 0,09% 0,03%
RC-IVA 517,6 0,54% 0,18%
ITF 521,8 0,55% 0,18%
ISAE 133,0 0,14% 0,05%
Regimenes Especiales 63,5 0,07% 0,02%
Reduccion de la alicuota del IUE 2.167,7 2,26% 0,77%
Total Costo Fiscal (A) 8.505,5 8,88% 3,01%
Rendimiento Fiscal En millones % del Gasto % del PIB

de holivianos Corriente
IRPN 4.221,5 4,41% 1,49%
Crecimiento del PIB 3.383,0 3,53% 1,20%
Incrementos en el IVA 1.413,3 1,48% 0,50%
Total Renimiento Fiscal (B) 9.017,8 9,42% 3,19%
Resultado de Ia Reforma Fiscal (B - A) 512,3 0,54% 0,18%

Fuente: Elaboracion propia con base a datos del MEFP (2019).

La perspectiva positiva viene dada por la relacion directa de la recaudacion con el PIB.
Esto significa la probabilidad de una mayor recaudacién tributaria a medida que la econo-
mia se recupere, y aiin mds en tanto y en cuanto la politica tributaria sea capaz de impulsar
la formalidad, el emprendimiento y las inversiones.

En suma, la nueva politica tributaria tendria el potencial de crear condiciones favorables para

el aumento de los ingresos fiscales en el tiempo; sus resultados bien podrian quedar consolida-
dos en un periodo de tres aflos, y conforme la recuperacion econémica pueda tomar impulso.

6. Recomendaciones
En los limites de este trabajo, no es posible abordar todos aquellos otros temas relaciona-

dos con la propuesta de politica tributaria, o que pueden desprenderse de su formulacién.
Por ello, nos limitamos acd a mencionarlos:
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b)

d)

La elaboracion de una Ley de Simplificacién y Modernizacion Tributaria, que redina
en una sola norma legislativa el conjunto de medidas de politica tributaria, tal como
se hizo el aio 1986 con la Ley de Reforma Tributaria 843.

Los cilculos y estimaciones realizadas deben ser actualizados y validados con los datos
estadisticos desagregados que disponen las administraciones tributaria y aduanera.

En nuestra propuesta de simplificacion tributaria se elimina el Impuesto a las Tran-
sacciones Financieras (ITF) por sus efectos distorsivos en las operaciones de los agen-
tes econdmicos, aunque reconocemos su eficacia recaudadora. Valorando este tltimo
atributo del ITF, y si acaso las necesidades de sostenibilidad fiscal lo aconsejaran,
siempre queda la opcién de una eventual restauracion de este impuesto o de su eli-
minacién gradual en tanto y en cuanto las otras medidas puedan producir el impacto
positivo deseado.

Para la transicion del actual sistema tributario creado con la Ley 843 y sus modificacio-
nes posteriores, hacia el nuevo sistema tributario, se deberia evaluar la creaciéon de un
impuesto de regularizacion pagadero por una sola vez. Este impuesto serfa similar al
aplicado con la reforma tributaria el afio 1986 y solamente alcanzaria a quienes quieran
evitar fiscalizaciones por periodos no prescritos del anterior sistema tributario.

También hay necesidad de profundizar otros estudios sobre cuestiones tales como:

— La eficacia del Gasto Tributario.

— La creacién de una jurisdiccion especializada para los recursos que pueda inter-
poner el contribuyente en el 4mbito administrativo en una sola instancia con el
Procedimiento del Recurso Jerarquico y en el dmbito jurisdiccional con el Proce-
dimiento del Contencioso Tributario.

— La tributacion de los servicios tecnoldgicos prestados por compafifas transnacio-
nales no domiciliadas en Bolivia.

— La revision de la Ley Marco de Autonomias, a fin de evitar la proliferacion de
tributos de escasa rentabilidad; incluyendo el estudio de un Impuesto al Patrimo-
nio que tenga como deducible el pago de los impuestos municipales que gravan la
propiedad o posesion de bienes inmuebles y de vehiculos automotores, asi como
de los impuestos que gravan la propiedad de motonaves y aeronaves.

— Laaplicacién de tributos ambientales para la preservacién del medio ambiente.

— La promocién de parques industriales y tecnolégicos, cuyos usuarios estarfan
exentos del IUE por un periodo determinado de afios.

— Un marco normativo para contratos de estabilidad tributaria o fiscal

— La unificaciéon del Numero de Identificacién Tributaria (NIT) y de la Cédula de
Identidad, en el caso de personas naturales y de otros registros en un solo nimero.

Las operaciones de importacién y exportacion pueden ser facilitadas y agilizadas a
tiempo de mejorar las recaudaciones aduaneras ahorrando costos de tramitacién, con
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la pronta implementacién de la Ventanilla Unica de Comercio Exterior, y aprove-
chando los desarrollos informaticos que la Aduana ha logrado en los tltimos afios.

La politica tributaria aqui esbozada requiere ser complementada y articulada con
otras politicas y estrategias de politica econémica, desarrollo productivo y medio am-
biente, y cuya orientaciéon general confluya en la recuperacién econémica. En ese
marco, cobra importancia poner el foco en las politicas laborales y de seguridad social
(incluyendo los aportes al sistema de pensiones) que, de suyo, tienen enorme inciden-
cia sobre el fenémeno de la informalidad econémica.
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CAPITULO 3
Escenario macroeconémico

En la seccién anterior se expuso la problemaitica del sistema tributario boliviano; segui-
damente, se delinearon los objetivos y prioridades para un cambio de politica en materia
tributaria orientada a devolverle simplicidad, eficiencia, progresividad y universalidad. En
esta segunda parte se recapitula el escenario macroeconémico signado por la recesion, el
abultado déficit fiscal, la caida de las reservas internacionales, la crisis del sector exporta-
dor tradicional, el descenso de los ingresos publicos y las restricciones presupuestarias, asi
como por el alto desempleo, la expansion de la informalidad y la caida del nivel de vida.

Este telon fondo es pertinente para poder, luego, profundizar en los aspectos criticos de
la tributacién nacional y, consiguientemente, en las acciones remediales. Tal como ya se
dijo, el planteamiento de remodelacién de la politica tributaria es una necesidad evidente,
sobre todo en un contexto de crisis socioeconémica que hace imperiosa una reforma fiscal
de gran alcance.

El impacto de la pandemia

Bolivia no ha escapado a las secuelas destructivas de la epidemia que asola al mundo ente-
ro. La manifestacion mds evidente es la fuerte contraccion de las actividades econémicas.
De acuerdo al Monitor Macroeconémico de la Cdmara Nacional de Industrias,*® a sep-
tiembre de 2020 la economia boliviana registré una caida de casi -10,4%, lo que implica
un descenso del PIB proyectado para el afio 2020 de cerca de 4.000 millones de délares
respecto al 2019; en junio de 2020 la contraccién lleg6 a -11,11%.

Segin el Indice Global de Actividad Econémica (IGAE),* a octubre del 2020, las cifras
de pérdidas experimentadas por los sectores econémicos mostraban el siguiente panora-
ma: mineria -33,3%, construccién -32,6%, transporte -18,3%, industria manufacturera
(exceptuando las industrias alimentarias) -15,7%, restaurantes y hoteles -15,6%. Otros
sectores, como comunicaciones, agricultura, industria alimentaria, supermercados y

30 Caimara Nacional de Industrias (CNI). La Paz, Bolivia - diciembre 2020, Afio 9, Boletin Nro. 11
31 http://www.iisec.ucb.edu.bo/assets_iisec/publicacion/Separata_Bolivia_Debate_compressed_1.pdf
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farmacias, habiendo resistido mejor el impacto de la pandemia, tampoco estuvieron exen-
tos de pérdidas importantes.

Los datos oficiales han corroborado esas cifras. Asi, la rendicion publica de cuentas final 2020,
del Ministerio de Economia y Finanzas Pablicas, mostr6 una caida anual del PIB del 11,1%, y
una fuerte disminucién de los ingresos fiscales. Con el desplome de la economia nacional, la
tasa de desempleo se situé en 11,56% a julio de 2020, y en 8,7% en el mes de octubre, segin
datos del INE. Ya para enero de 2021, la tasa de desocupacién se estimé en 9,67 %.

El paulatino retorno a la actividad econémica en los dltimos dos meses del afio anterior
revirti6 en algo la intensa contraccion de los meses previos. Asi, el Programa Fiscal-Fi-
nanciero 2020 - Segunda Revision,* sefiala una contraccién del PIB de -8,4% en 2020, y
un déficit fiscal superior a los USD 5.000 millones (12,7% del PIB) en el mismo afio; este
ultimo dato refleja el enorme impacto en las cuentas publicas, tanto por menores ingresos
fiscales como por el aumento del gasto publico —debido en gran medida a los requerimien-
tos de atencién sanitaria y otras ayudas sociales a la poblacién-—.

El mismo Programa Fiscal-Financiero establece como objetivos para este 2021 un creci-
miento del PIB de alrededor de 4,4% —aunque proyecciones mds recientes elevan la tasa de
crecimiento—, con un déficit fiscal aproximado de 7,9% del PIB (pero que puede ser mds
alto). Si bien estas cifras sugieren un repunte gradual —previsible después de una caida tan
abrupta—, se trata ante todo de un rebote de indole estadistico antes que una recuperacién
genuina y consistente de la actividad productiva y econémica.’* De hecho, varios analistas
piensan que la vuelta a los niveles previos a la pandemia no serd algo inmediato, y que ello
puede tomar algunos afios, siguiendo una trayectoria de salida mas en “U” (o incluso en
“W?”), lo cual configuraria un escenario de mucha volatilidad).

Las mismas autoridades de gobierno han dicho que el cumplimiento de las metas de
crecimiento estd condicionado al control de la pandemia; por cierto, una variable que
introduce el factor de incertidumbre, independientemente de otros eventos que pueden
incidir en el desempefio econdmico, sin olvidar la evolucién adn incierta de la economia
mundial.**

32 https://www.bcb.gob.bo/webdocs/10_notas_prensa/NP_46%20_PROGRAMA_FINANCIERO.pdf

33 La precariedad que arrastra la economia boliviana se observa en las evaluaciones de las calificadoras de
riesgo. Asi, para Standard & Poor’s (S&P) Global Ratings, el panorama que se vislumbra es poco alenta-
dor. De hecho, S&P bajé la perspectiva de Bolivia de estable a negativa “debido a su bajo PIB per cipita,
el aumento de la deuda piblica y la limitada flexibilidad fiscal y monetaria” (Pdgina Siete, 23/03/2021).

34 En su informe de junio 2021, el FMI proyecta para Bolivia una tasa de crecimiento de 5%, advirtiendo
empero que ello estd supeditado al avance de la vacunacién contra el Covid-19, y a que se preserve la
estabilidad financiera y se reduzca el déficit fiscal. Ademds, el organismo plantea recomendaciones para
ajustar el modelo econdmico, que van desde explorar la posibilidad de flexibilizar el tipo de cambio, bajar
el déficit fiscal, quitar las restricciones a las exportaciones y promover las inversiones. Véase: El Deber,
17/06/2021.
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Problemas estructurales

También se debe considerar las condiciones preexistentes a la pandemia, como la desace-
leracién econdmica de los tltimos 5 a 6 afios, que sigui6 a la conclusion del super ciclo de
las materias primas, y la fuerte caida de las exportaciones de gas y minerales por un efecto
combinado de bajos precios, menor produccién y menor demanda en los mercados exter-
nos. Lo cierto es que el desempefio menguante de la economia boliviana ha desvelado una
serie de debilidades estructurales, lo mismo que la impronta de condiciones instituciona-
les mayormente adversas para un crecimiento sostenido, diversificado y de base ancha.

Hay que recordar que, histéricamente, el modelo de crecimiento de Bolivia se ha basado
en la explotacién y exportacién de materias primas de rubros extractivos como mineria
e hidrocarburos, principalmente. Los periodos de bonanza, como los que se dieron en la
década de los 70, en el siglo XX, y a partir de la segunda mitad de los afios 2000, impli-
caron momentos de auge de dichos sectores, aunque también de alguna manera de otros
como la construccién, los servicios financieros y comerciales, la administracién publica.
En contraste, los periodos de crisis de los sectores extractivos-exportadores (asi ocurri6 en
los afios 80, 90 y en la primera mitad de los 2000), arrastré en su caida a los demds sectores
y en general a toda la economia nacional. El Griéfico 1 ilustra esta trayectoria ciclica.

Grafico 1
Crecimiento del PIB, sectores transables
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Fuente: Luis Carlos Jemio (2019).

Paradéjicamente, los sectores productores de bienes transables diferentes a los extractivos
(manufactura, agroindustria), no se beneficiaron tanto en los periodos de bonanza; esto,
ante todo porque que la apreciaciéon cambiaria les rest6 competitividad. En cambio, en
los momentos de crisis de los sectores extractivos, a los otros sectores de transables les fue
mejor, puesto que pudieron aprovechar la ventaja de tener un tipo de cambio depreciado.
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Durante los periodos de bonanza de las materias primas, el Estado pudo disponer de
recursos adicionales para financiar un mayor gasto publico en infraestructura y en servi-
cios sociales, pero también en sectores productivos a través de las empresas publicas. Por
el contrario, en momentos de crisis, al disminuir la disponibilidad de recursos, el gasto
publico y la demanda interna tendieron a contraerse. De hecho, en la reciente bonanza
exportadora del periodo 2006-2014, el gasto publico y la demanda interna se expandieron
extraordinariamente, lo que impulsé mucho el crecimiento econémico y social, con re-
duccién de los indices de desempleo, pobreza y desigualdad.

Con todo, ese crecimiento econémico no se explica inicamente por la bonanza exporta-
dora. Por primera vez en la historia del pais convergieron inusualmente: i) el incremento
del precio de las materias primas que el pais exporta; ii) el crecimiento del gasto publico,
que se nutrié del aumento de los ingresos tributarios, especialmente de la renta del gas; iii)
la estabilidad de las remesas; iv) las bajas tasas de interés en los mercados internacionales;
v) el auge de la economia ilegal (contrabando y narcotrifico).® A resultas del efecto com-
binado y simultineo de esos factores, la pobreza extrema disminuy6 de 38,2% a 15,2%
entre los aflos 2005 y el 2018, en tanto que la poblacién en pobreza moderada se contrajo
de 60,1% a 34,6% en los mismos afios.*®

Asi y todo, la estructura econémica resultante del tipo de crecimiento en los afios de
bonanza de materias primas, ha venido marcada por fragilidades y brechas estructurales
para mantener ese ritmo de crecimiento; ademds de una alta vulnerabilidad ante un cam-
bio repentino del escenario internacional. Es asi que, a partir del afio 2015 la economia
boliviana ha tendido a ralentizarse, al tiempo que los indicadores sociales exhiben un
nuevo retroceso. De alguna manera, el pais vuelve a su patrén histérico de alta volatilidad
econémica.

Brechas de productividad y de ingresos

Es irrebatible que los periodos de bonanza y crisis de productos extractivos en los merca-
dos internacionales han determinado los ciclos econémicos. De ahi, también, la impor-
tancia de entender la estructura del sector exportador en el pais. Esta cuestion ha sido muy
bien analizada por Luis Carlos Jemio, en su trabajo: “Consideraciones y directrices para

una estrategia alternativa de crecimiento y desarrollo”.?’

En él, Jemio cataloga a los sectores econémicos segin su produccién esté orienta-
da al mercado externo o bien al mercado interno. Asi, con datos al 2017, el coeficiente

35 Si bien no existe informacién estadistica confiable de estas actividades, algunas estimaciones sitdan su
impacto econémico entre el 1,5 y el 2% del PIB.

36 Cf. Fernanda Wanderley, “Los avances sociales y laborales en el periodo del boom econémico y los desa-
fios con el fin de la bonanza”, en Fundacién Milenio, Serie Anilisis N° 20, abril de 2018.

37 Véase, Hacia un nuevo contrato social. Propuestas para la veforma fiscal, el crecimiento diversificado y la reconstruc-
cion democrditica, Fundaciéon Milenio, 2019.
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exportaciones-PIB sectorial era de 97,4% para los hidrocarburos, de 81,6% para la minerfa
y de 73,6% para la manufactura; lo que clasifica a estos tres sectores como esencialmente
exportadores. Por contraste, la actividad de transporte, almacenamiento & comunica-
ciones, y lo mismo que la actividad agropecuaria, clasifican como sectores orientados al
mercado interno: para el primero, el coeficiente exportaciones-PIB sectorial es de 35,6%,
para el segundo de solo 10,5%, lo que evidencia que la mayor parte de la produccién tiene
como destinatario al mercado interno. Véase la Tabla 6.

Tabla 6
Estructura de las exportaciones segiin capacidad exportadora sectorial (2017)

Exportaciones | Exportaciones | Exportaciones | PIB sectorial | Exportaciones
(millones US$) | % del total | % del PIB total | % PIB total % del PIB
exportado sectorial
Sectores orientados a las exportaciones 7.885,4 82,2 20,5 28,1 82,8
Manufactura 2.876,6 30,0 75 11,5 73,6
Hidrocarburos 2.633,0 27,4 6,9 8,0 97,4
Mineria 2.375,7 24,8 6,2 8,6 81,6
Sectores orientados al mercado interno 1.708,4 17,8 44 71,9 7,0
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 1.230,5 12,8 3,2 10,2 35,6
Agropecuario 383,8 4,0 1,0 12,7 10,5
Servicios privados y a empresas 39,2 04 0,1 5,6 2,1
Servicios sociales, comunales y personales 26,0 0,3 0,1 45 1,7
Servicios de la administracion pablica 24,8 0,3 0,1 17,0 0,4
Servicios financieros 3,3 0,0 0,0 58 0,2
Construccion 0,8 0,0 0,0 3,3 0,1
Energia y Gas 0,0 0,0 0,0 2,4 0,0
Comercio 0,0 0,0 0,0 78 0,0
Restaurant y hoteles 0,0 0,0 0,0 2,6 0,0
Total 9.593,8 100,0 25,0 100,0 25,0

Fuente: Luis Carlos Jemio (2019).

Por otro lado, es ficil advertir que el empleo estd altamente concentrado en actividades
de baja productividad e ingresos; o sea, en sectores productores de bienes no transables,
y donde la incidencia de pobreza entre los trabajadores es muy elevada (notablemente, la
agricultura tradicional, el comercio y otros servicios informales). De hecho, las activida-
des orientadas al mercado interno son mucho mads intensivas en empleo que los sectores
exportadores; en promedio, los primeros utilizan 196 trabajadores para producir US$ 1
millén de PIB corriente en 2017, mientas que los segundos solo requieren 78 trabajadores.

Estos datos ponen de relieve una estructura econémica con altas brechas de productividad
entre los diferentes sectores, e incluso al interior de los mismos. Los sectores orientados
a mercados locales presentan un nivel de productividad laboral de solo US$ 5.1 mil por

trabajador, mientras que en los sectores exportadores la productividad laboral es de US$
12.9 mil. Véase la Tabla 7.
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Tabla 7
Brechas sectoriales segiin orientacién de la produccion

Intensidad | Participacion | Participacion | Productividad | Flujos IED Flujos IED

laboral en el empleo enel PIB laboral promedio promedio

(trabajadores (%) (%) (producto por | 2008-2017 | 2008-2017

por unidad de trabajador) (millones (millones
producto) US$) US$)
Sectores orientados a las exportaciones 78 1,4 24,5 12,9 5,3 1,050
Hidrocarburos y Mineria 19 1,4 12,4 53,1 8,9 858
Manufactura 138 10,0 12,1 7,2 4,8 192
Sectores orientados al mercado interno 196 88,6 75,5 5,1 4,3 252
Servicios financieros 25 0,9 6,1 40,5 8,7 55
Servicios de la Administracion Pablica 26 2,8 17,8 38,1 75 0
Energia y Gas 34 0,5 2,5 29,5 72 7
Servicios privados y a empresas 106 3,7 59 9,5 58 30
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 112 72 10,7 89 59 60
Comercio 331 16,3 8,2 3,0 4.6 70
Restaurant y hoteles 367 6,0 2,7 2,7 4,5 0
Agropecuario 379 30,3 13,4 2,6 2,1 1
Servicios sociales, comunales y personales 419 11,9 4,7 2,4 57 0
Construccion 440 9,0 3,4 2,3 59 29
Total 167 100,0 100,0 6,0 44 1.302

Fuente: Luis Carlos Jemio (2019).

Las diferencias de productividad se traducen l6gicamente en diferencias de ingresos labo-
rales. En los sectores orientados a los mercados internos, los ingresos promedio anual por
trabajador llegan a US$ 4.3 mil por trabajador, mientras que en los sectores exportadores
el ingreso laboral promedio anual es de US$ 5.3 mil por trabajador; en aquellos, el ingreso
promedio es un 85.1% de la productividad laboral promedio, mientras que, en lo segun-
dos, el ingreso laboral promedio es solamente un 41% de la productividad. Esto se explica
porque las actividades exportadoras son mds intensivas en capital, de modo que un mayor
porcentaje de la productividad va a remunerar al capital. Las actividades de no-transables,
en promedio, son poco intensivas en capital, y con una mayor proporcién de la producti-
vidad remunerando el factor trabajo.

Los sectores exportadores, siendo mds intensivos en capital, son también los que tienen
mds acceso a la inversion extranjera. Por muy lejos, mineria e hidrocarburos recibieron los
mayores flujos de IED: US$ 858 millones anuales, en promedio, entre 2008 y 2017.

Asi pues, el patrén de crecimiento econémico seguido en Bolivia, ha devenido en una
estructura productiva y de empleo altamente segmentada, con diferencias sustanciales de
productividad e ingresos entre trabajadores de los sectores de no-transables y transables,
pero también al interior de estas dos categorias econémicas.

Por ultimo, las brechas de productividad y de ingresos se asocian con otras caracteristicas

de la fuerza de trabajo, como la informalidad, el nivel educativo, la condicién de género,
la pertenencia étnica y la ubicacién geografica. De hecho, la informalidad puede explicar
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las brechas de productividad e ingresos entre los trabajadores de diferentes grupos de ac-
tividad, o entre los trabajadores al interior de un sector determinado.

Inversion privada e inversion publica

El comportamiento de las inversiones en Bolivia ha estado marcado por los ciclos de auge
y depresién de las exportaciones. En el Grifico 5 se observa la evolucién de la inversion
extranjera neta desde el 2005 hasta mediados del 2020; la IED neta es la inversién extran-
jera directa bruta menos la desinversion que es el capital que sale del pais.

Entre 2005 y 2013 se advierte un escenario muy favorable a la inversién; en particular des-
pués de la crisis financiera de 2008 y 2009, los flujos de inversion retornan a la regién y al
pais. Sin embargo, a partir de 2014 los flujos de IED neta se reducen significativamente; en
2019 vuelven a ser negativos, evidenciando que la desinversion de las empresas es mayor
a los flujos de inversion brutos, tal como se aprecia en el Gréfico 2.

Grafico 2
Inversion Extranjera Directa (IED) neta (en millones de ddlares)

2005° 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2819 _Junio
2020

Fuente: Elaboracion propia con datos del BCB; reportes de capital extranjero en Bolivia.

La inversion publica, por su parte, cobré importante impulso a partir de 2011, llegando
a un pico de USD 5.065 millones de inversion ejecutada en 2016. Desde entonces, la in-
versién publica se redujo. Por lo general, la inversion publica es la variable de ajuste para
mantener un equilibrio fiscal.

A su turno, la inversién privada nacional ha seguido una trayectoria de crecimiento, aun-
que muy lejos del ritmo de la inversién publica. Puesto que los datos de la inversién pri-
vada solo estdn disponibles hasta el afio 2015, aqui usamos la informacién de la formacién
bruta de capital fijo del sector privado de las cuentas nacionales. Como se observa en el
Grifico 3, la brecha entre la inversion publica y la inversién privada cobra fuerza a partir
de 2012, cuando esta ultima baja su ritmo y luego se estanca.

Fundacion Milenio 49



MODERNIZACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA TRIBUTARIO

Grafico 3
Inversion Piblica y Formacion Bruta de Capital Fijo Privado (en millones de délares)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INE y del MEFP.

La brecha entre la inversién publica y la inversién privada tiene mucho que ver con la
proliferacion de empresas publicas y el desplazamiento de empresas del sector privado,
dentro de un modelo econémico de corte estatista y con fuertes sesgos anti-capital pri-
vado. Las inversiones de las empresas publicas se realizaron en muchos casos con finan-
ciamiento del Banco Central de Bolivia. Ello, a pesar de que la creacién de empresas
publicas, y sus proyectos de inversion, no han sido respaldados por estudios de factibilidad
técnica, financiera y comercial, que los justifiquen. Es mas, los resultados que se conocen
son mayormente deficitarios y fallidos.

Conclusion

El patrén de crecimiento aplicado en Bolivia en los dltimos 50 afos, ha dependido fuer-
temente de las exportaciones de materias primas provenientes de sectores extractivos. El
comportamiento ciclico de estos sectores estratégicos ha determinado la trayectoria del con-
junto de la economia, incluidos los sectores productores de bienes transables no-extractivos,
como la manufactura, y de bienes no-transables, como la construccién, comercio, servicios
financieros, etc., que se han expandido o contraido en funcién a los ciclos de exportacién.
De este modo, la estructura econémica tiende a ser poco diversificada, con una alta concen-
tracién del empleo en sectores orientados al mercado interno, y caracterizados por una ele-
vada informalidad, bajos niveles de productividad e ingresos y alta incidencia de la pobreza.
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En ese sentido, la economia boliviana afronta el desafio de cambiar hacia otro modelo
de crecimiento mds diversificado y con mayores niveles de productividad; esto es, apo-
yarse mas en los sectores productores de bienes transables orientados a los mercados de
exportacion, como la manufactura, la agroindustria, el turismo y otros més. Esta trans-
formacion estructural es tanto mds necesaria en circunstancias en que la crisis sanitaria y
econémica ha acelerado el agotamiento del modelo extractivista de base estrecha y baja
productividad, con sus consiguientes efectos de deterioro del empleo y de aumento de la
informalidad y la pobreza.

Asimismo, es preciso prestar atencién a declinacién de las inversiones privadas y publicas
y lo que ello implica para la capacidad productiva nacional, con un sector publico sobredi-
mensionado e ineficiente, y con un sector privado contraido y por debajo de su potencial
de crecimiento.

En este contexto, la pregunta importante es de qué manera la politica tributaria puede
contribuir a impulsar un tipo de recuperacién de la economia que comporte, a su vez,
avanzar en un proceso de transformacién productiva, innovacién tecnolégica y amplia-
ci6n y diversificacion de la capacidad exportadora. Desde la perspectiva de este trabajo,
la respuesta no pasa tnicamente por un paquete de medidas de alivio fiscal o incluso de
incentivos tributarios puntuales o coyunturales. Lo que en verdad se requiere es una po-
litica tributaria integral y de largo plazo. Y tal es justamente el sentido de la propuesta de
simplificacién y modernizacién tributaria, expuesta en la Primera Parte.

Los acipites siguientes ahondan en estas cuestiones.
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CAPITULO 4
Indicadores relacionados con el sistema tributario

Tipos de impuestos

Los impuestos que componen el sistema tributario boliviano en el nivel de dominio na-
cional, se dividen en cuatro tipos: (a) Impuestos indirectos, que gravan el consumo; (b)
Impuestos directos, que gravan los ingresos de las personas o de las empresas; (c) Gra-
vamenes al comercio exterior, que afectan la importacién de mercancia; (d) Regimenes
Especiales, que consolidan el pago de IVA, IUE, IT y RC-IVA en actividades artesanales,
agropecuarias, de comercio minorista, transporte y otras.*®

Tabla 8
Impuestos del Sistema Tributario Boliviano de Dominio Nacional

Tipo de Impuestos Sigla Denominacién Alicuota

IVA Impuesto al Valor Agregado 13% sobre el precio neto de venta

ICE Impuesto a los Consumos Especi- | Tasa especifica que varia segun el producto
Indirectos ficos

IEHD Impuesto Especial a los Hidrocarbu- | Tasa especifica que varia segun el producto

ros y sus Derivados

Impuesto sobre las Utilidades de las | 25% sobre utilidad neta
empresas

Alicuota Adicional - IUE Mineria, hi- | 12,5% sobre utilidades adicionales
Directos IUE drocarburos

Alicuota Adicional - IUE Financiero | 25% sobre el excedente de 6% del Coeficiente de
Rentabilidad respecto el patrimonio neto de las en-
tidades financieras bancarias y no bancarias

38 Estas categorias (Régimen Tributario Simplificado, Sistema Integrado Integral y Régimen Agropecua-
rio Unificado) reglamentan la forma de tributacién de amplios segmentos de la poblacién que, por su
condicién socio-econémica, tenian dificultades para registrar sus transacciones segin los principios de
contabilidad.
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Tipo de Impuestos Sigla Denominacion Alicuota
IDH Impuesto Directo a los Hidrocarbu- | 32% sobre 100% de la produccion en boca de pozo
ros (primera etapa de comercializacion)
IT Impuesto a las Transacciones 3% sobre ingreso bruto devengado
ITF Impuesto a las Transacciones Finan- | 1.5 x 1.000 (por transaccion financiera)
cieras
IVME Impuesto a las Ventas de Moneda | (0,70%) sobre el importe total resultante de cada
Directos (Abrogado) Extranjera operacion de venta de moneda extranjera para en-
tidades financieras bancarias y no bancarias. Sobre
50% de importe total de cada operacion de venta de
moneda extranjera para casas de cambio.
RC-IVA Régimen Complementario al Im- [ 13% sobre ingreso neto
puesto al Valor Agregado
Juegos: Loteria | Actividades de juegos de azar, sor- | 30% para los juegos de azar y sorteos, y 10% para
y de Azar teos y promociones empresariales | promociones empresariales
RTS Régimen Tributario Simplificado Cuota fija por categoria, segun inversion realizada
en rangos maximos y minimos aprobados
Regimenes STI Sistema Tributario Integrado Cuota fija por categoria, segun inversion realizada
Especiales en rangos maximos y minimos aprobados
RAU Régimen Agropecuario Unificado Cuota fija por categoria, segun inversion realizada
en rangos maximos y minimos aprobados
Gravamenes al GA Gravamen Arancelario Varia segtn el tipo de bien y acuerdos de integra-
Comercio Exterior cion. Entre 0%, 5% y 10%.

Fuente: El sistema tributario en Bolivia, Serie Debate Pdblico No. 29, Fundacion Jubileo, 2014. Con ajustes por actualizacién normativa.

Padron de contribuyentes

El Servicio de Impuestos Nacionales define el padrén de contribuyentes como un registro
obligatorio de todas las personas naturales/juridicas, empresas bolivianas unipersonales y
sucesiones indivisas, nacionales o extranjeras, domiciliadas en el pais, que realicen acti-
vidades grabadas y que resulten sujetos pasivos de alguno de los impuestos establecidos
en la Ley No. 843 (Texto Ordenado Vigente). Asi también, de todas las personas que, no
siendo sujetos pasivos de ellos y estuviesen obligadas a actuar como agentes de retencién
y/o percepcion de los impuestos establecidos en la Ley tributaria, tienen la obligacion de
registrarse en el Padron Nacional de Contribuyentes, para obtener su Numero de Iden-
tificacion Tributaria (NIT).

Este padrén es biométrico digital, cualidad que permite incrementar la seguridad en el
proceso de inscripcion y facilita las operaciones de las personas y/o empresas bolivianas o
extranjeras, mediante la captura de sus huellas dactilares, fotografia, firma, georreferen-
ciacion de su domicilio y la digitalizacién de sus documentos de respaldo.

En el desarrollo de padrén de contribuyentes se puede identificar tres periodos: el pri-
mero, que se inicia con la reforma tributaria de 1986 (Ley No. 843) hasta el ano 1992,
cuando se aprueba el segundo Cédigo Tributario, con la Ley No. 1340 de 1992. Ese
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mismo afio se inaugura un moderno centro de computacion e informdtica con tecnologia
de punta; la actualizacion de los sistemas permitié depurar el padrén de contribuyentes,
con el resultado de una disminucién del nimero de contribuyentes. El segundo periodo
muestra un crecimiento sostenido del nimero de contribuyentes, sobrepasando los 400
mil contribuyentes en todo el pals en el afio 2003. En 2004 el SIN inicia el cambio del
registro de contribuyentes y la migracién del RUC (Registro Unico del Contribuyente)
al NIT (Numero de Identificacién Tributaria), lo que supuso una nueva depuracion del
padron y la consecuente disminucion de los contribuyentes.

Grafico 4
Padrén Nacional de Contribuyentes (en miles)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del MEFP y las memorias institucionales del SIN.

El desarrollo del Padrén de Contribuyentes ha pasado por varias etapas, y también por
cambios tecnolégicos en el proceso de registro y depuracion de contribuyentes. Para
2019, se estimé el nimero de contribuyentes con NIT en aproximadamente 450 mil con-
tribuyentes; o sea, menos de medio millén de personas. Para un pais con una poblacién
econémicamente activa de 6.2 millones de personas (4.2 millones en las ciudades, y 2
millones en zonas rurales), ciertamente la cantidad de contribuyentes apenas cubre a una
fraccion muy minoritaria de la PEA.

Contribuyentes por tipo de régimen

Por tipo de régimen se contemplan: (a) Régimen General, al que pertenece la mayoria de
los contribuyentes (72,3% del padrén); (b) Régimen de Grandes Contribuyentes (1,2% del
padroén), que hacen parte del Régimen General, pero que para fines estadisticos se los clasifica
como una categoria aparte, dada su relevancia fiscal; (c) Regimenes especiales: RTS (23,6%
del padrén), STI (0,5%, del padrén) y RAU (2%). Estos datos corresponden a la gestién 2019.
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Grafico 5
Padrdn de contribuyentes por tipo de régimen
(en miles de contribuyentes y en porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del MEFP y las memorias institucionales del SIN.

Contribuyentes por departamento

Los tres departamentos del eje central del pais concentraban en 2019 el 80% del Padrén
Nacional. En 1990, La Paz era el departamento lider en cantidad de contribuyentes con el
41,6%, pero ya para 2019 Santa Cruz pasé a ocupar el primer lugar con el 27,9%. Los depar-
tamentos que han aumentado su participacion en los tltimos afios son Tarija, Potosi y Beni.

Graéfico 6
Padrdn de contribuyentes por departamento (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del MEFP y las memorias institucionales del SIN.
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Contribuyentes por actividad economica y por tipo de impuestos

De acuerdo a la categorizaciéon del Servicio de Impuestos Nacionales, la mayoria de los
contribuyentes se encuentran en el sector servicios (41% del total);** les siguen los contri-
buyentes registrados en los regimenes especiales (26,19%), la actividad comercial alberga
al 16% de los contribuyentes y el transporte formal al 5,73 %.

Llama la atencién que la actividad agricola absorba tan solo al 0.19% de los contribuyen-
tes de este sector, que alcanzan a 855 contribuyentes. La explicacién podria estar en el
hecho que una abrumadora mayoria de agricultores se cuentan como parte del Régimen
Agropecuario Unificado (RAU) que, para el 2019, llegaban a 9.186 contribuyentes.

Grafico 7
Padrdn de contribuyentes por impuesto y por actividad econémica
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Fuente: Con datos del MEFP y las memorias institucionales del SIN.

39 “Servicios” incluye actividades muy variadas como imprenta, mecinica y metalmecdnica, hoteles, restau-
rantes, bares, alquileres, servicios de informdtica e instalacién de redes, publicidad, contabilidad, servicios
juridicos, educacién, servicios médicos, médicos, agencias de viaje, peluquerias, panaderias, talleres eléc-
tricos, y otras.
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Segin los datos de Fundempresa, la base empresarial, a diciembre de 2020, alcanza a
336.823 empresas inscritas en este registro empresarial. Si comparamos esta cifra con el
nimero de contribuyentes inscritos en el SIN que tienen la obligacién de pagar el TUE
(257.758), aparece una diferencia de 79 mil empresas que no estarfan registradas en el
SIN. Esta diferencia podria explicarse porque en Fundempresa figuran empresas que pro-
bablemente ya no estin operando, o bien porque el padrén de contribuyentes mantiene
registros que ya no estdn activos.

El grifico por tipo de impuesto permite apreciar que la mayoria de los contribuyentes
estdn inscritos en cuatro impuestos (RC-IVA, IVA, IUE e IT). Cuando un contribuyente se
registra en el servicio de impuestos, dependiendo de la actividad que va a realizar, el SIN
le habilita los impuestos a los que estd sujeto, de ahi que un mismo contribuyente pueda
pertenecer a los cuatro tipos impositivos.

Presion tributaria

Uno de los principales indicadores para medir el desempeiio del sistema tributario es la
presion tributaria, definido como el cociente de los ingresos tributarios recaudados sobre
el PIB. La presion tributaria involucra dos conceptos: el primero, que refiere la capaci-
dad de un Estado de generar ingresos de las actividades econémicas en su territorio; y el
segundo, desde la perspectiva de los agentes econémicos, que la ven los impuestos como
un costo fiscal, es decir la parte de sus ingresos que deben erogar en la realizacion de sus
actividades econémicas.

Después de la reforma tributaria de 1986, la presion tributaria de la totalidad de impues-
tos evolucion6 de forma positiva. En el Grifico 8 se distinguen 4 periodos: el primero,
en el que la presion tributaria aumenta de 8,3% en 1990 a 14,7% en 1998; el segundo,
con un estancamiento de la presién tributaria en el contexto de una crisis econémica. El
tercero, que coincide con el periodo de incremento de precios de las materias primas, la
introduccion en 2004 del Impuesto a las Transacciones Financieras (ITF), la aprobacién
de la ley del IDH en 2005 y la implementacion del programa transitorio de regularizacién
de los adeudos tributarios; configurindose un escenario propicio para el incremento de la
presion tributaria. Un cuarto periodo marcado por la caida de los precios de las materias
primas, y su impacto en la bajada de los ingresos tributarios.

58 Fundacion Milenio



Indicadores relacionados con el sistema tributario

Grafico 8
Presion tributaria de las recaudaciones tributarias y aduaneras sin IDH
(en porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del MEFP y las memorias institucionales del SIN.
El Boletin econémico No. 9, del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas,* describe

el cilculo de la presion tributaria a nivel internacional, incorporando tres conceptos: (a)
Presion Tributaria; (b) Presion Tributaria Equivalente; (c) Presion Fiscal Equivalente.

Presion Tributaria: contempla todos los impuestos nacionales y subnacionales y otros in-
gresos del gobierno general. Este agregado esta representado por la siguiente igualdad:

S(RTyy + RTygn)
PT = NN NSN;

PIB

Nominal

Donde:

RTyy :Ingresos tributarios del nivel nacional
RTy\sn : Ingresos tributarios del nivel subnacional

Presion Tributaria Equivalente: contempla los ingresos impositivos totales y también las con-
tribuciones a la Seguridad Social de Largo Plazo. Se representa por la siguiente igualdad:

40 Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, “Boletin Econémico No. 9 — Ingresos Tributarios al primer
semestre del 2019”, La Paz, 2019.
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S(PT + CSS)
B PIB Nominal
Donde:
PT : Presion Tributaria
CSS  : Contribuciones a la Seguridad Social

Presion Fiscal Equivalente: contempla la Presion Tributaria Equivalente y los ingresos por
recursos naturales disponibles. La férmula de cilculo es la siguiente:

S(PTE + IERND)
PFE =
PIB Nominal
Donde:
PTE : Presion Tributaria Equivalente

IERND : Ingresos por la Explotacién de Recursos Naturales Disponibles

Siguiendo las premisas tedricas del cilculo de la Presion Fiscal Equivalente (PFE), en este
estudio calculamos la presién tributaria equivalente para el periodo 2005-2019, con da-
tos de los impuestos de dmbito subnacional (gobiernos departamentales y municipales),
ademads de los datos de las contribuciones a la seguridad social, y los montos de regalias
mineras e hidrocarburiferas. El resultado de este ejercicio se muestra en el Gréfico 9.

Grafico 9
Presion Fiscal Equivalente y Presion Tributaria Equivalente en Bolivia (en porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.
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A diferencia del método tradicional de cilculo de la presion tributaria, el cilculo de la PFE
tiene un enfoque mds amplio de los recursos que los ciudadanos y empresas deben erogar
para cumplir con la suma de sus obligaciones tributarias, lo que incluye los impuestos te-
rritoriales, los aportes a la seguridad social y, en el caso de las empresas, el pago de regalias
por la explotacion de recursos mineros o hidrocarburiferos, cuando corresponde.

Asi, en 2019 la presién tributaria mas los impuestos subnacionales ascienden a un valor
equivalente al 18% del PIB; el IDH a 2,3% del PIB, y las contribuciones a la seguridad so-
cial al 5,5% del PIB. La suma de estos tres conceptos arroja un 25,8% del PIB. Agregando a
esta cifra las regalias mineras e hidrocarburiferas (que suman un 1,7% del PIB), obtenemos
el 27,5% de PFE.

Presion Tributaria por tipo de impuesto y por tipo de régimen

Son siete son los impuestos que sostienen el sistema tributario boliviano: IVA, IUE, IDH,
IT, IEHD, ICE y el GA, que representan el 92% del total de las recaudaciones tributarias
y aduaneras. Sin duda, el impuesto mas recaudador es el IVA, que en 2019 representaba
el 37%, seguido por el TUE con el 19,5%; luego vienen el IDH con el 11,6%, el IT con
el 9% vy el resto de los impuestos como el GA, el IEHD y el ICE, por debajo del 7% en la
recaudacion total.

Grafico 10
Recaudaciones tributarias por tipo de impuesto (en porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del MEFP y las memorias institucionales del SIN.

En el Griéfico 10 se observa la disminucion del IDH debido a su relacién con los ciclos del
precio del petréleo; asimismo, la disminucién del IUE y el IVA desde el afio 2015, atribui-
ble a la reduccién de la actividad econémica en general. Hay que subrayar el impacto fiscal
que conlleva la tendencia menguante de ambos impuestos.
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A continuacién, analizamos el peso de la recaudacion por cada uno de los regimenes que
componen el sistema tributario. Los grandes contribuyentes aportan con casi el 80% de
las recaudaciones del mercado interno, sin incluir las recaudaciones aduaneras. En el Gri-
fico 11, para fines estadisticos, se separa la contribucién del IDH, sin embargo, todos los
contribuyentes que son sujeto pasivo de este impuesto son grandes contribuyentes; por
lo tanto, la recaudacion del IDH deberia agregarse a la recaudacion de los grandes con-
tribuyentes. Le sigue en importancia el Régimen General que recauda el 19,65% de la
recaudacién del mercado interno; los Regimenes Especiales participan con el 0,2% de las
recaudaciones del mercado interno, pricticamente nada.

Grafico 11
Recaudacidn por tipo de régimen (en porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del MEFP y las memorias institucionales del SIN.
La presion tributaria por actividad economica

Analizando la presion tributaria por actividad econémica (Grifico 12) se observa que los
sectores que soportan una presion tributaria mis alta son petroleo, servicios financieros,
manufactura y comercio. A principios de la década del 2000 el sector manufacturero
tenfa la mayor presién tributaria con 3,67% del PIB, seguido por servicios financieros
con 1,29% y comercio con 0,96%, sin embargo, ya en 2010 la actividad petrolera pasé
a ocupar el primer lugar con el 5,12%, relegando al segundo lugar a la actividad manu-
facturera.
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Para el 2019, la manufactura recupera el primer lugar con 2,65% del PIB, seguido del
sector petrolero con 2,49% (esto, debido a la caida de los precios de los hidrocarburos y
de los volimenes de exportacion de gas); en tercer lugar, aparecen los servicios financieros
con 2,13% del PIB.

Grafico 12
Presidn Tributaria por actividad econémica y con respecto al PIB nacional
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Fuente: Elaboracion propia en base a la informacion del SIN y del MEFP.

El Grifico 13 muestra un ejercicio diferente: el cilculo de la presién tributaria para las
actividades econémicas mas relevantes, con referencia al PIB del respectivo sector econé-
mico. Los resultados enseian que las actividades que incrementaron su presion tributaria
en el periodo 2010-2019 son comunicaciones, mineria, construccién y obras publicas y
comercio; las actividades que crecieron en menor medida son los servicios financieros, los
servicios comunales y personales, transporte y almacenamiento, y electricidad, gas y agua.
En 2010 las actividades con una presion tributaria més alta fueron petréleo (99,2%), co-
municaciones (54,1%) e industria manufactura (30,9%); en el caso petrolero las recau-
daciones son muy elevadas porque incorporan el IDH. Entre las actividades con menor
presion tributaria estdn transporte, servicios comunales y personales y minerfa.*!

41 En el caso de la minerfa el cdlculo de la presion tributaria no incluye las regalias mineras, lo que disminuye
la PT a un escaso 7,3%. También se explica porque el PIB minero resulta de la participacién de todos los
actores del sector, incluyendo las cooperativas mineras que aportan muy poco en términos de tributacién.
En realidad, la recaudacién del sector minero recae en un pufiado de empresas de capital privado.
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La alteracién sustantiva para el afio 2019 estriba en el fuerte ascenso del sector de comu-
nicaciones, que soporta una presion tributaria de 69,9%, ligeramente superior a la del
sector petrolero (68,4%), y muy por encima de comercio (28,3 %) y manufactura (25,3 %).

Grafico 13
Presion Tributaria por Actividad Econdémica (en porcentaje del PIB sectorial)
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Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.
Relacion de contribuyentes con la recaudacion tributaria

Si ahora relacionamos los datos del padrén de contribuyentes con los datos de recau-
dacién tributaria, es evidente la alta concentracién de las recaudaciones en un reducido
nimero de contribuyentes. Los grandes contribuyentes, el 1,17% del total del padron,
aportan el 45,8% de las recaudaciones; los contribuyentes del Régimen General, el 72,3 %
del padron, participan con el 11,3% de las recaudaciones, mientras que los Regimenes
Especiales, que congregan al 26,5% del padrén, aportan apenas el 0,11% de las recauda-
ciones. Estas relaciones se ilustran en la Figura 4.
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Figura 4
Niimero de Contribuyentes y Recaudacion Tributaria (2019)

Régimen de Contribuyentes Padrdn de Contribuyentes Recaudaciones por tipo de Contribuyentes
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Boletin Estadistico N° 9 del MEFP y la Memoria Anual 2019 del Servicio Nacional de Impuestos.

(*) Lainclusion de la recaudacion del IDH y el IEHD en la recaudacion de los Grandes Contribuyentes (GRACO), se explica porque las empresas petro-
leras y las comercializadoras de hidrocarburos estéan registradas en GRACO. En el caso del Impuesto a las Transacciones Financieras (ITF), los bancos
actan como agentes de retencion del impuesto, y todas estas entidades los son también GRACO.

Carga tributaria

El concepto de carga tributaria hace referencia al peso de los impuestos pagados con re-
lacién a los ingresos de las empresas. En este estudio, el calculo de la carga tributaria® se
basa en la informacién del ranking de las 400 empresas mas grandes de Bolivia,* extraida
de los balances y estados de resultados de las empresas publicas y privadas en la gestién
fiscal 2019. Son empresas con ventas o ingresos que superan los 174 mil millones de bo-
livianos (aproximadamente 25 mil millones de ddlares, monto que representa el 62% del
PIB). Entre las 400 empresas figuran compaiiias clasificadas como Principales contribu-
yentes (PRICOS) y Grandes contribuyentes (GRACOS) en el padrén del SIN, y que operan
en los sectores mas importantes de la economia nacional.

42 Una de las metodologias que se usa para el cdlculo de la carga tributaria es la carga tributaria efectiva,
sin embargo, en este andlisis, y debido a la imposibilidad de acceder a la informacién desagregada del
SIN, se hace una simple relacién matemadtica del peso de los impuestos pagados respecto del ingreso de
las empresas.

43 El ranking de las 400 empresas es un trabajo del economista Hugo Siles Espada, con informacién sobre
ventas, activos, pasivos, patrimonio, y utilidades de las empresas.
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Adicionalmente, se ha usado la informacién contenida en la Memoria Institucional del
SIN 2019 de las 100 empresas que mds tributaron. La informacién de estos 100 contribu-
yentes comprende la suma de todos los impuestos pagados.

Ahora bien, para el cilculo de la carga tributaria se ha integrado la informacién del ran-
king de 400 grandes empresas en la gestion 2019, con la informacién de los contribuyen-
tes que mds impuestos pagaron en la misma gestién. Como resultado, se tienen 72 empre-
sas cuyos ingresos significan el 45% del PIB, y el 55% de las recaudaciones tributarias del
mercado interno, y para las cuales se ha efectuado el clculo bésico de la carga tributaria.*

Los resultados de este ejercicio microeconémico arrojan varios datos por sectores y por
empresas; los datos referidos a los sectores se muestran en los siguientes graficos:

Grafico 14
Carga tributaria respecto de los ingresos o ventas brutas de las empresas por sector econémico
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Fuente: Elaboracion propia en base a la memoria del SIN 2019 y el Ranking de las 400 empresas mas grandes de Bolivia.

44 Hubiese sido ideal calcular la carga tributaria usando la metodologia de la carga tributaria efectiva, sin
embargo, por limitaciones de acceso a informacién desagregada del pago de los impuestos por empresa no
se pudo usar dicho método de cilculo.
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Grafico 15
Carga tributaria respecto de los activos y del patrimonio de las empresas por sector econdmico
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Fuente: Elaboracion propia en base a la memoria del SIN 2019 y el Ranking de las 400 empresas mas grandes de Bolivia.

Estos resultados por sectores se pueden clasificar, asimismo, en tres ratios de carga tribu-
taria, considerando los diversos tipos de ingresos que tienen las empresas. Veamos.

a) En el primer ratio, la mayor carga tributaria corresponde a las empresas mineras con
49,4% respecto de las ventas o ingresos (la compaiia mds grande del sector, Minera
San Cristébal, tiene una carga tributaria de 56,6%). Las AFP tienen una carga tribu-
taria de 23,2% y ocupan el segundo lugar; luego se ubican las empresas del sector
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industrial con un 21%. Dentro del sector industrial sobresalen dos grupos de em-
presas: aquellas con una mayor carga tributaria que estdn alcanzadas por el impuesto
al consumo especifico de productos como cerveza, bebidas gaseosas y tabaco); y un
segundo grupo con una menor carga tributaria, como son los laboratorios y las ce-
menteras.

Mis atras se ubican las empresas del sector hidrocarburos con un 19% de carga tri-
butaria; las empresas que componen este sector son fundamentalmente las que perte-
necen a YPFB Corporacién (YPFB, YPFB Refinacion, YPFB Transporte, YPFB Andina,
YPFB Chaco y YPFB Transierra). Con un 13% de carga tributaria aparecen los secto-
res de telecomunicaciones y de seguros generales. El sector eléctrico y la banca tienen
una carga tributaria del 11%, y finalmente el sector comercial con la menor carga
tributaria de 8%.

b) En el segundo ratio de carga tributaria, que refleja el total de los impuestos pagados
respecto del valor de los activos de la empresa, los primeros cinco lugares son ocupa-
dos, en orden de importancia, por las AFP, las empresas mineras, las empresas indus-
triales, las empresas comerciales y las empresas de seguros.

¢) Enel tercer ratio, referido al total de los impuestos pagados respecto al patrimonio de
las empresas, los primeros cinco lugares son ocupados, en orden de importancia, por
las AFP, las compaiifas de seguros, las comerciales, las industriales y las mineras.

Mais detalle de la carga tributaria por empresas y sector econémico, se muestra en el Ane-
xo No. 4.

Costos de cumplimiento

Los costos de cumplimiento inciden en la calificacién del ambiente de negocios, pues-
to que dificultan la posibilidad de hacer negocios. Entre las mediciones internacionales
destaca el “Doing Business” del Banco Mundial, que, en la parte tributaria, evalda los
impuestos y contribuciones que una empresa de tamafio medio debe pagar en un determi-
nado afio, ademads de la carga administrativa asociada con dichos pagos y el cumplimiento
de los procedimientos posteriores a la declaracion de impuestos. No sorprende decir que
Bolivia califica muy mal en estas mediciones.

Nos referimos aqui, fundamentalmente, a dos tipos de cargas: la carga impositiva o mate-
rial determinada por ley; y la carga administrativa o formal que emerge de disposiciones
administrativas de los organismos tributario y aduanero, generalmente asociadas con obli-
gaciones formales, sefialamiento de medios, formas, plazos y sanciones.

Los gréficos siguientes muestran los factores evaluados para los costos de cumplimiento,
y su comparacién con indicadores similares en otros paises de la region.
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Grafico 16
Pago de Impuestos (Ranking)
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Grafico 17
Pagos (Nro. al Aiio)
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Grafico 18
Tiempo invertido (Horas aiio)
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Grafico 19
Costo personal dedicados a Impuestos ($us)
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Fuente: CEPB, 2018.

Como se puede apreciar, en todos estos indicadores Bolivia sobresale por sus elevados
costos de cumplimiento de obligaciones relativas a pago de impuestos. Definitivamente,
pagar impuestos en Bolivia es oneroso. No es pues casual que también sea un elemento de
desincentivo a la formalizacién econémica.

Frecuencia en la presentacion de declaraciones

Tabla 9
Obligaciones materiales y formales

Sujeto a Declaraciones Declaraciones Frecuencia Frecuencia Iteraciones
Impuestos Impositivas Formales Mensual Anual Al afo
F210 1 12
IVA LCV-IVA 1 12
Dosificacion de Facturas 8
F.608 1 12
RC-IVA AR Planilla Tributaria 1 12
F.604 1* 6
i F.400 1 12
F.410 1* 6
F500 Bancarizacion 2 2
F.605 EEFF 1 1
IUE Dictamen Auditoria 1 1
Estudio de Precios de Transferencia 1 1
F.530 1* 6
TOTAL 91

* Esporadico, se asumen 6 retenciones al afio.
Fuente: Elaboracién propia con base al Cuadro General de Impuestos del SIN.
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Este cuadro muestra un nimero considerable de iteraciones con la administracién tribu-
taria; en promedio alcanzan a 91. Puesto que cada una de estas iteraciones debe realizarse
en plazo determinado y antes de su vencimiento y que la omisién o presentacion extem-
porédnea es sancionable, es evidente que el riesgo de incumplimiento termina siendo muy
elevado.

La carga administrativa supone para las empresas la exigencia de contar con personal
especializado para atender tales obligaciones, lo cual encarece sus costos, y, desde luego,
resulta prohibitivo para para las pequefias y micro empresas.

Ademis de estas obligaciones tributarias, las empresas deben efectuar mensualmente los
aportes patronales para la jubilacién de sus trabajadores, lo mismo que para la atencién
sanitaria, lo cual agregaria otras 36 declaraciones al afo (incluyendo la presentacién de
planillas al Ministerio de Trabajo). Estas cifras no dejan dudas de lo engorroso que es el
cumplimiento de las cargas administrativas, ademds del riesgo constante de multas y otras
sanciones para las empresas.

Devolucién impositiva a exportadores

La devolucién impositiva a los exportadores tiene el fin de garantizar el principio de
neutralidad; vale decir, evitar exportar impuestos. Existen dos modalidades para la trami-
taci6n del Certificado de Devoluciéon Impositiva (CEDEIM), en funcién de la oportunidad
de la fiscalizacién: una es la fiscalizacion previa, para verificar la validez del respaldo de los
créditos fiscales y su vinculacién directa con el producto exportado, y otra, la modalidad
que exige una boleta de garantia en espera de programar una fiscalizaciéon posterior. Las
solicitudes de devolucién impositiva deben hacerse con reserva del crédito en el formula-
rio del IVA, acompanadas de la documentacién de sustento: facturas comerciales, pdlizas
de exportacion, comprobantes de embarque, certificados de salida y otra documentacién
complementaria. La presentacion debe hacerse de manera fisica y estd sujeta a un proce-
dimiento previo de admision.

La fiscalizacién practicada se considera puntual a la solicitud de devolucién, por lo que
el SIN no pierde su facultad de volver a fiscalizar al contribuyente dentro del plazo de
prescripcion. La devolucién se produce a través del CEDEIM, que es equivalente a un
titulo valor que puede ser negociado o aplicado para el pago de otros impuestos. Cada
afio se aprueba un presupuesto en la hacienda piblica como un umbral méaximo de de-
voluciones de IVA que pueden reintegrarse en el mes. Y aunque la normativa prevé que
un trimite de devolucién deberia durar un méximo de 120 dias (las mejores pricticas
internacionales prevén un promedio de 30 dias), por lo general estos trimites rebasan
largamente dicho plazo, con evidente perjuicio para los exportadores que, con razon,
se quejan de estar exportando impuestos y, con ello, encareciendo sus costos de pro-
duccién.
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Rectificaciones relativas al TUE

En la prictica habitual, una declaracién jurada puede ser rectificada por errores en la
liquidacién a favor del fisco o a bien favor del contribuyente. En el primer caso, la recti-
ficacién es procesada casi automaticamente, permitiéndose la complementacion del pago
a través de una boleta. En cambio, cuando la rectificacion es a favor del contribuyente,
el tramite debe ser realizado de forma escrita con los respaldos y justificaciones del caso
y solo aplica cuando es aprobada por la autoridad tributaria. El plazo que ésta tiene para
responder es de 6 meses; de no resolverse en este plazo se aplica el silencio administrativo
negativo, lo que equivale a decir que la solicitud ha sido rechazada.

Seis meses para tramitar una rectificacién es un tiempo excesivo, que no se compadece de la
situacion del contribuyente afectado por el problema. Por lo demis, los errores en la liqui-
dacion pudieran también generar la necesidad de ajustes en otras declaraciones como, por
ejemplo, el Formulario 605, en cuyo caso el tramite se hace mucho mas engorroso y eterno.

Facturacién Electrénica

Dentro de la estructura tributaria del pais, el RC-IVA fue creado como mecanismo para in-
centivar la recaudacién del IVA, de modo que todo consumidor exija facturas. El TVA es la
columna vertebral del sistema tributario, no solamente por su importancia recaudatoria,
sino porque en su aplicacién se van registrando y dejando evidencias de las operaciones
con trascendencia tributaria. En esta linea, el principal instrumento para un buen control
de tales operaciones es la factura, que ademis sirve para la liquidacién de otros impuestos
(IUE, IT, RC-IVA, etc.).

Se sabe que la falta de mecanismos idéneos de fiscalizacion, ha dado margen para la apari-
cién de un mercado negro de facturas. El problema se agudiz6 con el comercio de facturas
apdcrifas, incluso para el respaldo de tramites de CEDEIM. El SIN trat6 de controlar el
mercado negro desarrollando sistemas de facturacion, y mas recientemente introducien-
do la bancarizaciéon. Aunque los mecanismos de control son ahora menos vulnerables,
conllevan pesadas cargas formales para los contribuyentes: obligaciones de reporte de
transacciones bancarias, de informacién en operaciones de consignacién y comisionistas,
de registros de documentos fehacientes de pago.

En Latinoamérica, los paises han avanzado mucho en sistemas de facturacion electrénica,
dejando de lado el soporte papel y privilegiando la transaccién digital. En Bolivia, entre-
tanto, si bien se han hecho esfuerzos para dejar de usar el papel, la facturacién electrénica
es todavia muy incipiente.

La Figura 5, muestra la evolucion de la facturaciéon electrénica en la regién. Un caso in-

teresante es la experiencia de Colombia de masificacién en un tiempo récord, alcanzando
el 90% de cobertura en un afio.
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Figura 5
Facturacion electronica

América Latina y el Caribe (paises seleccionados): proceso de incorporacion e implementacion de la facturacion electrnica
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacidn oficial de los paises.

Bolivia inici6 el proceso de facturacion electrénica el ano 2014, pero tiene pendiente su
masificacion, es decir convertir la factura electrénica en un medio de uso generalizado y
obligatorio en toda clase de pagos por bienes y servicios, y de forma inmediata y segura.
La ventaja de la factura electrénica es la reduccién de los costos de operacion. Al utili-
zarse un medio electrénico para la emision y registro de las facturas, se evita el uso de
papel y se gasta menos en los servicios de archivo y mensajeria. Con la eliminacién de la
clasificacion, el registro y el ingreso manual de datos de las facturas en papel, un proceso
de facturacioén electrénica puede generar ahorros entre un 60% y 80%. Por lo demas, las
facturas electrénicas brindan mayor seguridad en el manejo de la informacién.

La facturacion electrénica puede ser una herramienta clave impulsar el comercio electré-
nico y, con ello, ampliar el volumen de comercializacién de productos y servicios hechos
en Bolivia. Ayudaria, también, a un mayor grado de formalizaci6én de los procedimientos
dentro de las empresas.

Ahora bien, para avanzar en la masificacién, como lo vienen haciendo tantos paises, es
menester que el SIN adopte un enfoque facilitador —y no burocrético— de la introduccién
y expansion de la facturacion electrénica, proporcionando las plataformas y aplicaciones
que permitan a los contribuyentes facturar y pagar desde sus celulares y computadoras.
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La llave del éxito estd en hacer de este nuevo sistema un proceso muy praictico, simple y
expedito.

Evasion tributaria

Las formas frecuentes por las que un contribuyente paga menos impuestos, pueden ser: i)
la sub-declaracion involuntaria; ii) la elusion tributaria; ¢) la evasion tributaria. La evasion
tributaria serfa la suma de elusién tributaria y la sub-declaracion involuntaria. El monto
de evasion representa la brecha o diferencia entre la recaudaciéon potencial menos la re-
caudacion efectiva.”

El Grifico 20 muestra la serie histdrica del cilculo de la evasion tributaria en el periodo
2005-2016. El afio con mayor evasion tributaria fue el 2005, cuando la evasién llegé al
43,2% del valor del IVA potencial o al 4,6% del PIB; en los afios posteriores la evasion fue
disminuyendo gracias a mayores controles y el uso de tecnologia en las auditorias tribu-
tarias de los contribuyentes. Ya para el 2008 se logré bajar al 25,8% de evasién tributaria,
que representa un 2,5% del PIB; el 2009 la evasion vuelve a subir al 41,1% (el 4,5% del
PIB), para luego experimentar otro descenso hasta el 2013, que es el ailo de menor evasién
alcanzando el 18,4% (el 1,9% del PIB). Desde entonces, y coincidiendo con la desacelera-
ci6én de la economia, la evasién tributaria toma nuevamente impulso.

Grafico 20
Evasion Tributaria (Porcentaje del IVA y Porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Boletin Econémico No. 8 de Ingresos y gastos tributarios 2017 (MEFP).

45 Acerca de la metodologia de cilculo de la evasién tributaria, puede verse la publicacién del Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas, “Boletin Econémico No. 8 — Ingresos y Gastos Tributarios 20177, 2018.
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Como se puede apreciar, a lo largo del periodo 2005-2016, el crecimiento del PIB tuvo
una relacion inversa respecto de la evasion tributaria, es decir que la evasion tributaria
disminufa cuando la economia aumentaba su crecimiento y viceversa. Las amnistias y los
“perdonazos” tributarios, si bien pueden ayudar a paliar situaciones de crisis de la econo-
mia, provocan un efecto perverso de riesgo moral en los contribuyentes.

Cartera en mora

La cartera morosa estd conformada por dos tipos de deuda tributaria: aquella en la que
tanto el contribuyente como la autoridad tributaria son conscientes de su existencia (vale
decir que es reconocida por el sujeto pasivo, pero no puede pagar por falta de recursos); y
aquella otra en la que el contribuyente estd en desacuerdo con el dictamen de la autoridad
fiscal y la considera injusta y por lo cual se resiste a pagar. En este segundo caso es fre-
cuente el cuestionamiento a fiscalizaciones discrecionales o interpretaciones unilaterales
de las normas por parte de la autoridad competente.

Segtn la informacion oficial, la mora se ha venido incrementado sostenidamente, llegan-
do a superar en un 30% la recaudacion registrada en el afio 2019.

Grafico 21
Evolucion de la mora tributaria 2010-2019
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Fuente: Servicio de Impuestos Nacionales (SIN) / Gréfico: E. Aguilera / Pagina Siete.

Frente al crecimiento de la mora tributaria, urge una clasificacién y agrupamiento de la
cartera morosa, de manera de que se pueda corregir todos los problemas derivados de los
cambios legislativos relacionados con la prescripcion u otras exigencias por fuera de las
atribuciones legales, en una suerte de sinceramiento que de paso a la aplicacion correcta de
la norma y permita, en consecuencia, restaurar la confianza en la relacién del fisco con los
contribuyentes.
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Cuenta corriente

El estado de los saldos a favor del contribuyente por tipo de impuesto y por tipo de
operacion no est disponible en linea, ni en el SIN ni en la Aduana, lo cual deja en la in-
certidumbre al contribuyente, que se ve privado de conocer su situacién tributaria real y
actualizada. Esto afecta la toma de decisiones por parte de los contribuyentes y en general
de los agentes econémicos; esta carencia se torna mas compleja en situaciones de fusién o
escisién empresarial.

Este problema se complica mds en las solicitudes de devolucién impositiva, porque ade-
mads de declararlas en los Libros de Compras y Ventas IVA, deben ser consistentes con los
registros de la Aduana; sumado a esto la compensacién previa de adeudos termina ralen-
tizando el tramite de devolucién.

Las directrices de gobierno electrénico (sobre la obligacion del Estado de interactuar con
el ciudadano de manera integrada) tampoco se cumplen, las bases de datos no estdn inte-
gradas entre los sistemas informadticos del SIN y de la Aduana, y en general no es posible
conocer la verdadera posicién del contribuyente en su relacién con el fisco. Lo logico es
que el contribuyente pueda acceder en linea a su cuenta corriente integrada, lo cual no
serd posible mientras el SIN y la Aduana no cuenten con la interoperabilidad de sus bases
de datos y no mejoren sus respectivos servicios.

Incentivos perversos al contrabando

La Confederacién de Empresarios Privados de Bolivia present6 en junio de 2016 su estu-
dio “Bolivia: Contrabando e impacto en el PIB 2010-2014”, que aborda el flujo de la Zona
Franca Extendida de Chile y realiza una aproximacién al contrabando hormiga. Este tra-
bajo concluye que el valor estimado de contrabando promedio anual para el periodo 2010-
2014 fue de US$ 1.680 millones (en 2012 el valor calculado alcanz6 US$ 1.827 millones).
Sumando la estimacién del contrabando hormiga por US$ 533 millones anuales, se llega
a un promedio anual estimado en US$ 2.213 millones. El valor pico representa aproxima-
damente 8% del PIB. Aun siendo conservadores en la estimacién del contrabando, y asu-
miendo que este parametro se sitda en un 6% del PIB, representaria toda la recaudacion.

Sin embargo, lo que la evidencia estadistica demuestra es que altas cargas tributarias ge-
neran incentivos perversos al contrabando. Al respecto, la llamada curva de Laffer repre-
senta la relacion entre los ingresos fiscales y las tasas impositivas, mostrando cémo varia la
recaudacion fiscal al modificar las tasas. Esta teoria plantea que subir la tasa del impuesto
no necesariamente aumenta la recaudacion, porque la base tributaria cae. En el punto
en el que la tasa impositiva es cero, los ingresos fiscales serdn nulos, ya que no se aplica
ningun impuesto. Mientras que, si la tasa impositiva es de 100%, los ingresos fiscales
también serdn nulos, ya que nadie aceptaria producir un bien cuyos ingresos generados
fueran destinados en su totalidad a pagar impuestos. Si en los puntos extremos de tasas
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impositivas (de 0% y 100%) la recaudacion del gobierno es cero, la légica econémica
aconseja buscar tasas intermedias para una recaudacion 6ptima posible. Lo cierto es que
a mayores tasas (alicuotas) impositivas, luego del 6ptimo, mayores los incentivos para la
defraudacién fiscal.

Pero no solo las altas tasas impositivas inciden en el contrabando. También aportan lo
suyo la engorrosa burocracia relacionada con los trdmites de despacho aduanero. Por
ejemplo, para el caso de ciertos productos (insumos, medicamentos, alimentos) son nece-
sarias Licencias Previas, Autorizaciones y Certificaciones, con trdmites que demoran va-
rios meses y que deben ser realizados en diferentes oficinas, muchas de ellas en La Paz. Lo
cierto es que los derechos y las obligaciones formales de Aduana, supuestamente aplicados
para proteger la industria nacional, casi siempre producen resultados contraproducentes,
sobre todo cuando se trata de insumos para la produccién.

Tramites de comercio exterior

Bolivia mantiene un rezago enorme en materia de trimites de comercio exterior. Mien-
tras muchos otros paises hace ya mas de una década que resolvieron los problemas de
dispersion de tramites y costos excesivos en las operaciones de importacién o exportacion
a través de la Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCE), los bolivianos no hemos
logrado siquiera avanzar en la estandarizacion del marco normativo relacionado, y menos
en la digitalizacion de los trdmites de comercio exterior.

La falta de la ventanilla tnica de comercio exterior afecta a los operadores en: (1) tiempo,
por la burocracia y demoras en la atencién de sus solicitudes; (2) Costos, por mayores
gastos derivados no solo de la tramitacion sino de la oportunidad de contar con sus mer-
cancias; (3) Productividad, por la incertidumbre de los insumos condiciona la produccién
e impide optimizar los recursos tanto humanos como financieros; (4) Competitividad, por
la interrupcién de las cadenas de suministros o de la entrega de productos.

En Latinoamérica ya se habla de la “VUCE version 2.0”, que bisicamente explora las nue-
vas tecnologias de blockchain, de interoperabilidad entre VUCES de distintos paises y de
mejorar las métricas derivadas de la digitalizacion de los trimites y de su potenciamiento.
Lo insélito es que en Bolivia no acabamos de ponernos de acuerdo en c6mo implementar
nuestra propia VUCE.
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CAPITULO 5
Sobre las modificaciones al Codigo Tributario

Principios y mandatos constitucionales

Bolivia cuenta con un Cédigo Tributario (Ley 2492, de 2003) bien estructurado, y que
basicamente se ajusta al Modelo de Cédigo Tributario para América Latina. Su texto re-
coge la experiencia de los 20 afios transcurridos desde la vigencia del primer Cédigo Tri-
butario de 1970 (Decreto 09298, de 2 de julio). Sin embargo, dado que el Cédigo vigente
es anterior a la aprobacién de la nueva Constitucién del Estado Plurinacional de Bolivia,
de 2009, su texto no incorpora los “Principios, Valores y Fines del Estado”, definidos en
el nuevo texto constitucional.

La Constitucién define que Bolivia es un Estado Constitucional de Derecho, lo que sig-
nifica que es una sociedad donde rige la Constitucion y, por tanto, todas las leyes se
subordinan a ella. Esta caracterizacién —junto al principio de interpretacién de la Cons-
titucién— que ordena los elementos que componen el sistema juridico estatal impone que
la interpretacién debe ser realizada al conjunto del texto legal, sin parcelar los bienes
juridicos protegidos, los cuales deben ser compatibilizados entre si. Se trata de la nocion
de eficacia integradora, que promueve la formacion y mantenimiento de la unidad politica
que busca la realizacion de los fines del Estado.

No obstante, estos aspectos doctrinales no se hallan incluidos en el vigente Cédigo Tri-
butario; tampoco lo estin los principios especificos de la politica fiscal, contenidos en el
Art. 323 de la CPE. Consecuentemente, se hace necesario adecuar la Ley 2492 al texto
normativo de la Constitucién, incorporando un nuevo Titulo denominado: Principios
Constitucionales y de Politica Fiscal. A continuacién, esbozamos el contenido de este
nuevo titulo.

Principio de Legalidad. Es deber de los ciudadanos “tributar en proporcion a su capacidad
econdémica, conforme a la ley.” Esta formulacion debe hacerse sin perjuicio de mantener
el texto del Art. 6° del Codigo Tributario, toda vez que la produccién normativa en mate-
ria tributaria (ley formal) es necesaria para el establecimiento de los tributos, y cumple lo
dispuesto en el articulo 158, I, numeral 23 de la Constitucién, que sefiala como atribucién
de la Asamblea Legislativa:
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A iniciativa del 6rgano ejecutivo, crear o modificar impuestos de competencias del nivel cen-
tral del Estado. Sin embargo, la Asamblea Legislativa Plurinacional a pedido de uno de sus
miembros, podré requerir al érgano ejecutivo la presentacién de proyectos sobre la materia.
Si el 6rgano ejecutivo, en el término de 20 dias, no presenta el proyecto solicitado, o la justi-
ficacién para no hacerlo, el representante que lo requirié u otro podré presentar el suyo para
su consideracién y aprobacion.

Este principio es la garantia de cumplimiento de un procedimiento democritico en el
oceso de creaciéon o modificacién de impuestos.
r de creacion o modificacion de i t

Capacidad Economica. Puesto que todos los ciudadanos debemos contribuir, es necesario
encontrar un criterio de distribucién de los tributos. 'Tal criterio debe ser coincidente con
la idea de justicia, en particular de justicia distributiva, y susceptible de aplicacion a través
de la técnica tributaria (buscar la riqueza donde la riqueza se encuentra). Debe tratarse de
una regla justa y efectiva, que se materializa a través del principio de capacidad econémica,
como la regla bésica en el reparto o distribucién de la carga tributaria.

Igualdad. Las constituciones de los Estados incluyen, como imperativo categérico, el prin-
cipio de la igualdad juridica. En el caso boliviano, la Constitucién proclama de manera
genérica, en su articulo 14, paragrafo segundo, que:

II. El Estado prohibe y sanciona toda forma de discriminacién fundada en razones de sexo,
color, edad, orientacién sexual, identidad de género, origen, cultura, nacionalidad, ciudada-
nia idioma, credo religioso, ideologia, grado de instruccién, discapacidad, embarazo, u otras
que tengan por objetivo anular o menoscabar el reconocimiento, goce o ejercicio, en condi-
ciones de igualdad, de los derechos de toda persona.

En ese sentido, el principio de igualdad de las cargas tributarias debe ser entendido no
solo en sentido juridico, sino también en sentido econémico, como la obligacién de con-
tribuir a las cargas publicas en igual medida, entendido en términos de sacrificio: la igual-
dad obliga al trato desigual de quienes son realmente iguales. Todos debemos pagar el mismo
tributo, pero cada uno en funcion de su capacidad econdmica. Dicho principio no solo exige la
igualdad ante la ley, sino la igualdad en la aplicacién de la ley.

Progresividad. El principio de progresividad hace a la esencia del sistema tributario, que se
articula técnicamente de forma que pueda responder a la consecucién de unos fines que no
son estrictamente recaudatorios, sino que trascienden dicho plano para permitir el logro de
unos fines distintos como la distribucién de la renta. Entonces, debe entenderse por progre-
sividad aquella caracteristica de un sistema tributario segun la cual a medida que aumenta la
riqueza de cada sujeto, aumenta la contribucién en proporcién superior al incremento de
riqueza. Los que tienen mds contribuyen en proporcion superior a los que tienen menos.

Proporcionalidad. Este principio se refiere a que los impuestos que se deben pagar corres-

pondan a alicuotas impositivas no desmesuradas con relacion a la capacidad econémica del
contribuyente, vale decir que solo debe afectar una parte justa y razonable de sus ingresos.
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Universalidad. Este otro principio es la consecuencia del principio de territorialidad en la
eficacia de las normas. El ordenamiento constitucional boliviano, en el 4mbito tributario,
se refiere no s6lo a los ciudadanos bolivianos sino a los extranjeros, asi como a las personas
juridicas bolivianas y extranjeras; ademds, la universalidad pugna contra la concesion de
exenciones tributarias que carezcan de razon de ser.

Probibicion de confiscatoriedad. Este principio, de incuestionada jerarquia constitucional,
no figura de forma expresa en la CPE, pero corresponde que sea agregado al Cddigo
Tributario.

La no confiscatoriedad supone un limite extremo que dimana del reconocimiento al dere-
cho de propiedad (CPE. Art 56. Derecho a la Propiedad Privada), cuya finalidad es impedir
una radical aplicacion de la progresividad que atenta contra la capacidad econémica que la
sustenta. Este hecho fue advertido por el Tribunal Constitucional a través de la Sentencia
Constitucional 0095/2017, de 6 de diciembre de 2017, que declara la inconstitucionalidad
de los Articulos 37.1 y 38.1 de la Ley 060 de 25/11/2010, sobre Juegos de Loteria y de
Azary de los Articulos 5 y 6 del Reglamento de Desarrollo Parcial de la Ley aprobado por
el Decreto Supremo 0782, los cuales establecen el hecho generador y la base imponible
del Impuesto a los Juegos.

Por otro lado, el Articulo 323 de la Constitucién incluye como otros principios: la trans-
parencia, el control, la sencillez administrativa y la capacidad recaudatoria, que, en ri-
gor, no son principios; son mandatos de cumplimiento obligatorio por las instituciones
técnicas recaudadoras. Empero, no fueron advertidos como mandatos, razén por la cual
cabe su incorporacién al Codigo Tributario. Estos mandatos pueden ser definidos en los
siguientes términos:

Transparencia. Es un valor establecido por la Constitucion, y su inclusién en el dmbito
de la politica fiscal es una condicion basica que alude a la visibilidad y al sometimiento al
escrutinio publico del contribuyente de las acciones de los entes recaudadores.

Control. Verificar que todas las actuaciones y actividades de los entes recaudadores se rea-
licen de acuerdo con las normas constitucionales y legales, dentro de las politicas trazadas
y en atencién a las metas previstas.

Sencillez administrativa. Brindar al contribuyente simplicidad para el deber de contribuir,
otorgindole acceso ficil al sistema de autodeterminacion para el camplimiento de obliga-
ciones tributarias. El resultado que se persigue es el respeto y la confianza mutua entre los
contribuyentes y la administracion tributaria.

Capacidad Recaudatoria. Este mandato obliga a que la administracién tributaria visibilice a
quienes rehidyen sus registros, disponiendo para ello de instancias de inteligencia fiscal, y
bajo la premisa de que la tributacién debe alcanzar a todos los ciudadanos con capacidad
contributiva.
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Incorporacion de la Carta de Derechos del Contribuyente.

De manera sistematica, y en forma continuada desde el afio 1956, estudiosos tributaris-
tas de los paises miembros del Instituto Latinoamericano de Derecho Tributario (ILADT)
fueron recogiendo experiencias en materia tributaria y también la jurisprudencia sobre
los derechos y libertades aplicados en los fallos de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos. Como resultado, se conformé una alta comisién, el afio 2012, que luego de
consultar la opinién de cada pais miembro, redacté un texto que protege al contribuyente
latinoamericano y sobre cuya base, en la XXX Jornadas Latinoamericanas de Derecho
Tributario del afio 2018, en Montevideo-Uruguay, se aprobara la Carta de Derechos
del Contribuyente para los paises miembros del ILADT. La Carta explica con detalle los
ambitos de proteccion del contribuyente, vinculindolos con las Carta de Derechos Hu-
mano y Derechos Fundamentarles.

Pues bien, puesto que la Carta de Derechos de los Contribuyentes, no tiene la calidad
de Convenio ni de Tratado Internacional, y no se le podria considerar como fuente del
Derecho Tributario, proponemos agregar su texto en la legislacion boliviana, y especifica-
mente como parte del Articulo 68 (DERECHOS) del Cédigo Tributario. Su incorporacién
reforzard los Derechos del Sujeto Pasivo a través de su operabilidad con los Derechos
Humanos, tal como prevé la Constitucién boliviana.

Modificacién del calculo de la deuda tributaria

"Toda norma nace con la finalidad de brindar soluciones para el adecuado desenvolvimien-
to de los ciudadanos dentro de un Estado de Derecho. Esta finalidad se conoce como la
vocacién de la norma, y es con referencia a esta vocacién que se debe evaluar la vigencia
de la Unidad de Fomento a la Vivienda (UFV), creada por Decreto Supremo 26390 de 8
de noviembre de 2001.

La UFV tiene sentido como un instrumento financiero que facilita la obtencién y otorgamien-
to de créditos para la vivienda, y para ejecutar programas de vivienda. La UFV es un indice
referencial diario calculado con base a la inflacion. Su valor de cambio comenzé en Bs. 1 el 7
de diciembre de 2001. Este valor se ajusta conforme suben los precios medios por la variacién
del Indice de Precios al Consumidor (IPC), que elabora el INE, y se calcula una vez conocida la
inflacién del dltimo mes, desde el 11 del mes en curso hasta el dia 10 del mes siguiente.

La Ley 2434 de 21 de diciembre de 2002, denominada de “Actualizacién y Mantenimien-
to de Valor”, dispuso la actualizacién de las obligaciones con el Estado, entre otras:

El pago parcial o total realizado fuera de termino de las obligaciones aduaneras, tributarias
y patentes con el Estado se actualizard respecto a la variacién de la Unidad de Fomento de
Vivienda. Bajo este marco normativo se promulga el afio 2003 el Cédigo Tributario (Ley
2492).
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Ahora bien, la Ley 2434, sin considerar la vocacién de la norma primigenia, amplia su
aplicacion a las obligaciones con el Estado. Esto pudo ser necesario el aiio 2003, dado el
contexto de inestabilidad econémica de ese momento. Lo cierto es que el Codigo Tri-
butario incorpord el instituto de la deuda tributaria creando una fé6rmula plasmada en el
Art. 47, y cuyos componentes incluyen el Tributo Omitido (expresado en UFV), la multa
(también expresada en UFV), y los intereses como resultado de la mora en la obligacién
tributaria.

El legislador, al momento de sancionar la norma, consider6 la multa como un elemento
no obligatorio para el cilculo de la deuda tributaria, debido a que en el referido articulo
dispuso: “Multa cuando corresponda”. Sin embargo, la administracion tributaria genera-
liz6 la multa como sancién por defraudacion, es decir aplico el 100% de multa al tributo
omitido. Esta adicién eleva la obligacién tributaria al 200%, monto que es convertido a
UFV. Se advierte también que el tributo omitido se confunde con los accesorios, cuando
unicamente éstos sirven para actualizarlo (es decir son afiadidos), pero estas diferencias no
son tomadas en cuenta por la férmula que, ademas, aplica el interés compuesto para capi-
talizar diariamente los accesorios, resultando de todo ello un cobro de interés sobre interés
(figura prohibida por la legislacion civil boliviana en el articulo 412 del Cédigo Civil).

La aplicacion forzada de la férmula de la deuda tributaria por parte del SIN tiene la conse-
cuencia de elevar las deudas de los contribuyentes a sumas impagables, produciendo una
reaccion en los contribuyentes adeudados, junto con la pretensién del Organo Ejecutivo
—mediante las leyes financiales— de pretender eliminar la prescripcion. Esto llevé a su
modificacién por la Asamblea Legislativa el afio 2016, a través de la Ley 812, resultando
hoy la deuda tributaria expresada también en una férmula, pero de la siguiente manera:

La nueva férmula mantiene el cilculo del interés compuesto y el indice de la UFV, modifica
la tasa de interés, que se aplica en forma escalonada (4, 6 y 10), segun los plazos de la mora
establecida, afiadiendo la multa al resultado final de la deuda tributaria.

Esta nueva férmula tampoco recoge el reclamo de los contribuyentes adeudados, debido
a que, al mantener el interés compuesto, este tiene un efecto exponencial en el cilculo de
la deuda, lo cual resta efectividad a la rebaja del interés.

Por ello, es necesario que el régimen sancionatorio aplicable a la omisién de pago, recoja
la presuncion de buena fe del contribuyente sin prejuzgar la comisién dolosa de defrau-
dacién. Consiguientemente, esta presuncion debe restituirse en la formula anterior de la
Ley 2492, vale decir que debe oscilar entre el 50% y 100%.

Actualmente la aplicacion del interés compuesto deja entrever una tasa efectiva que, por
lo demis, viene siendo mal aplicada por el SIN (véase el Anexo 5).

Dejando de lado la significacién polisémica del término “interés”, destacamos que, en ma-
teria Tributaria, el termino interés es el rédito que produce o debe producir la mora por
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el incumplimiento de la obligacion legal de tributar, expresada en provecho o la utilidad
que le diere el Estado a esa obligacion legal incumplida. Dicho interés estd plenamente
cubierto con el interés resarcitorio expresada en ambas formulas, pero, como ya se ad-
virti, este es compuesto, a diferencia del tratamiento que tiene en la legislacién boliviana,
correspondiendo entonces retornar al interés simple en el texto del Cédigo Tributario.

Asi llegamos al convencimiento de que debe eliminarse la UFV, porque ya estin esta-
blecidos 1a sancién e interés, y porque la vocacion de esta unidad de medida no nacié
vinculada al pago de los tributos. Planteamos, por lo tanto, enmendar el C6digo Tributa-
rio separando los conceptos que son constitutivos de la deuda tributaria y evitando aplicar
dos veces un mismo concepto de recargo, asi como también dejar por fuera la aplicacién
de la multa que corresponda.

En tanto no se sustituya la UFV, proponemos que la deuda tributaria sea definida del si-
guiente modo:

4 DT=TO+R

# R=MV+I

e mv="
UFV,

4 I=rfi
Donde:

DT = Deuda tributaria

TO = Saldo a favor del fisco por tributo omitido

R = Recargos

MV = Mantenimiento de Valor

UFVp = La UFV a la fecha de pago de la deuda tributaria

UFVv = La UFV a la fecha de vencimiento de la obligacién tributaria
I = Intereses

rfi = Tasa de interés fiscal

NANENENENENENEN

Los cilculos para los recargos serian:

v Mantenimiento de valor = ((%L) — 1) * Tributo Omitido
»

v Intereses = (%) * Dias de Mora desde la fecha de vencimiento hasta la fecha de
pago * Tributo Omitido
La tasa de interés fiscal debe ser determinada anualmente y mantenerse vigente para todos

los periodos en los que se produjo la mora si acaso fuera menor que la tasa anterior, caso
contrario regiria la tasa vigente en el periodo de la mora.
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La multa, pues, debe ser manejada de forma separada y con pleno respeto del régimen
sancionatorio aplicable a la omisién de pago, el cual debe recoger la presuncién de buena
fe del contribuyente sin prejuzgar la comision dolosa de defraudacion. Por lo tanto, la
multa debe oscilar entre el 25% y el 50% del saldo del tributo omitido a la fecha de pago.

Eliminacion de la imprescriptibilidad de la deuda ejecutoriada

La prescripcion es un instituto juridico construido en procura de la pacificacion de las
relaciones de la sociedad, cuyo derecho de cobro se pierde por el transcurso del tiempo.
Esta institucién fue asimilada en las diferentes materias del Derecho; inclusive en materia
penal, la Doctrina Tributaria la reconoci6, y posteriormente la regulé normativamente a
través del Codigo Tributario.

De hecho, el articulo 59 de la Ley 2492 otorgd a la administracién tributaria el plazo de
4 afios para:

Controlar, investigar, verificar, comprobar y fiscalizar tributos, amplidndole por 3 afios la
facultad para buscar a los que obren de mala fe. Posteriormente, el afio 2012, mediante la Ley
291, se modifica el Articulo 59 del Cédigo Tributario ampliando la prescripcion. Luego, con la
Ley 812 dentro del Articulo 59, se afiade el pardgrafo IV que dispone: “La facultad de ejecutar
la deuda tributaria determinada, es imprescriptible”.

Sin embargo, lo agregado en el paragrafo IV de dicho articulo, no cumple con los pari-
metros de interpretacion de los textos constitucionales que la propia Constitucion sefiala,
interpretando de manera equivoca la deuda tributaria como delito de corrupcion, cuando
este tipo de delitos —tal como ya lo ha explicado el Tribunal Constitucional en sus senten-
cias— tiene un especial tratamiento, por lo que la deuda tributaria no retine dichos aspectos
genéricos; consiguientemente su legislacion a través de la Ley 812 es incorrecta.

Consulta tributaria

Es frecuente que quienes deben cumplir las normas tributarias (contribuyentes, asesores
contables, asesores juridicos, y los propios funcionarios, incluso las instancias administra-
tivas y judiciales de impugnacion en materia tributaria), tengan dudas acerca del significa-
do y alcance de algunas de estas normas.

Con el propésito de acercar las posiciones entre los Administrados y la Administracion, es
decir, entre los contribuyentes y la autoridad fiscal, se ha establecido a nivel internacional
el instituto de Consulta Tributaria, a través del cual los contribuyentes pueden solicitar
a la Administracién que absuelva sus dudas en los casos en que éstas se refieren a temas
confusos y/o controvertibles. Las respuestas a estas Consultas Tributarias pueden tener
efecto vinculante para la Administracion Tributaria que las emite.
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En Bolivia, este instituto juridico estd regulado por los articulos 115 al 120 del Cédigo
Tributario y por el Art. 14 del Decreto 27310 (Reglamento del Cédigo Tributario).

Existen antecedentes de legislacion extranjera que, para asegurar la seguridad juridica que
requieren los sujetos pasivos de las obligaciones tributarias establecidas, imponen que la
Administracion Tributaria deba publicar sus respuestas, vinculantes o no, suprimiendo la
identificacién de los consultantes a las Consultas Tributarias que reciben. De este modo,
asumiendo que es probable que en muchos casos las dudas de un contribuyente ya las
hubiere tenido antes otro contribuyente, se procura que los contribuyentes puedan cono-
cer anteladamente los criterios y lineas interpretativas de la autoridad fiscal, asi sea que
tales respuestas sean vinculantes respecto tnicamente del consultante. Esto aporta a dar
transparencia al instituto e, incluso, a que disminuya la cantidad de consultas formuladas,
ya que no serd necesaria su presentacion cuando se tiene duda sobre un tema similar o
parecido a otro que ya ha sido absuelto.

Por ello, se propone que el SIN (y por extension la Aduana Nacional) publiquen oficial
y regularmente las respuestas que emiten a las Consultas Tributarias. No se requiere el
dictado de una Ley para este propdsito; bastaria un Decreto Supremo o incluso una Re-
solucién de Directorio de las entidades citadas. Este mismo principio deberia ser aplicado
por los gobiernos municipales.

Irretroactividad de la norma tributaria

La cuestion relativa a la entrada en vigencia de las disposiciones de materia tributaria estd
regulada por el Art. 3 (Vigencia) del Cédigo Tributario, segtn el cual:

Las normas tributarias regirdn a partir de su publicacién oficial o desde la fecha que ellas
determinen, siempre que hubiera publicacién previa.

La cuestion de fondo consiste en definir cudl es la interpretacion y aplicacion correcta
del Art. 3 del Cédigo Tributario; es decir, si debe entenderse que la norma tributaria
es aplicable y exigible a las obligaciones que de ella emanen a partir de la simple fecha
de su publicacién (en cuyo caso, por ejemplo, una norma relativa a un Impuesto de pe-
riodicidad anual dictada en el transcurso de un ejercicio fiscal serfa aplicable al tributo
correspondiente a ese mismo ejercicio fiscal) o, por el contrario, si debe entenderse que
si bien la Ley —en sentido material- estd ya vigente a partir de su publicacion, el inicio de
su aplicacion debe atender a elementos adicionales a la simple fecha de su publicaciéon. En
la doctrina del Derecho Tributario existen varias teorias para resolver qué ocurre con las
“operaciones ain no concluidas”.

En el marco de nuestra tradicion juridico tributaria se tenia establecido, y de manera

expresa (Art. 9 del Cédigo Tributario abrogado) que, habiendo ya iniciado un ejercicio o
periodo fiscal, el mismo debe concluir bajo el mismo marco legal con el que inici6; por lo
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que pretender la aplicacién de una nueva norma al mismo ejercicio o periodo en que ha
sido dictada no serfa otra cosa que asignarle un efecto retroactivo, constitucionalmente
prohibido (Art. 123 de la CPE y Art. 150 del Cédigo Tributario).

Lo cierto es que la aplicacion retroactiva de una norma tributaria constituye un atentado
contra la seguridad juridica de los contribuyentes. Hay que recordar que la seguridad ju-
ridica es un valor vinculado al Estado de Derecho, que tiene una dimension objetiva, y que
se traduce en una adecuada formulacién de las normas del ordenamiento juridico y el
cumplimiento del derecho por sus destinatarios, y una dimension subjetiva, encarnada por
la certeza del Derecho, que se constituye en una proyeccion de la dimension objetiva en el
ambito personal: Lz certeza del derecho permite que las personas, naturales y juridicas, organicen
y programen sus acciones bajo pautas de previsibilidad.

De este modo, si las decisiones estratégicas y actividades de las personas, naturales o juri-
dicas, adoptadas y realizadas durante el transcurso de un determinado ejercicio o periodo
fiscal se basaron en la certidumbre del marco juridico tributario vigente al inicio de dicho
ejercicio o periodo fiscal, pretender que la nueva norma sea aplicable al mismo ejercicio
o periodo en que fue emitida supone un atentado a la seguridad juridica, por el hecho in-
objetable de que las nuevas obligaciones tributarias no fueron ni pudieron ser previstas al
momento de tomarse aquellas decisiones y de realizarse aquellas actividades.

La Seguridad Juridica, tanto en su dimensién objetiva como subjetiva, es una condiciin
esencial para el desarrollo, el desenvolvimiento de las personas, comunidades, naciones y pueblos, y
estd concebida en la CPE como un verdadero valor que da contenido material a las normas
y se constituye en el niicleo bésico del ordenamiento juridico. El Art. 3 del Cédigo Tribu-
tario debe interpretarse en este contexto y evitarse una errénea comprension y aplicacién
de su texto.

El Cédigo Tributario abrogado, tenfa establecido, en su Art. 9, siguiendo lo propuesto
por el Modelo de Cédigo Tributario para América Latina (OEA - BID, 1967) en su Art. 9,
lo siguiente:

Las normas tributarias regirdn desde la fecha de su publicacién oficial o habiéndose hecho
ésta desde la fecha que ellas determinen, sin perjuicio de lo dispuesto en los apartados si-

guientes:

1°) Las normas referentes a la existencia o cuantia del tributo regirin desde el primer dia del
afio calendario siguiente al de su publicacién, cuando se trate de tributos que determi-
nen o liquiden por periodos anuales o mayores y desde el primer dia del mes siguiente
cuando se trate de periodos menores siempre que hubiere habido publicacién de la Ley.

2°) Las normas que gravan hechos inmediatos seguirdn el principio general; en algunos
casos de excepcién, mediante resoluciéon administrativa de cardcter general, podran apli-
carse a los hechos ocurridos desde la fecha de promulgacién, siempre que hubiere habi-
do publicacién.
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Se entiende por publicacién oficial, a los fines de este Articulo, aquella por la que se dan a co-
nocer al pablico las disposiciones legales mediante la Gaceta Oficial. En el caso de las normas
administrativas, serd suficiente su publicacién ordenada y autorizada por la Administracién
Tributaria en un 6rgano de prensa de circulacién nacional.

Se debe subrayar que el Art. 3 del Cédigo Tributario inicia su texto con una redaccién
similar a la del Art. 9 del Cédigo Tributario abrogado, aunque no contenga de manera
expresa el resto de su redaccion, lo que sugiere que se mantiene la comprensién del princi-
pio de irretroactividad de la ley tributaria establecida por aquel cuerpo legal, basada en un
modelo que ha inspirado a gran parte de la legislacién codificadora en materia tributaria
en América Latina. De otro modo estariamos frente a un retroceso incomprensible en
materia de derechos de los contribuyentes.

La jurisprudencia constitucional tiene establecido que no pueden desconocerse los logros y
el desarrollo alcanzado en materia de derechos humanos en cuanto a la ampliacién de su nu-
mero, el desarrollo de su contenido y el fortalecimiento de los mecanismos jurisdiccionales
para su proteccion, por lo que, en casos como el presente, debe considerarse los progresos
alcanzados tanto en el dmbito nacional como internacional; este principio esti inserto en
nuestro sistema juridico a través del bloque de constitucionalidad (Art. 410.1I de la CPE).

El ejercicio de los derechos fundamentales debe realizarse de similar manera, grado y forma
en que fueron protegidos con anterioridad, sin detrimento de los logros alcanzados. Inclu-
sive se debe procurar optimizar las condiciones a favor de un mejor contenido y alcance de
los derechos. El principio de progresividad impele a la superacién continua de la proteccién
de los derechos humanos, considerando que éstos estan en constante evolucion. No es acep-
table desconocer el desarrollo alcanzado respecto a la seguridad juridica y pretender que al
no estar previsto expresamente un derecho —como el anotado respecto a la comprension y
alcance de la irretroactividad de la ley tributaria— no podria ser considerado como vigente,
ni tutelado, puesto que ademds de ser una interpretacién contraria al principio pro himine,
también lesiona el principio de progresividad de los derechos humanos, y desconoce la cldu-
sula abierta prevista en el texto art. 13.11 de nuestra CPE, que determina que:

Los derechos que proclama esta Constitucién no serdn entendidos como negacién de otros
derechos no enunciados.

Por todo lo dicho, a fin de evitar los efectos perniciosos de las reformas intempestivas o
con efecto retroactivo, proponemos reponer, en el Art. 3 del Cédigo Tributario vigente,
el texto completo del Art. 9 del Cédigo Tributario abrogado.

Régimen sancionatorio

El actual régimen sancionatorio en materia tributaria es excesivamente gravoso. Las

evidencias son multiples, tanto como los perjuicios que acarrea para los contribuyentes.
Para corregir este grave defecto de nuestro sistema tributario proponemos que la sancién
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pecuniaria por la contravencién, denominada “Omisién de Pago” (Art. 165 del Cédigo
Tributario) se reduzca del actual 100% al 50% del monto calculado para la Deuda Tri-
butaria, manteniendo la sancién del 100% para el Delito denominado “Defraudacién
Tributaria” (Art. 177 del Cédigo Tributario).

La distincién entre Defraudacion y Evasion, era algo establecido en el Cédigo Tributario
abrogado, lo que no ocurre en el actual Cédigo, siendo necesario retomar dicha distincién.

Noétese que actualmente el SIN califica la conducta de los contribuyentes en una mayoria
absoluta de los casos como “Omisién de Pago”, dado que el ingreso fiscal producto de la
sancion es el mismo que resultaria de calificar la conducta como “Defraudacion Tributa-
ria”. Por lo demds, su tramitacion es menos compleja (proceso penal de por medio, por
el principio de prejudicialidad) y se evita el riesgo de no llegar a aplicar sancién alguna en
caso de perder en el proceso penal y no poder instaurar un segundo proceso sobre la mis-
ma conducta. Esta situacién desvirtia el régimen sancionatorio tributario, provocando
que casos evidentes de “Defraudacion Tributaria” sean calificados como simple “Omisién
de Pago”.
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CAPITULO 6
Politicas tributarias en el entorno internacional

Organismos internacionales como el BID, el CIAT y otros, consideran que la actual crisis
que golpea a las economias nacionales bien puede ser una oportunidad para introducir
cambios en el sistema tributario que permitan salir mas fortalecidos.* En ese sentido,

recomiendan el disefio de politicas tributarias partiendo de las siguientes premisas:

a) Fortalecer los ingresos publicos, pues
habra que volver a la senda de discipli- . : : »
na fiscal Estonia esun ejemplo de innovacién
) .y . en materia de politica tributaria, especial-
b) No deben perjudicar la recuperacion, mente por su simplicidad, eficiencia y baj
i ) oo
que a la postre es el objetivo final. COsto.
¢) No perder de vista la equidad; la pro- : _ .
pia crisis es regresiva, por lo que es im- Muchos Conflder an que tiene el sistema
portante evitar que la salida también lo sl WS Eicienie ; compesiio i
la OCDE y del resto del mundo. Aplica un
d sea.b dist . de £ id impuesto plano del 20%, a la Renta de las
) Deben distinguirse de forma nitida Personas Fisicas (IRPF), a partir de un mi-

qué medidas son transitorias y cuiles
son permanentes.

La OECD, por su parte, sefiala que son ne-
cesarias reformas estructurales evitando
poner en peligro la recuperacion. Es una
oportunidad para construir una economia
mds verde, mds inclusiva y mas resiliente.
El objetivo deberia ser salir fortalecidos co-
rrigiendo las debilidades estructurales que
la crisis ha dejado al descubierto. Se deberia
fomentar la energia no contaminante y lo-
grar mayores niveles de equidad.”’

nimo exento.

Por otro lado, aplica un impuesto plano
del 20% en el Impuesto de las Sociedades,
que ademds se paga unicamente cuando
hay reparto de dividendos, dejando libres
de tributacion las reinversiones de bene-
ficios. Su sistema busca preservar la acu-
mulacién de capital, que es lo que genera
la riqueza a base de favorecer la produc-
tividad

46 Véase, Ideas para una mejor tributacién en la post-crisis del COVID-19 - Gestién fiscal (iadb.org)
47 http://www.oecd.org/tax/tax-policy/highlights-tax-policy-reforms.pdf
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También parece haber coincidencias en que una vez que los paises salgan de la crisis y las
economias se recuperen, los gobiernos buscaran restaurar las finanzas publicas. Aumen-
tar los impuestos sobre el trabajo y el consumo, como se hizo a raiz de la crisis financiera
mundial de 2008, puede ser politicamente dificil y, en muchos casos, no deseable desde
una perspectiva de equidad. Los gobiernos deberdn encontrar fuentes alternativas de
Ingresos.

Incentivos tributarios en América Latina

Los paises que vienen aplicando incentivos tributarios para la recuperacion econémica,
claramente priorizan en esta época de pandemia la proteccién y generacién del empleo
bajo la premisa de que no se puede cobrar impuestos a empresas quebradas.

En este contexto, destacan los incentivos relacionados con el impuesto a las utilidades
de las empresas,* aunque el ment de medidas es diferente en cada pais. En el marco de
este trabajo no es posible analizar ese conjunto de medidas, por lo que nos limitamos a
enumerar algunos casos especificos que dan una idea de la direcciéon en que se mueven las
politicas tributarias en la region.

—  Ecuador aplica la deduccion de gastos en el exterior, regimenes de depreciacion acele-
rada, méritos para reinversién de utilidades, deducciones extraordinarias por nuevos
empleos, la amortizacién de pérdidas, el tratamiento de dividendos reinvertidos.

— El Salvador aplica exoneraciones como, por ejemplo, a los fideicomisos; exoneracién
por 15 aflos a desarrollistas, usuarios y administradores de Zonas Francas. Y de 10
afos en los proyectos de interés turistico nacional, con un determinado monto mini-
mo de inversion.

—  Uruguay incentiva en mayor magnitud la exoneracion del impuesto a las rentas obte-
nidas en las zonas francas, el crédito en el ISR por inversiones promovidas.

—  Chile aplica exoneraciones, diferimientos, alicuotas reducidas, regimenes simplifi-
cados y créditos; tiene un régimen de renta presunta de empresas de transporte de
pasajeros y transporte de carga; beneficios para las rentas de empresas instaladas en
zonas francas; incentivos para la ubicacién en determinados territorios; depreciacion
tributaria; cuotas de leasing; amortizaciones intangibles; diferencias temporarias; un
impuesto unico de 10% a las rentas de Fondos de Inversién.

—  Guatemala otorga incentivos a las Zonas Francas, a la generacion de energia eléctrica
)
y a las actividades previstas en la Ley de fomento de la actividad exportadora, a fin de
promover, incentivar y desarrollar en el territorio aduanero nacional, la produccién
de mercancias con destino a paises fuera del drea centroamericana.

48 Al respecto, véase, Fernando Peldez Longinotti: Dimensiones de los gastos tributarios, CIAT, 2021.
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La CEPAL propone que los
gobiernos usen el sistema
tributario no solo para re-
caudar los ingresos para el
funcionamiento del Estado
sino también para promo-
ver objetivos de politica
econdmica, tales como in-
centivar el ahorro, estimu-
lar el empleo o proteger a
la industria nacional, entre
otros.*

La premisa es que los gastos
tributarios —definidos como
aquella recaudacion que el
fisco deja de percibir en vir-
tud a la aplicacién de conce-
siones tributarias— constitu-
yen un tipo de gasto fiscal
ampliamente utilizado en
los paises de la region, pri-
mordialmente bajo la forma
de incentivos a la inversién.
Su justificacién econémica
reside en que estos incen-
tivos pueden generar en el
mediano y largo plazo im-
pactos positivos sobre el
crecimiento econémico,
el empleo y la adopcion de
nuevas tecnologias.

Paraguay destaca por sus esfuerzos de lograr
mayor eficiencia y transparencia tributaria, y sobre
todo por alcanzar ventajas competitivas desde un
sistema tributario de bajas tasas impositivas para la
atraccion de inversién externa. En esa direccion resal-
tan las siguientes acciones:

Creacién de una Comisién Técnica Econdémica
‘Tributaria, conformada por expertos y ex ministro
de Hacienda, que definié lineamientos estratégi-
cos base para la posterior discusién y aprobacion
en el Congreso de la ley de modernizacién y sim-
plificacién tributaria.

Esta reforma tributaria mejora la progresividad
del sistema, incorporando tramos y reduciendo
exenciones del impuesto a la renta de las personas
fisicas; amplia bienes y servicios gravados a la tasa
basica del IVA; y simplifica impuestos selectivos al
consumo, incrementado tasas de productos con
externalidades negativas. Igualmente, establece
un solo impuesto a la renta empresarial (IRE) para
todos los sectores, eliminando el tratamiento dife-
renciado de las rentas para actividades industriales
y de servicios, en comparacién al sector agricola y
ganadero.

Aprobacién de otras cuatro leyes que fortalecen la
transparencia tributaria, siguiendo los lineamien-
tos del Foro Global de la OCDE, y favoreciendo la
integracion de Paraguay al mundo.

Creacion y puesta en marcha del Sistema Integra-
do de Facturacién Electrénica (SIFEN), para la
implementacién gradual de la factura electrénica.

A continuacién, un panorama de los incentivos aplicados en varias economias de la region.

49 Cf. Agostini, Claudio y Jorrat, Michel: “Serie Macroeconomia del Desarrollo, Politica tributaria para
mejorar la inversion y el crecimiento en América Latina”, CEPAL, AECID, febrero 2013.
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Tabla 10
Incentivos generales a la inversion

Incentivos generales a la inversion

Argentina
Colombia
El Salvador
Guatemala
Honduras

Reduccidn de tasas

Liberacion del pago de aranceles para importacion (temporal o permanente)
de bienes de capital

Diferimiento de impuestos a las utilidades

Depreciacion acelerada

Crédito para compra de activos fijos

Tratamiento de los contratos de leasing financiero

Tratamiento de las pérdidas tributarias

Amortizacion de intangibles

Devolucion del IVA

Crédito por investigacion y desarrollo e innovacion tecnoldgica

Régimen de Zonas Francas

Contratos de estabilidad juridica y/o tributaria

Exenci6n a los dividendos y retiros de utilidades

Deduccion adicional por inversiones para produccion limpia
Deducciones adicionales para medianas empresas
Exencion del IVA a bienes de capital

Exencion del impuesto minimo a los activos netos
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ANEXO 1
Inequidad de la carga tributaria
en las personas naturales

El actual sistema tributario grava de manera inequitativa la renta proveniente del trabajo.
Las personas naturales que perciben ingresos por su trabajo pueden agruparse en trabaja-
dores en relacién de dependencia y trabajadores sin relacién de dependencia.

Desde el punto de vista tributario, los ingresos de los trabajadores en relacion de depen-
dencia estin gravados por el RC-IVA y por los aportes a la Seguridad Social de largo plazo,
mads conocidos como AFP, con el siguiente tratamiento:

- Seguridad Social®
v Cotizaciéon mensual: 10%
v Prima de Riesgo Comun: 1,71%
v Aporte solidario del asegurado 0,5%
v Comision a la AFP 0,5%

— RC-IVA

v Delos ingresos brutos se descuenta el 12,71% para determinar la base gravable
del RC-IVA.

v Se excluyen dos salarios minimos®! nacionales al mes, como minimo no impo-
nible.

v’ Se compensan otros dos salarios minimos nacionales por concepto del IVA ge-
nerado en operaciones con regimenes simplificados.

v Si el total ganado del trabajador dependiente es menor a Bs 9.377 su RC-IVA es
igual a cero.

50 A efectos de darle sencillez al andlisis, no se considera el aporte nacional solidario.
El aporte del trabajador en relacién de dependencia es del 12,71%, que se calcula sobre la base del total
ganado. También existe un aporte nacional solidario en caso que el trabajador perciba una remuneracién
superior a Bs. 13.000.- de acuerdo a la siguiente tabla:
- Entre Bs. 13.000 y Bs. 25.000: 1%
- Entre Bs. 25.000 y Bs. 35.000: 5%
— Mis de Bs. 35.000: 10%

51 El salario minimo nacional vigente es de Bs. 2.122,00
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Por su parte, los trabajadores sin relacién de dependencia cuya fuente de ingresos es uni-
camente su trabajo, estin alcanzados por el IVA, IT y el IUE y los aportes a la Seguridad
Social. Aplicando el siguiente tratamiento:

Seguridad Social:
v Aportes del Asegurado (10%)
v Aporte Solidario del Asegurado (0,5%).
v Primas por Riesgo Comun (1,71%).
v Primas por Riesgo Laboral (1,71%).
v Comision (0,5%).

IUE

v Sin admitir prueba en contrario, el 50% del total de los ingresos del trabajador
es utilidad presunta.

v No existe un minimo no imponible de dos salarios minimos.

v "Tampoco son deducibles los dos salarios minimos del que gozan los trabajado-
res dependientes en compensacioén por compras al sector primario.

v No son deducibles los pagos a la Seguridad Social.

v Es deducible el IVA efectivamente pagado.

v Se puede aplicar como pago a cuenta hasta la mitad del IUE liquidado con el
crédito del IVA contenido en facturas a su nombre sin importar la vinculacion
con la actividad econémica y siempre y cuando no hayan sido imputadas en el
IVA.

IVA
v Se debe facturar los servicios prestados
v Solamente son vilidas las facturas de compra vinculadas con la actividad de
profesional u oficio liberal
v De la relacién de ventas y compras se establecen los débitos y créditos del IVA
aplicando el 13% a las mismas.

IT
v Del total facturado se debe pagar el 3%
v Es posible compensarlo con el IUE efectivamente pagado de la gestion ante-
rior, dentro del afio y a partir del periodo siguiente en el que se pagé el IUE.

Con las consideraciones precedentes, se estima la carga de impuestos y la relacion de éstos
sobre los ingresos, considerando unicamente impuestos y luego afiadiendo los aportes a
la Seguridad Social.
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Escenario 1 con ingresos mensuales de las personas naturales de 4 salarios minimos na-

cionales:

Bs 8,488.00
Independiente
Mensual

4 Salarios
Dependiente
Mensual

Concepto

Anual

Renta Bruta Bs 8.488,00 Bs 101.856,00 Bs 8.488,00 Bs 110.344,00
AFP Bs 1.223,97 Bs  14.687,64 Bs 1.078,82 Bs 1294590
No imponible RC-IVA Bs = Bs = Bs 4.244,00 Bs  50.928,00
Compensacion RTS Bs - Bs - Bs 4.244,00 Bs  50.928,00
Relacion D/C IVA Bs 4.244,00 Bs  50.928,00 Bs - Bs -
IVA Bs 551,72 Bs 6.620,64 Bs - Bs -
IT Bs 254,64 Bs 3.055,68 Bs = Bs =
IUE 0 Bs 12.732.000 Bs - Bs -
RC-IVA 0 0 Bs - Bs -
Carga Aportes 14,42% 14,42% 12,71% 11,73%
Carga Impuestos 9,50% 22,00% 0,00% 0,00%
Total Cargas Tributarias 23,92% 36,42% 12,71% 11,73%

Escenario 2 con ingresos mensuales de las personas naturales de 6 salarios
cionales:

minimos na-

Bs 12,732.00
Independiente
Mensual

6 Salarios
Dependiente
Mensual

Concepto

Renta Bruta Bs 12.732,00 Bs 152.784,00 Bs 12.732,00 Bs 165.516,00
AFP Bs 1.835,95 Bs  22.031,45 Bs 1.618,24 Bs  19.418,85
No imponible RC-IVA Bs - Bs - Bs 4.244,00 Bs  50.928,00
Compensacién RTS Bs - Bs - Bs 4.244,00 Bs  50.928,00
Relacién D/C IVA Bs 6.366,00 Bs  76.392,00 Bs = Bs =
IVA Bs 827,58 Bs 9.930,96 Bs — Bs —
IT Bs 381,96 Bs 4.583,52 Bs - Bs -
IUE 0 Bs 19.098.000 Bs = Bs =
RC-IVA 0 0 Bs 341,35 Bs 4.096,19
Carga Aportes 14,42% 14,42% 12,71% 11,73%
Carga Impuestos 9,50% 22,00% 2,68% 2,47%
Total Cargas Tributarias 23,92% 36,42% 15,39% 14,21%
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Escenario 3 con ingresos mensuales de las personas naturales de 8 salarios minimos na-
cionales:

8 Salarios Bs 16,976.00
e Independiente Dependiente
Mensual Anual Mensual
Renta Bruta Bs  16.976,00 Bs 203.712,00 Bs  16.976,00 Bs 220.688,00
AFP Bs 2.447,94 Bs  29.375,27 Bs 2.157,65 Bs  25.891,80
No imponible RC-IVA Bs = Bs = Bs 4.244,00 Bs  50.928,00
Compensacion RTS Bs - Bs - Bs 4.244,00 Bs  50.928,00
Relacion D/C IVA Bs 8.488,00 Bs 101.856,00 Bs - Bs -
IVA Bs 1.103,44 Bs  13.241,28 Bs - Bs -
IT Bs 509,28 Bs 6.111,36 Bs = Bs =
IUE 0 Bs 25.464.000 Bs - Bs -
RC-IVA 0 0 Bs 822,95 Bs 9.875,35
Carga Aportes 14,42% 14,42% 12,71% 11,73%
Carga Impuestos 9,50% 22,00% 4,85% 4,47%
Total Cargas Tributarias 23,92% 36,42% 17,56% 16,21%

Asi se infiere que las cargas impositivas y las que incluyen los aportes a la seguridad social
soportadas anualmente son:

e : Carga Impuestos Anual Carga Tributaria Anual
Salario Minimo Nacional = = = =
Independiente Dependiente Independiente Dependiente

1 22,00% 0,00% 36,42% 11,73%

2 22,00% 0,00% 36,42% 11,73%

3 22,00% 0,00% 36,42% 11,73%

4 22,00% 0,00% 36,42% 11,73%

5 22,00% 0,87% 36,42% 12,60%

6 22,00% 2,47% 36,42% 14,20%

7 22,00% 3,62% 36,42% 15,35%

8 22,00% 4,47% 36,42% 16,20%

9 22,00% 5,14% 36,42% 16,87%

10 22,00% 5,67% 36,42% 17,40%

Del anilisis de los escenarios se concluye que, sin importar el nivel de ingresos, la carga®
de impuestos por las rentas provenientes del trabajo soportada en un afio por los trabaja-
dores independientes es del 22,00%. La que se incrementa hasta un 36,42% si sumamos
los aportes a la Seguridad Social.

En el caso de las personas naturales en relacion de dependencia, su carga de impuestos
anual varfa de 0% con ingresos brutos mensuales de Bs 9.724,00, a 2,47% con ingresos

52 Eslarelacién de las obligaciones impositivas causada sobre los ingresos brutos percibidos
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brutos mensuales equivalentes a 6 salarios minimos nacionales, y a 5,67% con una renta
bruta mensual de Bs 21.220,00. Es de hacer notar que la carga impositiva puede ficilmen-
te convertirse en 0% con la presentacion de facturas.

La carga tributaria de los trabajadores en relacion de dependencia que perciben hasta 5
salarios minimos nacionales, que incluye los aportes a la seguridad social, termina siendo
menor al 12,71% debido a que este grupo de personas también perciben aguinaldos que
no son base gravable de ningun tributo.

En el siguiente grifico se aprecia una relacion de las cargas impositivas y de las tributarias
que incluyen los aportes a la seguridad social:

Cargas anuales soportadas segiin relacién de dependencia

0,

40,00% 36,42% | 36,42% | 36,42% | 36/42% | 3642% | 36/42% | 36/42% | 3642% | 3642% | 36,42%

35,00%

30,00%

25 00% 22,00% | 22,00% | 22,00% | 22/00% | 22)00% | 22,00% | 22/00% | 22,00% | 22,00% | 22,00%
w
2]
=4 9 17,409
3 20.00% vabov, | 15[35% | 16.20% | T687% [ |

15.00% 11y73% | 11,73% | 11)73% | 11)73% | 1260% | [~ | L —|— 1 == T &

o .._—._—_—--_——-_-—
10,00% 447% 5,14% 5,67%
247% | 382% |
5,00% 0879 L
0,?0% 0,00% 0,00% 0,00% Q1T |1
0,00%
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Salarios
Carga Impuestos Anual e (Garga Impuestos Anual
eseseeeee Carga Tributaria Anual == == == (arga Tributaria Anual

Por tanto, se concluye que el actual sistema tributario discrimina la capacidad contributiva
de las personas naturales cuando se trata de gravar la renta proveniente del trabajo, gene-
rando inequidad en su aplicacién entre aquellos que tienen una relacién de dependencia
de las que no.

Asimismo, la informalidad es una condicionante que limita la inclusién social, como se
desprende de la resolucién de la Organizacion internacional del trabajo:

“El sector informal puede describirse en términos generales como un conjunto de unidades
dedicadas a la produccién de bienes o la prestacién de servicios con la finalidad primordial
de crear empleos y generar ingresos para las personas que participan en esta actividad. Es-
tas unidades funcionan tipicamente en pequefa escala, con una organizacién rudimentaria,
en la que hay muy poca o ninguna distincién entre el trabajo y el capital como factores de
produccién. Las relaciones de empleo —en los casos en que exista— se basan mds bien en el
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empleo ocasional, el parentesco o las relaciones personales y sociales y no en acuerdos con-
tractuales que supongan garantias formales. Las unidades de produccién del sector informal
presentan los rasgos caracteristicos de las empresas de hogares. El activo fijo y otros valores
no pertenecen a la empresa en si, sino a los propietarios (...) En muchos casos, es imposible
distinguir claramente entre la parte de los gastos asignables a las actividades de produccién
de la empresa y la que corresponde simplemente a los gastos normales del hogar. Asimismo,
ciertos bienes de equipo, como los edificios o los vehiculos, pueden utilizarse indistintamente
para fines comerciales y para uso propio del hogar” (OIT, 1993).

La inequidad del sistema, los altos costos de cumplimiento por la complejidad asociada y
la informalidad existente, plantean el desafio a resolver por lo que se propone crear un im-
puesto a la renta proveniente del trabajo de las personas naturales sin importar su relacién
de dependencia, que ademds de ser simple permita generar alicientes para exigir facturas
haciendo visibles las operaciones comerciales y de esta forma ampliar la base tributaria
e incentivar la formalizacién. Ademds, este impuesto por ser directo permitiria otorgar
mayores grados de progresividad al sistema tributario.
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ANEXO 2
Impuesto a la Renta de las Personas Naturales
en paises de Sudamérica

Pais Argentina Brasil Chile Peri Uruguay
Concepto
Denominacion | Impuesto a las Ganancias Impuesto sobre Impuesto a la Impuesto ala Renta | Impuesto sobre la Renta
la Renta de las Renta de las Personas Fisicas
Personas Fisicas
Naturaleza Directo Directo Directo Directo Directo de naturaleza
Personal de Renta Mundial | Dual: Dual: Personal de Renta personal (real para no
Renta mundial por | Renta mundial por | Mundial residentes) y dual: global
rendimientos del | rendimientos del para rendimientos del
trabajo trabajo trabajo y cedular para
Cedular para resto | Cedular para resto resto de rendimientos
de rendimientos | de rendimientos
Hecho Rentas del suelo, del capital, | Rendimientos de | Rentas del trabajo | Obtencion de rentas | Obtencion de rentas de:
Imponible de heneficios de empresas y | capital, trabajo, dependiente y de | de cualquier fuente | A. Los rendimientos del
trabajo personal percepciones en | trabajadores por capital.
dinero, beneficios | cuenta propia. B. Los incrementos
de cualquier patrimoniales. C. Las
naturaleza Obtencion de rentas del trabajo.
rentas de cualquier D. Las imputaciones
naturaleza que establecidas legalmente
exceda de una
magnitud
de referencia
Periodo y Anual Anual Mensuales Mensuales Anual
Devengo dependientes dependientes
Anual los otros Anual los otros
Obligados a Todos los que no tengan Residentes con Dependientes Los que tengan Los que superen el
Declarar relacion de dependencia. O | rentas gravadas o | con mas de un rentas distintas a monto minimo exento.
no hayan sido retenidos exentas empleador las de relacion de Los que no hayan sido
Independientes dependencia. retenidos
Los que tengan
condicion de
residentes
Sujetos Pasivos | Individuos Individuos Individuos Individuos Individuos
Sociedad Conyugal Sociedad Sociedad Herencia Yacente Sociedad Conyugal
Conyugal Conyugal opcional
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Indemnizaciones laborales
Ganancias de titulos valores
oficiales.

Diferencia entre prima 'y
capital.

Donaciones, herencias,
legados y beneficios por
premios.

Resultados de operaciones
de compraventa, cambio,
permuta, o disposicion de
acciones, titulos, bonos

y demas titulos valores,
excepto que tengan por
objeto acciones que

no coticen en bolsas o
mercados de valores,

de personas fisicas y
sucesiones indivisas
residentes en el pais.

Percepcion de
dividendos
Intereses de
ahorros

Pais Argentina Brasil Chile Peri Uruguay
Concepto
Rentas Exentas | Las de diplométicos Indemnizaciones | Renta de capital Remuneraciones Dividendos y utilidades
Subjetivas extranjeros. mobiliario a funcionarios no gravadas
Las de derechos de autor Renta de rescate | extranjeros Incrementos
hasta un techo de fondos mutuos | Intereses y patrimoniales liberados
Retiros de AFP demés ganancias Donaciones efectuadas
Rentas por venta | provenientes bonos | a organismos publicos y
de Acciones plblicos donaciones recibidas
Ganancias de capital | Rentas producidas por
Intereses y reajustes | reajustes en la tenencia
de capital de letras de valores
hipotecarias Premios en los juegos
Ganancias de capital | de azary carreras de
por enajenacion de | caballos.
valores mobiliarios
Rentas Exentas | Intereses de entidades Pensiones y bonos | Minimo no Indemnizaciones Intereses por titulos de
Objetivas financieras. desempleo imponible laborales Deuda Pablica.
Intereses de créditos Pensiones por Indemnizaciones de | Resultados obtenidos
laborales. discapacidad muerte o incapacidad | por los Fondos de

Compensaciones por
tiempo de servicios

Rentas vitalicias y las
pensiones: jubilacion,
montepio e invalidez.

Ahorro Previsional
Rentas por enajenacion
de acciones
Diferencias de cambio
de moneda extranjera
Incrementos
patrimoniales por venta
con limites.
Arrendamientos de
inmuebles con limites
Rentas derivadas

de investigacion y
desarrollo

Base Imponible

Ganancia bruta real

Rendimientos

Rentas brutas

Renta neta global

Rentas brutas de capital

Seguros para casos de
muerte, ciertas donaciones

(excluidos los dividendos y | brutos gravadas Rentas brutas de trabajo
utilidades por distribuciones
de sociedades residentes en
el pais), de la que se detraen
los gastos necesarios.
Deducciones Aportes a sistemas 1 Salario minimo | 1. Gastos de Alquileres percibidos | Alquileres percibidos
Generales jubilatorios y obras sociales, | Aportes a la representacion. Dividendos Incobrables de intereses
cuotas por cobertura Seguridad Social | 2. Cantidades Minimo no imponible
médica, gastos médicos, Publica percibidas que de renta por trabajo | Incobrables de rentas
intereses de préstamos Pensiones constituyan independiente del trabajo
hipotecarios por adquisicion | alimenticias Ingresos No ITF
de vivienda habitual, primas Renta. 30% de ingresos por

concepto de gastos
generales

Minimo no imponible
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(acciones, cuotas,
participaciones) dentro el
mismo ejercicio.

mercado bursatil.
Pérdidas agricolas

Pais Argentina Brasil Chile Peri Uruguay
Concepto
Deducciones Minimo no imponible Gastos necesarios | 1. Cotizaciones Donaciones
Personales Cargas Familiares: para ejercicio previsionales otorgadas
-Conyuge profesional obligatorias
—Cada Hijo independiente 2. Demas
—Cada dependiente (Gastos médicos descuentos
Deducciones por trabajo Gastos instruidos | autorizados por
dependiente, jubilacionesy | Gastos por leyes especiales.
pensiones dependientes
Integracion y Resultados negativos de Resultados No Se suman todas las | Se integran las rentas.
Compensacion | instrumentos financieros negativos del rentas pero no se Las compensaciones

compensan pérdidas

de perdidas solamente
aplican entre rentas de la
misma fuente

Tarifa o Alicuota

Progresivo por tramos

Por rendimientos

8 tramos que van

5 tramos

2 tramos para capital

escalonados con 7 escalas | del trabajo 5 desde 0% hasta 1 alicuota especial mobilario
tramos 21% 1 tramo para incremento
Por rendimientos patrimonial
de capital 4 5 tramos para rentas del
tramos trabajo
Por acciones 1
tramo
Por resto de
rendimientos 2
tramos
Deducciones en | A. Pago a cuenta de 1. por hijos No No Cotizaciones a la
la cuota impuestos analogos 2. incentivos a la seguridad social
pagados en el exterior cultura realizados.
B. Retenciones y 3. incentivos Aportes obligatorios a
percepciones sufridas a la actividad los sistemas de salud.
C. Anticipos ingresados audiovisual Prestacion al Fondo
D. Saldos a favor periodo de Solidaridad y su
anterior adicional
E. Pago a cuenta de otros Partida fija (forfait) por
impuestos admitidos. atencion médica segun
carga familiares
Partida fija (forfait)
por atencion médica
jubilados y pensionistas.
Montos para financiar
el sistema especial de
subsidio por desempleo
bancario.
Retencionesy | Por rendimientos Por rendimientos | Por rendimientos | Por rendimientos
pagos a Cuenta | Por retencion liberatoria Por retencion Por retencion Por retencién
Por Retencion a cuenta liberatoria liberatoria liberatoria
Por Retencion a Por Retencion a Por Retencion a
cuenta cuenta cuenta
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ANEXO 3
Estimacién de la recaudacion del IRPN

1. Distribucién de la poblaciéon ocupada por nivel de ingreso

Poblacién Ocupada (INE Dic. 2020): 3.852.775

Porcentaje Personas naturales

Hasta 1 SMN 30,30 1.167.391
1a2SMN 29,70 1.144.274
223 SMN 19,10 735.880
3a4 SMN 7,80 300.516
4a5SMN 6,00 231.166
5a6 SMN 5,20 200.344
6y mas SMN 1,90 73.203

Total 100,00 3.852.775

Fuente: Escobar de Pabdn, Silvia; (2009) “Situacion de los ingresos laborales en tiempos de cambio, CEDLA.

2. Determinacion del Fijo — Escala impositiva

Desde Bs. Hasta Bs. Fijo %
al a2 --- ci

a2 +1 a3 cl(a2-al)= c2
a3 +1 a4 c2[a3-(a2-1)] + d2 d3 c3
ad +1 ab c3[a4-(a3-1)]+d3=d4 c4
a5+1 adelante C4[a5-(ad4-1)]+d4=d5 c5

Fuente: Otélora Urquizu, Carlos; (2009); “

3. Determinacion de la recaudacion del IRPN (en bolivianos)

Ingreso Bruto

Base Imponible

Economia Fiscal”; Plural Editores, La Paz, Bolivia.

Fuente: Elaboracion propia, con base a la inferencia de las tablas anteriores.
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Tramo | Desde | Hasta | Desde | Hasta Fijo |Alicuota | Personas | Recaudacion | Recaudacion | Recaudacion
(A) (B) (C) (D) | Naturales Potencial Potencial per capita
(E) Mensual Anual anual

F=(C*E) + G = (F*12) promedio
((B-A)/2)*D*E H = (G/E)

Exento 1 6.366 0,0%
A 6.367| 8.488 1] 2122 10,0% | 300.516 31.869.766 | 382.437.190 1.273
B 8.489| 10.610| 2123 | 4.244|21210| 15,0%| 231.166 85.803.216 | 1.029.638.588 4.454
C 10.611| 12.732| 4.245| 6.366 | 530,25| 20,0% | 200.344 148.725.574 | 1.784.706.885 8.908
D 12.733 | adelante | 6.367 | adelante | 954,45 | 20,0% 73.203 85.394.629 | 1.024.735.547 13.999

Total | 805.230 351.793.184 | 4.221.518.209
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ANEXO 5
Tributacion Minera Comparada

A. Impuesto a las Utilidades

Detalle Bolivia Argentina Ecuador Chile Perd | México
2016 2016 2018 2018 2019 2016
Impuesto a las Utilidades 37,50% 25,00% 25,00% 27,00% | 29,50% | 30,00%
Remesa de Dividendos 12,50% 13,00% 10,00% 17,45% | 9,32% |10,00%
Impuesto Utilidades + 45,31% 34,75% 32,50% 44,45% | 36,07% | 37,00%
Remesa Dividendos
B. Regalias Mineras
Porcentaje Base Base Valor Base Ventas Base
de Utilidades Ventas Boca de Mina Utilidades
- 70%
para conversion | Bolivia Argentina Ecuador Chile Perd | México
base Ventas
5% - 7% 0% - 3% 5% - 8% EBITDA
10% 10% 5% - 7% 0-1,8% 3% - 8% 0,50% 0,30% | 2,60%
20% 20% 5% - 7% 0-1,8% 3% - 8% 1,00% 0,77% | 3,20%
30% 30% 5% - 7% 0-1,8% 3% - 8% 1,50% 1,48% | 3,80%
40% 40% 5% - 7% 0-1,8% 3% - 8% 2,15% 241% | 4,40%
50% 50% 5% - 7% 0-1,8% 3% - 8% 3,33% 3,57% | 5,00%
B. Government Take
Detalle Bolivia Argentina Ecuador Chile Peru | Mexico
Government Take - 20% de Utilidades 69,97% 69,70% 53,06% 44,75% | 37,61% | 49,08%
Government Take - 55% para COMIBOL 93,38%

Fuente: Datos de varios informes.
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ANEXO 6
Calculo de los Intereses en la deuda tributaria

La Ley 2492 del Cédigo Tributario Boliviano, introdujo nuevas reglas para la definicién
de la deuda tributaria sustituyendo la férmula de interés simple que ante estaba vigente en
la Ley 1340, con la férmula de interés compuesto.

La tasa de interés se estableci6 al inicio como la tasa pasiva bancaria nominal promedio
incrementada en tres puntos. Con la Ley 812 se modific6 y actualmente se utilizan tres
tasas de interés fijas de 4%, 6% y 10% segin los afios de mora de entre 1 a4, 5a 7y de 8
para adelante respectivamente.

Los intereses se calculan considerando el tributo omitido actualizado con la UFV, los dias
de mora y los tramos con las distintas tasas de interés, conforme lo siguiente:

a) Interés de la deuda tributaria para los primeros cuatro afios de mora, hasta el dltimo
dia del cuarto aflo de mora o hasta la fecha de pago segtn corresponda.

(1 ; (%)’“) _ 1]

Donde: TO = Es el Tributo Omitido expresados en UFVs.
nl = nimero de dias de mora transcurridos a partir del dia siguiente del venci-
miento del plazo para el cumplimiento de la obligacién tributaria hasta la fecha
de pago, que no excederi el dltimo dia del cuarto afio.

I =TO0 *

b) Interés de la deuda tributaria para el quinto, sexto y séptimo afio de mora hasta el
ultimo dia del séptimo afio o hasta la fecha de pago segun corresponda.

(1+(%)m)-1 }+{m* (1+(%))-1]}

Donde: TO = Es el Tributo Omitido expresados en UFVs.
nl = nimero de dias de mora transcurridos a partir del dia siguiente del venci-
miento del plazo para el cumplimiento de la obligacién tributaria hasta el dltimo
dia del cuarto afio

IZ{TO*
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n2= numero de dias transcurridos a partir del primer dia del quinto afio de mora,
hasta la fecha de pago, que no excederi el dltimo dia del séptimo afio.

¢) Interés de la deuda tributaria para el octavo afio de mora hasta la fecha de pago
4%\" 6%\"™
10%\™

+fro+|(1+ () )1/}

Donde: TO = Es el Tributo Omitido expresados en UFVs.
nl = nimero de dias de mora transcurridos a partir del dia siguiente del venci-
miento del plazo para el cumplimiento de la obligacion tributaria hasta el dltimo
dia del cuarto afo
n2= numero de dias transcurridos a partir del primer dia del quinto afio de mora,
hasta la fecha de pago, que no excederi el dltimo dia del séptimo afio.

n3=ndmero de dias transcurridos a partir del primer dia del octavo aflo de mora,
hasta la fecha de pago.

I={TO*

El simple enunciado de la forma de cilculo de los intereses es por si mismo complejo, lo
cual ademds de engorroso permite cometer ficilmente errores ya sea de contabilizacion de
dias o por redondeos debido a que la expresion de las UFV maneja 5 posiciones.

Aunque pareciera que lo gravoso de los intereses se ha corregido introduciendo tasas mds
bajas a la originalmente establecida, lo cierto es que todavia ese recargo es desmesurado,
provocando que deudas de larga data terminen siendo incobrables para el Fisco. Si a ello
sumamos la problemdtica asociada con la prescripcion, estamos frente a condiciones que
aun siendo legales resultan injustas y por tanto resistidas, lo que permite explicar gran
parte de la cartera morosa existente en la administracién tributaria y aduanera.

Como se puede corroborar en el siguiente cuadro con ejemplos de uso, se parte del su-
puesto que no se pagé al Fisco®® Bs 10,000.00, con distintas fechas de vencimiento sepa-
radas por 365 dias, y que se decide pagar el total con fecha 18/01/2021, a fin de evaluar su
tratamiento en un rango de diez afos.

Del ejercicio realizado al aplicar la férmula del interés compuesto, se revela la existencia
de una tasa de interés efectiva muy por encima de la nominal, cuya brecha se hace mas
evidente a partir del octavo afio, llegando a duplicarse para el décimo afio.

Asimismo, la aplicacién de una tasa de interés sobre un tributo omitido actualizado pena-
liza doblemente el recargo de la deuda tributaria.

53 Aunque el caso de uso utilizado muestra valores reales, las relaciones porcentuales no varfan con otros
importes.
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Por su parte el mantenimiento de valor para el décimo afio rebasa ligeramente el 50%
del tributo omitido, casi 13.8 puntos porcentuales por encima de lo registrado por la in-
flacién, que segun datos publicados por el BCB* para el periodo 2011-2020 registra una
tasa de inflacién acumulada del orden del 36.20%. Lo cual significa que también es mds
gravoso el uso de las UFV para proteger el valor del dinero en el tiempo.

Ejemplo de los efectos de los recargos para un tributo omitido de Bs 10,000.00

Tributo actualizado | Bs 15,028.26
Tributo omitido Bs 10,000.00
Fecha de pago 18/1/2021

UFV a Fecha de pago 2.35813
Afio | Tasa de Fecha de UFV Dias de mora | Manteni- Tributo omi- | Intereses al | Intereses al

interés | ventimiento miento de tido en UFV 4% 6%

nominal valor a fecha de

vencimiento
1 4% 18/1/2020 2.33469 366 Bs. 100,40 | 4.283,22 |[Bs. 623,71
2 4% 18/1/2019 2.29238 731 Bs. 286,82 4.362,28 |Bs. 1,271,50
3 4% 18/1/2018 2.23982 1096 Bs. 52821 4.464.64 |Bs. 1.946.09
4 4% 18/1/2017 2.17663 1461 Bs. 833,86 | 459426 |[Bs. 2.648,61
5 6% 18/1/2016 2.10216 1827 Bs. 1.217,65 4.757,01 Bs. 2.648,61 |Bs. 94518
6 6% 18/1/2015 2.01770 2192 Bs. 1.687,22 4956,14 |Bs. 2.648,61 |Bs. 1.946,98
7 6% 18/1/2014 1.90589 2557 Bs. 2.372,85 5.246,89 |Bs. 2.648,61 |Bs. 3.011,60
8 10% 18/1/2013 1.80464 2922 Bs. 3.067,04 5.541,27 |Bs. 2.648,61 |Bs. 3.011,60
9 10% 18/1/2012 1.72457 3288 Bs. 3.673,73 5.798,55 |Bs. 2.648,61 |Bs. 3.011,60
10 10% 18/1/2011 1.56913 3653 Bs. 5.028,26 6.372,96 |Bs. 2.648,61 |Bs. 3.011,60
Ao | Intereses 10% | Total intereses | Mantenimiento | Tributo omitido | Intereses / Recargos / | Tasa de interés
de valor + manteni- capital capital efectiva
miento de va-
lor + intereses

1 Bs. 623,71 | Bs. 100,40 [ Bs. 10.724,11 6,24% 7,24% 6,24%
2 Bs. 1.271,50 |Bs. 286,82 [ Bs. 11.558,32 12,71% 15,58% 6,36%
3 Bs.  1.946,09 | Bs. 528,21 [ Bs. 12.474,30 19,46% 24,74% 6,36%
4 Bs. 2.648,61 |Bs. 833,86 | Bs. 13.482,46 26,49 34,82% 6,62%
5 Bs. 3.593,79|Bs. 1.217,65|Bs. 14.811,44 35,94% 4811% 7,19%
6 Bs. 4.59558|Bs. 1.687,22|Bs. 16.282,80 45,96% 62,83% 7,66%
7 Bs. 5.660,21|Bs. 2.372,85|Bs. 18.033,06 56,60% 80,33% 8,09%
8 |Bs. 1.608,01|Bs. 7.268,21|Bs. 3.067,04 |Bs. 20.335,25 72,68/ 103,35 9,09%
9 [Bs. 3.382,95|Bs. 9.043,16 |Bs. 3.673,73|Bs. 22.716,89 90,43% 127,17% 10,05%
10 [Bs. 5.347,27 |Bs. 11.007,48 |Bs. 5.028,26 | Bs. 26.035,74 110,07% 160,36% 11,01%

54 https://www.bcb.gob.bo/?q=indicadores_inflacion
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Mantenimiento de valor

Bs. 6.000,00

Bs. 5.000,00

Bs. 4.000,00

Bs. 3.000,00

Bs. 2.000,00 7

Bs. 1.000,00 /

Bs. -

Recargo intereses

Bs. 12.000,00
Bs. 10.000,00
Bs. 8.000,00 //
Bs. 6.000,00 /

A
Bs. 400,00
/./

Bs. 2.000,00
) '/
o/.

Bs. -
0 2 4 6 8 10 12
Tasas de intereses nominal y efectiva anual
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Tasa de interés nominal [ Tasa de interés efectiva

Fuente: Elaboracién propia con base al Texto Ordenado del Codigo Tributario del 28 de febrero de 2018 publicado por el Servicio de Impuestos Nacio-
nales (Articulo 47 y relacionados de la Ley 2492)
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Prueba de la liquidacion realizada por la Administracion Tributaria en su portal

0 25027201 21:58:
IMPUESTOS NACIONALES “
REPORTE DE DEUDA TRIBUTARIA
El presente es un cilculo de caricter referencial, considerando los datos registrados.
R-0475
DATOS INGRESADOS
NIT47431015
TIPO CONTRIBUYENTEPERSONA JURIDICA ADMINISTRACION AQUILE
FORMULARIOZ00 PERIODO FISCAL 122010
FECHA ACTUALIZACION18/01/2021 PROG. REGULARIZACIONDE ]

DEUDAS

FECHA DE TASADEINTERES (%)  DIAS MORA UFV FECHA DE UFV FECHA DE
VENCIMIENTO VENCIMIENTO ACTUALIZACION

18012011 I 1-5.11 u51 155'9?1 Lﬂq

TRIBUTO OMITIDO (Bs) MULTA DD.JJ. FUERA
DE PLAZO (utv)

[ i |

DEUDA TRIBUTARIA ACTUALIZADA (Bs)
Tributo Omitido  Mantenimiento Interés Muita DD, Total Deuda
de Valor Fuera de Plazo

e e e G O

DiosMora  Monto Interés

| 1451[ 25ﬁ

Tasa de interés 6% [ e k|
|

™ =

Tasa de interés 4%

Tasa de interés 10%
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ANEXQO 7
Medidas tributarias aplicadas en Bolivia
por la pandemia

Alivio Tributario

Las medidas de alivio tributario responden a situaciones coyunturales y permiten resolver
temporalmente una problemadtica en particular. En pandemia la caida de las actividades
econémicas derivadas de las medidas de restriccién provocé también una baja de los in-
gresos de las familias y de las empresas.

En los siguientes puntos se describen las medidas de alivio aplicadas en pandemia.

l.

Diferimiento y facilidades de pago sobre el IUE*

Se ampli6 el plazo para el pago del IUE hasta el 31 de diciembre del 2020, tanto para
las empresas comerciales y de servicios con cierre de gestion al 31 de diciembre de
2019 y las empresas industriales con cierre al 31 de marzo de 2020.

Se establecié un mecanismo de diferimiento y de facilidades de pago escalonado por
cuotas mensuales, que se activa al momento del pago de un porcentaje del tributo
determinado, sin mantenimiento de valor o intereses.

Se admitieron rectificaciones sin multas, intereses ni mantenimiento de valor a las
liquidaciones del IUE.

Es una medida para dotar de liquidez a las empresas y a los profesionales independientes, cuyas
actividades sufrieron un paro brusco por la cuarentena rigida vy el cierre de fromteras. Esta
medida se logro aplicar, aunque con varios ajustes de postergacion de plazos. Se considera una
medida coyuntural que beneficio a las empresas dotdndolos de los recursos para el capital de
operaciones y las obligaciones de sueldos y salarios.

55 DS 4198 y DS 4298.
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2. Beneficios de compensacién IUE-IT incrementada por pronto pago

Los que pagaban el IUE al contado se beneficiaron con una compensacién en el IT en
una proporcién del 10% y 20% adicional para grandes y resto de contribuyentes.

Es una medida que fue aplicada para promover el pago del IUE en los sectores de la economin
que no sufrieron los shocks de la pandemia, se estima que fue aprovechada principalmente por
el sector de telecomunicaciones y otros que al contrario del resto de los sectores incrementaron su
actividad. No se dispone de datos para respaldar esta hipotesis.

3. Deducibilidad directa por donaciones vinculadas al COVID-19

Las donaciones en efectivo efectuadas hasta el 31 de diciembre de 2020, podrian ser
deducidas para la determinacion del TUE del ejercicio anterior, hasta un maximo del
10% de la utilidad neta imponible.

Esta medida es buena en el sentido de promover la solidaridad y la responsabilidad
empresarial, no obstante, se estima que su impacto no fue de trascendencia para las
empresas ni para el Fisco.

4. Crédito fiscal del IVA para profesionales independientes

Hasta el 31 de diciembre del 2020, se amplia la validez del crédito fiscal originado en
las compras de alimentos, educacién y salud del nicleo familiar directo.

Esta medida fue efectiva hasta el fin del ajio 2020 y estd en linea con la universalizacion del
crédito fiscal, poniendo sobre la mesa la problemditica de las distorsiones del sistema tributario
que afectan a este grupo de contribuyentes.

5. Exclusién del IVA efectivamente pagado de la base imponible del IT
A los ingresos brutos, base de cilculo del IT, se le restan los pagos en efectivo del IVA.

Esta medida produjo aborros en la liquidacion del IT, no cumplio con el principio de legalidad
debido a que su aprobacion debio haberse realizado por ley, y a su vez cuestiona la existencia
del IT por su aplicacion real como un impuesto en cascada en las operaciones de venta.

6. Suspension de plazos administrativos

Se suspendieron los plazos para el cémputo de vencimientos en los procedimientos
de recursos de alzada, jerarquicos, para el inicio de procedimientos determinativos y
sancionatorios y otros definitivos impugnables.

Esta medida es de cardcter administrativo y aunque no tuvo impactos en la liquidez de los con-

tribuyentes ni del fisco cuando menos reconocid las restricciones de desplazamientos impuestas
por la cuarentena a nivel nacional.
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7. Previsiones por incobrables
Se acepta la deducibilidad de las previsiones de créditos incobrables de la gestion
2019 o alternativamente el sesenta por ciento (60%) de los créditos incobrables reales
de la gestién 2020, el que resulte mayor.
Esta medida buscaba reducir la base imponible del IUE, no obstante, fue abrogada y no pudo
aplicarse ya que requiere conocerse informacion de los créditos incobrables de ln gestion 2020.
Esta disposicion tenia problemas en su diseiio porque solo podia aplicarse en el aiio 2021.

8. Prorrogas en los plazos de presentacion del IVA e IT

Se prorrogaron los plazos para la declaracion mensual del IVA e IT en dos meses hasta
su finalizacién en diciembre del 2020.

Esta medida ayuda a ganar liquidez temporalmente a los contribuyentes, aplaza la expectati-
va de recaudacion del Fisco. Fue aplicada hasta diciembre del 2020.

Las medidas de alivio tributario aplicadas fueron focalizadas en dotar liquidez a los contri-
buyentes, otorgar aplazamientos y diferimientos reconociendo el cierre de varias activida-
des econdmicas y de las restricciones de movilidad impuestas por la cuarentena.

Aunque estas medidas afectaron el flujo de ingresos del Fisco, se considera que el impacto
mayor fue producido por los shocks de oferta y demanda provocados por la pandemia.
Algunas de las medidas no fueron bien disefiadas incumpliendo el principio de legalidad y

fueron burocratizadas a la hora de su aplicacién.

La mayoria de las medidas de alivio tuvieron una temporalidad limitada y fueron aplicadas
hasta fines del 2020, quedando luego abrogadas.

Incentivo Tributarios

Los incentivos tributarios buscan crear las condiciones necesarias que contribuyan a me-
jorar los niveles de inversion, empleo, tecnologia y actividad econémica.

Los incentivos tributarios que fueron dictados a consecuencia de la pandemia son:
1. Incentivo a la produccién nacional

20% adicional del crédito fiscal deducible en el RC-IVA por compras de productos
hechos en Bolivia.

Esta medida buscaba promover el consumo de la produccion nacional, no obstante, tardo en ser
reglamentado por la Administracion Tributaria y la ausencia de un sistema de facturacion
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electronica masificado, le restaron eficacia, ello sin contar que en su diseiio se omitio la conside-
racion del minimo no imponible en el RC-1VA. Su aplicacion fue muy incipiente. Fue abrogada.

2. Validez de compras de insumos de Bioseguridad para crédito fiscal del IVA y deduci-
bles del IUE*

Se acepta la vinculacién con el giro del negocio o la actividad econémica de las com-
pras de insumos, medicamentos, alimentos, bioseguridad, salud y transporte, y por
tanto validas para el respaldo del crédito fiscal del IVA y deducibles del TUE.

Esta medida buscaba darle mayor equidad al tipo de compras reconocidas como vinculadas a la
actividad gravada, habida cuenta de los gastos que obliga incurriv la pandemia en el desarrollo
de las actividades economicas. Se amplia el dmbito de los bienes que pueden ser reconocidos como
vdlidos para crédito fiscal IVA o deducibles del IUE. Fue abrogada.

3. Depreciacién acelerada

Se redujo a la mitad los afos de vida 1til para los bienes adquiridos entre el 1 de abril
hasta el 31 de diciembre de 2020. Su adopcién es voluntaria.

Esta medida buscaba incentivar el incremento de los bienes de capital y ayudar a reducir la
base gravable del IUE, no obstante, no pudo ser aplicada por ser abrogada.

4. Reconocimiento excepcional de aportes patronales como pagos a cuenta del IVAY
Hasta el 31 de diciembre del 2021, se acepta la compensacion del pago en el IVA de-
terminado a favor del fisco, de hasta el 50% de las contribuciones patronales pagadas,

que individualmente no superen los 4 salarios minimos nacionales.

Esta medida buscaba promover la proteccion del empleo sin embargo necesitaba de una Ley
para su implementacion. Fue abrogada.

5. Deduccién de aportes a la seguridad social para profesionales independientes

Hasta el 31 de diciembre del 2021, son deducibles de la base imponible del IUE el IVA
declarado y las cotizaciones del régimen de seguridad social.

Esta medida buscaba promover los aportes a la seguridad social, sin embargo, necesitaba de
una Ley para su implementacion. Fue abrogada.

6. Facilidades de pago de tributos para el despacho aduanero

56 DS 4298
57 DS 4298 abrogado por el DS 4416
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Se faculta a la Administracién Aduanera para conceder facilidades de pago hasta por
un plazo de treinta y seis (36) meses, para el pago de los tributos aduaneros corres-
pondiente a la importacién de mercancias.

Esta medida buscaba dotar de liquidez a los importadores con facilidades de pago, no obstante,
no fue aplicada por oposicion a su reglamentacion por parte de los Despachantes de Aduana al
quedar comprometidos como responsables solidarios en calidad de garantes del cumplimiento
del pago. Fue abrogada.

7. Diferimiento temporal del gravamen arancelario

Se redujo el Gravamen Arancelario a cero por ciento (0%), hasta el 31 de diciembre
de 2021, para la importacién de maquinaria, equipo y unidades funcionales, destina-
das a la industria alimenticia, agroalimenticia, textil y metalirgica.

También se redujo a 0% el gravamen para la importacién (DS 4192) de insumos,
medicamentos, dispositivos médicos, equipamiento, reactivos y detectores de fiebre,
adquiridos o donados, relacionados con el coronavirus.

Se redujo al 0% el gravamen arancelario (desde el 8 de abril de 2020) por dos afios
para la importacién de trigo. (DS 4211).

Se redujo®® temporalmente a cero por ciento (0%) el Gravamen Arancelario, para la
importacion de tela para confeccién de prendas y vestimenta de bioseguridad, y papel
para impresion de periédicos.

Estas medidas estan dirigidas a promover la inversion en bienes de capital y la produccion
nacional, facilitar insumos que ayuden a combatir ln pandemia y a la seguridad alimentaria,
apoyar a la prensa escrita y a la fabricacion nacional de prendas de bioseguridad. Aplicadas
temporalmente basta su abrogacion ocurrvida el 9 de diciembre de 2020 mediante DS 4416.

8. Sistema integrado especial de transicién para emprendedores al Régimen General
(SIETE-RG)

En el marco de la reactivacion de la economia se creé un régimen especial para los
emprendedores que plante6 un tratamiento especial a los contribuyentes, que incluy6
las siguientes medidas:

— Pago bimestral de un monotributo equivalente al 5% de sus ventas brutas en
dicho periodo.

—  Emiten facturas autorizadas que no generan débito fiscal para el emisor ni crédito
fiscal IVA, pero si pago a cuenta del 5% para el comprador sujeto a RC-IVA o IVA.

58 DS 4272 de 24 de julio de 2020
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—  Acumularin el crédito fiscal contenido en las facturas de sus compras vinculadas a
su actividad, para ser utilizado cuando el emprendedor pase al Régimen General.

—  Migracién automitica al Régimen General cuando tengan ventas brutas anuales
mayores a doscientos cincuenta mil bolivianos (Bs250.000) o que cumplan con el
periodo transitorio de tres (3) aflos computables a partir de su inscripcion.

—  Quedan excluidos del Régimen SIETE-RG quienes realicen actividades extrac-
tivas de recursos naturales, comisionistas o consignatarios; vendan o produzcan
bienes sujetos al Impuesto a los Consumos Especificos y quienes se encuentran
inscritos en otro Régimen Tributario.

Este régimen tuvo el objetivo de promover que los emprendedores se formalicen, para lo cual
se les otorgaba un plazo de 3 aiios en el cual podian beneficiarse de un régimen simplificado
mediante el pago de un monotributo y de otros procedimientos que facilitaban el cumplimien-
to voluntario de las obligaciones tributarias. Este tipo de medidas contribuyen a la creacion
de empleo y en particular a la creacion de empresas y startups, que hoy en dia no se sienten
motivadas de ingresar a la formalidad por los elevados costos de ésta. En los meses en que esta
medida estuvo vigente se procedio al registro de varias empresas interesadas en ser parte del
sistema integrado especial, sin embargo, esta normativa fue abrogada en diciembre 2020,
eliminando una alternativa novedosa para los emprendimientos.

9. Devolucién del GA a través de CEDEIM

Se facult6 a la Aduana Nacional a establecer el procedimiento automdtico para la
devolucion del Gravamen Arancelario a través del CEDEIM.

Esta medida busca agilizar el procedimiento de devolucion impositiva como incentivo a las
exportaciones. Fue abrogada por DS 4416.

10. Se difiere el GA para la importacion de diésel oil

Se reduce a 0% el Gravamen Arancelario para la importacién de diésel oil correspon-
diente a la subpartida arancelaria 2710.19.21.00, desde el 1 de enero de 2021 hasta el
31 de diciembre de 2021 (DS 4428 del 23 de diciembre de 2020).

Esta medida reduce la carga tributaria a YPFB para garantizar el abastecimiento del com-
bustible en el pais. La disposicion fue planteada por el nuevo gobierno y estard vigente basta
diciembre del 2021.

11. Régimen de Reintegro al IVA¥

Se reintegra a las personas naturales hasta un 5% del precio de venta sujeto al IVA
en sus facturas de compra, siempre que las facturas hayan sido emitidas por medios
tecnologicos y el beneficiario no tenga ingresos superiores a Bs 9.000,00

59 Ley 1355 y DS 4435 de 30 de diciembre de 2020.
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Esta medida busca reponer el vacio que ha dejado el minimo no imponible del RC-1VA (Bs
8.488.-) al permitirse el descuento de hasta cuatro salarios minimos nacionales, incorporando
a otro tipo de personas naturales fuera del alcance del RC-IVA. De esta medida se rescata el
promover la exigencia de facturas e indirectamente la formalizacion, no obstante, su diseiio
puede ser mejorado, como se explicard en otro capitulo del presente documento.

La mayoria de las medidas de incentivo tributario creadas no pudieron ser efectivamente
aplicadas por demoras en su reglamentacién, contenian errores de disefio técnico siendo
en ocasiones confusas porque mezclaban normas y no cumplian con el principio de lega-
lidad. Su enfoque era basicamente de reduccién de cargas tributarias, sin articulacién con
la proteccion del empleo o el estimulo de la demanda.
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Bolivia resiente una combinacién de problemas que exigen respues-
tas eficaces, con herramientas de politica econémica coherentes y
articuladas en una vision global y una estrategia capaz de ensamblar
las urgencias inmediatas con medidas de largo aliento. Una herra-
mienta clave es la politica tributaria para resolver los cuellos de botella
de una fiscalidad defectuosa e ineficiente.

Es preciso actualizar, enmendar y mejorar el sistema tributario y de
modo tal de que contribuya a la reconstruccidon econémica, la crea-
cion de empleo, la atraccién de inversiones y la formalizacion. Y todo
ello dentro de una senda de sostenibilidad fiscal.

El desafio es construir los consensos politicos y sociales necesarios
para introducir cambios en la tributacion y plantar los cimientos de un
sistema tributario moderno, sencillo y equitativo.

Este libro es un aporte intelectual a un debate urgente sobre la refor-
ma fiscal que el pais requiere.
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