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Tributacion y equidad en Bolivia:
estadisticas y revision de estudios
cuantitativos

Sergio G. Villarroel Bohrt

En Bolivia, y en la region en general, el papel que juegan los impuestos
subnacionales al patrimonio en introducir progresividad al sistema tributario
puede estar subestimado, en parte debido a limitantes en la disponibilidad
de informacioén a nivel de las encuestas de hogares.

Los estudios disponibles a la fecha a nivel nacional, coinciden en resaltar el
rol regresivo que estarfan jugando los principales impuestos indirectos, los
cuales (de forma agregada) llegarian incluso a neutralizar las reducciones en
desigualdad logradas por las transferencias condicionadas en efectivo.

Ante la inviabilidad politica de introducir un impuesto a la renta de las per-
sonas, por lo menos en el corto o mediano plazo, los cambios estructurales
en materia de potestades tributarias de gobiernos locales (incorporados en
la nueva Constitucion Politica del Estado aprobada el 2009) podrian marcar
la diferencia.

Dada su naturaleza esencialmente exploratoria, este documento presenta
mas interrogantes que respuestas, planteando asf la necesidad de adentrarse
a futuro en nuevos campos de investigacion.
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Introduccion’

Con la reduccién de coeficientes de Gini en Bolivia y
en la region en los Ultimos anos, se abre nuevamente
el debate de cuan sostenible llegarad a ser esta dis-
minucion de la desigualdad a medida que transcu-
rra el tiempo. Si bien la politica fiscal por el lado del
gasto parece estar jugando un papel preponderante,
en parte gracias a las recientemente popularizadas
transferencias condicionadas en efectivo, por el lado
del ingreso la figura puede ser opuesta, debido prin-
cipalmente a la fuerte influencia de impuestos indi-
rectos tipicamente identificados como regresivos.

Esta clasica dualidad de efectos contiene en su seno
un factor agravante en tiempos de bajo crecimiento,
como el que vive actualmente Bolivia y la region, ya
gue, en ausencia de recursos suficientes para con-
tinuar expandiendo el gasto, el Estado puede verse
tentado a incrementar los impuestos indirectos y, de
este modo, perder parte del camino avanzado en
términos de mejor distribucion del ingreso.

Pero todo esto depende de variables complejas difici-
les de medir y con una serie de incdgnitas, como por
ejemplo ¢ cudles son las principales determinantes de
la reduccion en desigualdad observada? ;Cual es el
grado de progresividad y focalizacion de las transfe-
rencias condicionadas en efectivo u otras medidas
de gasto social? ; Cudn regresivo es realmente el sis-
tema tributario y qué impuestos se estan tomando
en cuenta al efectuar las estimaciones? ;Cual es el
papel que pueden estar jugando los gobiernos sub-
nacionales a través de sus dominios tributarios?

Este documento aborda estas interrogantes para el
caso de Bolivia a través de fuentes secundarias, rea-
lizando una revision de los principales aportes pu-
blicados en los ultimos afios. Aungue sin presentar
evidencia cuantitativa, se plantea la hipotesis de que
los impuestos al patrimonio manejados por los nive-

1 Estainvestigacion fue financiada con recursos de la Friedrich-
Ebert-Stiftung. Los comentarios y sugerencias son bienveni-
dos a villabohrt@gmail.com
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les subnacionales podrian tal vez estar introduciendo
algo de progresividad al sistema, ya que el pais no
cuenta con un verdadero impuesto a la renta de las
personas que cumpla esa funcioén.

Para lograr los objetivos trazados, el documento ha
sido estructurado en seis grandes secciones. Luego
de esta breve introduccion, la segunda seccion pre-
senta algunas estadisticas de desigualdad y pobre-
za, asi como también las principales caracteristicas
de las transferencias condicionadas en efectivo vi-
gentes en el pais. Seguidamente, la tercera secciéon
describe las particularidades del sistema tributario
boliviano, detallando la evolucién de reformas y las
recientemente introducidas potestades tributarias
subnacionales en la nueva Constitucion Politica del
Estado aprobada el 2009. La cuarta seccién muestra
algunas estadisticas de recaudacion de impuestos
directos e indirectos (junto al cobro de regalias por
explotacion de recursos naturales), exponiendo ade-
mMa&s una experiencia exitosa reciente de generacion
de institucionalidad a nivel subnacional para la im-
plementacién de un tributo de menor cuantia, como
es el impuesto a la transmisién gratuita de bienes. En
la quinta seccion se hace un recuento de los estudios
cuantitativos publicados a la fecha y sus hallazgos en
materia de redistribucion, para luego concluir en la
sexta seccién con algunos comentarios finales.

Pobreza y desigualdad
en distribuciéon de ingresos

La region latinoamericana se ha caracterizado siem-
pre por tener elevados niveles de concentracion de
ingreso y Bolivia no ha sido la excepcién. El Informe
del PNUD (2010) sefialaba que Bolivia es uno de los
paises mas desiguales de la region en cuanto a ingre-
so se refiere. Haciendo una comparacién con datos
de hace més de tres décadas, el mencionado Infor-
me encontraba que en el periodo 1970-1974, el
20% mas rico de la poblacién concentraba el 59%
del ingreso y el 20% mas pobre apenas acumulaba
el 4%, situacion que mas o menos se replicéd el afio
2007 aunque con cierto deterioro, ya que el primer
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grupo aumentd ligeramente su concentracion del
ingreso hasta llegar a 60%, mientras que el segun-
do redujo su participacion a la mitad hasta abarcar
apenas el 2%.

Recientemente, tanto Latinoamérica como Bolivia
han experimentado importantes cambios en materia
de ingresos. Dos aspectos que llaman la atencién a
nivel regional son la acelerada reduccion de la po-
breza y la expansion de la clase media. Entre 2003
y 2013, cerca de 72 millones de personas que vivian
en situacion de pobreza por ingresos (aproximada-
mente 59 millones en situacién de pobreza extre-
ma), salieron de tal condicién. Ademas, alrededor
de 94 millones de personas ingresaron en la clase
media. Estos cambios estuvieron acompafiados de
una importante reduccién en la concentracion de in-
gresos, ya que el nivel de desigualdad, medido por el
tradicional coeficiente de Gini, se redujo entre 1994
y 2013, de 0,550 a 0,493, alcanzando el nivel mas
bajo desde los afios previos al proceso de industriali-
zacion de este espacio geografico (PNUD, 2016).

Estos importantes logros convirtieron a América La-
tina (en la Ultima década) en la regién mas inclusiva
del mundo en desarrollo, puesto que el 40% mas
pobre de los perceptores de ingresos experimentd
la mayor tasa de incremento de dichos ingresos en
relacion con la poblacion total (Cord et al., 2015). La
mala noticia es que a pesar de estos adelantos en au-
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mento de ingresos, la regidon contintia con los niveles
de desigualdad mas altos del mundo (Lustig, 2017).
De todos modos, la mencionada redistribucion fue
responsable del 38% del cambio en incidencia de
pobreza, mientras que el restante 62% se debio al
crecimiento econémico de la regiéon (PNUD, 2016),
mostrando asf la vulnerabilidad de los avances ante
eventuales reversiones del ciclo econémico. Lo que
no hay que olvidar es que detras de las mejoras en
redistribucion hay una variedad de politicas fiscales
implementadas por los gobiernos de la regién, que
pasan por politicas salariales, incremento de gastos
sociales en educacion y salud, programas de transfe-
rencias publicas (en efectivo o especie) y, en menor
medida, ajustes a los sistemas impositivos.

En esta secciéon del documento se analizan estas
mismas particularidades pero para el caso de Bolivia,
poniendo énfasis en el tema de desigualdad y re-
duccion de pobreza, para luego pasar al tratamiento
tributario en subsiguientes secciones.

Se toma como referente de desigualdad el coeficien-
te Gini (basado en la Curva de Lorenz), ya que, como
se puede apreciar en la gréfica 1, otros indicadores
de concentracién del ingreso como Theil (basado
en Entropia) y Atkinson (basado en una Funcién de
Utilidad) muestran el mismo patréon de comporta-
miento pero en magnitudes diferentes debido a sus
propiedades de calculo. El coeficiente de Gini pre-

Grafica 1. Indicadores de concentracion del ingreso, 1997-2013
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senta una medida intermedia y mas suavizada en el
transcurso del tiempo.

Evolucion del coeficiente Gini en Bolivia

Cuando el Gini se aproxima a 0 implica que existe
una buena distribucion del ingreso, y mientras mas
cercano esté a 1 da cuenta de una alta concentracion
del mismo en la sociedad analizada. La grafica 2 pre-
senta dicho coeficiente para el periodo 1996-2015,
junto a indicadores de pobreza extrema y moderada.

Como se puede ver en la gréfica 2, la tendencia del
coeficiente es mas o menos estable hasta el afio
2006 (0,590) y claramente descendente de ahf en
adelante hasta alcanzar el valor de 0,466 el 2015.
Esto implica que, a nivel nacional, la distribucion del
ingreso mejord o, en otras palabras, la reparticion del
mismo se volvié mas equitativa, al margen de que el
ingreso nominal haya experimentado incrementos
sustanciales?. La desagregacion por area geografi-
ca es igualmente alentadora, ya que el coeficiente
disminuy6 tanto a nivel urbano como rural, aunque
un poco mas en este Ultimo caso. No obstante, la
brecha de desigualdad entre ambas zonas persiste
y desfavorece al area rural, donde la distribucion de
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ingresos continda siendo mas inequitativa que en los
centros urbanos.

Desagregando la informacién por deciles o percen-
tiles, se puede ver que las brechas de desigualdad
también se han ido acortando. La grafica 3 muestra
gue hace veinte anos el dato del percentil 90 era 31,2
veces mayor que el percentil 10, reduciéndose dicha
relacion a 10,3 el 2015, todavia alta pero menor en
dos tercios a la de inicios del periodo. Por su parte, la
distancia entre el decil 10y el decil 1 era mucho mas
marcada en 1996, ya que el primero contenia en una
proporcion de 113,4 al segundo, mientras que dos
décadas después la tasa se redujo a 37,2, también
aproximadamente menor en dos tercios.

En cuanto a los determinantes de esta reduccion
en la desigualdad, Hernani y Eid (2014) hallan que
casi todo el avance esta explicado por cambios en
los ingresos laborales, principalmente vinculados a
variaciones en la distribucion del salario, y no asi por
cambios en pensiones contributivas, transferencias,
remesas o ingresos por capital. Por su parte, Cana-
vire y Rios (2015) para el periodo 2000-2012, mues-
tran que la reduccién en la desigualdad de ingresos
se explica por los rapidos crecimientos salariales en
trabajos de usualmente baja remuneracién, en con-

Grafica 2. Coeficiente de Gini e incidencia de pobreza, 1996, 1997, 1999-2002, 2005-2009, 2011-2015
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2 Diversos estudios han reportado el comportamiento ascendente de ingresos promedio y sus particularidades. Ver por ejemplo PNUD

(2010), Jemio et al. (2015) y Vargas y Garriga (2015).
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Grafica 3. Relaciones entre deciles y percentiles, 1996-1997, 1999-2002, 2005-2009, 2011-2015
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traposicion al estancamiento de salarios en trabajos
que requieren educacién superior, tradicionalmente
vinculados a sectores de alta remuneracion (similar a
los hallazgos de Vargas y Garriga, 2015).

Cambios en pobreza
y sus determinantes

Esta mejora en términos de distribuciéon del ingreso
tuvo un impacto en la pobreza. Como hace notar
el documento del PNUD (2013), al descomponer los
cambios en pobreza entre sus dos principales deter-
minantes, crecimiento y redistribucién, en el caso de
Bolivia la contribuciéon del segundo fue significativa y
equivalente a 43,1% (mayor al promedio regional),
mientras que el efecto del crecimiento® econémico

3 Jemio (2105) tiene una posicion interesante respecto al
crecimiento econdmico. Para este autor, la bonanza expe-
rimentada por Bolivia en los Ultimos afos, ha impulsado el
crecimiento de actividades no transables, que son las que
generalmente emplean trabajadores con menores niveles
de calificacion (por ejemplo, comercio, mineria de pequefna
escala cooperativista, transporte, construccion, servicios in-
formales, etcétera). Esto implica poca creacién de puestos de
trabajo en el sector formal, demandante de mayores niveles
de calificacién. Entonces, el efecto favorable en términos de
reduccién de la pobreza, se debe a que los grupos con me-
nor nivel educativo (tipicamente mds vulnerables a caer en
pobreza o pobreza extrema) se han beneficiado con mayores
incrementos en sus ingresos reales. Esto puede explicar tam-

llegé a 56,9%. En términos generales, la pobreza
(medida a través del ingreso)* tuvo un comporta-
miento descendente pero muy moderado hasta el
2005 (gréfica 2), ano en el que la pobreza extrema
llegaba a 38,2% (cuatro de cada diez bolivianos eran
considerados como pobres extremos) y la pobreza
moderada estaba en el orden de 60,6% (seis de
cada diez bolivianos). A partir del 2006 las reduc-
ciones fueron mucho mas significativas, llegando a
registrarse a fines del periodo 2015 tasas de 38,6%
en pobreza moderada 'y 16,8% en pobreza extrema.
Las mejoras han sido mas pronunciadas cuando se
desagregan los datos por area geografica, ya que en
los ultimos diez afios la pobreza moderada se redujo
en 20,1 puntos porcentuales (pp) en las &reas urba-
nasy en 22,6 puntos en las areas rurales. Asimismo,
la pobreza extrema urbana cay6 en 15 pp y la rural
en 29,6 pp, ambas de manera notable (ver UDAPE,
2016).

bién la caida en la desigualdad, ya que los afos de educacién
o el nivel educativo alcanzado son las variables con mayor
poder explicativo de las diferencias de ingreso existentes en-
tre diferentes categorfas de trabajadores.

4 Coémputo basado en una linea de pobreza, que representa el

monto minimo de ingreso que permite a un hogar disponer
de recursos suficientes para atender las necesidades bésicas
de sus miembros.
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Comparando los resultados con el resto de paises
sudamericanos, el cambio no fue tan representativo.
ElI 2005, con el porcentaje mencionado anteriormen-
te de 38,2% de pobreza extrema, Bolivia era el pais
mas pobre de la regién. El 2013 la situacidon mejord
solo un poco y Bolivia pasé al pendltimo lugar (con
Paraguay mostrando la mayor pobreza extrema), ya
gue el resto de paises también consiguieron avanzar
durante el mismo periodo. Sin embargo, cuando se
efectla el andlisis en términos de magnitud de la re-
duccion (es decir brecha entre porcentajes iniciales y
finales) ahi si Bolivia fue el lider en la regién, puesto
que entre 2005 y 2013 el pais redujo la pobreza ex-
trema en alrededor del 20 pp, y el Unico pais que
alcanzé una reduccion similar fue Pert (16,7 pp), los
pafses restantes experimentaron reducciones meno-
res a los 10 pp (MEFP, 2016).

En cuanto a las politicas publicas que contribuyeron
a esta reduccién de pobreza, los resultados varian
dependiendo del documento consultado, pero iden-
tifican como determinantes, principalmente al creci-
miento del ingreso y redistribucion del mismo (inclu-
yendo medidas vinculadas al salario minimo) y a las
transferencias condicionadas en efectivo.

Uribe y Hernani (2013) analizan los impactos del cre-
cimiento del ingreso total® y su redistribucién sobre
la pobreza, encontrando diferencias en funcién del
area geogréfica y el periodo, ya que la reduccién de
pobreza en zonas urbanas se explica por una mejor
redistribucion del ingreso entre 1999 y 2005, mien-
tras que cambios durante el periodo 2005-2011 fue-
ron resultado de ambos, crecimiento y redistribucion
del ingreso. Por otro lado, reducciones de pobreza
en el area rural son explicadas mayormente por un
sostenido crecimiento del ingreso. En esta misma li-
nea, los resultados de Bernal et al. (2015) para los
afos 1999 y 2012 muestran que la disminucion de
la pobreza responde en un 65,5% al efecto creci-

5  En Uribe y Hernani (2013), el total del ingreso del hogar es
la suma del ingreso por seguridad social y laboral, transfe-
rencias del gobierno e interhogares, rentas por propiedad y
otras fuentes.

TRIBUTACION Y EQUIDAD EN BOLIVIA: ESTADISTICAS Y ESTUDIOS CUANTITATIVOS

miento del ingreso laboral y en un 34,5% al efecto
redistribucion.

Ahondando mas en el papel del ingreso, Vargas y
Garriga (2015) encuentran que el crecimiento del in-
greso total, es decir laboral (por efectuar algun tipo
de trabajo en ocupacion principal o secundaria, esta
ultima mucho menos relevante) y no laboral® (in-
gresos por capital, transferencias del gobierno a los
hogares o transferencias entre hogares, incluidas las
remesas), contribuy¢ en mayor medida a la reduc-
cion de pobreza que a cambios en la desigualdad.
Sus célculos revelan que el 83% de la reduccién en
pobreza moderada se explica por cambios en el cre-
cimiento del ingreso entre 2007 y 2013 (70% de la
reduccién en el caso de pobreza extrema), mientras
que las variantes en desigualdad en realidad incre-
mentaron los niveles de pobreza en el periodo 2001-
2006. Por otro lado, las modificaciones a nivel de
trabajadores calificados y poco calificados fueron los
principales determinantes del descenso en pobreza y
desigualdad entre 2007 y 2013, puesto que en ese
periodo los trabajadores calificados del sector formal
experimentaron una reducciéon de sus salarios reales
(reduciendo la desigualdad), pero siempre por enci-
ma de la linea de pobreza, mientras que los poco
calificados incrementaron sus salarios principalmen-
te en el sector informal (reduciendo desigualdad y
pobreza).

Notese que la elevacion del ingreso puede estar a su
vez fuertemente ligada al crecimiento de la econo-
mia en su conjunto o a medidas de politica vincula-
das al salario minimo. Sobre este ultimo punto, vale
la pena mencionar que una de las politicas redistri-
butivas que con gran vigor ha impulsado el actual
gobierno, es precisamente la del aumento significa-
tivo del salario minimo nacional. En términos nomi-

6  Elingreso laboral habria reducido su participaciéon de 83,6%
el 2001 a 79,1% el 2013, pero aun asi sigue siendo el méas
importante, aunque con marcadas diferencias dependiendo
del rango de edades, ya que por ejemplo en adultos mayores
de 60 afos y para el percentil 75, el ingreso no laboral habria
pasado de algo menos de 15% el 2001 a cerca de 50% del
ingreso total el 2013 (Vargas y Garriga, 2015).
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nales, dicho ingreso subié de 355 Bs. a inicios de los
anos 2000 hasta 1.656 Bs. (aproximadamente 237
$US) el 2015 (366% de incremento)’. El incremento
solo alcanzo a trabajadores del sector formal (apro-
ximadamente un cuarto de la poblacién ocupada),
pero existe la posibilidad de que se haya producido
un efecto faro hacia el sector informal, ya que la su-
bida de dicho salario minimo implica un parametro
de referencia mas alto que sirve también de base
para las negociaciones en el sector informal. El 2005
el pais posefa una de las tasas de crecimiento del sa-
lario minimo (nominal y real) méas bajas de la region.
En cambio, el 2015 Bolivia fue el pais sudamericano
con mayor incremento de dicho salario en términos
reales y el sequndo en importancia en términos no-
minales, después de Argentina (MEFP, 2016). Pero
todo esto se da a nivel de variaciones, ya que es bue-
no hacer notar que en valores absolutos y a pesar
de los esfuerzos realizados, Bolivia sigue teniendo el
salario minimo mas bajo de Sudamérica.

Transferencias condicionadas
en efectivo

Paralelamente a los estudios que resaltan la importan-
cia del ingreso laboral y los salarios, la posicion oficial
del actual gobierno es que las transferencias condicio-
nadas en efectivo, que forman parte del ingreso no
laboral, tuvieron también un papel significativo en la
reduccion de pobreza, equivalente mas o menos a 2
puntos porcentuales del total de dicha reduccién en
lo que a pobreza extrema se refiere (UDAPE, 2015).
Sin embargo, todavia son escasas las investigaciones
econométricas que respaldan esta postura.

En Bolivia, dichas transferencias estan dirigidas a
educacion (bono Juancito Pinto que contribuye a
la reduccidon de la tasa de desercion escolar), salud
(bono Juana Azurduy destinado a mejorar la tasa de
mortalidad materna infantil) y proteccién social de

7  En términos reales el incremento fue mas moderado, pero
igualmente significativo y equivalente a 122%.
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personas de la tercera edad (Renta Dignidad)?, en
una magnitud total de aproximadamente 1,4% del
PIB 2015. El alcance de las transferencias es bastante
amplio, segun el estudio de Robles et al. (2015), la
cobertura de las transferencias de educacion y sa-
lud el 2013 fue del 80,7% para pobres extremos
y 72,9% para pobres moderados, mientras que la
Renta Dignidad llegé al 96,8% en el primer caso y a
97,3% en el segundo.

El mismo documento hace notar que, si bien existen
personas que reciben las transferencias sin necesitar-
las (mala focalizacion), el apoyo es altamente pro-
gresivo y llega efectivamente a los grupos que mas
lo requieren, contribuyendo asi a mejorar los niveles
de redistribucion del ingreso. A continuacién se pre-
sentan las caracteristicas mas importantes de dichas
transferencias y algunas de sus implicancias en des-
igualdad.

Bono Juancito Pinto

El bono Juancito Pinto es un programa de transfe-
rencias condicionadas® establecido en octubre de
2006, con el proposito de fomentar el acceso, per-
manencia y culminacion del afio escolar'®. Consiste
en un pago Unico de 200 Bs. (aproximadamente 29
$US) entregados en efectivo anualmente a todos los
nifos, nifas y jovenes menores de 19 afos que cum-
plan una asistencia regular a clases del subsistema de
educacion regular, asi como a todos los estudiantes,
sin limite de edad ni restriccion de grado, de los cen-
tros de educacion especial publicos y de convenio
del subsistema de educacion especial. La cobertura

8  Estrictamente hablando, esta transferencia corresponde méas
bien a lo que se conoce como pensiones no contributivas, ya
gue no existe condicionalidad alguna para su recepcion.

9  Un aspecto interesante es que la normativa de creacion
no especificaba ninguna condicionante, fue después que,
mediante resoluciones reglamentarias, se estableci6 como
requisito estar registrado en el libro de inscripciones y ser
alumno con asistencia regular a la fecha de pago.

10 El bono Juancito Pinto tiene como antecedente en Bolivia al
bono Esperanza, implementado por el gobierno municipal
de El Alto entre 2003 y 2005.
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de beneficiarios fue amplidndose progresivamente
desde 2006, y a partir de 2014 el pago se exten-
di6 hasta 6° de secundaria, lograndose asi cubrir la
totalidad de estudiantes de las unidades educativas
publicas y de convenio de todo el pais (el bono llegd
el 2015 a mas de 2,2 millones de estudiantes). Fuen-
tes oficiales muestran gue entre 2000 y 2005 la tasa
promedio de desercién alcanzaba a 6,1% (es decir
6 de cada 100 nifas, nifios y adolescentes inscritos
en la escuela procedian al abandono), mientras que
en el periodo 2006-2014 este indicador disminuy6 a
3,8%. Ademas, en el mismo lapso, existié una ma-
yor reduccién en el area rural, ya que se pasé de
7,1% a 4,5%; mientras que en el drea urbana la re-
duccién fue de 5,5% a 3,5% (MEFP, 2016).

Segun un analisis de microsimulaciones efectuado
por Yafiez (2012), el Juancito Pinto tiene un leve im-
pacto significativo en la reduccion de la pobreza ex-
trema (-1%), pero estarfa afectando positivamente
los niveles de desigualdad medidos por el coeficiente
de Gini, puesto que, a nivel agregado, contribuye
a la disminucién del mencionado coeficiente en un
1% a nivel nacional, 0,7% a nivel urbanoy 2,4% en
el area rural.

Bono Juana Azurduy

El bono Juana Azurduy fue establecido en abril de
2009 y tiene la finalidad de incentivar el control inte-
gral de salud de mujeres embarazadas, nifias y nifios
hasta los dos afios de edad; disminuyendo de esta
manera los niveles de mortalidad materna infantil y
la desnutricion crénica de los infantes. La condicio-
nalidad esta dada por el cumplimiento de visitas mé-
dicas preventivas establecidas por la norma sanitaria
boliviana.

El beneficio total alcanza a 1.820 Bs. (aproximada-
mente 2671 $US) en alrededor de 33 meses de con-
troles. EI 2015 tuvo una cobertura de 1'487.687 be-
neficiarios, de los cuales 868.278 correspondieron a
nifios menores de dos afos y 619.409 a mujeres ges-
tantes, que representaron el 13,7% de la poblacion
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total. Con esta medida se contribuy6 al incremen-
to del porcentaje de partos atendidos por personal
especializado, alcanzando de manera anticipada la
meta de cobertura de parto institucional enmarcada
en los Objetivos de desarrollo del milenio, que en
2012 alcanzé el 70,8%, superior a la meta estableci-
da de 70,0% para 2015 (MEFP, 2016).

Renta Dignidad

La Renta Dignidad se establecié en noviembre de
2007, dando continuidad al anterior beneficio de-
nominado Bonosol. Se trata de una prestacion de
caracter no contributivo y tiene como finalidad ayu-
dar a la vejez digna de las personas mayores de 60
afos sin exclusion, asegurando un ingreso minimo
estable para cubrir sus necesidades basicas (MEFP,
2016). Desde 2014 se otorga el aguinaldo de la
Renta Dignidad, consistente en un pago mensual
adicional, de este modo, en todo el afo las perso-
nas rentistas o jubilados reciben un monto total de
2.600 Bs. (aproximadamente 373 $US); mientras
que los no rentistas reciben 3.250 Bs. (aproximada-
mente 467 $US).

Entre febrero 2008 y diciembre 2015, la Renta Dig-
nidad beneficid a 1'162.323 personas mayores de
60 afos, que corresponde al 9,9% de la poblacién
del pafs. La evaluacion oficial de esta renta (UDA-
PE, 2013) mostrd que representa una reduccion de
13,5% en la incidencia de pobreza monetaria y de
16,1% en la incidencia de pobreza subjetiva. Asimis-
mo, ha redistribuido el ingreso y el consumo en favor
de los hogares con personas adultas mayores, regis-
trandose un incremento del 16,4% respecto del in-
greso per capita mensual y un incremento de 15,4%
respecto del consumo per capita mensual.

Caracteristicas y cambios
del sistema tributario

Los componentes substanciales del actual sistema
tributario fueron definidos en la sequnda mitad de
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los afios ochenta, una vez superado el periodo de
hiperinflacion que llegé a ser uno de los mas severos
en la historia™.

Con el colapso de las cuentas fiscales que dicha hi-
perinflacién trajo consigo, las bases tributarias se
erosionaron totalmente. Una de las medidas estruc-
turales posteriores fue precisamente la tributaria, la
cual se aprobo en 1986 mediante la ley 843, entran-
do en vigencia a partir de abril de 1987.

En esta seccion se describen las caracteristicas prin-
cipales del antiguo y nuevo sistema, incluyendo las
modificaciones al sector hidrocarburifero y el cambio
constitucional de 2009, que en términos tributarios
tuvo relevancia principalmente para los niveles sub-
nacionales.

El modelo antes de la crisis
hiperinflacionaria

Una buena descripcion de las caracteristicas del sis-
tema, antes del punto de inflexion que representd
la hiperinflacién, es la de Thirsk (1997). Segun este
autor, el anterior sistema se caracterizaba por ser
altamente dependiente de tributos al comercio ex-
terior, donde los impuestos a las exportaciones e im-
portaciones representaban casi dos tercios del total
de ingresos. Ademas, en el caso de gravamenes a
las exportaciones, la mayor parte de recaudaciones
provenian de empresas publicas.

Por otro lado, los impuestos directos (mercado in-
terno), excluyendo aquellos al comercio exterior, lle-
gaban a alrededor del 18% del total en 1975 (las
recaudaciones totales como porcentaje del PIB llega-
ban ese mismo afio a 11,8%), sobresaliendo el im-
puesto a la renta de las personas (6,9%) y el impues-
to a las empresas privadas (4,6%). Sin embargo, por
aquel entonces, el reducido impacto del impuesto
a la renta personal era atribuible en gran medida a

11 Para mayores referencias sobre las caracteristicas e impacto

de la crisis ver Morales y Sachs (1989).
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una desigual cobertura de la base, convirtiéndose en
los hechos en un impuesto que gravaba basicamen-
te al ingreso laboral originado en sectores modernos
de la economia. Otros datos disponibles en Thirsk
(1997), basandose en un reporte previo de Musgra-
ve (1981), mostraban que la evasion era significativa,
puesto gue las recaudaciones efectivas comparadas
a las potenciales llegaban a 75%, 33% y 20% en
los casos de ingreso laboral, autoempleo y renta de
capital, respectivamente. Ademas, practicamente
todo el ingreso ganado por trabajadores en activi-
dades agricolas (incluidas las de gran tamafo) no era
alcanzado por el impuesto, y los profesionales de las
areas urbanas encontraban los medios para evadir-
lo. La alicuota nominal oscilaba en un rango amplio,
entre 4% y 48%, pero debido a las exclusiones y
deducciones permitidas, la tasa efectiva llegaba a ser
mucho mas baja.

En cuanto al impuesto a las empresas, que gravaba
el ingreso neto de las mismas con una alicuota de
30% (20% para empresas estatales y aun asi se re-
sistian a pagar), se puede mencionar que resultaba
sumamente dificil de administrar. Las grandes em-
presas eran raramente auditadas y el ente recauda-
dor enfrentaba varios problemas al tratar de prevenir
que los propietarios de dichos establecimientos ca-
muflasen el ingreso de sus companias convirtiéndolo
en ingreso laboral, el cual estaba sujeto a menores
tasas. Todo esto, combinado con generosas tasas de
depreciacién contables para edificaciones y equipa-
miento, implicaban una alicuota efectiva significati-
vamente mas baja. Adicionalmente, existia un régi-
men especial para pequefias empresas con menos
de tres trabajadores.

También las empresas mineras, eléctricas y de hidro-
carburos estaban sujetas a regimenes separados. En
1975, los impuestos y regalias sobre hidrocarburos
equivalian al 57% de todos los tributos sobre recur-
sos naturales y llegaban aproximadamente al 20%
del total de ingresos del gobierno central (en general
los tributos sobre la produccion de recursos naturales
representaban el 48% del total de ingresos de este
nivel central). Dos empresas estatales extractivas, CO-
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MIBOL (Corporacion Minera de Bolivia) y YPFB (Yaci-
mientos Petroliferos Fiscales Bolivianos), implicaban el
44% del ingreso del gobierno central (Thirsk, 1997).

Por su parte, los impuestos indirectos contribuian
con 48% al total de ingresos del nivel nacional, con
una fuerte participacion de los derechos de importa-
cion (70%). La proporcion del impuesto general a las
ventas (que era un tipo de impuesto al valor agrega-
do con tasa igual a 5% para importaciones y produc-
cion domeéstica) en las recaudaciones de impuestos
indirectos era del 10% (dejando entrever una alta
evasion), mientras que la de impuestos especificos
al consumo llegaba a 20%. Junto a este impuesto
general a las ventas, existian una serie de otros im-
puestos menores (impuesto a las estampillas, a las
bebidas refrescantes, a la propiedad agricola y a la
transferencia de bienes raices). Ademas, existia un
impuesto separado a los servicios con multiples ali-
cuotas dependiendo del sector. Servicios de hoteles,
clubs, frigorificos de carne, decoracién de interiores,
telefonfa y telegrafia, estaban sujetos a una tasa de
10%. Una tasa menor de 3% se aplicaba a servicios
de transporte de carga internacional, peluquerias y
salones de belleza, empresas de electricidad y servi-
cios funerarios. La tasa mas baja de 2% correspondia
a servicios de transporte doméstico. La banca, hos-
pitales, dentistas y demas servicios médicos estaban
exentos del impuesto. Como se puede apreciar, todo
este entramado tributario era sumamente complejo.
Otalora (2009) hace notar que en total existian cerca
de ciento veinte impuestos de excesiva complejidad
y bajo rendimiento, amparados por cuatrocientas
normas legales dispersas que complicaban la admi-
nistracion y facilitaban la evasion y elusion.

En las conclusiones de Musgrave (1981), se identi-
ficaba que el anterior sistema tributario era distor-
sionador. Al interior de los impuestos indirectos,
aquellos sobre el consumo especifico de automaviles
destacaban por su alta progresividad, mientras que
los que gravaban el consumo de cerveza y cigarrillos
llegaban a ser fuertemente regresivos. Los impuestos
directos al ingreso personal y de empresas tendian a
ser significativamente progresivos en su impacto, sin
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embargo, ya que la dependencia de estos impuestos
era minima, la distribucién de la carga tributaria to-
tal entre los distintos grupos de ingreso era, cuando
mucho, medianamente progresiva. En general, el sis-
tema tributario hacia poco por alterar la distribucion
del ingreso en la economia.

Principales reformas posteriores

Como se menciond al inicio de esta seccién, el co-
lapso de las cuentas fiscales y la posterior debacle
hiperinflacionaria de mediados de los ochenta, for-
zaron la aprobaciéon de una reforma tributaria inte-
gral. El nuevo sistema se aprob6 en 1986 mediante
la ley 843, entrando en vigencia a partir de abril de
1987. Este contemplaba inicialmente siete impuestos
de régimen general y uno transitorio (el impuesto
especial a la regularizacion impositiva (IERI), que era
un mecanismo de excepcion al estilo de amnistias tri-
butarias). De los siete impuestos iniciales de régimen
general, cinco todavia estan vigentes: el impuesto al
valor agregado (IVA)'?, régimen complementario al
impuesto al valor agregado (RC-IVA), impuesto a las
transacciones (IT), impuesto a los consumos especifi-
cos (ICE), y el impuesto a la transmision gratuita de
bienes (ITGB)'?, mientras que los otros dos (impuesto
a la renta presunta de empresas (IRPE) e impuesto a
la renta presunta de propietarios de bienes, IRPPB),
fueron reemplazados en reformas posteriores. Ade-
mas, a pocos anos de vigencia del nuevo sistema se
aprobd un impuesto adicional (mediante ley 1141 de
1990), el impuesto a las salidas al exterior (ISAE).

Una segunda reforma tributaria importante tuvo lu-
gar en 1994 (mediante ley 1606). Como bien hacen

12 La alicuota del IVA en Bolivia es 13% por dentro o 14,94%
por fuera, esta Ultima si se grava sobre el costo de produc-
ciéon. Por ejemplo, si el costo es de 50 habra que multipli-
carlo por 1,1494 para incluir el IVA y obtener asi un precio
de 57,47, donde el monto adicionado de 7,47 representa la

alicuota de 13% por dentro (7,47 / 57,47).

13 Maés adelante se muestran las caracteristicas bajo las cua-
les este impuesto fue traspasado al nivel departamental el
2011, y puesto en vigencia por la mayoria de gobernaciones

recién el 2016.
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notar Genuzio (2014) y Cossio (2006), el objeto de
la misma era acompanar las transformaciones que se
implementaban en el pais en materia de descentra-
lizacion (ley de participacion popular 1551 de 1994)
y capitalizacién de empresas del Estado (ley 1544
de 1994). En total se adicionaron seis impuestos: el
impuesto a la propiedad de bienes inmuebles (IPBI),
impuesto a la propiedad de vehiculos automotores
(IPvA), impuesto municipal a las transferencias de
inmuebles y vehiculos automotores (IMT), impues-
to al consumo especifico de la chicha de maiz (ICE-
Chicha), impuesto especial a los hidrocarburos y sus
derivados (IEHD) y el impuesto sobre las utilidades de
las empresas (ue)'. De todos estos, los primeros cua-
tro eran dominio del nivel municipal y los dos ultimos
del nivel nacional.

El cambio méas importante fue el del iug, ya que ante-
riormente las empresas estaban sujetas a un grava-
men gue fijaba como base imponible el patrimonio
neto de las empresas (IRPE). Este no ofrecia incen-
tivos a la inversion al incrementar precisamente la
base imponible y no estaba sujeto a créditos fiscales
en ningun otro pais (implicando doble tributacion
para empresas extranjeras y multinacionales que son
gravadas sobre utilidades de fuente externa). Esto no
era consistente con la capitalizacién de empresas del
Estado, que requeririan fuertes inversiones extranje-
ras, por lo tanto, el IRPE debia ser sustituido por un
impuesto sin distorsiones como el 1ue (Cossio, 2006).

En los afios posteriores a esta segunda reforma, solo
se crearon el impuesto complementario a la mineria
(ICM) y el impuesto a las transacciones financieras
(ITF)'™, sustituyéndose el primero después por la re-
galia minera (ley 3787 de 2007). Adicionalmente,
en 2003 se aprob6 un nuevo Codigo Tributario (ley
2492 de 2003).

14 En realidad el IUE sustituyo al antiguo IRPE y el IRPPB fue susti-
tuido por el IPBI'y el IPVA.

15 El primero mediante ley 1777 de 1997 y el segundo me-
diante ley 2646 de 2004, que posteriormente fue ampliado

mediante ley 3446 de 2006.

12

TRIBUTACION Y EQUIDAD EN BOLIVIA: ESTADISTICAS Y ESTUDIOS CUANTITATIVOS

Un aspecto importante que es preciso mencionar, es
la relevancia histérica que implica para la economia
boliviana la explotacion de recursos naturales no re-
novables, principalmente hidrocarburos y mineria.
Las regalias hidrocarburiferas existentes desde hace
muchas décadas atras (1938), adquirieron en 1996
nuevas caracteristicas con la ley de hidrocarburos
1689, la cual definia los principios para contratos de
riesgo compartido en actividades de exploracion y
explotacién, consistentes con el proceso de capita-
lizaciéon de empresas estatales de aquellas épocas.
Sin embargo, a principios de los afios 2000, dicho
modelo de capitalizacién estaba llegando a su fin,
principalmente por insatisfacciéon de ciertos grupos
sociales (con fuerte capacidad de movilizacién) re-
nuentes al aprovechamiento del excedente por par-
te de empresas internacionales. Luego de severos
conflictos de gobernabilidad, agudizados por bajos
crecimientos econémicos y altos déficits fiscales, se
fuerza la renuncia del presidente de la republica en
octubre de 2003, dando lugar asi a dos sucesiones
de mandato temporales hasta celebrar elecciones en
2005.

Cabe hacer notar que poco antes (febrero de 2003)
de la renuncia del presidente, éste intento introducir
un impuesto a la renta de las personas (con el fin
de aliviar en algo las presiones fiscales), el cual fue
abiertamente rechazado por la poblacién y generé
multiples enfrentamientos que desembocaron en la
pérdida de varias vidas humanas. Lo que se trat6 de
hacer en realidad fue modificar el RC-IVA (el cual en
teorfa es un sustituto del impuesto a la renta puesto
que grava los salarios con la misma tasa del IVA)'¢,
eliminando la posibilidad de deducir los consumos

16 Cossio (2006) hace una buena descripciéon de las caracte-
risticas de este impuesto, explicando que el RC-IVA fue es-
tablecido en realidad con el propdsito de incentivar a los
contribuyentes a que exijan notas fiscales (facturas) a sus
proveedores, contribuyendo asi a controlar que las ventas
sean efectivamente gravadas y paguen el IVA. En los hechos,
una vez descontados los consumos, el ingreso remanente
sujeto a RC-IVA suele ser nulo (motivando ademas el surgi-
miento de mercados secundarios de facturas), por lo tanto,
las recaudaciones de este impuesto son bajisimas y reflejan
mayormente intereses pagados en/por bancos y alquiler de
inmuebles.
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sujetos a IVA de la base tributaria (excepto dos sala-
rios minimos que ya permitia la norma) y aproximan-
dolo mas asf a un verdadero impuesto al ingreso per-
sonal (Cossio, 2006). Este intento fallido permanece
hasta hoy en el imaginario de la poblacién, haciendo
muy dificil politicamente reagendar la posibilidad de
incorporar a futuro algun tributo similar.

Volviendo al momento de crisis de mediados de los
anos 2000, es de suma importancia resaltar que las
demandas de los movimientos sociales de entonces
lograron plasmarse en una agenda (conocida como
la Agenda de Octubre), que contenia dos puntos
principales: convocatoria a una Asamblea Constitu-
yente y realizacion de un referéndum vinculante para
definir la politica de hidrocarburos'’. El referéndum
tuvo lugar en 2004 y la Asamblea Constituyente se
instalé en 2006. Todas las preguntas del menciona-
do referéndum fueron aprobadas, dandose lugar asf
a la sustitucion de la ley de hidrocarburos 1689 de
1996, por la nueva ley 3058 de 2005, la cual crea un
nuevo marco tributario para el sector, en el que el
50% del valor de la produccién de gas y petroleo es
retenido por el Estado (dando cumplimiento asi a la
Pregunta 5 del referéndum).

Este nuevo marco tributario se materializd a través
de modificaciones a las regalias existentes y la crea-
cion de un nuevo impuesto directo a los hidrocarbu-
ros (IDH), con 18% de tasa en el primer caso'®y 32%
en el segundo (sumando asi 50%), ambos gravables
sobre el valor total de volimenes de produccién en
boca de pozo (primera etapa de comercializacion).

Ahondando mas en el concepto de regalias, se pue-
de ver que las mismas (segun definicion extractada
de la ley 3058), son compensaciones econdmicas
obligatorias pagaderas al Estado, en dinero o en es-
pecie, en favor de los departamentos productores

Para mayores detalles sobre la Agenda de Octubre y una des-
cripcion de la crisis ver Mayorga (2005).

La ley 3058 hace en realidad una sutil distincién entre rega-
lias (12% para departamentos) y participacion (6% para el
nivel nacional).
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por la explotacién de sus recursos naturales no re-
novables. El debate tedrico sobre si dichas regalias
deberian o no ser consideradas como tributos, esta
aun abierto, ya que su caracter de “compensacion”
puede tener diferentes interpretaciones dependien-
do del marco tedrico consultado. Sin embargo, en
términos puramente juridicos, el actual Cédigo Tri-
butario boliviano no las reconoce como una forma
de tributo'®, en consecuencia, deben ser manejadas
por separado. En cambio el IDH si esta reconocido
como un impuesto en el régimen tributario propio
de la ley 3058, separado del régimen tributario ge-
neral pero tributo al fin y al cabo.

Por su parte, en lo que a regalias mineras se refie-
re, la ley 3787 de 2007 modifico el antiguo Cédigo
minero (ley 1777) sustituyendo el ICM por la regalia
minera. Complementariamente a las regalias hidro-
carburiferas y mineras, se tiene las regalias forestales
de desmonte y aprovechamiento, mismas que estan
vigentes desde 1996 (ley 1700).

Siguiendo con la descripcion cronoldgica de refor-
mas, la aprobacion de la nueva Constitucion Politi-
ca del Estado el 2009 implicé sobre todo cambios
importantes a nivel subnacional (como se verad en
detalle en el siguiente subtitulo), ya que por lo de-
maés solo se ratificaron y consolidaron las regalias y
potestades tributarias del nivel nacional del Estado.

Ya entrando a esta década, solo tres impuestos adi-
cionales fueron creados, el impuesto al juego (1)) y
el impuesto a la participacion en juegos (IPJ), ambos
mediante ley 60 de 2010 (mas con un caracter re-
gulatorio que fiscal); y el impuesto a las ventas de
moneda extranjera (IVME) el 2012 (ley 291).

Por Ultimo, resta mencionar las modificaciones al
gravamen arancelario (GA) de los Ultimos afios, ya
gue este es también en esencia un impuesto a las
importaciones definitivas de bienes. Hasta antes del

19 El Cédigo Tributario boliviano (ley 2492 de 2003) clasifica los
tributos segun la vision clasica en: impuestos, tasas, contri-
buciones especiales y patentes municipales.
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2007, Bolivia tenia un arancel que oscilaba entre 0%
y 10%, dando preferencia Unicamente a los distintos
acuerdos de complementacion econémica interna-
cionales firmados por el pais. Con el ingreso del ac-
tual gobierno se instaura nuevamente un periodo de
elevacion de aranceles mediante una serie de Decre-
tos Supremos?, a fin de proteger distintos sectores
de la economia y motivar el consumo de productos
nacionales, tal como se estilaba en el antiguo modelo
de sustitucion de importaciones vigente hasta 1985.
Hoy en dia, de acuerdo al Ultimo Arancel aduanero
de importaciones 2017 (aprobado mediante resolu-
cion ministerial 1104 de diciembre 2016), se pueden
encontrar aranceles que varian entre 0% y 40%.

Dominios tributarios subnacionales

Uno de los cambios mas sobresalientes introducidos
en la nueva Constitucion Politica del Estado de 2009,
fue la innovaciéon en el ordenamiento territorial. El
proceso de descentralizacion en Bolivia?' se inicié en
1994 con la ley 1551, traspasando competencias y
recursos a los gobiernos municipales auténomos,
entre los cuales se encontraban los ya mencionados
impuestos IPBI, IPVA, ITM e ICE-Chicha.

Como se expone en Barja et al. (2012), la nueva
Constitucion modificéd radicalmente el alcance de las
autonomias subnacionales, tanto para municipios
como para departamentos (éstos Ultimos recién in-
corporados a la categoria de gobiernos precisamen-
te a través de la mencionada Constitucion)??, ya que
ahora no solo se les permite elegir a sus autoridades

20 Decretos Supremos 29349 (2007), 125 (2009) y 1272 (2012).

21 Para mayores detalles sobre el proceso ver Barja et al. (2012).

22 Notese que la reforma inicial de mediados de los afios noven-
ta incluia también una ley de descentralizacién administrativa
(ley 1654 de 1995) hacia los departamentos (nivel intermedio
entre el nacional y el municipio), pero en los hechos esta era
simplemente una medida de desconcentracion (no descen-
tralizacién), ya que si bien se les traspasaron algunos recursos
(pero no dominio sobre impuestos) y competencias técnico-
administrativas, la maxima autoridad de dicho nivel territorial
intermedio (llamada esas veces prefecto) era designada (no
electa) por el presidente de la Republica (Barja et al., 2012).
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de forma directa y administrar recursos y competen-
cias, sino que también se les otorga por primera vez
en la historia la facultad legislativa a los dos niveles
territoriales?® (municipal y departamental), es decir la
posibilidad de emitir norma con rango de ley (arti-
culo 272). Este hecho distintivo implico transitar de
un Estado tipicamente “unitario” o simple (donde el
monopolio legislativo lo ostenta solo el nivel nacio-
nal), hacia uno similar al existente en Estados fede-
rales o, mas genéricamente, compuestos** (como el
regional italiano o el autonémico espafiol), aunque
en el articulo primero de la misma Constitucion se
optoé por mantener la denominacién de unitario, so-
bre todo por inercias doctrinales renuentes a asimilar
el cambio.

En temas tributarios, la nueva Constitucion esta-
blece en sus articulos 300 y 302 que los gobiernos
subnacionales cuentan con la competencia exclusi-
va (que segun el articulo 297 incluye las facultades
legislativa, reglamentaria y ejecutiva) de creacion y
administracion de tasas, contribuciones especiales e
impuestos?®, siempre y cuando los hechos imponi-
bles de estos ultimos no sean analogos a los de otro
nivel territorial. Esta innovacion implicé la otorgacion
constitucional de potestades tributarias a los gobier-
nos subnacionales, pudiendo éstos definir mediante
ley propia las caracteristicas fundamentales de sus
tributos?.

23 Dicha facultad legislativa se otorgd también a los territorios
indigena-originario-campesinos, pero todavia no esta clara
su conectividad con un nivel territorial especifico.

24 En la actualidad, un documento que explica y aclara las dife-
rencias conceptuales entre unitario y federal, e introduce en
la literatura especializada una nueva taxonomia basada en el
criterio legislativo (dando origen a la dicotomia de Estados

simples y compuestos) es el de Barrios-Suvelza (2014).

25 En el caso municipal se adicionan también las patentes a la

actividad econémica.

26 En la antigua ley de descentralizacién de 1994 (ley de parti-
cipacion popular 1551), el articulo 19 abria a los municipios
la posibilidad de establecer impuestos mediante ordenanza
municipal, sin salirse del marco establecido en la Constitu-
cién. Si bien este era un avance normativo interesante, que
podria interpretarse como una primera asignacion de potes-
tades tributarias, ningtin municipio la aproveché. Hoy en dia

no se trata de una simple ley del nivel nacional, sino de la
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Pero dicha potestad tiene limites importantes que
impiden catalogarla como originaria. Los articulos
constitucionales que rigen al respecto son tres: 1) el
articulo 298 asigna al nivel nacional la competencia
privativa?’ de codificacion sustantiva y adjetiva en
materia tributaria; 2) el mismo articulo 298 asigna
al nivel nacional la competencia exclusiva de politica
fiscal, la cual obviamente incluye al sistema tributa-
rio; y 3) el articulo 299 sefala que es competencia
compartida® entre el nivel nacional del Estado y las
entidades territoriales auténomas, la regulaciéon para
la creacion y/o modificacion de impuestos de domi-
nio exclusivo de los gobiernos autdbnomos. Es pre-
cisamente haciendo uso de estas atribuciones que
la Constitucion, en su articulo 323, establece como
mandato que la Asamblea Legislativa Plurinacional
mediante ley, clasificard y definira los impuestos que
pertenecen al dominio tributario nacional, departa-
mental y municipal.

Esta ley de clasificacion de dominios fue esperada
con mucha expectativa por los niveles subnaciona-
les, ya que representaba una oportunidad sin prece-
dentes no solo para ejercer las potestades tributarias,
sino también para generar recursos propios que les
permitiesen a las entidades territoriales autbnomas
reducir en algo la alta dependencia financiera de
transferencias intergubernamentales provenientes
del nivel nacional. A pesar de haber circulado en
medio de una serie de propuestas (mayormente
académicas) interesantes®, cuando fue emitida la
mencionada ley 154 de clasificaciéon y definicion de

propia Constitucién que otorga dicha potestad tributaria a
los niveles subnacionales, permitiéndoles ademas ejercer su
facultad legislativa (la cual en jerarquia normativa es muchi-
simo mas significativa que la ordenanza) al respecto.

27 Implica que la legislacion, reglamentacion y ejecucion esta
reservada para el nivel nacional del Estado, no pudiendo
transferirse ni delegarse ninguna de ellas (Constitucion Poli-

tica del Estado, articulo 297).

28 Esta competencia reserva para la Asamblea Legislativa Plu-
rinacional la facultad legislativa basica y otorga a las enti-
dades territoriales auténomas la legislacién de desarrollo,
reglamentacion y ejecucion (Constitucion Politica del Estado,

articulo 297).

29 En Rocabado (2013) se puede encontrar una recopilacion de

dichas propuestas.
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impuestos en 2011, su contenido fue muy desalen-
tador.

Dicha norma no introdujo mayores modificaciones
en el caso de impuestos municipales, ya que solo
ratificd los dominios de ese nivel sobre los hechos
generadores que ya posefa (propiedad y transferen-
cia de bienes inmuebles y vehiculos automotores, asi
como el consumo de chicha de maiz) y adicioné uno
menor que viene a ser la afectacion del medio am-
biente por vehiculos automotores (no legislado hasta
hoy por ningln municipio). A nivel departamental
otorgd, por primera vez en la historia (recuérdese
que en dicho nivel se constituyeron gobiernos recién
después de aprobada la nueva Constitucion) tres he-
chos generadores sobre los cuales pueden crear im-
puestos: 1) la sucesion hereditaria y donaciones de
bienes inmuebles y muebles, que ya se materializaba
en el nivel nacional a través del ITGB, en consecuen-
cia, se trata Unicamente del traspaso de un pequefio
impuesto ya existente hacia otro nivel territorial; 2) la
propiedad de vehiculos a motor para navegacion aé-
rea y acuatica; y 3) la afectacion del medio ambiente
(excepto la causada por vehiculos automotores y por
actividades hidrocarburiferas, mineras y de electrici-
dad, siempre y cuando no constituyan infracciones
ni delitos).

Como se puede apreciar, la recaudacion potencial
de los dominios asignados al nivel departamental es
muy reducida, impidiendo revertir la actual depen-
dencia de transferencias. Asi, surge el desafio de
montar buenas administraciones tributarias subna-
cionales, capaces de explotar al maximo los hechos
generadores ya otorgados (tal como se verd mas
adelante para el caso del ITGB).

Es importante resaltar que, al margen de los domi-
nios reguladores de caracter ambiental (aun no vi-
gentes) y el practicamente insignificante ICE-Chicha,
el resto de dominios subnacionales son aplicables a
través de impuestos al patrimonio, los cuales, en teo-
ria, resultan de naturaleza progresiva. En otras pala-
bras, los niveles subnacionales podrian estar intro-
duciendo progresividad al sistema tributario, aunque
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en peguefas proporciones si se comparan sus recau-
daciones con las de otros impuestos de dominio del
nivel nacional.

Estructura del Sistema Integral
de Recaudaciones

Debido a la existencia de regalias, no consideradas
como tributos por el Cédigo Tributario boliviano, se
hace necesario ampliar el alcance de lo que se deno-
minara Sistema Integral de Recaudaciones. En esta
seccion se presentan algunas estadisticas de dicho
sistema, ahondando en la clasificacion de impuestos
directos e indirectos que permite tener una primera
idea de la capacidad redistributiva de los mismos.

Resumen de tributos y regalias

En sintesis, se puede extraer de la seccion anterior
que el Sistema Integral de Recaudaciones actual esta
compuesto por un gravamen arancelario, doce im-
puestos de dominio del nivel nacional (muchos de
ellos coparticipados con niveles subnacionales), cua-
tro de dominio municipal y uno de dominio depar-
tamental. Adicionalmente, existen también tres regi-
menes especiales vigentes a cargo del nivel nacional
(Régimen Tributario Simplificado (RTS), Sistema Tri-
butario Integrado (STI) y Régimen Agropecuario Uni-
ficado, RAU) y tres dominios ya asignados mediante
norma pero todavia no legislados por las entidades
territoriales autébnomas.

A todo esto se suman tasas y contribuciones especia-
les en los tres niveles de gobierno, asi como patentes
a nivel municipal. Si se incluyen ademas las regalias
sobre el sector primario (mineria, hidrocarburos y fo-
restales) de dominio del nivel nacional (también co-
participadas con niveles subnacionales), que a rigor
no pueden ser consideradas como tributos debido a
su caracter mas bien compensatorio por la explota-
cion de recursos naturales no renovables, se tiene el
sistema integrado de recaudacion total.
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Las caracteristicas particulares de los impuestos y re-
galias detalladas en el Anexo 1y la tabla 1 mostrada
a continuacién resume todo el sistema.

Evolucién de las recaudaciones

Como muestra la gréfica 4, las recaudaciones de im-
puestos indirectos son las de mayor relevancia en los
veinte afos de analisis, salvo por el periodo 2012-
2014 donde fueron brevemente superadas por los
impuestos directos pero incluyendo el IDH. Si se
excluye dicho IDH (fuertemente influenciado por el
auge de precios del petréleo en los Ultimos afios), los
impuestos directos como porcentaje del PIB el 2015
(8,1%) permanecen muy por debajo de los indirec-
tos (13,6%), aunque la brecha ha ido disminuyendo
en los ultimos afos.

Dentro los impuestos directos (sin IDH) sobresale el U,
que representa dos tercios o mas de dichos impuestos
desde el 2008. Este 1uE, que grava las utilidades netas
de las empresas, se constituye en el segundo tributo
en importancia (5,4% PIB 2015) después del IVA. La
gréfica 4 presenta también al RC-IVA (que como se
anticipo en el subtitulo “Principales reformas poste-
riores” puede considerarse un sustituto imperfecto
del impuesto a la renta de las personas), el cual apor-
ta apenas con el 0,2% de recaudaciones respecto al
PIB desde hace diez afos. Pero lo interesante es notar
la importancia relativa de los impuestos municipales
al patrimonio, los cuales ascendieron hasta 1,1% del
PIB el 2015 (en monto aproximadamente 371 millo-
nes de $US). Los demés impuestos directos de menor
cuantia (detallados en el Anexo 1) contribuyen con el
resto de recaudaciones (2,5% PIB 2015).

En lo que a impuestos indirectos se refiere, el IVA re-
presenta cerca de dos tercios (incluyendo recaudacio-
nes en efectivo y valores, tanto de mercado interno
como de importaciones), convirtiéndose asi notable-
mente en el tributo mas importante (9,1% PIB 2015).
Le siguen el IT (2% PIB 2015), IEHD (1,3% PIB 2015) e
ICE (1,3% PIB 2015). La gréafica 5 muestra las propor-
ciones de recaudacion de estos impuestos indirectos.
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Tabla 1. Componentes del Sistema integrado de recaudaciones

Tributos/Regalias ‘ Dominio Coparticipacion Vigencia
Tributos
Impuestos
75% nivel nacional
IVA, IT, ICE, ISAE, IUE, RC-IVA, GA Nacional 20% nivel municipal St
5% universidades
65% nivel nacional
IEHD Nacional 30% nivel departamental Si
5% universidades
27,3% nivel nacional
9,9% nivel departamental
IDH Nacional 34,9% nivel municipal. Si
El resto se reparte entre otros actores y cuentas no
territoriales
) 70% nivel nacional )
1P Nacional 15% nivel departamental 15% nivel municipal S
ITF, IVME, 1) Nacional No se coparticipa Si
ITGB Departamental | No se coparticipa Si
IPBI, IPVA, IMT, ICE (Chicha) Municipal No se coparticipa Si
Afectacion al medio ambiente causada por vehicu- . . . L
Municipal Todavia no legislado por municipios No
los automotores
Pr,op|edad de vehiculos a motor para navegacion Departamental | Todavia no legislado por departamentos No
aérea y acudtica
Afectacion del medio ambiente Departamental | Todavia no legislado por departamentos No
Regimenes especiales:
RTS, STI, RAU Nacional No se coparticipa Si
Otros tributos
Nacional - .
Tasas y contribuciones especiales Departamental En gengral norse lcopar‘uopan, excepto algunas tasas S
. de rodaje de vias interdepartamentales
Municipal
Patentes Municipal No se coparticipa Si
Regalias
33,3% nivel nacional
66,7% nivel departamental. De esto 5,6% corres-
. : ponde a la Regalfa nacional compensatoria, pagadera .
pleleaieties NEEEITE] a los departamentos de Beni (2/3) y Pando (1/3). El Sl
restante 61,1% se distribuye entre los departamentos
donde se origina la produccién
Mineria Nacional 85% n?vel depaft_amental Si
15% nivel municipal
Forestal
Desmonte Nacional 25% depalrt'amental Si
25% municipal
Aprovechamiento Nacional 35% depalrt-amental Si
25% municipal

Fuente: elaboracion con base en Anexo 1.

Si se toma en cuenta el total de recursos percibidos
por el Sistema Integral de Recaudaciones, es decir
incluyendo regalias y gravamen arancelario, se llega
a los datos mostrados en la gréfica 6.

Como se puede apreciar, la presion total como
porcentaje del PIB esta por encima del 30% desde

17

2012. Pero restando regalias hidrocarburiferas y mi-
neras se llega a cifras inferiores equivalentes aproxi-
madamente a 29% en 2013y 2014; y a 28,1% en
2015, que vienen a ser las cifras oficiales de presion
tributaria difundidas por el gobierno (MEFP, 2017).
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Grafica 4. Evolucién de recaudaciones tributarias (como % PIB), 1996-2015
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Fuente: elaboracion con base en datos de MEFP (2017).

Grafica 5. Proporcion de recaudaciones de impuestos indirectos, 1996-2015
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Fuente: elaboracion con base en datos de MEFP (2017).

Grafica 6. Ingresos totales del sistema integral de recaudaciones (como % PIB), 1996-2015
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Fuente: elaboracion con base en datos de MEFP (2017).
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La experiencia reciente del Impuesto
a la Transmision Gratuita de Bienes

Si bien la ley 154 traspasé los dominios tributarios
a los niveles subnacionales, el aflo 2011 el ejercicio
de las potestades por parte de dichos niveles no fue
inmediato, excepto en los municipios que ya venian
implementando el IPBI, IPVA, IMT e ICE-Chicha desde
mediados de los afios noventa (en este caso la men-
cionada ley solo ratificd la asignacion previamente
establecida), pero nétese que ni siquiera este nivel
con su experiencia tributaria previa hizo uso hasta
el dia de hoy de su nuevo dominio para gravar la
afectacion del medio ambiente por vehiculos auto-
motores.

En el nivel intermedio el tema era mas complicado,
ya que los departamentos nunca habian tenido la
posibilidad de legislar o administrar un impuesto de
manera independiente en toda su historia, debien-
do enfrentarse al desafio de generar toda la institu-
cionalidad que esto implica desde cero. De los tres
dominios asignados a este nivel uno no era nuevo,
el ITGB, ya que como se adelanto en la seccion ante-
rior, el nivel nacional contaba con este dominio hasta
antes de la ley 154 (y sigui¢ administrandolo hasta
gue los departamentos hicieran uso de su potestad).
Claramente se trata de un impuesto al patrimonio
muy pequefio que representd apenas el 0,08% de
las recaudaciones en efectivo el 2015 (sin considerar
GA, IDH y regalfas), pero lo que se quiere rescatar en
este subtitulo es la valiosa experiencia de generacion
de capacidades y potencialidad de aplicacion tributa-
ria progresiva desde niveles subnacionales.

Del 2011 al 2013 ningun departamento cred su
ITGB, lo cual motivé al nivel nacional a apoyarlos a
través de una de sus reparticiones (Servicio Estatal
de Autonomias, SEA)®. Es asi que las primeras leyes
fueron promulgadas por las asambleas legislativas

30 Oficialmente, el SEA publicé en marzo de 2015 una Guia
metodoldgica para la implementacion del ITGB (SEA, 2015),
pero estuvo apoyando a los departamentos desde mucho
antes.
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departamentales de Cochabamba y Oruro en abril
del 2014, siguiéndoles el resto de departamentos el
2015, con la excepcion de Tarija que recién sanciond
su ley en julio del 2017. Los decretos reglamenta-
rios tardaron también mucho en ser aprobados (la
mayoria el 2016), salvo en el caso de Cochabamba
que emitié el suyo en junio del 2014 y empez6 con
el cobro efectivo del impuesto en octubre del 2015.
Los demas departamentos iniciaron el cobro el 2016.

El Unico documento que a la fecha cuenta con un
analisis legal comparado de toda la normativa emi-
tida por los departamentos y sus respectivas esta-
disticas de recaudacion, es el de Azero y Quisbert
(2017). Estos autores muestran que, al margen de
algunas diferencias menores en lo que a inclusion de
principios y sujetos (activo y pasivo) se refiere, existid
acuerdo sobre los actos juridicos considerados como
hechos generadores (transferencia de bienes sujetos
a registro por sucesion hereditaria*’ o contrato de
donacién)®. En cuanto a la base imponible y alicuo-
ta, todas las legislaciones departamentales optaron
por recurrir a los sistemas de avallo municipales
(basados en valores catastrales y registro automotor)
para determinar el valor del bien o base imponible,
manteniendo las alicuotas que el nivel nacional ha-
bia establecido cuando ejercia el dominio sobre este
impuesto®. Para concluir, las exenciones y exclusio-
nes en todos los casos siguieron lo estipulado en la
ley 1543,

31 Elhecho se perfecciona con la declaratoria de herederos o la

declaratoria de validez del testamento.

32 Se supedita a la normativa civil sobre derecho de los contra-
tos, tomando en cuenta el momento de la transferencia del

dominio, el cual acaece con la colusion de voluntades.

33 1% para ascendiente, descendiente, y cényuge; 10% para
hermanos y sus descendientes; y 20% para otros colaterales,

legatarios y donatarios gratuitos.

34 Exclusiones: bienes de entidades del nivel central del Estado
y entidades territoriales autonomas (exceptuando empresas
publicas), misiones diplométicas o consulares acreditadas, y
organismos internacionales. Exenciones: asociaciones, fun-
daciones o instituciones no lucrativas, de asistencia social,
culturales, deportivas, religiosas, etcétera. Ademas, benemé-
ritos de guerra en calidad de beneficiarios e indemnizaciones

por seguros de vida.
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Como se puede apreciar, la creatividad legislativa en-
tre departamentos fue practicamente inexistente. Al
indagar sobre las razones, Azero y Quisbert (2017)
explican que, si bien la carencia de capacidades insti-
tucionales en los departamentos pudo haber jugado
un rol a la hora del disefo, en realidad los limites
procedimentales para la aprobacion de leyes depar-
tamentales (dispuesto en los articulos 19y 21 de la
ley 154) fueron determinantes, ya que todo proyec-
to de norma debia necesariamente ser remitido a la
autoridad fiscal del nivel nacional (Ministerio de Eco-
nomia y Finanzas Publicas) para que revise la viabili-
dad y dé su conformidad mediante informe técnico
vinculante o de cumplimiento obligatorio.

Esta importante restriccién a la potestad tributaria
de los departamentos®, coartd ciertos intentos de
innovacién que pretendian, por ejemplo, variar las
alicuotas (caso de Santa Cruz) o incluir la figura del
usucapiéon como hecho generador (caso de Chuqui-
saca), amparandose en el criterio de que las nuevas
normas debfan evitar distorsiones tributarias entre
regiones y adecuarse lo mas posible a las caracteristi-
cas que tenia el impuesto antes de su traspaso a los
departamentos.

En los hechos, Azero y Quisbert (2017) encuentran
gue las mayores innovaciones no estuvieron en las
leyes departamentales, sino mas bien en los regla-
mentos a dichas leyes, que operativamente sientan
las bases para una eficiente administracién tributaria
subnacional, introduciendo mecanismos de mejora
en la recaudacion, registro, fiscalizacion, control de
la evasion y elusion. Prueba de esto es la interesan-
te elevacion en las recaudaciones experimentada en
la mayoria de departamentos, tal como muestra la
gréfica 7.

Como vya se adelant6 al inicio de este subtitulo, Co-
chabamba fue el primer departamento en iniciar el
cobro en 2015 (desde octubre) pero a partir del 2016

35 Como se menciond en el subtitulo “Dominios tributarios
subnacionales”, la potestad tributaria subnacional esté res-
tringida por tres directrices constitucionales.
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el incremento en las recaudaciones fue importante,
llegando incluso a duplicarse el 2017 con respecto al
2014. En La Paz el aumento también fue muy signifi-
cativo desde el segundo afio de recaudacion (2017),
duplicando casi lo recaudado por el nivel nacional el
2015. Por su parte, Santa Cruz es un caso a resaltar,
ya que si bien el primer afio (2016) estuvo solo cerca
de los registros anteriores, en 2017 logré cuadripli-
car las recaudaciones. En Potosi las recaudaciones el
primer ano de cobro (2016) casi se duplicaron, para
luego quintuplicarse en 2017 respecto a 2015. En
Oruro los incrementos son mucho mas moderados
pero casi se duplicaron en la gestion 2017, mientras
que Pando y Beni (a dos afios de inicio del cobro)
recién estan nivelandose hasta alcanzar cifras equi-
valentes a lo que recaudaba el nivel nacional. Solo
en Chuquisaca las recaudaciones habrian bajado de
manera importante. Tarija esta en la fase de elabora-
cion de reglamentos.

A nivel agregado, sin contar el afio 2016 que fue
de adecuacion para la mayoria de departamentos,
el incremento recaudatorio entre la gestion 2014 (a
cargo totalmente del nivel nacional, sin considerar
Tarija) y la gestion 2017 que todavia es parcial hasta
noviembre (a cargo de la mayoria de departamen-
tos), equivaldria ya aproximadamente al 147,4%. Un
hecho facil de inferir al observar dicho incremento,
es gue el avallo basado en registros municipales®®
catastrales y de automotores para determinar la
base imponible fue decisivo, ya que el nivel nacio-
nal recurria anteriormente solo al autoavalto. Pero
las mejoras procedimentales (llenado de formularios,
liquidacion, etcétera) aplicables al cobro del ITGB en
los departamentos, asi como las multas y mecanis-
mos de control o fiscalizacion (pudiendo recurrirse a
juzgados y notarias de fe publica; y que estos, previo
a iniciar cualquier tramite, exijan el comprobante de
depdsito del ITGB) previstos en sus decretos regla-

36 El municipio de La Paz implementé incluso dos leyes auto-
némicas municipales (170 y 171) que elevaban en 2016 los
valores de referencia de los bienes hasta casi equipararlos
con los valores comerciales de mercado. Al respecto, actual-
mente existen recursos de inconstitucionalidad que estan

siendo tratados por el Tribunal Constitucional Plurinacional.
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Grafica 7. Recaudaciones de ITGB antes y después del traspaso del dominio tributario
a los departamentos (en millones de bolivianos)

Recaudacion en millones de Bs.

Cochabamba

Chuquisaca

M 2014 (antes)
M 2016 (después)

Oruro

M 2015 (antes excepto Cochabamba)
B 2017 (después/parcial hasta noviembre)

Potosi Santa Cruz Pando

Fuente: Azero y Quisbert (2017).

mentarios, estdn también teniendo un efecto positi-
vo en las recaudaciones.

Pero lo que vale la pena notar en términos de equidad
en la distribucién, es que al ser el ITGB un impuesto
al patrimonio (en principio de caracter progresivo al
definirse la base imponible a partir del valor del bien
objeto de la transferencia), las mejoras en su recau-
dacién estarian introduciendo dicha progresividad al
sistema, aunque ciertamente en proporciones muy
reducidas debido a la limitada magnitud del tribu-
to, aproximadamente 0,03% del PIB si se toman
en cuenta las estimaciones de dicho indicador para
2017.

Capacidad redistributiva
de la politica fiscal

Las Encuestas de hogares (EH) se constituyen en las
herramientas que permiten probar cuantitativamen-
te la progresividad/regresividad de la politica fiscal.
En esta seccién se hace un recuento de las principa-
les publicaciones (resumidas en la tabla 2) con apor-
tes cuantitativos al respecto.
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Analisis comparado
de estudios cuantitativos

El documento mas reciente es el de Paz Arauco et
al. (2014). Dicho documento explora cuanta redis-
tribucion y reduccion de pobreza puede atribuirse
a las politicas fiscales y el gasto social, empleando
como herramienta de andlisis la EH del afo 2009. La
técnica utilizada es la que proponen Lustig y Higgins
(2013), basada en un andlisis de incidencia estati-
co® que evalta la progresividad o regresividad de
la politica fiscal y su efecto en la redistribucion de
diferentes medidas del ingreso (de mercado, disponi-
ble, consumible y final). Operativamente, el ingreso
consumible o post fiscal, es estimado identificando
en la EH gastos de consumo sujetos a impuestos
indirectos®, los cuales son afectados por las alicuo-

37 No considera efectos de comportamiento en la oferta de tra-
bajo o en las estrategias de evasién de los contribuyentes.

38 Para esto se tomd como referencia la EH 2003-2004, la cual
contiene proporciones de consumo de bienes en distintos
establecimientos, calculadas con el fin de actualizar el indice
de precios al consumidor (IPC), diferenciando entre estableci-
mientos formales (que pagan impuestos) e informales. Tasas

efectivas de pago fueron obtenidas por area y decil, para
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Tabla 2. Detalle de publicaciones

Estudio An’o_ . Imp_nuestos Hallazgos
de analisis considerados
El Gini con ingresos netos de mercado es de 0,503, se reduce a 0,493
IVA cuando se computa el ingreso disponible (agregando trasferencias con-
Paz Arauco et al. (2014) 5009 IT dicionadas en leflectivo), pero vuelve a ascender a 0,503 luego de im-
ICE puestos y subsidios.
IEHD Finalmente, se reduce a 0,441 cuando se incorporan transferencias en
especie en salud y educacion.
El impuesto es regresivo. La progresion de tasas medias es decreciente y
Genuzio (2014) 2009 IVA el ingreso equivalente creciente. El Gini del ingreso antes del impuesto
es 0,4505, mientras que después del impuesto llega a 0,4527.
El efecto del sistema tributario sobre la distribucién es practicamente
imperceptible. El Gini antes de impuestos es 0,5953 y después de im-
puestos 0,5948; aunque en términos del coeficiente de progresividad el
IVA IVA, IT e ICE son regresivos y el RC-IVA e IEHD, progresivos.
IT El gasto publico social corriente en salud y educacién estaria provocan-
Nina y Nina (2003) 2002 ICE do un impacto positivo en la distribucion de ingresos, bajando el Gini a
IEHD 0,5720; principalmente debido al gasto en educacién basica, ya que el
RC-IVA gasto en educacién superior resulta regresivo, al igual que el gasto en
salud pero solo levemente y hasta el decil 7.
El efecto neto de la politica fiscal tiene efectos redistributivos favorables,
puesto que el Gini baja de 0,5953 a 0,5711 (debido al gasto social).
VA El sistema tributario muestra regresividad en todos los impuestos. El Gini
= antes de impuestos era de 0,556 y sube a 0,566 después de impuestos.
Cossio (2006) 2000 e En cuanto al gasto publico (salud, educacion y pensiones), este es pro-
B gresivo (sin transferencias condicionadas en efectivo). El Gini baja de
0,556 a 0,499.

Fuente: elaboraciéon con base en los documentos incluidos en la tabla.

tas nominales de dichos impuestos para cada decil,
tanto en zonas rurales como urbanas. Los impuestos
indirectos al consumo considerados fueron el IVA®,
IT, ICE e IEHD, excluyéndose del analisis al impuesto
a la renta de las personas o RC-IVA, ya que el mismo
no es identificable a través de la EH y su incidencia en
el sistema impositivo boliviano, como se vio anterior-
mente, es muy reducida (aproximadamente 0,2%
como porcentaje del PIB).

Entre los principales resultados encontrados por Paz
Arauco et al. (2014), esta el hecho de que los im-
puestos indirectos considerados son bastante regre-

luego ser aplicadas a la EH del 2009, asumiendo que la es-
tructura impositiva permanecié constante desde el afio 2004
(Paz Arauco et al., 2014).

39 Un supuesto importante adoptado por el estudio, fue que
la carga del IVA recae completamente en los consumidores.
Notese que en realidad el IVA pagado llega a ser menor por
el efecto compensacion de crédito/ débito y por la evasion
fiscal.
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sivos en todos los deciles (en los tres deciles mas po-
bres la incidencia es de -24,3%, -14,3% y -11,4%;
mientras que en los tres deciles superiores va de
-8,2%, a-7,6% y a-5,7%). Ademas, el efecto en la
desigualdad después de las transferencias directas y
los impuestos indirectos es neutro. En otras palabras,
el Gini con ingresos netos de mercado llega a 0,503,
luego se reduce a 0,493 cuando se computa el ingre-
so disponible agregando trasferencias directas (bono
Juancito Pinto, bono Juana Azurduy, Renta Digni-
dad, Renta de Beneméritos de la Guerra del Chaco
y beneficiarios del Desayuno Escolar), pero vuelve a
ascender a 0,503 después de impuestos indirectos y
subsidios (a la gasolina y al gas). Esto implica que los
pobres en general estan sujetos a altos impuestos
en determinadas circunstancias, ya que los hogares
se convierten en contribuyentes netos al sistema fis-
cal a partir del tercer decil (es decir que Unicamente
las personas de los dos deciles méas pobres reciben
maés de lo que aportan en términos monetarios). En
sintesis, el analisis de incidencia de estos autores re-
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veld que la politica fiscal en Bolivia tiene un reducido
impacto redistributivo, debido principalmente a fa-
lencias en el disefo de transferencias (proporciones
grandes del orden de dos tercios llegando a pobla-
ciones no pobres y montos demasiado pequefios
recibidos por beneficiarios pobres) y a la regresivi-
dad de los impuestos indirectos y subsidios, dando
en realidad como resultado neto un desalentador
aumento de la pobreza extrema y moderada, inde-
pendientemente de si se las mide usando lineas de
pobreza internacionales o nacionales. La situacion se
torna mas favorable solo cuando se incluyen trans-
ferencias en especie en salud y educacion, las cuales
resultan progresivas en términos absolutos?.

El segundo documento contemplado es de Genuzio
(2014), quien emplea la EH del afo 2009 para rea-
lizar sus calculos pero solo tomando en cuenta los
impactos del IVA. Si bien la autora realiza un analisis
descriptivo de las principales reformas del gasto so-
cial, lamentablemente no incluye un andlisis cuanti-
tativo del impacto de las mismas sobre la distribu-
cion de ingresos.

La metodologia empleada por Genuzio (2014) res-
cata los aportes de Jorratt (2011), quien propone
recurrir a la progresion de tasas medias, puesto que
muestran la tasa efectiva del impuesto (definida
como el cociente entre el impuesto y el ingreso) para
los distintos percentiles de ingreso equivalente. Esta
técnica requiere calcular tasas efectivas que soportan
los bienes gravados, tasas implicitas por traslacion
de bienes exentos, y tasas implicitas por traslacion
a los bienes gravados que usaron bienes exentos
intermedios en su producciéon. No se consideraron
los efectos de la informalidad ni de la evasién. Los
resultados encontrados revelaron que la progresion
de tasas medias es decreciente y el ingreso equiva-
lente creciente, en consecuencia, el IVA es regresivo.
El Gini del ingreso antes del impuesto era de 0,4505,
mientras que después del impuesto llegé a 0,4527.
Adicionalmente, se calcularon también los tradicio-

40 Con excepcién de la educacion terciaria que es progresiva
solo en términos relativos.
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nales indices de Kakwani y Reynolds-Smolensky, los
cuales solo ratificaron la regresividad del impuesto.

El tercer documento en orden cronolégico segun la
EH procesada (2002) es el de Nina y Nina (2003),
aunque en términos de publicacién resulta en rea-
lidad el mas antiguo de todos. Se trata del Unico
documento que incluye en el andlisis, ademas de
los tradicionales impuestos al consumo (IVA, IT, ICE
e IEHD), al RC-IVA como referente de impuesto al in-
greso. Metodoldgicamente, la estimacion esta basa-
da en el aporte clasico de Kakwani (1986) para el
efecto redistributivo de los impuestos; y en el trabajo
de Vélez (1996) para el analisis de gastos sociales. Se
toman en cuenta una serie de supuestos, como por
ejemplo que los gastos en alimentos fuera del hogar
solo pagan impuestos si estan por encima de 1.000
Bs., solo los gastos en educaciéon de hogares con ni-
fios en establecimientos privados pagan impuestos,
los mercados de alimentos para segmentos de ba-
jos ingresos no estan en general sujetos al régimen
tributario, pero se introduce una incidencia gradual
para el gasto no alimentario. Se asume también una
incidencia gradual, el primer decil no paga impues-
tos por bienes duraderos y el resto de deciles inferio-
res solo paga por la mitad de sus compras, ademas
de una serie de limites gravables en bebidas alcoho-
licas y gaseosas.

A nivel agregado, el efecto del sistema tributario so-
bre la distribucién resulta practicamente impercep-
tible, ya que el Gini permanece casi constante (de
0,5953 a 0,5948). Sin embargo, en términos del co-
eficiente de progresividad empleado por los autores
(diferencia entre el coeficiente de concentracion y el
Gini), el sistema en su conjunto tendria caracteristi-
cas levemente regresivas, con el IVA, IT e ICE como
impuestos regresivos y el RC-IVA e IEHD como pro-
gresivos.

En lo que al gasto social (corriente) en educacién y
salud se refiere*, el hallazgo de Nina y Nina (2003)

41 Similar alo que sucedia con Cossio (2006), el afio de referen-

cia para Nina y Nina (2003), es decir el 2002, aun no estaban
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es que dicho gasto estaria provocando un impac-
to positivo en la distribuciéon de ingresos ya que el
Gini baja a 0,5720. Esto debido fundamentalmente
al gasto en educacién basica (primaria, secundaria,
adultos y especial), el gasto en educacién superior
resulta mas bien regresivo, al igual que el gasto en
salud pero solo levemente y hasta el decil 7. En con-
clusion, el efecto neto de la politica fiscal tiene efec-
tos redistributivos favorables, puesto que el Gini baja
de 0,5953 a2 0,5711.

Por ultimo, en cuanto al documento de Cossio
(2006), que emplea la EH mas antigua (2000), vale
la pena mencionar que se trata de un estudio bas-
tante completo e innovador, ya que, a diferencia de
los estudios tradicionales, se enfoca en la incidencia
distributiva de los principales impuestos (IVA, IT, ICE
e IEHD) y del gasto social empleando el consumo y
el ingreso promedio mensual de los hogares pero
ordenados por quintiles de consumo como base de
medicion (en vez de un ordenamiento por quintiles
de ingreso). De este modo, el autor obtiene coefi-
cientes de Gini basados en consumos per capita y
coeficientes de Cuasi-Gini basados en la carga tri-
butaria efectiva o, en otras palabras, calcula la tasa
impositiva efectiva que recae sobre cada quintil de
consumo, comparando su carga tributaria contra el
consumo promedio, para luego determinar el grado
de progresividad o regresividad. Su marco teérico
de referencia® hace hincapié en que la volatilidad
del ingreso de los individuos a lo largo de su vida,
hara variar la estimacion de la incidencia tributaria
dependiendo del momento en el que se efectua la
medicién. En cambio, las observaciones del consu-
mo de los hogares son mas estables en el tiempo
y reducen los problemas de inter-temporalidad del
ingreso, siendo el gasto de los hogares en un pe-
riodo determinado un mejor indicador del ingreso
permanente o de largo plazo, en contraposicion a

siendo implementadas las transferencias condicionadas en
efectivo en salud (bono Juana Azurduy) y educacion (bono
Juancito Pinto).

42  Los documentos de respaldo de esta posicion son Carlson y

Patrick (1989), Poterba (1989) y Metcalf (1994).
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un ingreso percibido Unicamente durante el periodo
especifico de levantamiento de la encuesta.

Los resultados obtenidos utilizando esta técnica, jun-
to a algunos ajustes metodoldgicos®, son bastante
reveladores. En general, el sistema tributario bolivia-
no seria progresivo cuando se compara la carga tri-
butaria efectiva agregada con el consumo promedio
de los hogares ordenados por quintil de consumo®*.
De manera separada, el IVA e IT resultan progresivos,
debido principalmente a que los productos y servi-
cios mas dificiles de gravar (que en la préctica esca-
pan a la tributacién) son consumidos en su mayoria
por los mas pobres. El IEHD tendria caracteristicas le-
vemente regresivas por la importancia del transporte
para todos los niveles de ingreso y su incidencia en
el valor del resto de bienes y servicios. Finalmente, el
ICE sobre automotores resultaria progresivo, mien-
tras que el que recae sobre bienes perecederos (bebi-
das y tabaco) seria de una tenue regresividad.

Si bien el andlisis de Cossio (2006) es bastante in-
teresante, las diferencias metodoldgicas impedirian
incluirlo en el andlisis comparado de la tabla 2. Sin
embargo, el documento contiene también un apar-
tado en el que se analiza la incidencia distributiva de
los impuestos desde la dptica tradicional, es decir or-
denando los quintiles por niveles de ingreso para cal-
cular la carga tributaria efectiva y compararla con los
ingresos promedio de cada quintil. Los célculos en
este caso son muy diferentes y revelan importantes
grados de regresividad para todos los impuestos. El
Gini antes de impuestos resulta equivalente a 0,556,
subiendo a 0,566 después de impuestos.

43 Los ajustes mas importantes fueron la construccién de una
matriz de coeficientes tributarios para determinar tasas efec-
tivas, la desagregacion entre establecimientos de compra
sujetos o no a gravamenes (supermercados versus mercados
de abasto barriales), el calculo de factores de correccion por

contrabando y evasion en fase minorista, entre otros.

44 Alternativamente, Cossio (2006) realiza también el ejercicio
de comparar la carga tributaria efectiva con el ingreso pro-
medio de cada quintil de consumo. Sus hallazgos muestran
que, para los cuatro impuestos, el grado de progresividad es
mayor cuando se utiliza el ingreso promedio como base del

analisis.
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Por su parte, el gasto publico social (considerando
salud, educacion y pensiones)® es de caracter pro-
gresivo, ya que el Gini baja de 0,556 a 0,499.

Comentarios finales

El significativo descenso del coeficiente de Gini a
partir del 2006, prueba que la distribuciéon del ingre-
so mejord tanto a nivel urbano como rural. Si bien
son pocos los esfuerzos realizados por identificar los
determinantes de dicha mejora, los primeros mode-
los existentes apuntan a que el avance esta explicado
en gran medida por crecimientos del salario (con el
fuerte incremento del minimo establecido por el go-
bierno jugando un papel clave), aparentemente en
trabajos de baja remuneracion.

Otro tema aun en debate, es el efecto que tuvo dicha
redistribucion del ingreso sobre la pobreza, la cual
también disminuy¢ en proporciones importantes
desde el 2006 (aunque no lo suficiente como para
abandonar los ultimos lugares de Sudamérica). Los
primeros estudios encuentran que la mencionada
redistribucion contribuyd en proporciones significati-
vas a reducir la pobreza, aungue en menor magnitud
que el crecimiento de la economia en su conjunto o
el crecimiento del ingreso (no su redistribucion).

Donde si parece haber méas consenso es en el rol re-
gresivo que estarian jugando los principales impues-
tos indirectos (IVA, IT, ICE e IEHD), los cuales, de for-
ma agregada pueden llegar incluso a neutralizar las
reducciones en desigualdad logradas por las trans-
ferencias condicionadas en efectivo, reconocidas
mayormente como progresivas. Esto deja al resto
del gasto publico social como Unico contribuyente
neto al proceso de disminucién de inequidades del
ingreso.

45 Notese que la época en que Cossio elabord su documento,
todavia no estaban en ejecucion las transferencias condicio-
nadas en efectivo en salud (bono Juana Azurduy de Padilla)
y educacion (bono Juancito Pinto).
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En lo que a impuestos directos se refiere (sin conside-
rar IDH), el mas representativo serfa el iU, pero al gra-
var la renta de empresas, su efecto en desigualdad a
nivel de individuos resulta muy dificil o imposible de
cuantificar, por lo menos a través de la herramienta
tradicional de encuestas de hogares. Otro aspecto a
tener en cuenta es la inviabilidad politica de introdu-
cir un impuesto a la renta de las personas después
del intento fallido del 2003 (vinculado a modificacio-
nes del RC-IVA), restringiéndose asi aun mas el mar-
gen de accion.

Pero lo que definitivamente estd siendo poco visi-
bilizado, es el potencial que actualmente tienen los
gobiernos municipales de introducir progresividad
al sistema a través de sus impuestos al patrimonio,
equivalentes en recaudacién a aproximadamente
1,1% del PIB, porcentaje muy proximo al que repre-
sentan las transferencias condicionadas en efectivo
(1,4% del PIB). Esta aproximacion no ha sido toda-
via abordada en los estudios bolivianos, quedando
abierto el desafio para futuras investigaciones. Hoy
en dia incluso el nivel departamental, mediante el
ITGB, estd también aportando con algo de progre-
sividad, ciertamente en magnitudes muy pequefias
debido a la limitada magnitud del tributo (aproxima-
damente 0,03% del PIB), pero con perspectivas pro-
metedoras a futuro gracias a la interesante genera-
cion de capacidades administrativas de recaudacion
que estan generando estas entidades territoriales
autonomas desde el 2016.

El reto entonces estd en generar los sustentos
conceptuales y mecanismos practicos capaces de
operativizar la imputacion de estos impuestos al
patrimonio, a través de las encuestas de hogares,
posiblemente gestionando la introduccién de pre-
guntas especificas en las futuras versiones.
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