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RESUMEN EJECUTIVO

Luego de 31 anos de vigencia, el
sistema tributario boliviano requiere
de ajustes urgentes, que
contribuyan a una ampliacion
efectiva de la base de
conftribuyentes, introduciendo
mayor equidad vy posibilitando
mayor ingreso. En los Ultimos anos,
el esfuerzo recaudador se ha
concentrado en pocos
contribuyentes (grandes y visibles),
mientras que la informalidad se ha
expandido a un ritmo acelerado.

Transcurrido el periodo de
bonanza 2005-2014, el problema
del desbalance fiscal ha retornado
con una perspectiva poco
alentadora, especialmente,
aquella ligada a la renta del gas.
Ello implica, pensar en medidas de
racionalizacion del gasto y la
mejora en los ingresos, pero no
sobre la base de los mismos
confribuyentes que, ya enfrentan
presiones fributarias considerables,
sino incorporando contribuyentes
hoy informales.

El sistema fributario estd
concentrado en pocas empresas y
la complejidad/costo de la
fiscalizacion, induce a que ésta se
realice fundamentalmente en

estos casos. Lo anotado, implica
excesos en la aplicacion de la
norma y, eventualmente,
arbitrariedad sobre el
conftribuyente; las metas dere
caudacidon son prioridad vy
prevalecen sobre ofras metas
como lograr ampliar el padréon
incorporando a la informalidad.

Bolivia, es el pais con mayor
informalidad en toda
Latinoamérica y, a diferencia de los
anos 80, cuando ésta era
fundamentalmente de
subsistencia, hoy incluye negocios
dindmicos que antes de ser de
subsistencia, se presentan como
negocios de expansion. Estos son
los nuevos contribuyentes, que
deben sumarse gradualmente a la
formalidad.

En este estudio, se presentan
indicadores que reflejan un
potencial interesante de mejora
recaudatoria en el IVA, con mayor
posibilidad de llegar a quienes hoy
no contribuyen al fisco,
infroduciendo asi mds equidad al
sistema.

El documento plantea una
reforma parcial, enfocada en
impuestos e ingresos, pero es claro
que la sostenibilidad fiscal es un
tema integral que tiene que ver,
ademds, con los gastos. La
propuesta ftiene efecto
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recaudador, pero lo que
realmente |la motiva,es la
formalizacion voluntaria en la
economia. Los impactos
resultantes son mds equidad
tributaria, mds competencia leal
en los mercados, -mitigando el
confrabando, por ejemplo-, mads
empleo protegido, mayor acceso
a beneficios como la seguridad
social y, mejores condiciones para
cumplir las obligaciones tributarias.

Se plantea una reforma
sustentada en cuatro
componentes que, trabajan
interrelacionados unos con ofros v,
se refuerzan entre si. El primero,
denominado “Facturas por
Efectivo” es un esquema que
induce a la demanda de facturas,
por parte de los consumidores, en
la expectativa del canje de éstas
por dinero. La crecida en esta
demanda, induce a mayor
dindmica en el IVA y, se propone
que una parte de esta
recaudacién adicional sea
compartida, con los ciudadanos, a
través del mencionado canje. El
impacto es considerable, puesto
que a diferencia del RC-IVA que,
funciona sobre pocas personas, -
solo los dependientes con ingresos
mayores a Bs. 8.000-, el efecto
estaria sustentado en toda la
poblacién ocupada que,
participaria voluntariamente, en el

sistema exigiendo facturas por sus
compras.

El segundo componente
denominado “Cotizacidon para
Jubilacion a través del Consumo”,
también apunta a la formalizacion,
cambiando el esquema de
captura del ahorro previsional del
momento del ingreso, hacia el
momento del gasto o consumo.
Muy pocos ciudadanos ftienen
dependencia formal y son
asalariados (17% de la poblacién
ocupada), incidiendo en una
cobertura del sistema muy
limitada. En este comprendido, se
propone un cambio importante, a
fin de que un por centaje
equivalente a la cotizacion actual
sea capturado, en cada factura
de consumo. Se planfea que el
sistema impositivo sirva a este
propodsito vy, elresultado
deferminard que exista una
demanda importante de facturas,
para acreditar coftizaciones a las
cuentas previsionales individuales
de los ciudadanos. La dfiliacion
podria faciimente duplicarse, asi
como las recaudaciones del
sistema; adicionalmente, la
propuesta tendria un impacto en
la sostenibilidad del Fondo
Solidario, que hoy depende del IDH
que estd en caida.



Todo lo anterior, apunta a generar
los incentivos a la formalidad vy la
participacion del consumidor, en
ese proceso. Pero ser formal tiene
que ser también simple y con
riesgos (contingencias fiscales)
controlados. En este sentido, el
tercer componente estd
representado, por un régimen
impositivo nuevo denominado
“Emprendedor” que, atiende la
necesidad de poder cumplir
facilmente con las obligaciones
tributarias. Es un régimen al cual se
adscriben contribuyentes de
manera voluntaria; son los
emprendedores dindmicos que,
son grandes para el Simplificado vy
pequenos para el General. En este
régimen, se aplica un gravamen
Unico, aplicado sobre las ventas
como una presuncion de las
utilidades. El costo es similar o, m
arginalmente mayor,
comparado con el General;
entonces, la motfivacion es la
simplicidad de cumplimiento de las
obligaciones.

El cuarto componente de la
propuesta, implica un ajuste en la
normativa crediticia, de modo de
alinear los inter eses de los
pequenos y medianos negocios,
para declarar la totalidad de sus
ingreso s, puesto que, esa
informacion serd la base de su
evaluacion de capacidad de

repago. Esta informacién, deberd
ser conocida por la Administracion
Tributaria y, de esa manerqa, se
limita la opcidn por el no registro
(evitar el NIT) y la sub declaracion
de ingresos. Al presente, existe un
avance en esa normativa, pero
ésta no es suficiente, puesto que el
método de clasificacion de
pequenos negocios (SIN) y micro
empresa (ASFI), permiten evadir la
obligacion de presentar
informacién visada por la
Administracion Tributaria. Al
respecto,se presenta una
propuesta de agjuste a la norma
que resuelve este tipo de
problemas.
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1. INTRODUCCION

Durante los anos 80, Bolivia atravesd
una de las crisis econdmicas mas
importantes de su historia, la misma
que desembocd en un conjunto de
ajustes fiscales y monetarios, para
frenar una hiperinflacion que habia
erosionado las bases del aparato
productivo y el empleo. Entonces, se
pUSO en marcha un programa de
reduccion del gasto publico corriente
y la baja del empleo estatal, en todos
los niveles de gobierno, incluyendo a
las empresas publicas. El costo del
ajuste fue importante, no sélo en
términos financieros sino sociales,
dando paso a un segmento de
tfrabajadores, que tuvieron que
emprender actividades por cuenta
propia, lo que hizo mds visible vy
tangible la informalidad.

Asi, la informalidad funciond como un
espacio de amortiguacion, ante la
carencia de empleo formal. Mucha o
casi toda esa informalidad fue de
subsistencia, de baja escala, limitada
productividad y enfocada en sectores
como el comercio al detalle, algunos
servicios y la pequena manufactura
intensiva en mano de obra, casi
artesanal. Para entonces, la
informalidad era concebida como un
espacio pequeno, - al menos en
aporte al PIB- y, presuntamente
fransitorio, puesto que la
recuperacion econdmica, ayudaria
que estos pequenos informales, logren

crecer y promoverlos hacia la
formalidad.

Durante los anos 90, surgieron con
fuerza, iniciativas financieras para
acompanar esa vision de graduacion
y crecimiento de la actividad informal
hacia la formalidad; el microcrédito
fue disenado con ese objetivo v,
suponia la concesidn de préstamos
que, partian con valores muy
pequenos, para luego incrementar los
montos en la medida que crecian los
negocios. En este dmbito, se formaria
el “semilero” de nuevas empresas,
que llegarian a ser clientes de bancos
comerciales, cumpliendo todas las
formalidades como los registros
societarios y estados financieros, entre
ofros.

La crisis econdmica de la época, se
habia gestado gradualmente durante
la década de los 70, periodo en el que
se acumuldé deuda externa, con la
contribucion adicional provocada por
las coftizaciones importantes de las
materias primas, las que se
desplomaron a finales de ese periodo.
En medio, el sistema fributario
prevaleciente era complejo, con
muchos gravamenes, igual cantfidad
deexenciones,alicuotas
diferenciadas, rentas destinadas vy
problemas de gestion, que hacian
que los ingresos fiscales, en términos
reales, caigan por efecto de la



inflaciéont, mientras que los gastos, se
ajustaban al alza al ritmo de los
precios. Ese contexto de crisis general,
se origind en el dmbito fiscal, con
déficits que bordearon el 30 por
ciento del PIB y sin posibilidades de
financiarlo.

La respuesta, desde la perspectiva
fiscal, fue contraer severamente el
gasto y, poner en marcha una
reforma tributaria integral, sobre los
principios de simplicidad,
progresividad, equidad vy eficiencia.
Entonces, nacié el régimen tributario
con la Ley 843 del ano 1986. Uno de
los impuestos centrales fue el VA,
como un impuesto indirecto que
apunta al consumo. Se cred también
un impuesto la renta de las empresas,
inicialmente presunto, sobre la
valoracion de activos (IRPE). No se
considerd la puesta en vigencia de un
impuesto a la renta de las personas
naturales, tal como existe en la mayor
parte de los sistemas fributarios, pero
luego se implementd el RC-IVA como
un hibrido de impuesto a la renta
personal (recuperable) y, como un
mecanismo de control en toda la
cadena del IVA.

Desde entonces, se crearon una
variedad de nuevos impuestos, con el
fin de lograr cerrar brechas, en
diferentes periodos de desbalance
fiscal. Casi fodos estos impuestos, son
absolutamente limitados en su

recaudacion, como el que grava los
vigjes de personas naturales al exterior
o el impuesto al juego. Sin embargo,
también se crearon impuestos
recaudadores, como es el caso del
Impuesto Directo a los Hidrocarburos,
que fue un fuerte generador de
ingresos durante la bonanza de
precios entre 2006 y 2014. Con
excepcion de este Ultimo, la mayor
parte de los impuestos post Ley N° 843,
fueron parches que no lograron flujos
de recaudacion suficientes y, antes
bien determinaron distorsiones en las
decisiones de inversidon, ahorroo con
sumodelosagentesecondmicos.

Transcurridos 31 anos de la Ultima
reforma tributaria, existen hechos
incontrastables que justifican la
necesidad de pensar en un cambio.
El déficit fiscal ha retornado vy
tomando en cuenta las previsiones
oficiales, se tendria, por cuarto ano
consecutivo, cifras negativas vy
crecientes. Si bien, es importante
controlar el déficit, también es
importante notar las formas de
financiamiento de éste. Bolivia, ya no
esunpaiselegible para
financiamiento concesional v,
tampoco califica en varios esquemas
de ayuda oficial al desarrollo
(donaciones), como sucedio¢ luego de
la crisis de los 80. Los mdrgenes de
endeudamiento tienen limite y el uso

1 Efecto caracterizado por Olivera Tanzi en el que describe como la inflacién acelerada deteriora
mds el saldo fiscal al erosionar el ingreso publico mientras que el gasto estd actualizado a los

precios.
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de los recursos de ‘“colchones”
internos, fambién son finitos.

Por otro lado, desde 2014 |la renta del
gas ha caido en casi 60% vy el IDH es
menos recaudador. Las perspectivas
de una recuperacion de la renta del
gas, se ven cada vez mds lejanas.
Primero, el precio del petréleo no
fiene una perspectiva de subida sino
de estancamiento o, peor aun a la
baja. A partir de la produccion de
Esquisto, la oferta es flexible al punto
que, las acciones de la OPEP para
subir precios, han sido reiteradamente
fallidas. De hecho, esta tecnologia
también ha permitido expandir la
oferta de gas a nivel global. Segundo,
el gas natural se ha convertido en un
commodity totalmente transable. La
tecnologia LNG, permite a la
demanda de este energético, cotizar
varias fuentes de provision y minimizar
costos, de modo que cada vez, son
menos frecuentes los confratos en
firme, por plazos extendidos, - como el
que se suscribid con Brasil por 20 anos.
La tendencia es que comiencen a
ganar espacio, las transacciones spot
y la demanda comprard al mejor
postor.

Ligados a lo anterior, estan los
cambios en la industriahidr
ocarburifera en Brasil que,
implicarén una demanda en firme,
menor por parte de la estatal
Petrobras vy, la necesidad de negociar
con varias operadoras privadas, en
ese pdais. En suma, se tienen precios
sustancialmente menores,

competencia global y demanda
voldtil, en el principal mercado para
el gas boliviano.

El ofro hecho incontrastable es la
expansion de la informalidad, ya no
s6lo como un mecanismo de
subsistencia, sino como una eleccion
de operacién basada en costo/
beneficio, que tiene implicaciones en
el empleo que se precariza; varias
estimaciones apuntan a que, al
menos 60 por ciento del empleo, es
informal sin cumplimiento de los
derechos laborales. Otra dimension,
es la poca productividad en las PyMEs
frentfe a una realidad que, anuncia
gue el pais deberd nuevamente
apuntar a mercados externos, en la
medida que el fin de la bonanza
desinflard el mercado interno.

La informalidad, también tiene una
dimensidén en el comercio exterior v,
en especial en las importaciones
ilegales que, han ganado grandes
espacios, desplazando a la
produccion y el comercio formales. Se
estima que, el contrabando habria
subido a cifras cercanas al 8% del PIB
y, que el flujo que genera es mayor al
valor agregado del sector “comercio
formal”. Es claro que, en el pais la
informalidad no puede eliminarse por
la sola disposicion normativa; de
hecho, un tramo de la informalidad
ligada a los pequenos negocios
deberd subsisti, pero otfro tramo,
deberia encontrar los mecanismos e
incentivos para evolucionar. Esto



implica evaluar y racionalizar los
costos de ser formal.

Finalmente, desde la perspectiva
tributaria es evidente que, el sistema
ya no es el mas adecuado frente a lo
descrito; debid ampliar la base
impositiva, facilitar la formalidad, ser
neutral, particularmente, no
afectando las decisiones de inversion;
sin embargo y, hasta ahora, los
resultados sobre estos aspectos fueron
limitados. Cabe senalar que, al
presente el 1% de los contribuyentes
inscritos en el Padron, genera mds del
80% de las recaudaciones. El 65% de
las recaudaciones, son generadas
solaomente, por 100 empresas
catalogadas como principales
contribuyentes (PRICO) y, cuando se
aisla el efecto de YPFB vy los
hidrocarburos, la concentracidon
persiste. La Paz y Santa Cruz, explican
el 80% de las recaudaciones vy, las
personas juridicas representan el 88%
de los ingresos.

A lo largo de varios anos y ciclos
politicos, la Administracién Tributaria,
logré importantes avances en materia
de institucionalidad, tecnologia vy
recursos. Si bien, al presente existen
problemas y desafios importantes, en
una mirada hacia atrds, se hacen
visibles los avances logrados. Con
todo, la situacion actual muestra que,
lo agenda futura, excede acciones
en la administracion o la norma de
aplicaciéon tributaria (Coédigo), para
llegar a la estructura misma del
sistema tributario.

El sistema fue concebido, sin la
perspectiva de que la informalidad
podria avanzar en las proporciones
que hoy se aprecian, lo que da
cuenta de sus limitaciones. Mas aun,
en la perspectiva de que el IDH siga
en descenso, el resto de la estructura
no podrd cubrir ese vacio, lo que lleva
a cuestionar, no sélo los problemas de
ingresos fiscales, sino también la
dimensién y calidad del gasto
publico.

A partir del 2015, el sector formal ha
sido sujeto de fuertes fiscalizaciones y
la aplicacién de sanciones, quere
sultandeinterpretaciones
heterogéneas de la norma y, metas
recaudatoriasimpuestas ala
Administracion Tributaria. Existen
problemas en varios frentes, como la
extension del plazo de prescripcidén de
la Accion Administrativa, las tasas de
interés crecientes, que se aplican en
el cdlculo de la deuda ftributaria, la
inconsistencia del criterio fiscalizador
en la conformacidén del crédito fiscal y
lo deducibilidad de gastos.
lgualmente, existen problemas en los
procesos de fiscalizacién, en los que
se exceden alcances y plazos,
afectando los der echos de
confribuyentes. En los procesos de
devolucion de impuestos pagados y
la nevutralidad impositiva para la
exportacién, se tienen dificultades
con rezagos importantes para la
fiscalizacion y emision de CEDEIM’s.
Por su parte, en los procesos de
ejecucion, también existen excesos

17
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como la aplicacién de medidas c
oactivasque,llevana
congelamiento de cuentas bancarias
y la afectacién de recursos por
montos mayores a los adeudados.

En suma, lo que se aprecia es una
presion recaudatoria, que incide enlos
mismos confribuyentes visibles; se
busca compensar, al menos
parcialmente, la brecha fiscal por la
caida de la renta petrolera con
mayor recaudacion interna vy, lo
previsible es que no se podrd generar
mayor ingreso, sin que en el intento, se
afecte la capacidad operativa de las
empresas.

El encarecimiento de la formalidad,
por costos tributarios y obligaciones
laborales, disuade a muchos para
evitarla, aun cuando ello pueda
significar renunciar a aspiraciones y
oportunidades de crecimiento. El
endurecimiento de la norma laboral,
qgue limita la desvinculacion; los
fuertes incrementos salariales, al
margen de la productividad vy, los
costos asociados al empleo formal,
han favorecido a la informalidad.

Lo descrito hasta aqui, plantea la
necesidad de repensar los impuestos,
pero no sélo desde la perspectiva de
recaudacidn, sino desde la éptica de
gque ésta contribuya a una
formalizacion gradual y, con ello una
base imponible mds amplia vy
equilibrada, ademds de mejores
posibilidades para el empleo
decente. En esa perspectiva, el

presente documento, tiene como
objetivo conftribuir a una propuesta
institucional, en la que se identifiquen
iniciativas de politica publica en tal
direccion. De inicio, cabe senalar que
este esfuerzo, estd limitado en tiempo
y recursos, como para cubrir criterios
de una reforma integral que alcance
al gasto publico.

El documento estd organizado en 4
secciones incluyendo esta
infroduccion. La segunda, presenta un
diagndstico del marco tributario que,
permite identificar las debilidades del
mismo, en cuanto a tres dmbitos: El
primero, referido a la cobertura del
Padrén  Tributario, distinguiendo  los
alcances en cuanto a personas
naturales y juridicas. El segundo,
referido al andlisis de la recaudacion
y, el tercero en el que se construyen
indicadores estdndares para medir su
cobertura. Es oportuno adelantar que,
el esfuerzo central del trabajo, estd en
el IVA puesto que es el principal
impuesto recaudador, considerando
su aplicacién a las importaciones y el
segundo, después del IUE,
considerando sélo el mercado
interno.

La tercera seccion, presenta un
esquema general de propuesta de
ajustes al sistema ftributario y de
pensiones, con varios componentes. El
elemento cenfral de tales propuestas,
tiene que ver con lograr una mayor
cobertura de confribuyentes, a través
de incentivos, por los cuales los
consumidores cumplan un papel



relevante, demandando facturas por
sus compras. Es posible que, la
Administracién Tributaria, logre
efectos ampliatorios, si ésta se enfoca
en nuevos confribuyentes, pero
también es claro que al presente, el
sistema mismo no incorpora
mecanismos para que los

consumidores, sean parte del
esquema de conftrol; esto no implica
transferir a los consumidores funciones
estatales, sino lograr que, en el diseno
de los sistemas, aquellos cumplan el
rol de demanda de facturas. Las
conclusiones se presentan en la
cuarta y Ultima seccion.
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2. EL SISTEMA
TRIBUTARIO ACTUAL

2.1. Valoracion
General

El sistema tributario, busca
proporcionar los recursos necesarios
para financiar el gasto publico y, esa
propiedad se define como suficiencia,
gue depende del numero de
impuestos que se aplican, el hecho
que se grava, la base de
contribuyentes, las alicuotas
imponibles y la eficiencia de la
Administracion Tributaria.

El problema recurrente de la
suficiencia en Bolivia, estd ligado a

dos hechos importantes; por un lado,
en varios periodos de la historia
econdmica nacional, el gasto publico
se ha incrementado con cargo a
ingresos femporales. Asi sucedid en los
anos 70, con la expansion del gasto,
particularmente corriente, financiado
con endeudamiento externo. En lore
ciente,losucedidoconla
expansion del gasto con cargo a la
renta del IDH y el gas, parece ser el
nuevo ejemplo de esa ldégica ciclica.

Por otro lado, la concentracion de la
recaudacién en pocos contribuyentes
y, la estrechez de la base imponible,
se suman como factores ligados a un
fendbmeno mds reciente, que es la
acelerada expansiéon de la
informalidad de la economia.

Grdfico 1
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Fuente: Elaboracion con datos del Ministerio de Economia y Finanzas PUblicas.

El Grdfico 1 reporta el saldo fiscal,
desde el ano 1990, en él puede
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apreciarse con claridad, la tendencia
de déficit fiscal, en el largo plazo.

A lo largo de todo el periodo, los
saldos han sido negativos, con
excepcion del framo 2006 a 2013 que,
corresponde a la bonanza de los
hidrocarburos y los ingresos del IDH.

A partir de 2014, nuevamente se
registrd déficit y, tomando la

proyeccion oficial para 2017, se
marcaria el cuarto ano de saldo
negativo.

La caida en la renta del gas ha sido
fuerte, después de llegar a un pico en
2014, con Bs. 15.543 millones que,
significd un cuarto de la recaudacion
total inter na y aduanera.
Porcentualmente, la confracciéon a
2016 fue de 60%, para cerrar el ano
con Bs. 6.163 millones (Grafico 2).

Grdfico 2
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Fuente: Elaboracion con datos del Boletin de Ingresos y Gastos Tributarios 2015, MEFP.

Si bien, el balance fiscal de largo
plazo, depende del ingreso y el gasto,
es claro que la reduccién del Ultimo,
es una tar ea compleja con
componentes politicos importantes,
pues usualmente, implica la pérdida
de empleo publico y/o la limitacién
en la asignacion de beneficios, como
es el caso de los incrementos

salariales altos y ofras bonificaciones.
Para efectos de este trabajo, el
esfuerzo se concenfra en el ingreso,
en busca de ampliar la base
imponible y el nUmer o de
conftribuyentes, induciendo a la
formalidad. Sin embargo, cabe
advertir que, ningun esfuerzo serd
suficiente, si el ritmo de expansion del




gasto es alto y la autoridad no lo frena
0, eventualmente, lo confrae. Con esa
delimitaciéon las preguntas relevantes
son:

* 3Es posible pensar que el
sistema tributario pueda
mejorar la recaudacion, si sigue
concenfrando sus esfuerzos en
el mismogrupode
confribuyentes?e

 5El sistema actual podrd
cumplir con el objetivo de
mitigar la informalidad ya
mpliar la base de
contribuyentes?

La capacidad recaudatoria estd
dada por los ingresos que, son
posibles de alcanzar, con un sistema
fributario determinado y un esfuerzo
fiscalizador optimo. Esta capacidad
recaudatoria, usualmente, es menor

que la recaudacion potencial, que se
obtendria si existiera un pleno
cumplimiento voluntario, pero mayor
qgue la recaudacién real y efectiva
(Grdfico 3).

La brecha que separa la recaudacion
potencial de la recaudacioén efectiva,
corresponde a la evasion tributaria;
pero sélo una parte de ella (a), la que
separa a la recaudacion efectiva de
la capacidad recaudatoria, es
responsabilidad de la Administracion
Tributaria, mientras que el resto, es
decir, la brecha enfre la recaudacion
potencial y la capacidad
recaudatoria (b), es consecuencia de
factores de politica ftributaria vy
factores de contexto, en particular, la
reciprocidad, -entendida como la
aceptacidon del pago de tributos,
como respuesta a la percepcion de
calidad del gasto- que, define la
predisposicion de los ciudadanos a
pagar estas obligaciones.

Grdfico 3
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Para lograr suficiencia, se disponen de
dos herramientas: aumentar la
capacidad recaudatoria y mejorar la
eficiencia de la Administracion
Tributaria. La primera, corresponde al
dmbito de la politica tributaria, en la
que importan variables tales como, el
nivel de las alicuotas y la amplitud de
la base imponible, entre otras.

Por su parte, la eficiencia de la
Administracion Tributaria cumple el
objetivo de reducir la evasion, para lo

2.1.1. Determinantes de la
Capacidad
Recaudatoria

La capacidad recaudatoria depende
de la dlicuota, el tamano de la base
imponible y la disposicién de los
contribuyentes para evadir o eludir los
impuestos. El andlisis tradicional, anota
qgue cuando las alicuotas son muy
altas, se impulsa la decision de
evasion. Sin embargo, enfoques mdas
recientes muestran que, los costos
administrativos, fiempo y recursos
requeridos, paracumplir
adecuadamente las regulaciones
tributarias, fienen igual efecto. Mas
aun, cuando errores de cumplimiento,
conducen a sanciones elevadas que
pueden significar el deterioro de las
condiciones de operacidén de los
negocios, éstos tienen incentivos para
permanecer informales evadiendo
tributos y fambién riesgos.

cual dispone de facultades de
fiscalizacion. Jorrat (1996), elabord un
estudio en el que incluyd el caso de
Bolivia, determinando un 37% de
potencial adicional de recaudacion
para el IVA, por ampliacion de la base
imponible.

Desde entonces, hubo avances en
materia de cobertura, pero también
en el crecimiento de la Poblacion
Ocupada (PO), tal como se verd mds
adelante.

Las Alicuotas, Costos y Sanciones

La teoria econdmica sugiere que, el
impacto de un aumento de la
alicuota sobre la recaudaciéon es
ambiguo, debido a la eleccidn que
los individuos hacen enfre frabaqjo y
ocio. Si las alicuotas son muy altas,
todo aumento posterior, podria ser
negativo, en el sentido de que la
recaudacion cae, pues la gente no
estd dispuesta a trabajar, casi
exclusivamente, para financiar al
Estado. Asi, la literatura explica que los
contribuyentes prefieren el ocio y no
el frabajo.

La légica expuesta, en un contfexto
como el boliviano, tiene una
interpretacion un tanto diferente.

Desde la perspectiva del
contribuyente, importa no solamente



la alicuota, sino los costos asociados a
todo el proceso de cumplimiento
tributario que, implican la asignacion
de tiempo de profesionales contables
y/o auditores, que no siempre estdn al
alcance de los pequenos Negocios.

Pero también, importan los riesgos vy
contingencias, que emergen del
proceso de fiscalizacion, pues derivan
en fuertes sanciones que ahuyentan
al contribuyente. En tal tipo de
escenario, las personas no deciden
por el ocio; sino por la informalidad.

Los agentes econdmicos realizan
decisiones de costo/beneficio v,
particular mente, cuando los
potenciales costos de la informalidad
son bajos y los beneficios de la
formalidad también son limitados, la
decision es ser informal.

Los costos de la informalidad estan
dados por la capacidad de
fiscalizacién y la eventual
penalizacion por evasion; es decir, por
el efecto disuasivo que debe cumplir
la sancién. Por definicion, ésta no
debe tener un objetivo recaudatorio,
pues ello lleva a distorsiones en el
sistema.

La informalidad en Bolivia no es un
hecho reciente, pero su naturaleza ha
cambiado de manera importante. En
los anos 90, la informalidad se
entendia como un segmento
mayormente de subsistencia;
evidencia de ello fue el monto de
microcrédito promedio que, fluctuaba
alrededor de US$ 500.

Al presente, dentro los amplios
sectores informales, existen negocios

dindmicos que, a diferencia de los de
subsistencia, tienen tasas de
expansion importantes, potencial en
mercado y clientes. La evidencia de
esa dindmica es nuevamente el
microcrédito promedio que, a finales
de 2016 superd los US$ 13.000 por
cliente, dando ademds paso a una
nueva clasificaciéon que distingue
microcrédito y crédito PyME.

En efecto, en la base de la pirdmide
empresarial de Bolivia, existe un
creciente segmento de negocios con
perspectiva de expansién; con
empr endedor es que buscan
crecimiento y requieren qacceso a
financiamiento; necesitan
relacionarse comercialmente con
empresas formales, pero también
varios de esos negocios mantienen un
enfoque que apunta al consumidor
final, el mismo que en la mayoria de
los casos no exige factura por sus
compras, debido a las altas
exenciones fijadas en el Impuesto al
Régimen Complementario al IVA (RC-
IVA).

Entonces, para los emprendedores
dindmicos, los costos de la
infor malidad pueden incluir
limitaciones en acceso a mercados,
cuando son proveedor es de
empresas, mds no cuando sus clientes
finales son consumidores (personas
naturales). Asi, la restriccion de
articulacion comercial es un costo
bajo y, las limitaciones de
fiscalizacidén, por razones
presupuestarias o de personal,
configuran igualmente un bajo costo
para el informal.
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La Base Imponible

La amplitud o estrechez de la base
imponible, es un factor real que
merma la recaudacion tributaria. Los
factores que definen ésta, se generan
en la disponibiidad o ausencia de
mecanismos de informacién para la
identificacion e incorporaciéon de
nuevos contribuyentes (sistemas de
informacién e inteligencia), la
estructura empresarial donde importa
la formalidad vy, la escala de los
negocios, ademds de las exenciones
y deducciones que se aplican.

En el caso de los impuestos indirectos
sobre el consumo, en particular el IVA,
las reformas efectuadas en América
Latina, en los anos 80, frataron de
eliminar las exenciones y ampliar las
bases imponibles. No obstante, en la
actualidad aun subsisten un buen
numero de bienes y servicios exentos.
Las razones mds comUnmente
senaladas, para justificar estas
exenciones son, entre otras, disminuir
la regresividad del impuesto,
incentivar el consumo de bienes o
servicios considerados meritorios y la
dificultad para gravar ciertos
productos (Tait, 1988).

La base imponible puede ser
valorada a partir de las caracteristicas
del padrén de contribuyentes que se
presenta en el Cuadro 1.

En materia de categorias, los
principales contribuyentes (PRICO)
que, estdn alrededor de una centena
de empresas, representan 0.03% del
Padron y explican el 48.8% de la
recaudacion. Si a ellos, se suman los

Grandes Contribuyentes (GRACO)
que, son cerca de 4.000 se concluye
qgue un padrén acumulado de 1.1%,
explica el 78.9% de la recaudacion
total. Sin duda estos datos, reportan
una importante concentracién de
ingresos en pocos contribuyentes, en
la que estd incluida YPFB que genera
el IDH. Aun haciendo ajustes, para no
considerar a esta empresa en los
cdlculos, la realidad sigue siendo la
misma desde la perspectiva de la
dependencia del ingreso en pocos
aportantes.

Las personas juridicas que, son or
ganizaciones empresariales,
representan el 8.8% del padron con
un aporte de impuestos equivalente
al 87.5% del total. Si se suman las
personas unipersonales, que son el
55% del Padrédn, se explica el 97.4% de
las recaudaciones.

El andlisis por departamento reporta
que, La Paz y Santa Cruz, suman mds
de la mitad del Padrén y lare
caudacidn correspondiente
alcanza a 80.9% del total.

Finalmente, el andlisis por sector o
actividad econdmica, coloca al
comercio en el primer lugar,
levemente por encima de la industria
y la actividad de hidrocarburos. Este
dato es interesante puesto una parte
relevante de la concentracidon
general se genera por la presencia de
empr esas industriales y no
comerciales. De hecho, industrias
como la de cerveza, mineras,



hidrocarburos, cemento y financieras
estdn dentro las 100 principales

Cuadro 1

contribuyentes que son visibles vy
fuertemente fiscalizadas.

Bolivia: Caracteristicas del Padréon de Contribuyentes al 2015

(En porcentaje)

CATEGORIA Part. % en  Part. Padrén Part.% en Part.% Recaud.
Padrén Acum. Recaudacion Acum.
PRICO 0,0% 0,0% 48,8% 48,8%
GRACO 1,1% 1,1% 30,1% 78,9%
Resto 80,0% 81,1% 20,9% 99,8%
Regimenes Especiales 18,8% 99,9% 0,2% 100,0%
o .
TIPO DE PERSONA Part. /zten Part. Padron Part.% e‘n, Part.% Recaud.
Padrén Acum. Recaudacion Acum.
Persona Juridica 8,8% 8,8% 87,5% 87,5%
Empresa Unipersonal 44,5% 53,3% 9,9% 97,4%
Persona Natural 46,7% 100,0% 2,6% 100,0%
Sucesién Indivisa 0,0% 100,0% 0,0% 100,0%
0, 4 () [»)
DEPARTAMENTO Part. A) en Part. Padrén Part.% en Part.% Recaud.
Padrén Acum. Recaudacion Acum.
Santa Cruz 25,7% 25,7% 42,2% 42,2%
La Paz 28,6% 54,3% 38,8% 80,9%
Cochabamba 16,2% 70,5% 10,8% 91,7%
Chuquisaca 5,3% 75,8% 2,3% 94,0%
Tarija 8,4% 84,2% 2,2% 96,2%
Potosi 5,1% 89,3% 1,6% 97,8%
Oruro 5,3% 94,6% 1,3% 99,0%
Beni 4,0% 98,6% 0,8% 99,8%
Pando 1,5% 100,0% 0,2% 100,0%
0, 4 [v) [v)
ACTIVIDAD ECONOMICA Part. A) en Part. Padrén Part.% en Part.% Recaud.
Padrén Acum. Recaudacion Acum.
Comercio 20,8% 20,8% 17,8% 17,8%
Industria Manufacturera 5,1% 25,9% 16,0% 33,8%
Petréleo y Gas Natural 0,02% 25,9% 15,4% 49,2%
Otros Servicios 41,9% 67,8% 12,7% 62,0%
Transporte y Comunicaciones 6,2% 74,0% 11,4% 73,4%
Establecimientos Financieros 0,5% 74,6% 8,8% 82,2%
Construccion 5,5% 80,1% 6,2% 88,4%
Minerales Metalicos y no Metalicos 0,6% 80,7% 3,9% 92,4%
Administracién Publica 0,1% 80,8% 3,8% 96,2%
Electricidad, Gas y Agua 0,1% 80,9% 3,3% 99,5%
Agricultura Caza, Pesca 0,2% 81,1% 0,1% 99,6%
Regimenes Especiales 18,8% 100,0% 0,4% 100,0%

Fuente: Elaboracion con datos del SIN 2015.
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Indicadores de Informalidad

Sin duda que, el grado de
formalidad/informalidad de una
economia, influye en su capacidad
recaudatoria; a mayor informalidad,
menor es la base de contribuyentes y
menor la efectividad de los impuestos,
especialmente, los directos que,
requieren identfificar, puntualmente, a
los sujetos pasivos para gravarlos. De
ahi, la prevalencia de impuestos
indirectos, en paises donde es dificil
identificar a los sujetos pasivos vy
fiscalizar la base imponible, como los
ingr esos o rentas que, son

La informalidad se expresa,
particularmente, en el empleo y tiene
implicancias ftributarias. El Cuadro 2
reporta el porcentaje de trabajadores
no asalariados, considerando la
mayoria de los paises
latinoamericanos; en la fila superior, se
refleja el promedio de la region v,
luego se ordenan de mayor a menor,
los casos con mayor informalidad.
Bolivia ocupa el primer puesto con
59.9% de incidencia de trabajadores
no asalariados, mientras que el
promedio para la region es 35.3%.

frecuentemente sub declaradas.

Cuadro 2

Latinoamérica, Paises Seleccionados: Trabajadores Asalariados y No Asalariados
(En porcentaje de Poblacion Ocupada a 2015)

Paises Trabajadores Trabajadores Total

Seleccionados Asalariados No General
y a Sueldo  Asalariados

Ameérica Latina y el Caribe 64,8 35,3 100

Bolivia, Estado Plurinacional de 40,1 59,9 100

Haiti 41,6 58,4 100

Honduras 44,3 55,7 100

Colombia 47,7 52,4 100

Peru 47,9 52,1 100

Paraguay 57.6 42,4 100

Ecuador 57,9 42,1 100

Venezuela, Republica Bolivariana de 63,5 36,5 100

México 67,1 32,9 100

Panamd 68,3 31,7 100

Brasil 72,2 27,8 100

Uruguay 72,7 27.4 100

Chile 73,5 26,6 100

Argentina 75,4 24,6 100

Costa Rica 75,5 24,5 100

Fuente: Elaboracién con datos de OIT "Soluciones Eficaces, Politicas Activas del Mercado de Trabajo en LAC" 2015.



Tomando la informacién de las
Encuestas de Hogares, es posible
determinar con mayor cercania, la
condicidon tributaria de los
empleadores. La encuesta identifica
tres tipos de situaciones, que luego
permiten inferir, sobre la condicion
tributaria y la informalidad:

I. Obreros(as) y empleados(as)
que declaran que su unidad
econdmica no tiene NIT, y que
frabajan en organizaciones
privadas u organizaciones no
gubernamentales (ONG)
excluyendo aquellas
extraterritoriales.

i.  Trabajadores (as) por cuenta
propia, cooperativistas,
frabajadores (as) familiares y
socios (as) patrones (as) o
empleados (as) que declaran
que la unidad econdmica
donde trabajan no tiene NIT.

iii. ~Empleados (as) del hogar.

La informalidad medida con ese
enfoque de registro tributario, estaria
en 56.5% en 2015, tal como se puede
apreciar en el Grdfico 4, en el que se
muestra que, ese elevado nivel se ha
mantenido inclusive durante los anos
recientes de auge econdmico.

Grdfico 4
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2.2. Indicadores de Eficiencia
Tributaria

Un sistema impositivo es eficiente, en
la medida en que genera pocas
distorsiones econdémicas. También o
es, aungue desde ofro punto de vista,
cuando permite obtener la mayor
cantidad de recursos, al menor costo
posible. Una tercera dimension
importante de la eficiencia tributaria,
estd ligada a su aplicacién, la misma
que debe ser universal, en lo posible.
Al respecto, la Constitucion Politica
del Estado, establece que son
deberes de las bolivianas y bolivianos,
entre otros, tributar en proporcion a su
capacidad econdmica, de
conformidad con la ley.

Asi, la regla es que todos contribuyan
en proporcidén a sus posibilidades vy la
excepcidén es la no tributacion, -la
misma que es contemplada en
muchos sistfemas- particularmente,
cuando se enfr entan niveles
importantes de pobreza y segmentos
sociales con limitadas capacidades.
En cuanto a la recaudacion, la
eficiencia mide cudntos recursos logra
recaudar la administracion bajo las
normas vigentes.

A continuacion, se presenta un
conjunto de indicadores relativos al
padrén de contribuyentes y la
recaudacién. Una primera mirada es
general e incluye la totalidad de los

impuestos. Luego, el esfuerzo se
concentra en la medicion del
desempeno del IVA por dos razones;

la primera es que, este impuesto es el
mdas relevante, espacialmente,
cuando se incluyen los ingresos de IVA
por importaciones. La segunda, es
que varias de las propuestas de ajuste
que, se presentan mds adelante,
estan ligadas a este impuesto, ello
debido a que se mostrard el mayor
potencial de éste para ampliar la
base imponible, formalizar, lograr
mayor equidad y contribuir a la
suficiencia tributaria.

2.2.1.Indicadores Agregados de
Padron y Recaudaciones

Padrén

El Grdfico 5 reporta, en el eje
izquierdo, la evolucidn del nUmero de
contribuyentes considerando todos los
regimenes (Simplificado, General y los
especiales como el Agropecuario y
otros). Si se comparan las cifras de
inicio de los 2000, contra lo mds
reciente (2015), es posible apreciar un
incremento leve que lleva el valor, en
cifras redondas, de 334 mil a 353 mil
casos. Sin embargo, cabe anotar que,
entre 2004 y 2005, el SIN realizd una
depuracion del Padrén que, significd
un nuevo registro con cerca de 211
mil casos de arranque, para llegar a
353milen 2015, dato quecorr
esponde a4 un cr ecimiento
acumulado de 67%, con una tasa de
crecimiento interanual promedio de
5.26%.



Grafico 5

Padron de Contribuyentes y % de Poblacién Ocupada,
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Fuente: Elaboracion con datos del SIN'y UDAPE.

En el eje derecho, se muestra el
cociente entre el nUmero de registros
en el Padrén y la poblacién ocupada
(PO); en 2015, el padron equivale a
6.94% de la PO, dato que informa de
la baja cobertura del Padrdn,
respecto de la poblacion que estd
empleada o tiene alguna ocupaciéon
econdmica que le devenga ingresos.
Si del valor total del Padrén, se
excluyen las personas juridicas que, de
acuverdo al Cuadro 1 representan el
88% vy, se comparan personas
naturales solamente, entonces el
cociente para 2015 es de 6.33%, que
es mds bajo aun.

El Grdfico permite extraer algunas
conclusiones importantes; primero, la
baja cobertura y segundo la alta
correlacion entre variables. Tomando

en cuenta los valores a partir de 2005,
luego de la depuracion del Padrén, la
correlacion entre éste y la PO es
72.5%; es decir, la evolucion delre
gistro de contribuyentes estd
influenciada por la PO.

En el Cuadro 3, se puede apreciar las
tasas de crecimiento del Padrén en
numero de contribuyentes y como
porcentaje de la PO, en el que la
dindmica de esta medida es menor al
primer caso. Es decir que, aun cuando
el Padron ha crecido en 67%, la
cobertura de éste respecto de la PO,
ha crecido menos (40%). Asi, una
proporcion mayor de la PO, no estaria
siendo capturada en el registro de
contfribuyentes, dato que es
consistente con el criterio de
ampliacién de la informalidad.
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Cuadro 3

Indicadores de evolucion del Padrén Tributario y participacion
en la Poblacién Ocupada (En nUmero de personas y porcentaje)

Ano 2005 2015 Crec. %

Padrén en No. Contribuyentes 211.519 353.226 67%
Padrén % PO 4,97% 6,94% 40%

Fuente: Elaboracion con datos del SIN 'y UDAPE.

En el Cuadro 4, se muestra las tasas
de crecimiento interanual para cada
componente del Padrén, luego de la
depuracioén; se puede apreciar mayor
dindmica en las categorias del
Régimen Simplificado y GRACO,

como también en el Agrario que, no
es relevante en cantfidad. Por ofro
lado, el Resto de contribuyentes en el
Régimen General ha crecido a un
ritmo sustancialmente menor.

Cuadro 4

Tasas de crecimiento interanual Padron de Contribuyentes 2005 al 2015

(En porcentaje)

GRACO RESTO RG RTS

STl RAU

Total General

9.03% 5.14% 10,33%

-16,76% 15,64% 5.26%

Fuente: Elaboracion con datos del Boletin de Ingresos y Gastos Tributarios 2015,EFP.

Lo descrito es imporfante, en la
medida que muestra menor
crecimiento en el resto del Régimen
General, en el que se podria esperar
mayor espacio de incorporacion de
confribuyentes, debido a la propia
naturaleza de la estructura
empresarial, en la que las empresas
grades, son relativamente pocas
mientras que, las medianas, pequenas
y micro son mayores. GRACO ha
crecido por encima del promedio
(5.26%) mientras que, el resto del RG,
ha crecido por debajo de éste.

La actividad de recaudacion es, en
esencia, una actividad que debe
lograr el mayor volumen posible, con
la Unica limitacién de no invertir
esfuerzos de recaudacidon, que
generen ingresos menores a los costos
en que se incurre (escala). Si bien, un
grupo reducido de contribuyentes de
gran tamano, genera una parte muy
importante del ingreso fiscal en
Bolivia, la légica de ampliacion
incorporando muchos confribuyentes,
que aportan menos ingreso, debe ser
igual o mds importante que aquella
que enfatiza en los grandes.




Ello, ligado a la realidad que muestra
pocas empresas GRACO, apunta a la
incorporacion de contribuyentes que
caerian en el Resto del RG y, ademas
los informales que, no son los Mds
pequenos, sino aquellos que tienen
mayor tamano. En el Cuadro 5, se
muestra el crecimiento de cada
categoria y la incidencia de cada

caso, sobre el crecimiento general del
Padrén. Se puede apreciar que, si
bien el resto del RG crecid mas lenfo,
su incidencia en la expansion general
es la mds alta (52.7%) y, de alli su
importancia como segmento capaz
de ampliar, efectivamente, la base de
contribuyentes.

Cuadro 5

Crecimiento del Padréon de Contribuyentes e incidencia
(En nimero de Personas y porcentaje del 2005 y 2015)

Regimenes Cont. 2005 Part. %  Cont. 2015 Part. %  Crecimiento Incidencia
GRACO 1.687 0.8% 4.004 1.1% 137.3% 1.1%
Resto RG 171.269 81,0% 282.675 80,0% 65,0% 52,7%
RTS 21.671 10,2% 57.922 16,4% 167.3% 171%
STl 15.452 7.3% 2.468 0.7% -84,0% -6,1%
RAU 1.440 0.7% 6.157 1.7% 327.6% 2,2%
Total 211.519 100,0% 353.226 100,0% 67,0% 67,0%

Fuente: Elaboracién con datos del Boletin de Ingresos y Gastos Tributarios 2015, MEFP.

Recaudaciones y Presion Tributaria

El Cuadro 6 refleja la recaudacion
total por impuestos considerando
efectivo y papeles para el ano 2015;
en él se han clasificado los ingresos
generados en el mercado interno,
aquellos que son ligados a los
hidrocarburos v, finalmente, los que se
generan en la importaciéon de bienes.
Del total, los ingresos generados en el
mercado interno, representan el
58.3%, mientras que los del sector
hidrocarburos e importaciones son 18
y23.7%,respectivamente. En
perspectiva, la tendencia de ingresos
por hidrocarburos no es la mejor, de
modo que, parte de la recaudacion
adicional estd en las importaciones,

las mismas que son mermadas por el
contrabando. La ofra parte, mds
importante, estd en la ampliacién de
la base imponible en el mercado
intferno.

Respecto del Contrabando, la
Confederacién de Empresarios
Privados de Bolivia CEPB (2017), ha
calculado una incidencia equivalente
al 8% del PIB que, aplicando la tasa
impositiva evadida por el IVA,
generaria una recaudacion adicional
por cerca Bs. 2600 millones anuales.
Lograr esos ingresos supondria un
grado de efectividad alto, en
términos de interdiccion, reduciendo
fuertemente el contrabando, hecho
dificil de lograr en el corto plazo.
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Con todo, los datos muestran que, el
efecto recaudador ligado al
confrabando es importante, pero
tiene un limite, de modo que el
ampliar la base impositiva en el
mercado inferno, es realmente critico.
De hecho, existen sinergias, esto es que
una mayor formalizaciéon en el
mercado interno, tendriac como una
consecuencia una mayor
recaudacion por importaciones.

Considerando ambos, mercado

interno e importaciones, el IVA explica
el 33% de las recaudaciones,
demostrando que es el principal
impuesto en la recaudacion total;
cuando se considera sélo el mercado
interno, el peso del IVA representa el
29.5% de modo que, sigue siendo
relevante y prdcticamente

comparable al IUE.

Cuadro 6
Participacion y Presion Tributaria por tipo de Impuestos 2015
(En millones de Bs. Y porcentaje del PIB a precios Corrientes)

Participacion Participacion Presion
Impuesto Recaudacién % del Total % del Subtotal Tributaria
IUE 10.995,8 17,87% 30,7% 4,8%
IVA (Mercado Interno) 10.579,9 17,19% 29,5% 4,6%
IT 4.490,7 7,30% 12,5% 2,0%
IEHD (Refinerias) 2.409,6 3,92% 6,7% 1,1%
Conceptos Varios! 2.398,0 3,90% 6,7% 1,1%
ICE (Mercado Interno) 1.748,6 2,84% 4,9% 0,8%
IUE RE 1.095,7 1,78% 3,1% 0,5%
IEHD (Mercado Interno) 555,7 0,90% 1,5% 0,2%
RC-IVA 507,6 0,82% 1,4% 0,2%
ITF 387,7 0,63% 1,1% 0,2%
IVME 277,3 0,45% 0,8% 0,1%
IUM 210,2 0,34% 0,6% 0,1%
ISAE 102,3 0,17% 0,3% 0,0%
TGB 36,1 0,06% 0,1% 0,0%
Régimen Agropecuario Unificado 25,6 0,04% 0,1% 0,0%
Régimen Tributario Simplificado 25,2 0,04% 0,1% 0,0%
1J/1PJ 24,9 0,04% 0,1% 0,0%
Otros Ingresos en Efectivo 2,9 0,00% 0,0% 0,0%
Sistema Tributario Integrado 0,3 0,00% 0,0% 0,0%
Programa Transitorio 0,0 0,00% 0,0% 0,0%
Subt. Impuestos Mercado Interno 35.874,1 58,29% 100% 15,7%
IVA (Importaciones) 10.176,6 16,54% 69,8% 4,5%
GA? 3.254,0 5,29% 22,3% 1,4%
ICE (Importaciones) 1.108,5 1,80% 7,6% 0,5%
IEHD (Importaciones) 30,4 0,05% 0,2% 0,0%
Subt. Impuestos Importaciones 14.569,6 23,67% 100% 6,4%
IDH 11.096,8 18,03% 100% 4,9%
Recaudacién Tributaria y Aduanera 61.540,6 100% 100% 27,0%

(1) El rubro de Conceptos Varios incluye la recaudacién por concepto de adeudos tributarios, mora, multas,
facilidades de pago y la recaudacion desde la gestion 1990 de los impuestos i) IRPPB hasta 1994, ii) IERI hasta
1995, iii) IPR hasta 1999, iv) IRPE hasta 2002. La gestién 2009 incluye Bs470,0 millones de recaudacién en valores
de entidades en liquidacion segin Resolucion Administrativa Nro.174.

(2) Recaudacion en efectivo a fecha de pago de 1990 a 2004.

Fuente: Elaboracion con datos del Boletin de Ingresos y Gastos Tributarios 2015 MEFP e INE.



Los tres impuestos, IVA, IUE e IT son la
base de los ingresos internos a lo que
suman otras categorias, entre las
cuales llama la atencidén la
denominada “Conceptos Varios” que
alcanzé Bs. 2.398 millones, -quinto
orden de importancia y comparable
con |EHD Refinerias-, en la que se
incluyen los ingresos por adeudos
fributarios, cobranza de mora, multasy
ofros cargos que resultan de la
fiscalizacion. Este dato reporta el peso
que ha ganado este tipo de ingresosy,
contribuye al argumento  que

senala que las penalizaciones, han
dejado de tener solamente un
objetiv o disuasorio y, se han
convertido en mecanismo de
recaudacion.

El Grafico 6 reporta la evolucidon de
“Conceptos Varios” desde 2003; la
subida de estos ingresos, se acentud a
partir de 2010, de modo que su
importancia en el total de la
recaudacién del mercado interno
también subid.

Grdfico 6

Conceptos Varios y % en Rec. Mercado Interno,
2003-2015 (En millones de Bs. y porcentaje)
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Fuente: Elaboracién con datos del Boletin de Ingresos y Gastos Tributarios 2015, MEFP.

En términos porcentuales, estos
ingresos subieron en su participacion

sobre el total de recaudaciones del
mercado interno, hasta llegar a un
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pico de 6.7% en 2015, de modo que
tal argumento parece tener asidero en
estas cifras.

De regreso al Cuadro 4, cuando se
analiza la columna referida a la
presion tributaria total (PT), los ingresos
representan el 27% del PIB, cifra que
incluye hidrocarburos. EI dato sin
hidrocarburos alcanza a 22.1% tal
como se muestra en el Grdfico 7. Es
interesante notar la subida en la
presion, aun cuando no se incluye
hidrocarburos. La tendencia ha sido

positiva luego de 2003, ano en el que
se registro el piso de 14.1%.

Entonces, la pregunta relevante es
cudles factores explican la subida en
la presion tributaria, aun sin
hidrocarburos vy si, este efecto puede
descomponerse en dos partes: i) la
vinculada al mercado interno vy
aquella ligada a i) importaciones, de
forma tal de visualizar el peso relativo
de ambos componentes en el total.

Grafico 7
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Fuente: Elaboracién con datos del Boletin de Ingresos y Gastos Tributarios 2015, MEFP.

El Cuadro 7, muestra la evolucion de
la PT sin IDH, para el periodo en
andlisis y, la incidencia calculada en
la columna final de la derecha
permite elaborar una respuesta a la
anteriorinterrogante.

El salto de 14.1 a 22.1% en la PT total,
implica un crecimiento de 56.5% en
este indicador. De ese valor, 39.5
puntos porcentuales, se explican en el
mercado inferno, mientras que 17 en
las recaudaciones por importaciones.



responsable del incremento; le sigue
en importancia el IVA importaciones
(11.3 puntos porcentuales) y luego el
IVA mercado interno (8.6).

Entonces, queda claro que la subida
en la PT es resultado, principalmente,
de avances de recaudacion en el
mercado interno. El IUE explica 25.3
puntos porcentualesy, es el principal

Cuadro 7
Crecimiento de la Presion Tributaria e Incidencia de la Recaudacion Tributaria y
Aduanera S/IDH 2003 y 2015 (En porcentaje)

IUE 1,2% 8,8% 4,8% 21,8% 286,8% 25,3%
IVA (Mercado Interno) 3,4% 24,3% 4,6% 21,0% 35,3% 8,6%
IT 2,0% 14,1% 2,0% 8,9% -1,0% -0,1%
IEHD (Refinerias) 1,6% 11,3% 1,1% 4,8% -33,8% -3,8%
Conceptos Varios 0,1% 0,5% 1,1% 4,8% 1348,2% 6,9%
Otros Impuestos Mercado Interno(1) 1,8% 12,8% 2,2% 9,9% 21,0% 2,7%
Subtotal Recaudacion Mercado Interno  10,1% 71,8%  15,7% 71,1% 55,0% 39,5%
IVA (Importaciones) 2,9% 20,2% 4,46% 20,2% 56,0% 11,3%
GA 0,9% 6,5% 1,43% 6,5% 56,0% 3,6%
ICE (Importaciones) 0,1% 0,9% 0,49% 2,2% 274,2% 2,5%
IEHD (Importaciones) 0,1% 0,6% 0,01% 0,1% -84,4% -0,5%
Subtotal Recaudacién Importaciones 4,0% 28,2% 6,4% 28,9% 60,1% 17,0%

(1) En la Fila de "Otros Impuestos Mercado Interno" se agregan la recaudacion de "ICE M, IUE RE, IEHD MI, RC-IVA, ITF,
IVME, IUM, ISAE, TGB, RAU, RTS, IJ/IPJ, Otros ingresos en Efectivo, STI, Programa Transitorio".

No se considera la recaudacién por IDH.

Fuente: Elaboracién con datos del Boletin de Ingresos y Gastos Tributarios 2015, MEFP.

Por ofra parte, en el Cuadro 8 se
presenta un ejercicio de cdlculo de la
presion tributaria, por grupos de
actividades econdmicas que, para
fines de este andlisis se han
denominado sectores. Se agrupd la
recaudacion de las 32 actividades
clasificadas por el SIN, en 10
actividades agregadas, para poder
comparar y calcular la PT con las 10
actividades agregadas del PIB por
Actividades Econdmicas (a precios
bdsicos), desde el ano 2000 hasta el
ano 2015.

El cdlculo se realizé dividiendo el
monto de la recaudacién por sector,
sobre el PIB del mismo sector vy, el

resulfado permite medir la intensidad
con la que se grava a los
contribuyentes en cada caso. El
cdlculo incluye el IDH e IEHD, debido
a que son impuestos aplicados en
sectores econdmicos especificos
(Extraccion de Minas y Canteras;
Industrias Manufactureras).

Para el ano 2015, la Presion Tributaria
nacional alcanzd 35%, dato mayor al
calculado por el SIN (27%), debido a
que se toma en cuenta el PIB a
precios bdsicos que, no incluye
Derechos sobre Importaciones, IVA no
deducible, IT y ofros Impuestos
Indirectos. Esto para evitar en el
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recaudaciones, respecto de la
actividad econdmica antes de

cdlculo, los mismos valores de
impuestos en el numerador como en

el denominador vy, reportar el gravamenes.
porcentaje que representan las
Cuadro 8

Presion Tributaria por Sectores Econémicos 2000, 2005, 2010-2015 (En porcentaje)

1. AGRICULTURA, SILVICULTURA, CAZAY  0.6%  1.0%  22%  32% 34% 28% 37% 3.2%
2 . EXTRACCION DE MINAS Y CANTERAS  13.5% 61.8% 61.4% 68.5% 84.9% 91.2% 93.2% 89.9%
3. INDUSTRIAS MANUFACTURERAS 474% 43.4% 46.2% 51.7% 42.2% 46.4% 45.8% 49.0%
4 . ELECTRICIDAD GAS Y AGUA 243% 202% 29.0% 29.6% 34.0% 29.6% 29.3% 27.9%
5. CONSTRUCCION 13.0% 16.9% 18.8% 21.7% 23.2% 30.3% 35.1% 40.6%
6 . COMERCIO 22.9% 25.8% 31.7% 36.0% 41.7% 48.9% 52.9% 56.3%
TRANSPORTE, ALMACENAMIENTO Y
13.2% 15.4% 20.4% 18.7% 21.6% 26.5% 23.9% 25.9%
7 . COMUNICACIONES
8 . ESTABLECIMIENTOS FINANCIEROS, 16.2% 32.2% 26.6% 28.1% 27.4% 30.4% 32.9% 32.8%
SEGUROS, BIENES INMUEBLES Y
SERVICIOS PRESTADOS A LAS
EMPRESAS
9 . OIROS (SERVICIOS COMUNALES, 8.2% 123% 69%  7.0%  80% 7.4%  7.4%  8.4%
SOCIALES, PERSONALES Y DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA)
10 . RESTAURANTES Y HOTELES 53% 4.1% 7.0%  7.6%  87%  9.9% 11.8% 12.8%
TOTALES 18%  25%  28% 32%  35% 38%  38%  35%

Fuente: Elaboracion con datos del Boletin de Ingresos y Gastos Tributarios 2015 MEFP, INE.
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La informacidén, permite contrastar la
situaciéon sectorial y, también analizar
potencialidades para cada caso. Un
primer dato a destacar es el valor
resultante en el sector de Extraccion
de Minas y Canteras, en el que las
cuentas nacionales incluyen también
a Hidrocarburos. La interpretacion del
dato es que las recaudaciones,
representan un valor equivalente al
89.9% del valor agregado que genera
el sector (PIB), cifra que es consistente
con las elevadas politicas impositivas,
efectivamente, aplicadas en éste.

El comercio, es el segundo sector en
el que la PT es alta (56% )y, por

supuesto estd describiendo,
principalmente, a la formalidad. El
espacio de potencialidad en este
sector, no parece estar ligado a la
formalizacion de pequenos actores
que, posiblemente, caerian dentro el
Régimen Simplificado, sino a los
mayoristas que estdn, en muchos
casos, vinculados al contrabando. Por
su parte, el valor para las Industrias
Manufactureras (49%), da cuenta de
un segmento con alta carga, en el
que el potencial de mayor
recaudacidén depende,
fundamentalmente, de un balance,
en el que ampliar la base imponible
es prioritario.



2.2.2. Indicadores Especificos
del IVA

En la seccion anterior, quedod evidente
la importancia del IVA en la estructura
de ingresos, tanto internos como de
importaciones. Este impuesto indirecto
funciona como un gravamen al
consumo y permite capturar parte de
la actividad informal, por lo que las
mejoras,ensudisenoe
implementacién, resultarian en
avances relevantes en recaudacion.

Respecto a la discusion de la
eficiencia, entre impuestos directos e
indirectos, Yanez (2014) senala que,
un impuesto indirecto, grava una
manifestacidon indirecta de la
capacidad econdmica del
contribuyente, sea la produccién o el
consumo. No plantea una relaciéon
directa entre el contribuyente y el
Estado. El autor concluye que, el IVA
es una forma de tributacion al gasto
en consumo que, se caracteriza por
ser mdas eficiente que otras
alternativas para gravar el gasto, al
no generar efecto piramidacion vy
cascada. Al no producir efecto
cascada, deja de inducir a la
integracién vertical de las empresas,
por razones tributarias.

Existen indicadores estdndar que,
ayudan a valorar la eficienciare
cauvudadoradell VAy, a
continuacién se presentan algunos de
ellos. Un detalle metodoldégico
exhaustivo, puede encontrarse en
Thackray (2014) en un estudio para

Estonia y un enfoque que prioriza la
efectividad de la Administracion
Tributaria que estd disponible en DGI
(2006), para el caso de Uruguay.

Productividad e indice de
Productividad del IVA

El indicador de Productividad del IVA
o Eficiencia de Recaudaciéon [VA,
permite medir el alcance de la
recaudacion, respecto del consumo
total privado y puUblico de la
economia:

Donde:

PIVA - Productividad del IVA

CFHy Gj: Consumo Final de los

Hogares y Gobierno
T;: Alicuota general del IVA (13%)

Rec.IVA;: Recaudacion efectiva del
VA

Para construir el indicador, se
consideré datos en millones de
bolivianos, en una serie temporal
desde el ano 2000 a 2015.

Por su parte, el Indice de
Productividad del IVA, permite medir
cuanto de r ecaudacion (en
porcentaje del PIB), permite generar
cada punto de alicuota del impuesto.
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Rec.IVA;/PIB;

indice P.1VA; =

Ti
Donde:
Indice P.IVA . Indice de
Productividad del IVA
Re C'IVA': Recaudacion del IVA
I:)IBi: Producto Interno Bruto
Ti: Alicuota general del IVA

Los resultados correspondientes, se
muestran en el Cuadro 9, en el que se
puede apreciar la evolucion vy, vale la
pena remarcar que se estd valorando
ambos al tiempo, el desempeno del
IVA mercado interno e importaciones.

La Productividad del IVA ha subido,
sostenidamente, hasta un pico en
2013 (93.4%) que, da cuenta de una
recaudacién cercana a lo que
representa el potencial medido por el
consumo.

Cuadro 9

Productividad del IVA e indice de productividad del IVA 2000 - 2015
(En millones de Bs. y porcentaje)

2000 51.928,5 2.948,6 39.655,5
2001 53.790,3 3.250,0 40.499,3
2002 56.682,3 3.582,3 41.842,2
2003 61.904,4 3.893,9 43.960,3
2004  69.626,1 4.512,6 47.281,2
2005 77.023,8 5.313,8 51.080,3
2006 91.747,8 6.291,0 57.594,5
2007 103.009,2 7.487,1 65.127,9
2008 120.693,8 9.309,5 75.100,2
2009 121.726,7 8.862,1 79.733,2
2010 137.875,6 10.259,4 85.894,4
2011 166.231,6 14.091,9 100.909,8
2012 187.153,9 16.306,0 111.363,6
2013 211.856,0 19.032,8 127.509,2
2014 228.003,7 20.580,5 143.499,7
2015 228.031,4 20.756,5 156.018,4

7.550,0  48,0% 0,44% 5,7%
8.458,1 51,1% 0,46% 6,0%
9.051,0 54,1% 0,49% 6,3%
10.227,3  55,3% 0,48% 6,3%
11.320,2  59,2% 0,50% 6,5%
12.304,2  64,5% 0,53% 6,9%
13.169,7 68,4% 0,53% 6,9%
14.481,7 72,3% 0,56% 7,3%
16.025,0 78,6% 0,59% 7,7%
17.904,5 69,8% 0,56% 7,3%
19.069,9 75,2% 0,57% 7,4%
229019 87,6% 0,65% 8,5%
25.152,8 91,9% 0,67% 8,7%
29.324,1  93,4% 0,69% 9,0%
33.532,6  89,4% 0,69% 9,0%
39.894,7 81,5% 0,70% 9,1%

La columna "Gasto CFH e ISFSH" hace referencia al Gasto de consumo final de los hogares; la Recaudacion IVA

esta compuesta por Mercado Interno e Importaciones.

Fuente: Elaboracion con datos del Boletin de Ingresos y Gastos Tributarios 2015, MEFP e INE.




En los resultados del ejercicio, se
puede observer que la productividad
del IVA o “eficiencia de recaudacién
del IVA", para el ano 2015, alcanzd
81.5% del potencial dado por el
consumo, dato menor con respecto a
los cuatro anos anteriores, periodo en
el que, la eficiencia era en promedio
90.6% de recaudacién. Por otra parte,
del Indice de Productividad, se
concluye que, cada punto
porcentual de la alicuota, permite
generar ingresos equivalentes a 0.70
puntos del PIB.

Ambos indicadores, reportan una
mejora relevante en todo el periodo
de andilisis; sin embargo, vale la pena
recordar que, en ellos se incluye IVA
importaciones. Las compras del
exterior han subido de manera
acelerada, hasta el ano 2014; en el
ano 2000, las importaciones
alcanzaron US$ 1700 millones, mientras
que, en el 2014 superaron los US$
10.600 millones. Entonces, la subida
en las importaciones vy, su
participacion en el consumo explican,
naturalmente,unamayor
recaudacion IVA.

Para afinar el andlisis de eficiencia de
recaudaciédn del IVA y ver su
productividad sélo en la actividad
interna, se emplearon las siguientes
variables: Valor Agregado Bruto como
base imponible potencial a precios
bdsicos y Recaudacion IVA mercado
intferno. La formulacion es la siguiente:

. Rec.IVA;/mi;
P.IVA;mi = RecIVA;/mi;
VAB*t;
Donde:
P.IVA;mi : Productividad del IVA

mercado interno.

Recaudacion del IVA
mercado interno

Rec.IVA;/mi;:

VAB;: Valor Agregado
Bruto

T Alicuota General del
IVA

El dato de Valor Agregado Bruto (VAB)
proviene de cuentas nacionales, no
incluye impuestos y, se genera por la
diferencia entre la Produccion Bruta vy
el Consumo Intermedio, aislando el
efecto de las importaciones (en
contraste el consumo incluye
importaciones). La idea es aproximar,
de manera mds efectiva, el cdlculo
de la eficiencia del IVAm.

Cémo se puede observar en el
Cuadro 10, la eficiencia en la
recaudacion del IVA mercado interno
fue de 46.14% a 2015. Este dato
reporta una mejora, pero a un ritmo
mds lento de lo que resulta, cuando
se calcula con IVA Importaciones, o
que muestra el potencial, en materia
de ampliacién de ingresos, con una
ampliacién de la base tributaria.
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Cuadro 10

Productividad del IVA Mercado Interno 2000 - 2015
(En millones de Bs. y porcentaje)

2000 44.863,5
2001 46.862,2
2002 49.287,7
2003 53.911,4
2004 60.332,1
2005 63.174,3
2006 72.318,2
2007 80.081,5
2008 93.570,1
2009 98.164,2
2010 111.452,5
2011 129.771,7
2012 142.179,7
2013 158.961,8
2014 171.006,2
2015 176.390,8

1.427,0 24,5%
1.635,1 26,8%
1.829,4 28,6%
2.122,8 30,3%
2.298,7 29,3%
2.520,6 30,7%
3.117,7 33,2%
3.654,3 35,1%
4.230,5 34,8%
4.401,8 34,5%
4.681,3 32,3%
5.628,2 33,4%
7.178,3 38,8%
8.587,9 41,6%
10.033,4 45,1%
10.579,9 46,1%

Valor agregado Bruto VAB a precios basicos

Fuente: Elaboracidn con datos del Boletin de Ingresos y Gastos Tributarios 2015,

MEFP e INE.

En el Grdafico 8 se compara la
eficiencia de recaudacion del VA
mercado interno y del IVA total. Se
advierte que, el potencial de
recaudacién del mercado interno es
mayor; a 2015 los ingresos IVA,
representan un valor equivalente al

46% del VAB,- medida macroapr
oximada al valor agr egado
inferno, que seria la base imponible
del impuesto- vy, se infiere que, con las
iniciativas de politica adecuadas, este
indicador podria subir.



Grafico 8

Productividades IVA Total e IVA MI, 2000-2015
(En porcentaje)
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Fuente: Elaboracion con datos del Boletin de Ingresos y Gastos Tributarios 2015, MEFP e INE.

En la siguiente seccidn, se exploran ese tipo de iniciativas en busqueda de
impacto, tanto en el IVA mercado interno como en importaciones.






3. PROPUESTAS DE
AJUSTE

El diagndstico que antecede, dejo
suficiente evidencia para considerar,
desde lo técnico, la necesidad de un
ajuste al sistema tributario boliviano.
Sin embar go, una dimensidon
importante de tal decision es la
viabilidad politica, en la que la
naturaleza misma de los aqjustes es
relevante. Tomando ello en mente,
resulta indispensable pensar ejes de
diseno que hagan, en lo posible,
voluntaria la adhesidén a los ajustes y
generen incentivos, antes que
imposiciones que con alta
probabilidad pueden ser rechazadas.

Como se apreciard mds adelante, ese
fue un criterio transversal en las
propuestas que aqui se plantean.

Hassan (2013) presenta una discusion
muy Util sobre la economia politica de
las reformas fiscales, basada en la
experiencia de Bangladesh, pais con
indices de informalidad similares o
superiores a los de Bolivia. En lo
central, anota 3 mensajes que
condicionan el lanzamiento y éxito de
una reforma tributaria.

Primero, senala que, cuando los
gobier nos tienen acceso a
financiamiento extraordinario  no

tributario, la decision de una reforma
es, usualmente, pospuesta hasta que
se retorna a una situacion de
carencia de ingresos.

Segundo, los gobiernos asumen los
costos/inversién, -incluyen costos
politicos-, de una reforma cuando
tienen un horizonte largo de
permanencia en el mandato vy, las
reformas significan beneficios que se
percibirdn en su gestion. Los costos
sociales de este tipo de reformas,
suelen ser importantes y carece de
sentido asumirlos, cuando los
beneficios los percibirdn otra
administracion.

Tercero, las crisis fiscales y los
momentos de transicidon politica,
juegan un rol en la generacién de
oportunidades para una reforma. Las
crisis suelen transparentar inequidades
y problemas en los gastos, de modo
que, se conforma una corriente
creciente de adhesién a una reforma.

Para el caso boliviano, el cenfro de
interés de ajuste al sistema fiscal es la
contribucién a la formalizacién de la
economia ampliondo la base
impositiva, lo que a su turno, significa
mayor es ingr esos fiscales,
competencia leal y, menor presion
sobre los mismos contribuyentes, hoy
formales. Desde lo laboral, los ajustes
apuntan a mejorar la canfidad de
trabajadores con beneficios, entre
ellos el acceso al sistema de
pensiones y jubilacion.
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El Grafico 9 muestra el esquema global
de la propuesta, en la que se anotan
aspectos clave de cada
componente y, se expone la
intferdependencia y
complementariedad entre éstos.

Grafico 9
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Los objetivos a los que esta reforma
apunta, son los siguientes:

1. Inducir a una formalizacién
gradual y voluntaria en la
economia.

2. Proteger y ampliar el empleo
formal existente.

3. Facilitar el acceso de
tfrabajadores a beneficios
como la jubilacion.

4, Ampliarla base de
contribuyentes y posibilitar una
mejor distribucion de la carga
tributaria.

5. Facilitar la transicién de
emprendedores pequenos vy
dindmicos hacia el Régimen
Tributario General.

6. Mejorar el desempeno del IVA,
particular mente, en el
mercado interno.

7. Involucrar al consumidor en la
formalizacién y preservar su
capacidad de consumo, que
dinamiza las ventas.

8. Contribuir a que el esfuerzo
fiscal y monetario, para
mantener el dinamismo de
crecimiento, se ftraduzca en
fortaleza de la produccion
nacional.

Los componentes de reforma se
conciben como complementarios e
interrelacionados. El primero, es un
esquemadeimpulsoala
formalizacién a fravés del canje de una
fracciobn del valor de facturas
emitidas, a favor de personas

naturales por un monto, en efectivo. El
ajuste busca restituir y multiplicar el
efecto dinamizador, que tuvo el RC-
IVA en la toda la cadena del IVA, el
mismo que se ha diluido por la
informalidad y las exenciones ligadas
al Salario Minimo Nacional.

El segundo componente estd ligado
al sistema de pensiones, el mismo que
enfrenta pr oblemas de baja
cobertura y baja rentabilidad. El
problema central es que, los aportes
se capturan con un agente de
retencion que, es el empleador formal
y, en Bolivia la economia, es
fundamentalmente informal.

La propuesta implica cambiar ello, de
modo que la retencion o aporte se
realice, no en el momento de Ila
generacion del ingreso del trabajador,
sino en el momento del consumo.
Todas las personas que generan
ingresos salariales y no salariales
consumen. Entonces, toda persona
que busque consignar recursos a su
cuenta individual de jubilacion, estard
en la disposicion de exigir factura,
porque la acreditacién y base de
cdlculo del aporte, serd la factura.

El tercer componente tiene relacion
con la generacion de un régimen
tributario intermedio; hoy se tiene el
Simplificado y el General. En el
primero, los requerimientos de
informacion y formalidad son minimos,
mientras que en el segundo son
amplios, complejos y demandan
apoyo de contadores y auditores. Se
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plantea, entonces, un régimen
infermedio que cumple el rol de
“puente” o mecanismo gradual de
formalizacioén vy, responde a la légica
de incorporar a los emprendedores
pequenos y dindmicos, que crecen
desde la base de la pirdmide
empresarial. En este régimen, se
cobraria un porcentaje sobre los
ingresos (ventas) de los negocios
como presuncion de la utilidad.

La adscripciéon al mismo seria
voluntaria y, no supone un nhuevo
gravamen, sino una alternativa para
el que crece y no cabe cémodo en el
Simplificado, pero aun no es tan
grande como para asumir el Régimen
General.

Finalmente, el cuarto componente
incluye el andlisis de las condiciones
de acceso a financiamientocr
editicio, el mismo que debe
funcionar como otro espacio de
politicas para la formalizacion.

La cartera de créditos PyMe vy
Microcrédito, ha superado los US$
1.159 MM en diciembre de 2016 con
un total de 85.500 clientes que
demandan recursos y, para demostrar

su capacidad de pago, deben
reflejar sus capacidades reales,
particular mente, en ventas vy
utilidades.

Al presente, existe un avance con una
circular de la Autoridad de Supervision
del Sistema Financiero que, dispone
qgque la deter minacién de la
capacidad de pago del prestatario,
debe ser realizada en base a
informacién financiera, presentada
por el sujeto de crédito al Servicio
Nacional de Impuestos.

En las siguientes sub secciones, se
describen cada uno de los
componentes y los impactos
esperados para cada caso. Es claro
que, los ajustes propuestos implican
momentos y oportunidades de
espaciopoliticoparasu
implementaciéon. Sin embargo,
también cabe anotar que se ha
tomado el cuidado necesario para
disenar un esquema, que tenga el
menor costo posible, incorporando
mecanismos voluntarios y de
incentivo, con prevalencia de
beneficios para las partes
involucradas; trabajador es,
empleadores y Estado.



3.1. Formalizacion: Facturas
por Efectivo

Este componente se sustenta en la
importancia del IVA 'y, la evidencia del
potencial recaudador del mismo. El
margen de mejora y ampliacion de
este impuesto es relevante, pero cabe
senalar que, en los Ultimos anos los
mecanismos internos, propios del
diseno del mismo, se han debilitado.

Por un lado, los frabajadores formales
en la economia son una minoria y la
demanda de facturas por sus
compras es débil. Pero, ademds, la
normativa que exime de presentar
facturas en el RC-IVA2 a dependientes
laborales, -hasta cuatro salarios
minimos-, es ofro factor que diluye el
efecto recaudador. Lo anotado es
importante puesto que, la demanda
de facturas es el principal
dinamizador de toda la cadena de
formalidad y recaudacién del [VA.
Cuando el eslabon final (consumidor)
no demanda facturas, toda la
cadena se debilita, afectando el
potencial en los demds eslabones.

En su origen, la exencion de 4 salarios
minimos, obedecié a la logica de
evitar la retencién de ingresos a
segmentos de bajo salario; por
ejemplo, a inicios de la década de los
2000, esta exencidn no superaba los

Bs. 1600, de modo que todos los
salarios por debajo de ese monto, no
requerian facturas de descargo.

Al presente, 4 salarios minimos suman
Bs. 8000, cifra que es, prdcticamente,
el doble del salario medio nominal, en
el sector privado de la economia. Sélo
quienes fienen un ingreso mayor a ese
umbral, requieren descargar facturas
y, por la diferencia que supera el
umbral. Entfonces, la mayor parte de
los trabajadores dependientes que,
de inicio representan menos del 40%
de la PO, no necesitan facturas. Por su
parte, todo el sector de empleo e
ingresos informales, queda fuera (60%)
y tampoco las demanda.

En suma, el efecto de control del RC-
IVA es muy limitado vy, en el diseno
original debia cumplir el rol de
dinamizacion del IVA, antes que uno
recaudatorio.

En el pasado reciente, la autoridad
intentd reducir el umbral de 4 salarios
minimos, per o sin éxito, pues
rapidamente la iniciativa fue
pendlizada politicamente como un
“impuestazo”, lo que dejé claro que,
al menos en el corto plazo, no serd
posible modificar esa variable.

El Decreto Supremo 2491 de agosto
de 2015, definid la reduccion y el
Decreto Supremo 2620 de diciembre

2 RC-IVA. Régimen Complementario al IVA. No es propiamente un impuesto a la renta de las
personas; en Bolivia no existe tal impuesto. El RC-IVA es retenido del salario del trabajador
formal y puede ser recuperado en 100% a través de deducciones con facturas por todo tipo de

consumo.
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del mismo ano, retrocedid en la
medida ante la presion de varios
sectores, incluyendo a la Central
Obr era Boliviana (COB). En
conclusion, el sistema hace que,
menos notas fiscales sean requeridas,
lo que favorece la informalidad que,
estadligadatambiénala
comercializacién de productos de
confrabando.

El Grafico 10 muestra el esquema de
funcionamiento del RC-IVA con el IVA
y, queda evidente el efecto
“dinamizador” del primero sobre el

segundo. Cuando el consumidor
adquiere un bien o servicio, exige
nota fiscal para descargar la
retencion del 13% del RC-IVA, que le
hace su empleador formals.

Como la totalidad de la retenciéon es
deducible, el consumidor puede
recuperar la totalidad del RC-IVA, de
modo que, no le afecta en la medida
que gasta todo su ingreso. Por su
parte, los ingresos altos que, no se
consumen en su totalidad deberian
ser afectados, incorpordndose
enftonces un criterio de progresividad.

Grdfico 10
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3 La exigencia de factura no sucede si el trabajador es informal, cuenta propia o siendo formal

devenga menos de Bs. 8.000.




Cuando el vendedor emite la factura,
se inicia la cadena del IVA y le genera
débito fiscal por 13% de las ventas.
Entonces, éste buscard que sus
proveedores mayoristas, también le
emitan facturas, para acumular
crédito fiscal por sus compras. Asi, en
cada nivel la diferencia entre débito y
crédito fiscal, conforma la base
liquidable del IVA. En cada escaldn
del proceso productivo, se repite esta
dindmica y la sumatoria de las
diferencias entre débitos y créditos
acumula la base imponible total del
impuesto para el mercado interno.

En el caso de importaciones, el
proceso de internacion determinag,
directamente, el crédito fiscal
correspondiente, de modo que las
ventas internas de lo importado, que
generan débito, puedan igualmente
ser compensadas.

En el pasado, esta dindmica dio lugar
al surgimiento de un mercado negro
de facturas y la falsificacion de éstas;
sin embargo, durante los Ultimos anos,
se han generado avances
importantes en la Administracion
Tributaria, paraelcruce de
informacion, asi como el empleo de
tecnologia para la validacion.4

El problema con la dindmica del VA,
surge cuando los consumidores no
exigen nota fiscal por sus compras,
como es el caso del sistema en
Bolivia. Entonces las ventas sin factura,

reducen el débito fiscal y, el efecto se
va transmitiendo a toda la cadena.
La recaudacion se ve afectada por la
pérdida de efectividad del RC-IVA.
Asi, tanto para los consumidores
como para los proveedor es
(empresas), es menos importante
acumular crédito fiscal y ello induce a
la informalidad.

El Unico uso para el crédito fiscal IVA
es la compensacion contra los
débitos; si los consumidores no exigen
factura, no se genera débito vy, en
consecuencia, los productores nore
quierenpedirnotfasasus
proveedores para acumular crédito
fiscal. Asi, las ventas sin factura se
expanden beneficiando, entre ofros,
alosproductosimportados
ilegalmente.

Las cifras a 2015 reportan que, el RC-
IVA recaudd 1.4% del total de
impuestos internos, aspecto previsible
por todo lo descrito previamente, lo
que lleva a un problema mayor,
relativo a la pérdida de control sobre
el IVA. En el Grdfico 11, se muestra el
cociente, enfre las recaudaciones por
este impuesto y el IVA mercado
interno.

A inicios de los 90, los ingresos por RC-
IVA equivalian a 33% del IVA, mientras
que a 2015 cayeron a 5%. Es decir, en
proporcioén, son menos ingresosre
spectodelimpuestoaser
confrolado.

4 Al presente se pueden generar facturas con cédigos QR y también existe la posibilidad de

facturacion con medios electréonicos.
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En este punto, resulta pertinente
preguntarse cdémo se podria
restablecer el efecto amplio vy
dinamizador que tuvo en su momento
el RC-IVA 'y, sies posible imaginar un
mecanismo que, no sdlo involucre en
el control a los dependientes, sino

también al resto de la poblacién
ocupada (60%). En otras palabras, ello
implicaria pensar en un mecanismo,
por el que todas las personas
demanden notas fiscales por sus
compras.

Grdfico 11
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Fuente: Elaboracion con datos del MEFP.

A partir de lo anotado, se plantea la
posibilidad que las facturas tengan un
valor de canje en un procedimiento
simple. Es decir, que el consumidor
acumule sus facturas y, las pueda
cambiar por dinero en efectivo, en
cualquier entidad financiera, por
ejemplo a finales de ano.

Un efecto como el descrito, lograria
que muchos consumidores opten por

la compra con factura,
particularmente, cuando el precio de
lo for mal y lo infor mal estén
relativamente cerca; si bien, existid la
prdactica de rebajar el precio por la
venta sin  factura, un mecanismo

como el descrito, seria una alternativa
por la que varios consumidores
optarian, pensando que funciona
como un medio de ahorro, que se va
acumulando de manera  visible,
a diferencia de la rebaja que,



esencialmente, es arbitraria y
controlada por una sola de las partes,
el vendedor.

El sistema soélo funcionaria, para el
canje de facturas emitidas a nombre
de personas naturales; no funcionaria
para empresas. Suponiendo que, el
canje se produce en el mes de
diciembre, estas facturas podrian ser
verificadasyvalidadas,
gradualmente, por el SIN a lo largo del
ano, antes de su canje por efectivo.

Con ello, se tendria un potencial igual
a toda la PO requiriendo facturas, de
modo que, se induzca a la
generacion de débitos y créditos
fiscales, haciendo mads eficiente el IVA
y promoviendo competencia leal
para el sector formal, que genera
impuestos y empleos protegidos. La
mejora en la recaudacion provendria
de un qjuste en el diseno del sistema
que, recuperaria la cualidad de ser
amplio en su cobertura.

Las siguientes preguntas a abordar
son scudl es la fuente de
financiamiento para el canje y cudl la
tasa respectivae En lo que sigue se
abordan ambos temas.

Es l6gicamente previsible que, este
mecanismo incr emente las
recaudaciones IVA mercado infernoy,
también el vinculado a las
importaciones, debido a la mayor
tendencia a importar legalmente,
pues la mercaderia de contfrabando
no factura por no tener crédito fiscal

para compensar. Enfonces, lo que se
plantea es que una parte de las
recaudaciones incrementales, se
destine al canje de facturas a favor
de los ciudadanos y, ofra parte se
quede con el Tesoro. Desde la
perspectiva de este Ultimo, estaria
compartiendo una parte de lo que
hoy no tiene y, en consecuencia no
deberia considerarse como costo
fiscal.

Inicialmente y por simplicidad, se
podria asumir que la recaudacion
incremental se distribuye en partes
iguales entre Estado y ciudadanos,
pero es posible considerar otra
hipotesis de frabajo. Es claro, sin
embargo, que cuanto menor sea la
parte que se asigne a los ciudadanos,
menor serd la tasa de canje vy, por lo
tanto, menor el efecto sobre la
demanda de facturas y la
formalizacion.

La tasa de canje serd un valor
porcentual uniforme sobre cualquier
factura validada y emitida, a nombre
de una persona natural; no es
transferible y sélo puede hacerla
efectiva esa persona. A efectos de la
construccion de esta propuesta, se
plantea que la tasa de canje sea
3.25%, lo que implicaria que por cada
factura de Bs. 100, el ciudadano
tendria la posibilidad de obtener Bs.
3.25. Normativamente, el esquema se
plantea como voluntario, de modo
que la persona que asi lo decida
podrd adherirse a ese beneficio
(Grafico 12).
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Grdfico 12

Programa de Facturas Por Efectivo
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porcentaje del valor consignado en ella. Podria ser canjeada a fin
de aio. Por ejemplo, por cada Bs. 100, el titular de la factura recibiria
Bs. 3,25 (que serd una fraccion de la alicuota del impuesto).

[FACTUF{A (;J]

= —
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Fuente: Elaboracion CEPB.

Dicha tasa podria ser una variable,
que se ajuste anualmente, en funcion
de las prioridades de formalizacion;
vale la pena anotar que, en la
medida que se baje mucho la tasa
para capturar una mayor parte para
el Estado, el efecto recaudador se
diluiria fuertemente. En el ofro
extremo, si la tasa de canje sube, el
adicional de recaudacié n a
compartir se incrementa en beneficio
de ambos, ciudadanos y Estado.

En consecuencia, el efecto es
asimétrico y funciona mejor cuanto
mds se compromete para compartir

con la gente. La tasa de canje
deberia ser anunciada,
puUblicamente, antes del inicio de la
gestion y, no deberia ser modificada
sino hasta la gestidon siguiente, luego
de haber cumplido los pagos con el
publico. El cambio a medio camino,
restaria credibilidad al sistema y se
caeria, nuevamente, en un problema
de poca emision de notas fiscales.

A efectos de valorar el impacto, se
puede asumir un consumo de hogar
por Bs. 10.000 al mes que,
posiblemente, estd dentro una
frecuencia alta, considerando que



ambos padres trabajan y, que el
ingreso medio nominal es poco mMmas
de Bs. 4000. En tal caso, el total de
facturas en un ano, a una tasa de
3.25%, generaria un pago de fin de
ano por Bs. 3.900, cifra interesante
particularmente a efectos de
financiar gastos extraordinarios del
periodo (Grdfico 13).

En el caso del salario minimo, esta
tasa de canje generaria un ingreso de
Bs. 780 a fin de ano, cifra equivalente

a la renta dignidad de tres meses. Lo
interesante, en todo caso, es el efecto

que tendria, ademds, en términos de
cultura ftributaria y el grado de
involucramiento que esto podria tener
en la sociedad.

En los hogares, los intfegrantes de la
familia inducirion a la compra con
factura, por la retribucion esperada,
inclusive aquellos miembros que no
son los responsables de la generacion
del ingreso (ninos, adultos mayores,
etc.).

Grdfico 13

Programa de Facturas Por Efectivo

Si una persona gasta Bs. 10.000 al mes, recibiria de manea anual
un monto de Bs. 3.900 por sus facturas.

Para una persona que devenga el salario minimo, el monto anual
bordearia Bs. 780, cifra mayor a la Renta Dignidad.

Tasa de Canje 3.25%

10.000 Bs./mes —» \o\@/? Bs. 3.900 aiho
SMN = 2.000 Bs./mes # @ Bs. 780 aiio

Fuente: Elaboracion CEPB.
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A efectos de calcular el potencial de
la medida, es necesario contar con
un supuesto respecto del valor
agregado generado en la economia.

El INE ha publicado la Ultima Matriz
Insumo Producto para el ano 2012, en
la que es posible verificar el
porcentaje que representa el Valor
Agregado Bruto de la Produccidn
Bruta por Actividad econdmica.

Existen sectores, en los que esta
relacion es elevada, como en la
agroindustria y la agricultura misma
(49 y 78% respectivamente).

En la mineria, el dato es de 63% vy, en
varios ofros sectores el indicador es
mdas bajo. Para el conjunto de todos
los sectores, se reporta un indicador
de 47% vy, para efectos del ejercicio
de cdiculo en este documento, se
redondea en 50%.

Asi, si el valor de la produccidén bruta
es de 100, el valor agregado seria 50
y, esa es la base imponible sobre la
gue se podria recalcular, el efecto del
esquema de facturas en la
recaudacion del IVA. De hecho, la
adlicuota del IVA de 13%, aplicada a
una base de 50 unidades monetarias,

daria una recaudacion potencial de
6.5 (50x13%).

Retomando el criterio del porcentaje
de canje que, se planted
previamente para la simulacién de la
medida (3.25% de cada factura), se
tiene que dicho valor es exactamente
la mitad de la recaudacién adicional
que, se prevé generar con la medida
(3.25/6.5=0.5). Asi, la mitad se
dedicaria a distribuir recursos a
personas naturales y, la otra mitad se
quedaria con el TGE.

Con ese dato como insumo, se puede
calcular el efecto de incremento en
recaudaciéon, asumiendo que la
demanda adicional de facturas
podria ser comparable a un efecto,
por el cual, el cociente entre RC-IVA/
IVA-MI alcance un promedio de 14%,
dato real, si se calcula dicho valor en
la serie del Grafico 10 anterior.

En el Grdfico 14, se muestra el cdlculo
en dos etapas que, permiten estimar
cudnto podria haber sido la
recaudacion, si el efecto dinamizador
del RC-IVA no se hubiera diluido y, mdas
bien se hubiese mantenido un
promedio de 14%.



Grdfico 14

Calculo del efecto Fact. Efect. Vs RC - IVA

RCIVA
IVAMI

= a (Dato real de Deterioro) de 33% a 5%

RCIVAa =B * IVA MI

~—Sea p elPromedio de a = (14%)

| 1 Recalcular RC IVA ajustado

2. Recalcular IVA MI ajustado

RC - IVAa=p *IVA MI

IVAMIa=RC -1VAa/a

Fuente: Elaboracion CEPB.

Entonces, el ejercicio usa los datos
reales del pasado para recalcular 1os
ingresos IVA Mlg ajustados. El paso 1
implica recalcular el RC-IVA vy, para
ello se aplica el promedio del
cociente B = 14% en la identidad (1).
En el segundo paso, se recalcula el
IVA Mls de acuerdo la identidad (2).

A continuacidon, se presentan los
resultados del ejercicio en el Cuadro
11; la primera linea, refleja los valores
reales del IVA mercado interno para el
periodo considerado, mientras que, la
segunda corresponde al RC-IVA. La
linea 3, es el total de recaudaciones
en efectivo y papeles; incluye todos
los impuestos excepto los vinculados a
hidrocarburos.

El ejercicio, debe conftribuir a
comparar las lineas 1(IVA Ml real)
confra la 6 (IVA MI aqjustado), en la
que, el valor hacia 2015 se
incrementa, sustancialmente, como
respuesta al incremento en el efecto
dinamizador, que genera el canje de
“Facturas por Efectivo”.

Las recaudaciones de IVA que,
resultan del ejercicio crecen en 184%,
cifra que ciertamente es elevada v,
podria estar sesgada por el dato de
valor agregado de 50% enconfrado
en la Matriz Insumo Producto de 2012;
es decir, incide el impacto que tienen
sectores de alto valor agregado, pero
limitada potencialidad de formalidad
como la agricultura.
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Cuadro

1

Renta Interna del Gobierno General, 2000-2015
(En millones de Bs. Efectivo y Valores)

Fuente de ingreso

2000 2005 2010 2015(p)

Impuesto al Valor Agregado -

5=1*14% RC-1VAa - Ajustado (al promedio)

IVA M.I. Ajustado - IVA M.I.
7=6-1 Original (Incremento IVA M)
8=(((6/1)-1)*100 Incremento porcentual en IVA Ml

1 Mercado Interno 1,295.2 2,381.3 4,550.4 10,579.9
2 Régimen Complementario al IVA 253.5 213.3 262.2 507.6
3 TOTAL 6,340.2 11,559 21,031.9 46,657.6

-395 1,237 6,197 19,431
-30% 52% 136% 184%

"3 Total" Corresponde a la suma total de ingresos, no incluye IDH, IEHD.

Fuente: Elaboracién con datos del MEFP.

Sin embargo, también cabe anotar
que, en este ejercicio no se incluyd el
efecto sobre el IVA importaciones
que, también deberia tener un
incremento recaudador. Asi, podria
considerarse una compensacion de
una posible sobrestimacion, en el
mer cado inter no, con la no
contemplacién del efecto sobre las
recaudaciones IVA importaciones. Silo
descrito es vdlido, se destinarian Bs.
9.715 millones al canje de facturas vy,
un monto similar, seria recaudacion
adicional para el TGE, de modo que
el potencial de la medida es
relevante.

Finalmente, cabe senalar que, en la
medida que la propuesta genere el
interés en las autoridades, se debe
afinar el cdlculo tomando datos

reales de la base imponible que
registra el Servicio de Impuestos
Nacionales, lo que reducird el
promedio de valor agregado de 50%
observado en las cuentas nacionales.

Por ejemplo, si el valor agregado
depurado de sectores con baja
posibilidad de formalizar (p.e.
agricultura), baja a 40%, la mdaxima
tasa de canje se reduciria de 3.25% a
2.6%, manteniendo el criterio de
compartir a partes iguales el adicional
de recaudaciéon. Entonces, si la
prioridad es formalizar, la Autoridad
podria decidir, bajar un tanto, la
participacion del TGE y mantener el
atfractivo para la demanda de
facturas en el consumidor.



Los beneficios de este componente
de reforma se sintetizan en:

1. Mayor incentivo para ser
Formal — Empleo Protegido.

2. Mds consumidores exigen
factura — Formalizacién (no sélo
los dependientes formales).

3. Mayor competencia leal y
menor incentivo al
contrabando.

4. Mejoresperspectivas de
mercado para el formal.

5. Mayor recaudacién fiscal -
Cadena del IVA.

6. Participacidn social con
incentivo para pedir facturas.

8. Mayor posibilidad de consumo
—liquidez para la poblacidn.

9. El valor de canje es variable y
la autoridad puede calibrarlo.
No se convierte en un gasto
fiscal fijo e inflexible.

3.2. Cotizacién para Vejez a
través del Consumo

Los sistemas de seguridad social y de
cobertura de vejez, se fundaron sobre
dos caracteristicas: la primera de
ellas, fue el financiamiento
intergeneracional que, asumia tasas
de crecimiento importantes, en la
base de la pirdmide generacional. La
segunda, asume todavia que, la
forma mds eficiente de retener una
parte del ingreso es al momento de la
generacién de éste, -por ejemplo, a
tiempo del pago de salarios.

El financiamiento intergeneracional,
también llamado de “Reparto”, exigia
que una parte del salario de los
trabajadores activos, cubriera las
jubilaciones de los pasivos; el
esgqguema se basaba en la
observacion de altas tasas decr
ecimiento, en segmentos de
poblacién activa y joven, -hecho
incontrastable en 1883, cuando el
primer sistema se puso en marcha en
Alemania.

En Latinoamé rica, también prevalecio
ese enfoque hasta los anos 90, en que
la mayor parte de los sistemas mostrd
ser insostenible, puesto que la
poblacién joven crece mds lento y, la
poblacion en edad de retiro, mds
rapido. Pero ademdas subid la
expectativa de vida, en tramos de
edades avanzadas, debido a las
mejoras en |os sistemas de salud.

En consecuencia, el resultado fue la
inviabilidad del reparto y, el cambio
hacia sistemas de ahorr o vy
capitalizacién de aportes, lo que
implica que se acumulen fondos que,
deben ser invertidos para lograr una
adecuada rentabilidad.

Donde no hubo mayor evolucién, es
en la forma de captura del ahorro, el
mismo que en todos los paises de
Latinoamérica, se produce al
momento de la liquidacion de
salarios. Los empleadores actuan
como agentes de retencidon vy, son
responsables de fransferir estas
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hogares, reportan que sdlo el 17.4%
de la PO, declara estar dfiliada a
alguna de las administradoras de
fondos en el pais (Cuadro 12). En
consecuencia, la cobertura del
sistema es muy limitada, aun cuando
existe la posibilidad de afiliacion
voluntaria vy, practicar aportes sobre
un minimo definido en la Ley.

coftizaciones a los entes gestores, que
en algunos casos son privados y en
otros estatales.

El problema con lo descrito se hace
visible, en paises do nde la
informalidad es el principal espacio
de empleo, como sucede en Bolivia.
Las estimaciones con encuestas de

Cuadro 12
Indicador Aproximado de Empleo Digno - Afiliacion a AFPs, 1999 — 2015
(En porcentaje)

Tasa de Afiliados
al Sistema de 11.6 11.5 10.8 8.9 9.7

Pensiones (%)

127 121 140 163 173 200 151 174

Coeficiente de
variacion (%) 63 57 54 57 4.9

6.8 52 48 33 38 36 53 38

Fuente: Elaboracion con datos de EMINPRO-INESAD

Uno de los principios de los sistemas
de pensiones es la universalidad de
éstos y, en contextos como el
nacional, ello queda como
enunciado constitucional y normativo,
con poca correspondencia en la
realidad.

En el largo plazo, la dificultad con ello
es social y financiera; en el primer
caso, se fraduce en un nUmero
creciente de personas de edad
avanzada sin ingresos, engrosando os
indicadores de pobreza. En el
segundo caso, implica la inviabilidad
de sistemas no conftributivos que,
responden al criterio de solidaridad.
Asi, los fondos comunes, para estos
casos, se agotan y/o los esfuerzos
fiscales para financiomiento de

beneficios, son insuficientes. En una
perspectiva de mediano o largo
plazo, ésa podria ser la situacion con
el Fondo Solidario y la Renta Dignidad
en Bolivia, ésta Ultima financiada,
principalmente, con Ila
coparticipaciéon en el IDH que, estd en
caida.

El fema de pensiones requiere de
ajustes, para mejorar resultados en
materia de cobertura, pero también
en cuanto al rendimiento de las
inversiones, las colocaciones en el
exterior, la conformacion de
mulfifondos, la calidad esperada de
las rentas, la sostenibilidad de los
fondos y la gestiéon del sistema. Por si
misma, es un drea con grandes
problemas que requieren soluciones




de igual envergadura. En este
documento, se toca una arista del
mismo que tiene vinculacion con la
formalizacion; la cobertura.

El planteamiento emerge del criterio
que, las personas generan ingresos de
diferentes fuentes y, muchas de ellas
no funcionan como base para la
retencion de fondos y captura del
ahorro forzoso. El ingreso se destina al
consumo o al ahorr o, en un
determinado momento, pero inter
temporalmente es razonable pensar
que, una persona consumird la mayor
parte de su ingreso generado a lo
largo de su vida. Es decir, toda o la
mayor parte del ingreso se convertird
en consumo.

Mientras que, la captura del aporte,
por el lado del ingreso requiere de
formalidad laboral en un rol de
retencion, la posibilidad de ello, por el
lado del consumo, podria sustentarse
en una plataforma existente que,
tiene fines tributarios. Asi surge la idea
de que los aportes, se retengan en el
gasto, mediante un porcentaje de las
facturas emitidas a personas
naturales, que pasarian a ser afiliados
cotizantes por esta via.

El concepto implica un viraje
importante, donde toda persona
mayor de edad que consume y exige
factura, tendrd el incentivo para
afiliarse y con su gasto acumulard
ahorro previsional, lo que supone un
incremento drdstico en la cobertura
del sistema vy el flujo de recursos a los

gestores. Por supuesto que, ello
supone mayor tfransparencia,
capacidad de gestion y supervision
que, puede llevar a otfros debates que
son urgentes, pero no caben en el
alcance de este frabagjo.

Anton (2011), para el caso de México,
coincidié en el diagnostico e impacto
de la informalidad sobre el sistema de
seguridad social de ese pais v,
propuso un incremento a la alicuota
del IVA para llegar a 16%, de forma
que éste se financie por el lado del
consumo. Lo que se plantea aqui,
coincide en la orientacion al consumo
como fuente de ingreso; sin embargo,
no se propone ningun ajuste en las
tasas impositivas, hecho que queda
clarificado en lo que sigue.

En el Cuadro 13, se muestra un
ejemplo que simplifica la realidad con
el objefivo de plantear, con mayor
detalle, los alcances de la propuesta.
Existen dos tipos de trabajadores que
son i) los que tienen dependencia
laboral (un empleador formal) vy, ii) los
independientes donde se engloba a
todos los que no tienen dependencia.

Se asume un salario de 100 unidades
monetarias, por la facilidad del
cdlculo de porcentajes; en lo que
corresponde a montos a ser retenidos,
es claro que existen componentes
como el aporte individual, el aporte
solidario, la comisidn por
administracién y la cotizaciéon por
riesgo comuin que, conjuntamente,
suman al menos 12.71%. Sin embargo,

61



62

en aras de la simplicidad del andlisis
se plantea, por el momento, sélo el
10%.

En el cuadro, se presentan dos
columnas que reflejan la situacion
actual de retencion del aporte, en el
momento del ingreso vy, la que
resultaria de una modificacién en ese
esquema, para retenerlo en el
momento del consumo. Partiendo el
andlisis de lo vigente, se tiene una

retencion de 10% equivalente a 10
unidades monetarias. En
consecuencia, el ingreso liquido es 90.
Se puede simplificar mas la realidad
en el ejemplo, considerando un sélo
bien, cuyo precio al consumidor es 1,
de forma tal que, se gastan 90
unidades y se consumen 90 bienes. Asi,
en el esquema actual 10 unidades van
a la AFP (Gestora) y, el resto se
consume (ahorra) dependiendo del
nivel de ingreso del dependiente.

Cuadro 13

Simulacién de Retencion de Aportes
(En unidades monetarias)

Dependiente

Salario 100 100
Aporte 10% 10 0
Ingreso Liquido 90 100
Precio Unitario al Consumidor 1 1.1
Gasto 90 100
Consumo 90 90
Ahorro Previsional 10 10
Total 100 100
Independiente

Ingreso 100 100
Aporte 10% 0 0
Ingreso Liquido 100 100
Precio Unitario al Consumidor 1 1.1
Gasto 100 100
Consumo 100 90
Ahorro Previsional 0 10
Total 100 100
Ventas (factura) 100 110
Consumo Intermedio 80 80
Aportes (9.1% / Factura) 0 10
Margen (Base Imp. IUE) 20 20
Liquidacién Impositiva

1.9.1% sobre factura al SIN 0 10
2. Débito 13% descontado 13.0 13
3. Crédito sin cambios 10.4 10.4
4. Base Imponible IVA 2.6 2.6

Fuente: Elaboracién CEPB.



En la columna de la derecha, para el
caso de la situacion modificada, la
sifuacion seria de la siguiente manera:
para el mismo salario de 100, ya no
existiria retencion por parte del
empleador, de modo que el ingreso
liguido seria 100. Puesto que se busca
que, para esta persona el ingreso
liguido sea el mismo y, que su aporte
lo retenga el proveedor del bien de
consumo, el precio deberia incluir el
10% de aporte de modo que éste
sube de 1 a 1.1. En consecuenciaq,
para esta persona, el gasto es de 100
Y, SU consumo sigue siendo 90, sin que
exista ningun cambio; su ahorro
previsional seguird siendo 10.

En el caso del trabajador
independiente se deben esperar
cambios, puesto que al presente, éste
no aportay es claro que se quiere que
la fuente del aporte sea el mismo, a
través de su consumo. Entonces, es
previsible y deseable que, una parte
de su ingreso se fraduzca en ahorro
pr evisional, de modo que,
naturalmente, tendrd menos para
consumo.

El caso del independiente en el
esquema actual no requiere mayor
explicacion; tienen un ingreso de 100,
consume 100 y no tienen ahorropr
evisional. En el esquema
modificado, este consumidor
enfrentard un precio que incluye el
porcentaje de aporte; entonces, el
vendedor le retfiene el aporte, de
modo que su consumo baja a 90,

pero fiene ahora un ahorro previsional
por 10.

En suma, con el nuevo esquema, el
aporte lo retiene el vendedor y el
dinero del aporte lo tiene éste. La
pregunta entonces es, 3cOmo se
hace para que ese dinero llegue al
ente gestor de pensiones
identificando al consumidor¢ La
parte baja del cuadro, ayuda a
construir la respuesta del caso.

Actualmente, el vendedor emite una
factura por 100, se asume que
compra la mercaderia que vende en
80, no retiene nada en la factura vy,
por lo tanto, su margen es de 20 (base
imponible del IUE). Ahora, en el
esquema modificado, este vendedor
emite una factura por 110 v,
efectivamente esa es la canfidad de
dinero que recibe. Cuando éste hace
su liguidacion mensual de impuestos,
sobre el valor de la factura aplicard
2.1% (que suma 10 unidades
monetarias) y, adjuntando un
formulario hard el depdsito al SIN. Este
recibe dicho monto y lo transfiere al
gestor, detallando el monto asociado
a cada carnet de identidad que, se
consignd en cada factura.

Luego de hecho lo anterior, la
situacion impositiva del vendedor no
cambia, pr oducto del nuevo
esquema. En el caso actual, la base
del IVA serd el 13% de la diferencia
entre débito y crédito, que suma 2.6
unidades monetarias. En el caso
modificado, se llega a lo mismo
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puesto que, el cdlculo del débito, se
hace descontando el aporte
retenido, de modo que la liquidacion
también es de 2.6.

Entonces con lo descrito, se logra en
el consumidor un fuerte incentivo
para pedir facturas, puesto que ello,
le significa aportes a su fondo de
jubilacion. Este efecto, se anade al
planteado en el componente de
“Facturas por Efectivo”, desarrollado
en una seccion anterior, de modo que
el esquema de rebagja en precios, a
cambio de comprar sin factura, se
hace menos atractivo y dificil de
valorar por parte del consumidor.

La sensacién de perder mucho por no
pedir factura, prevalecerd de modo
que, se pedird ésta antes que, intentar
calcular si la rebaja que le ofrece el
vendedor es justa o no.

Los vendedores de bienes y servicios
actlan como agentes de retencion;
ellos liquidan impuestos, que sonre
caudadosconmecanismos
existentes, de modo que lo que se
busca es aprovechar el sistema
impositivo para r ecaudar las
cotizaciones. Si ya se recauda
impuestos, debe ser plenamente
posible, recaudar un adicional que es
el aporte para jubilacion.

Pero el esquema fiene mayor
potencial, en la medida que llega a la
totalidad de frabajadores, sin importar
si éstos tienen dependencia formal o
no la tienen. El limite es la PO, que se

estima en cerca de 5.2 millones de
personas en 2015, frente a los cerca
de 726 mil cotizantes activos a 2016. El
impulso a la formalidad, seria tal que
el sistema ftributario y la base de
contribuyentes se ampliaria (todos
pedirian factura y muchos negocios
tendrian que formalizarse) vy, por esa
l6gica intrinseca de diseno, subirian los
afiliados, los aportes, pero también los
ingresos fributarios.

El ejercicio planteado, cierftamente,
simplifica la realidad y se puede
complejizar sin que la esencia del
resulfado vy la viabilidad cambien. Sin
embargo, un dmbito importante a
analizar, tiene que ver con la subida
de precios. Del ejercicio, queda claro
que la retencién, necesariamente,
implica que el precio al consumidor
suba en la proporcidn exacta al
aporte; no se puede retener el mismo
de otra manera.

Adicionalmente surgen algunas
complejidades que se deben valorar:

Primero, un productor puede estar
vendiendo al mismo tiempo a un
consumidor final y a una empresa. Por
ejemplo, le vende a un consumidor
final y a un distribuidor, - como
persona natural o como empresa. Del
esquema, queda claro que el precio
al consumidor debe subir, pero en los
hechos es previsible que todos los
precios suban. Seria muy complejo vy
distorsionante, esperar que la fabrica
discrimine precios en funcién del tipo
de comprador.



Acudiendo al ejemplo, no se puede
esperar que facture 100, si es persona
juridica o, 110 si es persona natural vy,
gue este tipo de discriminacion no sea
un Mecanismo que cause problemas
diversos, para las empresas, los
consumidores y el recaudador. En
consecuencia, lo mds probable es
que el precio prevaleciente, sea 110,
para todos 10s casos.

Habria entonces un salto de precios
de una sola vez y, es importante
senalar que eso es totalmente
diferente a un proceso sistemdatico de
subida de precios o inflacion que,
obedece a desbalances fuertes y
permanentes, en los fundamentos de
la economia, que no es el caso.

En ese escenario, habria aportes
retenidos para consumidores o
facturas con carnet de identidad,
pero también facturas de 110
unidades monetarias, emitidas a
personas juridicas (empresas). Puesto
que el objetivo, no es que la subida
de precios favorezca a empresas,
resultanecesariocapturarel
incremento de 10% de estos casos
(facturados a NIT), para fransferirlo a
favor de los afiliados.

La aplicacién general del esquema de
liquidacion, presentado a todos los
conftribuyentes, aseguraria la captura
del margen que no es imputable,
individualmente, a consumidores.

Entonces, estos recursos serian
captados por la Administracion
Tributaria y, el objetivo es que fluyan,
igualmente, al sistema de pensiones.

Lo anotado abre varias opciones de
distribucién, en favor de los afiliados y
una de ellas es incrementar con estos
recursos el Fondo Solidario, en la
perspectiva de que muchos no logren
alcanzar la jubilacion, por la
inestabilidad laboral o el insuficiente
rendimiento de las inversiones, hecho
que al presente, es un problema real.
Entonces, el fortalecer dicho fondo
podria asegurar una mejor calidad en
las rentas y sostenibilidad en el largo
plazo, contribuyendo a sustituir el
financiamiento que se ha perdido por
la caida del IDH.

El Cuadro 14 presenta una simulacion
del efecto que, tendria la medida en
términos de incremento de cotizantes
para jubilacion y recaudaciones del
sistema de pensiones; la medida
inducird a los consumidores a exigir
factura y, ello lograria que (al menos)
un 30% de la PO que, hoy no cotiza se
sume con la exigencia de notas
fiscales por sus compras.

Asi, 1.3 millones de cotizantes
adicionales, junto a los existentes que
son 726 mil, sumarian cerca de 2
millones de dfiliados activos.
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Cuadro 14

Cdlculo de Recaudacion Adicional:
Cotizacion por el Consumo

Poblacién Ocupada (miles)
Cotizantes activos (miles)

Potencial Afiliacion Adicional (miles)
Recaudacién Promedio Bs. ano
Recaudacién en Bs. MM

En US$

5,200 5,200
726 2,046
4,400 30% 1,320

11,385 11,385
8,263 23,291 15,028
1,187 3,346 2,159

Fuente: Elaboracion con datos de la APS.

Tomando los datos oficiales de la APS
para el ano 2016, el valor promedio
de recaudacion, por dfiliado alcanza
a Bs. 11.385; en las cifras se contabilizd
a los afiliados que, aportaron al
menos seis meses durante el ano. Ese
aporte promedio, aplicado al nuevo
numero de cotizantes, genera
ingresos por aportes que suman Bs. 15
mil millones adicionales que equivalen
a US$ 2.159 millones.

El incremento estimado es importante,
aun considerando que solo el 30% de
la PO no alcanzada, se incorpora. Tal
resultado es posible, -sino
conservador-, en la medida que todos
consumen vy, la limitacioén a un efecto,
como el descrito solamente, estaria
dada por la decisién, -poco
probable-, del consumidor de no
exigir factura que, implicaria renunciar
a una jubilacion futura o, una rebaja
de precio sustancial que compense el
aporte previsional no apropiado, mds
el potencial de canje por efectivo
disenado en el otro componente de
“Facturas por Efectivo”.

En el caso de los que ya son jubilados,
la emision de factura a nombre de los
hijos o herederos activos, implicaria
igual incentivo para constituir rentas a
favor de ellos.

Para cerrar, cabe comentar que la
medida tendria un efecto sobre el
empleo protegido. Por un lado, la
demanda de facturas justificard
formalidad en los empleadores, lo
qgue eventualmente, puede también
significar mayor empleo cumpliendo
la normativa laboral. Una limitante
seria, sin embargo, es la inflexibilidad
laboral vigente en el pais, incluyendo
la casi imposibilidad de
desvinculacion. A ello, cabe sumar los
costos ligados a incrementos
salariales, totalmente divorciados de
la productividad del trabajo vy, los que
resulfaron de medidas costosas como
el Segundo Aguinaldo.

Existe evidencia dura, que refleja que
una reduccion de costos laborales, -
llamados parafiscales en ciertos
paises-, resulta en una mejora del



empleo protegido. Osorio (2016)
reporta para el caso de Colombia
que, la reduccidon de los costos no
salariales, producto de una reforma
tributaria implementada en 2012, tuvo
como impacto positivo una reduccion
de la informalidad laboral en 2,3
puntos porcentuales.

3.3. Régimen Emprendedor

El sistema ftributario boliviano esta
conformado por dos grandes
regimenes, que son el Simplificado vy el
General; existen regimenes especiales
para la agricultura RAU y el Sistema
Tributario Integrado (STI) para el
fransporte.

El Régimen Simplificado fue
concebido para los pequenos
negocios, que tienen un capital
menor a Bs. 37.000 y ventas anuales
menores a Bs. 136.000. En esta
categoria caben actividades de
ventas al por menor, artesanos,
vivanderos, pequenas tiendas y otros
de pequena escala. El pago es
bimensual y fluctta de acuerdo a 5
categorias, entre Bs, 47 hasta Bs. 200.
Estos contribuyentes, no emiten
facturas y, se presume que sus
operaciones estdn dirigidas,
principalmente, a consumidores
finales y no asi a empresas que
demandan insumos.

Este régimen no exige de parte de los
contribuyentes llevar libros de

contabilidad, nihacer las tareas de

reporte periddico de ingresos,
compras, inventarios y otfros a la
Administracion Tributaria. No requiere
llenar formularios en fisico ni en linea,
o estados financieros a efectos de
liguidar el IVA o el IUE y, no implica la
necesidad de contadores o fiempo
especifico dedicado a la gestiéon de
las obligaciones fributarias. En
consecuencia, es consistente con el
objeto de adecuarse al tipo de
contribuyentes descritos previomente.

La fiscalizacion en este régimen no es
exhaustiva y en gran medida
responde a criterios ligados a la
visibilidad de los negocios, su tfamano
aparente y en algunos casos el tipo
de productos; por ejemplo, no
pueden estar en el Simplificado los
negocios que venden articulos
electrodomésticos, electronicos vy
otros de valor unitario alto.

En el fiempo, varias han sido las
ocasiones en las que las autoridades
han denunciado problemas relativos
a la mimetizacién de grandes
operaciones en este régimen;
negocios de apariencia pequena en
lo que es visible al cliente y el control,
pero con bodegas grandes no visibles
que dan cuenta de capitales mayores
a los limites fijados en la normativa.

Por su parte, el Régimen General estd
dirigido a toda actividad econdmica
con montos superiores a los limites del
Simplificado, requiere de contabilidad
y la atencion a todas las demandas
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de informacién, lo que significa
dedicacion y especialidad del
personal encargado de estas tareas.
Este régimen exige bdsicamente los
Mmismos requisitos a una pequena
empresa y a un banco corporativo;
este Ultimo tiene un departamento
especializado de contabilidad, sin
embargo, el negocio pequeno tiene
un gerente general que cumple
multifunciones y la car ga
administrativa para éste puede ser
alta, dificil de cumplir y riesgosa, en la
medida que se cometan errores.

En la base de la pirdmide de
establecimientos econdmicos existe
un segmento de emprendedores
dindmicos que develan esa
caracteristica por el crecimiento en su
financiamiento. Con regularidad
acceden a crédito, en montos
crecientes y con un récord de repago
importante. Muchos inician su
trayectoria con microcrédito y luego
llegan a escalas de empr esa
pequena o mediana; a diferencia de
muchos pequenos que se mantienen,
indefinidaomente en esa dimension,
estos dindmicos crecen, ya no en una
visiobn de subsistencia sino de un
negocio que se amplia.

Desde la perspectiva fributaria, el
problema con estos dindmicos es que
son muy grandes para el Simplificado
y muy pequenos (incluyendo sus
capacidades administrativas) para el
Regimen General, de modo que la
opcidén de un régimen intermedio
tendria sentido. Pero inmediatamente

se plantea esa idea surgen
preocupaciones, principalmente para
el fisco. Sobre ello se elabora mas
adelante una vez se explique la
naturaleza de lo propuesto, ademds
en el marco general de los otros
componentes (Facturas por Efectivo y
Cotizacion mediante Consumo)
discutidos previomente.

Es posible caracterizar a los dindmicos
en dos grupos que no
necesariamente son excluyentes. Es
decir, varios dindmicos podrian actuar
en uno 0 ambos escenarios.

a. El grupo dirigido al consumidor
final.- es el segmento que
opera bienes y servicios
destinados a personas
naturales como mercado final.
Pueden ser comercializadores,
pero también prestan servicios
y, con menor frecuenciaq,
transfor man insumos en
productos finales. Con todo, lo
relevante es que ellos buscan
llegar al consumidor final. Para
este grupo, la posibilidad de
emitir factura o no es
irelevante en el estado de
situacién actual, en el que muy
pocas personas naturales
demandan ésta por sus
compras, situacion que deberia
cambiar con las iniciativas
planteadas en secciones
previas.



b. El grupo proveedor intermedio.-
es el segmento que tiene como
destinatario predominante un
tercero que, puede anadirle
valor al producto o venderlo sin
mayor proceso al consumidor.

En este grupo tienen mayor
peso 10s que generan iNsuMos;
mientras crecen, necesitan
relacionarse comercialmente
con otros operadores que
tienen llegada al consumidor.
Un ejemplo mds o menos
general, describe a varios
proveedores de
supermercados, que
desarrollan actividades bdsicas
en la industria de alimentos
(snacks, mermeladas
artesanales, etc.).

Lo propio sucede en lineas de
productos naturales no sélo en
alimentos sino cosméticos
naturales, cremas, etc. En todo
caso, lo relevante de la
descripcion es que ellos no
buscan llegar al consumidor
final; requieren de un actor de
mayor escala que si tiene
llegada al consumidor.

Para este grupo, la posibilidad
de emitir factura es importante,

puesto que la demanda su
cliente que es formal y requiere
crédito fiscal.

El Régimen Emprendedor estaria
concebido para estos operadores
dindmicos e implica el pago de un sélo
impuesto que, es igual o un tanto
mayor a la suma de los que se paga
en el Generals.

La idea no es que el Régimen
Emprendedor sea menos oneroso en
términos impositivos; al contrario,
podria ser levemente mayor, para
evitar el incentivo a migrar del
General a éste, por motivos de
elusion. El atractivo central del
Régimen es que sea mds fdcil de
cumplir y con menor riesgo en la
fiscalizacion.

En efecto, la gran diferencia es que se
liguidaria con facilidad, poco esfuerzo
administrativo y poco riesgo posterior
por problemas de fiscalizaciéns. Este
impuesto se presentaria como “IUE
Presunto del Régimen Emprendedor
IUE-PRE”, a efectos de que no se
perciba como un impuesto adicional,
-vale la pena recordar que el IUE ya
tiene versiones nuevas como el
aplicable a bancos-, se liquidaria con
un porcentaje fijo aplicable a la suma
de las ventas brutas del mes.

5 La alicuota se calcularia en un promedio, tomando las obligaciones que tipicamente paga una
empresa pequefia en el General (IVA, IT, IUE, ICE, etc.), considerando las diferentes bases
imponibles y expreséandola como un promedio de las ventas. La informacién requerida para ese
calculo la tiene el SIN y en este informe no se llega ese detalle de elaboracion.

6 En un paralelo a lo que hoy sucede con profesionales que prefieren un soélo proceso simple que
es la retencién en vez de emitir facturas, llevar contabilidad, incurrir en costos y riesgos.
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Con lo descrito surgen las siguientes
preguntas:

a. 3Qué haria que los
contribuyentes en el Régimen
Emprendedor declaren la
mayor parte de sus ventase

b. sCdmo se evita que los que ya
funcionan, adecuadamente,
en el General migren al
Emprendedor con el objetivo
de pagar menos impuestose

La primera pregunta tiene dos
posibles respuestas en funcion de la
caracterizacion hecha, previamente,
sobr e la naturaleza de los
emprendedores dindmicos. Para los
que buscan llegar al consumidor, el
incentivo a la declaracién de la
mayor parte de sus ventas, es la
demanda de facturas que ejercerd el
consumidor para i) acceder al canje
de Facturas por Efectivo y ii) para
acreditar sus aportes a su fondo de
jubilacion.

Para el emprendedor que, tiene
como objetivo llegar como proveedor
infermedio, el incentivo es la
posibilidad de emitir factura vy
consolidar relaciones comerciales
(mercado) que, hoy estan limitadas,
por la no generacion de crédito fiscal
a favor de sus clientes formales.

Respecto de la segunda pregunta, la
preocupacién no deberia ser la
migracién, puesto que la alicuotaq,
generard un costo tributario

comparable o incluso superior a lo
que resulta en el General. Tiene poco
sentido que, un contribuyente que ya
estd en el General y ha logrado
capacidad de gestion de ftributos,
posicion de nombre y marca, clientes,
record de financiamiento, etfc.,
decida migrar al Emprendedor. Se
podria, incluso prohibir este tipo
migracion, lo que seria un avance. Sin
embargo, también es previsible que,
negocios que estdn creciendo pero
aun asi son pequenos para el
General, tengan necesidad de
acogerse a este nuevo esquema y eso
debiera ser posible bajo ciertas
condiciones.

En todo caso, esos que estén
dispuestos a migrar estardn
privilegiando la simpleza en la
liuidacion, enfrentando costos
comparables o incluso superiores en
impuestos, a los que pagan en el
Regimen General.

Una ventaja importante es que, la
fiscalizacion y el contr ol del
cumplimiento de obligaciones
tributarias serion mds simples; esto
resulta afractivo, particularmente,
para los negocios que no quieren
enfrentar contingencias futuras en
procesos de fiscalizacion complejos.

Por su parte, el esquema, también es
atractivo para la Administracion
Tributaria que, podrd hacer controles
con mayor escala, también por la
simpleza de la liquidacién y la
posibiidad de avanzar en confroles



informdticos que, se concentrardn en
una sola variable que es ventas y la
emision de facturas, lo que contrasta
con la situacion actual donde se
requiere de equipos especializados
para auditorias de ingresos, gastos,
inventarios, etc.

De hecho, la complejidad de la
fiscalizacion y los costos operativos g
ue ella genera para la
Administracion, en un contexto de
limitaciones de personal y recursos,
explica por qué ésta concentra su
esfuerzoenlosgrandes
contribuyentes. Entre tanto, los
negocios mds pequenos, usualmente
no alcanzados por la Administracion
Tributaria, estdn liquidando impuestos
con poco control y sin mecanismos que
los ayuden a evitarse problemas
futuros.

Este nuevo régimen se plantea como
totalmente opcional, de modo que los
contribuyentes definirdn, Si
prefieren pasar a éste o saltar
directamente al General. Esto es
importante desde la perspectiva
politica de la medida.

Ya se menciond que el costo tributario
en este régimen seria comparable o
algo mayor que en el General, lo que
conftribuiria a evitar que los negocios
qgue crecen decidan permanecer
indefinidamente en éste. Pero
ademds, en la norma se pueden
definir pardmetros techo que cuando
sean alcanzados (ventas

principalmente), determinen la
migracion hacia el General.

3.4. Norma PyME: valoracioén
de capacidad de pago

Este es el Ultimo componente
considerado, que también deberd
contribuir a la formalizacién y, a una
adecuada declaraciéon de ingresos
por parte de los contribuyentes, en
especial, los pequenos que estarian
ingresando al Régimen Emprendedor.

La circular de la Autoridad de
Fiscalizacion del Sistema Financiero
ASFI No 255/2014, en su articulo 4
senala:

“La determinacion de la capacidad
de pago del prestatario deberd ser
realizada utilizando Ila informacion
presentada por el sujeto de crédito al
Servicio de Impuestos Nacionales
(SIN), en funcion al tamano de Ia
actividad del prestatario segun lo
dispuesto en el Articulo 2 de Ila
presente seccién y de acuerdo a los
siguientes criterios:

1. Gran Empresa.- la Enfidad de
Intermediacion Financiera (EIF)
para la evaluacidon vy
oforgacion de operaciones de
crédito, deberd considerar
informacidon financiera
presentada al SIN de las
gestiones fiscales que
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Establezcan sus politicas
crediticias.

2. Mediana Empresa.- A partir del
vencimiento del plazo de
presentacion de la informacion
financiera al S I N
correspondiente a la gestion
fiscal 2012, la EIF, para la
evaluacion y otorgacion de
operaciones de crédito,
deberd considerar informacion
financiera presentada al SIN
minimamente de una gestion
fiscal.

3. Pequena empresa.- A partir del
vencimiento del plazo de
presentacion de la informacion
financiera al S I N
correspondiente a la gestion
fiscal 2013, la EIF, para la
evaluacién y otorgacion de
operaciones de crédito,
deberd considerar informacion
financiera presentada al SIN,
minimamente de una gestion
fiscal.

4. Microempresa.- La evaluacion
crediticia deberd ser realizada
aplicando la tecnologia
desarrollada por la EIF”.

Lo anotado muestra un avance
inferesante, puesto que alinea los
incentivos para declarar
adecuadamente ingresos que,
suponen la construccidon de
antecedentes crediticios y capacidad
real de endeudamiento, con los

intereses generales de veracidad de
estas cifras, para fines tributarios.

El cliente que quiera acceder a
niveles de financiamiento que
acompanen su crecimiento, deberd
presentar estados financieros
conocidos por el SIN.

Un criterio relevante estd relacionado
al tipo de crédito; los clientes que
solicitan financiamiento como
personas naturales sélo deben
acceder a créditos para i) consumo y
ii) vivienda. Todos los demds fipos de
crédito, que son esencialmente
productivos, deben ser evaluados en
el marco de actividades sujetas a
tributacion. La excepcion a lo anterior
seria el crédito al sector agricolq,
dirigido al pequeno productor rural,
que tiene un régimen especifico (RAU)
y, no tfiene mucho potencial tributario.

Con todo, persiste un problema en la
clasificacién que hace el SIN respecto
de la que efectua la ASFI, de modo
que los métodos no conducen a
resultados con igual efecto. El método
(SIN) es simple y limita el capital y las
ventas en techos de Bs. 37.000 vy
136.1 respectivamente. Los
confribuyentes por debajo de ello son
Simplificado y los ofros estan en el
General.

Por su parte, el método ASFI es un
tanto mds complejo y se detalla en la
siguiente expresidon de raiz cUbica:



£ . 3 [ (Ingreso por ventas Patrimonio Personal ocupado
Indice = * *
35.000.000 21.000.000 100
Si se aplican ambos esquemas a decir, se trata de un crédito a

casos hipotéticos, se puede apreciar
la falta de sintonia entre ambos
esquemas (Cuadro 15).

Cuando se toman los datos del limite
del SIN para Régimen Simplificado v,
se aplica la formula ASFI, se tiene un

microempresa que se clasifica en el
Réegimen Simplificado. En
consecuencia, la norma ASFI que,
define que no se requiera informacioén
financiera del SIN es consistente, con
el hecho que el cliente es Régimen

Simplificado y no tiene registros de
ninguna naturaleza (Caso SIN-RS en el
cuadro).

valor critico que conduce a la
clasificacion de Micro Empresa; es

Cuadro 15

Comparacion Clasificacion Régimen Simplificado (SIN) Vs. Microcrédito (ASFI)

Ventas 35,000,000 136,000 500,000 1,000,000 1,200,000

Patrimonio 21,000,000 37,000 300,000 600,000 720,000

Personal Ocupado 100 1 2 3 3

Valor Critico ASFI 0.035

Primer Término 0.004 0.014 0.029 0.03

Segundo Término 0.002 0.014 0.029 0.03

Tercer Término 0.010 0.020 0.030 0.03
En estos casos, la clasificacion

Valor | - ASHI - SIN ASFl es microempresay el

SIN RS 0.0040909| Micro Empresa|Simplificado régimen es el general. No esta

Caso 1l 0.0159813| Micro Empresa|General oblicado a resentar‘estados

Caso 2 0.0290399| Micro Empresa|General finaicierosp

Caso 3 0.0327931| Micro Empresa|General

Fuente: Elaboracion en base a normativa SIN y ASFI.

En contraste, en el caso 1 se asume
que el cliente tiene Bs. 500.000 de
ventas y capital por Bs. 300.000, -se
mantiene el ratio de ASFI, Patrimonio/
Ventas en 60% para fines de cdlculo.

Asi, por los limites SIN, se sabe que este
negocio no es Simplificado sino
General. Ahora, aplicando la formula
ASFI, resulta que el cliente es
Microempresa.
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Entonces, cuando la ASFI clasifica al
deudor como “Microempresa” éste
queda exento de pr esentar
informacion financiera visada por el
SIN, siendo que le corresponde
hacerlo por estar en el Régimen
General; es decir, la norma permite
eludir la presentacién de esta
informacion.

En el cuadro se exponen 3 ejemplos
de multiples combinaciones de
clientes clasificados en microcredito
que, logran acceso a financiamiento
sin mostrar informacién enviada al SIN.
Ello, a pesar que les corresponderia el
registro en el Régimen General.
Entonces, la inconsistencia entre uno y
otro método, lleva a este ftipo de
resulfado no deseado.

Lo que se busca es evitar que
determinados créditos, que deberian
evaluarse como financiamiento
concedido a negocios con exigencia
de informacién financiera, fluyan
evitando cumplir tal requisito, por
estar clasificado el deudor como
Microempresa.

En ese marco, se proponen los
siguientes alcances a incluirse en una
norma de la ASFI:

Todo crédito que no sea para i)
Consumo; ii) Vivienda o iii)
AgropecuarioRural
(Microcrédito) debe registrarse
como financiamiento a
persona juridica (Incluye, si
corresponde, la categoria de
Empresa Unipersonal).

Para todo crédito que calza en
el inciso anterior, el cliente
debe presentar a la Entidad
Financiera, un registro vigente
ante el SIN, como parte de la
documentacién minima
exigida por ésta.

Para todo crédito que se
apruebe, en el marco de los
incisos anteriores, y cuando el
cliente declare un capital
mayor a Bs. 37.000 y, ventas
anuales mayores a Bs. 136.000,
NO corresponderd el registro
en el Régimen Simplificado,
debiendo el cliente presentar
ante la entfidad financiera, el
registro de Régimen General o,
el que le corresponda segun la
norma ftributaria, a efectos de
la valoracién de su capacidad
de endeudamiento y repago.
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4. CONCLUSIONES

'1.

.

Luego de mds de 30 anos de
vigencia, el sistema fributario
boliviano requiere ajustes
importantes, frente a los cambios
que se han generado en la
economia, en particular, la
ampliacién de la informalidad, el
incremento en las
importaciones, especialmente
ilegales vy, la concentracion de
la recaudacidn en pocos
confribuyentes grandes vy visibles.

2.El ano 2014 marco el punto de

reversion en la bonanza que, se
experimentd por los precios de
materias primas, en particular, el
gas natural. Los precios bajaron
dramdticamente vy, los ingresos
fiscales por este concepto,
cayeron en mds de 60%. En
perspectiva, no se anficipa un
nuevo episodio de auge ligado
a hidrocarburos, lo que implica
pensar, en términos de ingreso
fiscal, una pérdida permanente
de flujo por este concepto.

Aspectos como la producciéon
de gas mediante la técnica del
Esquisto; el desacople del precio
del gas respecto del petréleo y
la creciente oferta global; la
tecnologia de LNG vy el
movimiento hacia mercados
Spot; la renegociacién del
contrato con el Brasil y sus
reservas de gas en el drea del

PRESAL; la tendencia a la
privatizacién de varios
componentes de Pefrobras; la
presencia de operadores
privados en ese pais, asumiendo
un rol comercial en sustitucion de
la estatal vy, la incertidumbre
sobre la certificacion de reservas
en Bolivia, son todos elementos
que configuran un futuro con
poca renta fiscal ligada a este
producto.

La mencionada caida de
ingresos, desembocd en el
retorno de un problema crénico
en la economia que, es el déficit
fiscal. Luego de los anos de
bonanza que generaron
superdvit, desde 2014, el saldo
fiscal negativo fue creciente y la
prevision, dado el estado de
situacién actual, es poco
auspicioso. Por el momento, el
déficit se puede financiar con los
colchones del auge y el acceso
a financiamiento externo; sin
embargo, ambas fuentes tienen
un limite. Es indiscutible que, el
movimiento hacia el equilibrio es
un tema que pasa por subir el
ingreso, pero también por
racionalizar el gasto.

En lo relativo a subir el ingreso,
cabe senalar que ello depende
de las alicuotas impositivas y/o la
base de contribuyentes. Es poco



recomendable que, se
considere en algun momento
subir las alicuotas, como
también es poco viable que esa
medida sea aceptada por
diversos segmentos de la
sociedad. Entonces, el espacio
de trabajo posible estd ligado a
la ampliacion de la base
impositiva.

Bolivia es la economia con
mayor incidenciade
informalidad en toda la region
latinoamericana vy, ello incide
sobre el potencial de la base
impositiva. Si bien, la Presidn
Tributaria estd entre las mads
elevadas de la region, también
es claro que las recaudaciones
estdn concentfradas en pocos
confribuyentes formales, visibles
y de gran tamano. Las grandes
empresas explican el 80% de las
recaudaciones, mientras que, 1os
ingr esos generados por
gravdmenes a personas
naturales, -incluyendo empresas
unipersonales-, es bajo.

Durante los Ultimos anos se ha
incrementado el padrén de
contribuyentes, pero en una
proporcidn menor a la subida de
la Poblacién Ocupada, dato
que muestra la tendencia a la
informalizacion del comercio y la
produccion. Enfre los regimenes
con mayor dindmica expansiva
estd GRACO, mientras que el
resto del RG crecié menos. Si

.8.

.9.

bien hubo un esfuerzo por cubrir
a mas sectores, los resultados
reflejan, proporcionalmente,
mayor incorporacion de grandes
confribuyentes. Sin embargo, en
términos de incidencia el peso
del resto del RG es el mds alto vy,
explica el potencial de
ampliacién del padrdn, en base
a pequenos y medianos
negocios, muchos de ellos hoy
en la informalidad.

Tomando en conjunto las
recauvdaciones del mercado
interno y las importaciones, el
IVA es el impuesto mas
importante por su recaudacion.
El segundo y mds importante en
lo interno es el IUE, mientras que
el resto de tributos tienen
individualmente menos peso. El
IDH es aun relevante, pero con
tendencia a la baja vy
perspectivas inciertas. El IVA, por
ser un impuesto indirecto, tiene
ademds el potencial de crecer,
si su efectividad es ajustada
para llegar a la informalidad.

Liama la atencién, dentro los
componentes de ingreso, la
subida de aquellos que resultan
de fiscalizaciones y sanciones
por parte de la Administracion Tr
ibutaria. En efecto, estos
ingresos son consonantes con los
criterios ampliamente difundidos
en medios que, dan cuenta del
endurecimiento fiscalizador, el
crecimiento de las deudas por el
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rigor de la actualizacion y las
sanciones. Aparentemente, las
penalizaciones han dejado su
funcidbn meramente disuasiva
para convertirse en medio de
recaudacion.

La medicidon de la productividad
del IVA, da cuenta de un
progreso, a lo largo de los
Ultimos 15 anos. Sin embargo,
cabe anotfar que, en el pasado
mds reciente, la crecida
exponencial en las
importaciones explica parte de
este resultado. Cuando se
enfoca la medicion en el IVA
mercado interno, también se
aprecia un progreso, pero
sustancialmente menor, dato
que permite sustentar con cifras
lo que la intuicidn adelanta: es
posible ampliar su cobertura a
un segmento amplio de
informalidad que no es de
subsistencia, sino de crecimiento
en sus Nnegocios.

Con base en el diagndstico
presentado se ha formulado una
propuesta de ajuste en el
sistema fributario, que tiene 4
componentes interrelacionados
ycomplementarios.Son
modificaciones que apuntan a
generar sinergias de unas con
otras, con el objetivo central de
ampliar | a base de
contribuyentes y con ello los
ingresos.

.12.

Las metas son inducir a una
formalizacién gradual vy
voluntaria; proteger y ampliar el
empleo formal existente; facilitar
el acceso de frabajadores a
beneficios como la jubilacion;
distribuir con mayor equidad la
carga tributaria concentrada en
pocos formales y de mayor
tamano; facilitar la fransicion de
emprendedores pequenos vy
dindmicos hacia el Régimen
General ftributario y mejorar el
desempeno del IVA.

.El primer componente defor

malizacién  “Facturas por
Efectivo”, implica una demanda
creciente por notas fiscales por
la compra de bienes y servicios,
debido al valor de canje que
tendrdn éstas por dinero, en un
porcentaje que defina
anualmente la autoridad. El
esquema induce a gque, no sdélo
los trabajadores dependientes,
sino también los demds, exijan
facturas y ello dinamice el
efecto de recaudacion sobre
toda la cadena del IVA. El costo
del canje, se financia con
recaudaciones adicionales que
se comparten, en un 50% con los
ciudadanos que participen
voluntariomente en el sistema v,
por lo tanfto, ello no representa
un costo fiscal, puesto que hoy
€s0s recursos no son capturados
por el sistema impositivo. La
medida significa un incremento
sustancial en los ingresos fiscales
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y, un efecto fuerte hacia la
formalizacién de negocios que,
hoy no emiten factura vy, por lo
tanto, no activan la emision de
débito fiscal que es clave en la
determinacién de la base
imponible del IVA.

El segundo componente implica
la cotizacion de aportes para la
jubilacion a través del consumo.
En este caso, se sustituye la
retencidbn al momento de la
generacién del ingreso por
similar accion, pero a tiempo del
consumo. La medida implica
que el aporte sea retenido,
como un porcentaje de la
factura equivalente a la
cotizacion respectiva. Con ello,
se logr a que no sélo los
tfrabajadores dependientes
resulten afiliados al sistema, sino
foda persona natural, mayor de
edad, con actividad econdmica
gue incurra en consumo conre
gularidad. El nUmero de
afilicdos cotizantes activos en
2016, sumoé cerca de 726 mil
personas, mientras que con esta
medida el potfencial es la
Poblacion Ocupada que suma
5.2 millones.

Se plantea una estimacion
conservadora, en la que la
medida podria tener efecto
sobre el 30% de la PO, no
alcanzada por el sistema de
pensiones. Ello sumaria 1,3
millones de afiliados adicionales

.16.

que, con un valor anual
promedio de cotizaciones
calculado con datos oficiales
(Bs. 11.385), podria significar un
incremento de US$ 2.159 millones
anuales. Esta medida se suma a
la anterior, como mecanismo
que induce a la demanda de
facturas; los ciudadanos sabrian
que cada factura fiene i) un
valor de canje y ii) un valor de
aporte para su jubilacién. Es
altamente probable que, estos
factores hagan que el
consumidor exija factura por
estos beneficios, frente a la
complejidad que le
representaria calcular, si la
posible rebaja que le hace el
vendedor es justa o no v,
compensa por la pérdida de
ellos cuando no recibe factura.

El tercer componente supone la
cr eacién de un régimen
tributario infermedio entre el
Simplificado y el General. Esto
responde a la constatacion que,
existen emprendedor es
dindmicos en la informalidad,
quienes son grandes para el
Simplificado pero pequenos
para el General. El salto en
requerimientos institucionales
para el contribuyente, en uno y
otro caso es importante;
mientfras que uno no requiere de
informacion contable formal, el
ofro exige estados financieros,
libros de ventas, compras,
inventarios y el soporte
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profesional contable

indispensable.

El Régimen Emprendedor es un
puente entre uno y el ofro. Exige
solamente una declaracion de
ventas y el impuesto aplicable es
una presuncion de las utilidades
del conftribuyente, expresada
como porcentaje de esos
ingresos. Se plantea que, el
costo tributario total sea igual o
marginalmente mayor a lo que
el contribuyente pagaria en el
general, de modo que no existird
incentivo de elusion ftributaria
para migrar a este régimen. El
valor critico del mismo para elc
ontribuyente y | a
Administracion  Tributaria es la
simplicidad de cumplimiento vy
fiscalizacion.

El Ultimo componente tienere
lacién con la normativa
financiera. Ya existe una
disposicién que, determina que
la valoracién de la capacidad
de pago del deudor, se realice
con informacién financierapr
esentada al SIN, con Ila
excepcion de los créditos a
microempresas. Por ofra parte, la
nor ma tributaria define
expresamente que, el limite para

.En consecuencia,

el Régimen Simplificado es un
capital de Bs. 37 mil y Bs. 136 mil
en ventas. Al presente, no existe
sinfonia entre estas normas, de
modo que un negocio que
debe estar en el Régimen
General, podria quedar exento
de presentar informacidén
financiera visada por el SIN, de
modo que se vulnera el
propdsito de la medida.

se formula
una propuesta de ajuste a la
medida que, significaria que
todo crédito que no sea para
consumo, vivienda o agricultura
rural a nivel micro, deba ser
valorada como crédito
concedido a persona juridica,
incluyendo empresas
unipersonales. Siendo asi,
cuando el monto del capital
declarado del deudor, sea
mayor a los limites establecidos
por el SIN, la capacidad de
pago debe ser evaluada con
infor macién de estados
financieros o ventas (si marcha
el Régimen Emprendedor). Con
ello, se alinean los intereses para
declarar correctamente los
datos y, asi acceder a mayores
niveles de financiamiento
crediticio.
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