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Introduccion

Desde aproximadamente mediados de la decada de los 2000 Bolivia pasa por
un periodo de bonanza gracias al contexto externc altamente favorable. Esto
sirvié en gran medida para financiar el importante incremento de demandas

econémicas, sociales y politicas propuestas.

Este mayor gasto publico comenzé a principios del 2006 con una nueva gestion
gubernamental a cargo del Presidente Evo Morales Ayma que, en lineas
generales, determiné una mayor participacion estatal en todas las actividades

econdmicas del pais.

De esta forma puede entenderse al actual gobierno en un esquema de
economija estatal, donde el Estado es promotor y protagonista del desarrollo.
Asimismo, el actual gobierno, intenta implementar un modelo de economia
plural que estaria constituida por las formas de organizacion econémica

comunitaria, estatal, privada y mixta.

Conjuntamente con el cambio en el rol del Estado y de la politica econdmica,
una accién importante fue la busqueda de la descentralizacion del Estado
dando una mayor relevancia de manera formal, a las autonomias de los

gobiernos subnacionales.

Bajo este contexto y la realizacién del CENSO de poblacion y vivienda 2012, se
empezd a hablar con mavyor fuerza de un “pacto fiscal” que permita profundizar
el modelo autonémico y armonizar las cuentas fiscales. Es asi que resulta de
suma importancia analizar la situacién tributaria del pais y no solamente buscar
una forma de compatibilizar los ingresos y la distribucién de éstos entre e!
gobierno central y los gobiernos subnacicnales, con énfasis en las
gobernaciones, de la manera mas eficiente. Por lo tanto se requiere encarar el

estudio de una reforma tributaria.




CAPITULO |

Planteamiento del Problema

1 Problematizacion

1.1 Planteamiento del Problema de Investigacion

La investigacidon comprende una primera parte introductoria, seguida de un
apartado referido a recrear las disposiciones legales del sistema tributario y, en
particular, la ley de reforma tributaria vigente 843 y sus modificaciones, ésta se
constituye en la base fundamental de la presente propuesta en razoén a sus

virtudes.

Una tercera parte centrada en el estado de situacion de la actual estructura del
sistema tributario que abarca las recaudaciones segun tipos de impuestos,
especificacion de alicuotas, distribucidon por la coparticipaciéon tributaria asi
como los aspectos relativos a regalias, evasion tributaria y otros. El ultimo
apartado presenta la propuesta de reforma tributaria conservando el disefio
original de la Ley 843. Con el objetivo de coadyuvar a la consolidacién de ias
autonomias de los niveles subnacionales y en particular de los Gobiernos

Auténomos Departamentales.
1.2 Formulacion del Problema de Investigacién

Cuales son los efectos que genera la descentralizacion de los impuestos
nacionales en departamentales; analizando si la propuesta es una solucién para

evitar la evasion de impuestos y lograr mayor recaudacion.
1.3 Justificacidon

Normar una reforma tributaria, para poder de esta manera ejecutar las

autonomias departamentales.




1.3.1 Justificaciéon Social

La implementacion de una reforma tributaria, tiene como finalidad el ayudar a
mejorar y ampliar de alguna manera, generaria una mayor inversion publica a

cada departamento y generaria un bienestar social.
1.3.2 Justificacion Politica

Tratar de realizar por medio de una Propuesta de Reforma Tributaria, la de

centralizacion del Sistema Tributario por medio de las autonomias.
1.3.3 Justificacién Economica

Esta propuesta se justifica con la creacion de impuestos departamentales y
otras medidas adicionales, a fin de resguardar la capacidad financiera de éstos
y en lo posible alcanzar niveles de autosuficiencia que les permitan desligarse
de las transferencias del Tesoro General de la Nacion (TGN) mediante un
incremento sustancial de las recaudaciones; generando mas ingresos mediante

la creacion de impuestos departamentales de administracion propia.
1.4 Objetivos

1.4.1 Objetivo General

Crear impuestos departamentales de administracion propia.

1.4.2 Objetivos Especificos

*» Consolidar la autonomia departamental a través de la propuesta de
reforma tributaria, consiste en incrementar sus recursos econémicos a
través de la creacion de impuestos departamentales de administracion
propia.

» Lograr beneficios a favor del nivel departamental para un ejercicio pleno
de las competencias y funciones basicas propias del nuevo Estado

autonémico.




e Eliminar fas principales debilidades de un regimen tributario, que

perjudican a la captacién de recursos.

1.5 Delimitacion y Alcances de la investigacion

El campo de investigacion es nuestro (Bolivia), por la cantidad de
deparatmentos existentes, el punto de referencia sera La Paz. El criterio que
tomamos encuenta, es el plasmar las autonomias departamentales, las cuales
nos darian la oportunidad de realizar reformas tributarias y el crear impuestos

departamentales o prefecturales.




CAPITULO I
2 Teorizacion

2.1 Marco Teorico

La descentralizacion fiscal es el proceso mediante el cual se transfieren
competencias y recursos desde el nivel central de gobierno hacia los gobiernos
subnacionales.

Este proceso tiene amplias repercusiones en el ambito econdmico pero en
particular en la politica fiscal por medio del Presupuesto General del Estado,

que tiene una duracion limitada de un afio.

Existen cinco fuentes principales de recursos para financiar las actividades
gubernamentales y los servicios publicos: a) cargos a usuarios (tasas y
contribuciones especiales), b) impuestos, ¢) sobretasas impositivas, d)
transferencias intergubernamentales y e) endeudamiento. De las cinco las tres

primeras son de indole tributaria

El regimen tributario boliviano esta contenido en diversas leyes y normas como
la Constitucion Politica del Estado que define los limites al poder tributario,
convenios internacionales que tienden a limitar la doble tributacion
internacional, las leyes tributarias especificas (ley 843) y las ordenanzas

municipales.

Las principales virtudes de un régimen tributario 6ptimo son la existencia de
pocos tributos de facil administracion, clara delimitacion de los dominios
tributarios nacional, departamental y municipal, baja interferencia del régimen
sobre las decisiones de los agentes econdmicos. Con los principales objetivos

de: crecimiento, estabilidad econdmica y distribucion del ingreso.

Las principales debilidades de un régimen tributario son: la existencia de
sistemas Inadecuados de tributacién simplificada, deficiente mecanismo de
imposicion a las rentas de las personas naturales, expansion del crédito fiscal,

alta dependencia respecto a las recaudaciones provenientes de los impuestos
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que gravan a un producto o servicio, por ejemplo en la actualidad en Bolivia el

IDH, existencia de tributos de hajo potencial de recaudacion y la existencia de

impuestos en cascada que distorsionan la asignacion de los recursos como por

gjempl

oellT.

Considerando la necesidad de maximizar los ingresos fiscales, distribuir la

carga

tributaria de forma mas equitativa y contribuir al proceso de

descentralizacidon politica (autonomias regionales) los lineamientos generales

serian:

l.os impuestos deben ser creados por ley, las sobretasas tributarias
sobre los impuestos nacionales y municipales deben beneficiar a los
gobiernos departamentales cuya aplicacion se efectiviza mediante la
participacion del Tesoro nacional, departamentales y locales. Vale la
pena destacar que la creacion y modificacion de tasas y contribuciones
especiales deben ser potestad del nivel de gobierno que las impone.

l.os regimenes tributarios deben someterse a los principios de legalidad,
funcionalidad con el plan econdmico, generalidad, igualdad, capacidad
econdmica, no confiscatoriedad, seguridad juridica, distribucion de
competencias, territorialidad, libre circulacion de los factores de
produccidon, no discriminacién y sometimiento a  acuerdos
internacionales.

El gobierno nacional debe administrar los impuestos cuyos hechos
generadores no pueden ser facilmente localizables, al comercio exterior,
cuyo importe es resultado de operaciones gravadas con otros impuestos
y cuyo calculo es complejo.

Los gobiernos subnacionales deben hacerse cargo de las sobretasas
impositivas y los impuestos que gravan bases fijas 0 de baja movilidad
geografica, como ser el impuesto a la renta de las personas, a la
propiedad de inmuebles y vehiculos, a las transacciones eventuales

sobre dichos bienes, a clertos consumos especificos y a las actividades
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econdmicas siempre que el hecho generador no esté relacionado con el
resultado de la gestion.

* Los tres niveles de gobierno (Central, Gobernaciones y Municipalidades)
deben administrar las tasas y contribuciones especiales aplicadas a

ciertos servicios y actividades de su competencia.

Esta propuesta comprende dos fases en su implementacion: la primera consiste
en la aplicacion inmediata de la creacion de impuestos departamentales
mediante la aprobacién de la ley de reforma correspondiente, asi como los
ajustes de los impuestos a nivel nacional, y la segunda referida a la otorgacién
del niumero de contribuyente tributario junto al carnet de identidad de todos los
recien nacidos al momento de la aplicacién de la ley, de tal forma que estos se

convertirian en sujetos pasivos al cumplir los 18 afos.

La creaciéon de los impuestos departamentales permitira hacer efectiva la

autonomia de los gobiernos subnacionales.

En este inicio si bien los recursos provenientes de los nuevos impuestos no son
significativos respecto al total actual del presupuesto de recursos de las
gobernaciones, en el futuro se deberia alcanzar el objetivo maximo de que las
unidades territoriales autdonomas generen sus propios recursos mediante el
cobro de impuestos genuinos a la actividad econdmica departamental,
diferentes de los recursos provenientes de regalias mineras, forestales,
hidrocarburos e IDH, sujetos al comportamiento de los precios internacionales
del mercado externo como un elemento de volatilidad y la caracteristica de ser

no renovables.
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2.2 Marco Conceptual

Impuestos Departamentales

Impuesto Especial a los Hidrocarburos y sus Derivados (IEHD).

Impuesto a la Propiedad de Vehiculos a Motor para Navegacion Aérea y
Acuatica (IPVAA). De reciente creacion, no se aplica por falta de
Estatutos de las Gobernaciones [Ley 154 del 14 de julio de 2011].
Impuesto a! Medio Ambiente Departamental (IMA-D). De reciente
crea—cidn, no se aplica por falta de Estatutos de las Gobernaciones [Ley
154 del 14 de julio de 2011].

Impuestos Municipales:

Impuesto a la Propiedad de Bienes Inmuebles Urbanos y Rurales (IPBI).
Inimcialmente nacional pero con wuna participacion al municipio
posteriormen-te se transfirid en su totalidad a la alcaldia. De revision
periodica.

impuesto a la propiedad de vehiculos automotores terrestres.
Anteriorrmente este impuesto estaba clasificado en forma conjunta.
Impuesto Municipal a la Transferencia de Inmuebles y Vehiculos
Automotores (IMT). Inicialmente nacional pero con una participacion al
municipio posteriormente se transfirié en su totalidad a la alcaldia. De
revision periddica.

Impuesto al Consumo Especifico - Chicha de maiz (ICE-Chicha). De
recien—te creacion, no se aplica por falta de Estatutos [Ley 154 del 14 de
julio de 2011]

Impuesto al Medio Ambiente Municipal (IMA-M).

Arancel a las importaciones:

Gravamen Arancelario (GA). Inicialmente la tasa fue uniforme de 10 por
ciento excepto para maquinaria y equipos reducida en el 50 por ciento. A
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la fecha aumentd y se establece de manera diferenciada, ademas esta
sujeta a tratados de integracion como la CAN y otros bilaterales.

¢ La actual Constitucion Politica del Estado aprobada en 2009 no incluye
dispo-sicidon alguna sobre distribucion de tributos entre los gobiernos
subnacionales, contrariamente si contiene disposiciones en cuanto a
competencias y responsabi-lidades de gasto de cada administracion.

« La CPE contiene disposiciones en cuanto a la potestad tributaria

subnacional dentro del régimen de competencias y del régimen.
2.2.1 Marco Historico

Una revision de la historia del pensamiento econdmico permite encontrar
doctrinas relativas a la importancia de los tributos, teniendo como principal
objetivo la recaudacion de fondos para el desenvolvimiento del Estado en
diversas areas.

Resulta de suma utilidad realizar un breve recorrido sobre la historia financiera
generadora de los sistemas tributarios revisando las principales ideas que
prevalecieron y gue, a nuestro juicio, pudieran ser de interés para el presente
analisis.

Adam Smith

Padre de la Economia Politica, en su famosa obra “Investigacién Sobre la
Naturaleza y las Causas de las Riquezas de las Naciones” en 1776 dedica su
ultimo libro a las Finanzas Publicas bajo el titulo Del Ingreso del Soberano o de
la Comunidad, concentrandose esencialmente en dos temas: el papel del

Estado y los principios de la imposicién

Sobre el papel del Estado este autor sefala que éste no debe intervenir ni
interferir en la economia dejandola a la libre iniciativa individual, con lo cual
hace una critica al mercantilismo. Alega que el rol del Estado debe limitarse a
ciertas situaciones como son: 1) la defensa exterior; 2) la seguridad y justicia
interior; y 3) las instituciones publicas deben dedicarse a la promocién del

comercio y a la educacidn de la juventud e instruccidon de todos los hombres,
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entendiendo que el gasto incurrido en este aspecto no puede realizarse por la
sociedad.

En lo que respecta a la imposicidén, Smith parte de la premisa de que los
ingresos individuales derivan de tres fuentes diferentes: rentas de la tierra,
beneficios del capital y salarios del trabajo. Y los impuestos deben ser pagados

de una u otra de esas fuentes o de las tres indiferentemente.

Para una positiva aplicacion de los impuestos que gravan estas fuentes, Smith

formuld cuatros principio que atafien a los impuestos en general:

» Principio de las facultades o igualdad. Los subditos de cada estado
deben contribuir al sustento del gobierno en proporcién a sus ingresos.

» Principio de la certeza. El impuesto debe ser cierto y no arbitrario, claro y
simple para el contribuyente, derivado del principio de la legalidad dei
impuesto y la exclusion de la discrecionalidad de la administracion
recaudadora.

» Principio de la comodidad. Se refiere a que todo impuesto debe ser
recaudado en el tiempo o en el modo en que sea mas conveniente al
contribuyente, o cuando tenga los recursos con que pagarlo.

¢ Principio de economicidad. Se busca que el impuesto no afecte
significativamente los bolsillos de la gente que debe pagarlo y que su
recaudo no favorezca (por su exceso) a los recaudadores y que

asimismo no se exagere en su inspeccion.
John Stuart Mill

Este economista basado en el pensamiento de Adam Smith llega a refutar en
cierto modo su teoria. Reemplaza el principio de beneficio por el de capacidad
contributiva que desemboca en los principios de la igualdad, proporcionalidad y
minimizacion del sacrificio y en la imposicidn progresiva, alegando que el
principio del beneficio implica un impuesto regresivo, significando que el

principio de la igualdad de impuestos equivale a la igualdad de sacrificio.
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El marginalismo

La corriente marginalista de las finanzas publicas considera al impuesto como
un fendmeno econdémico de cambio, al formular que las necesidades publicas
son necesidades de los individuos que cada uno ordena conjuntamente con las
demas necesidades individuales conforme el grado de apremio respectivo y que
satisface con su renta disponible, de tal manera que se igualen las utilidades

marginales ponderadas logradas por la satisfaccion de todas las necesidades.
Keynes

Construye una nueva teoria economica sosteniendo, a diferencia de la

economia clasica, la posibilidad de un equilibrio con desempleo.

Atribuye al Estado el papel de reactivador de la economia mediante las
inversiones que suplan la insuficiencia de la inversion privada, asignando el
gasto y los recursos del Estado y sobre todo sefiala la importancia de las
inversiones del Estado para la plena ocupacion y el aumento del ingreso total
del pais cuantitativa y cualitativamente, con lo cual se enfatiza su nuevo
enfoque de las finanzas publicas, no como simple produccién y suministro de
servicio publico, sino como corrector del nivel del empleo y crecimiento del
ingreso nacional. Esto seria asi hasta que el sector privado recupere su

importancia en la actividad econdmica como actor principal en el mercado.
Recaudacion tributaria

La recaudacion tributaria el 2012, segln registros del Instituto Nacional de
Estadistica (INE), totalizaron los Bs. 49,674.2 millones. Las tasas de
crecimiento respecto al afio 2011 fueron positivas para la mayoria de los
impuestos con excepcion del ITF, cuya recaudacion mostré una caida de 0.4
por ciento. En total se recaud6 Bs. 8,286.6 millones mas que en la gestion
2011.

Como se observa de la informacion oficial, es indudable la importancia del IVA
importaciones y mercado interno como uno de los impuestos de mayor

recaudacion con aproximadamente 33 por ciento, seguido del IUE que significd
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el 16.2 por ciento, el IT con 6.6 por ciento y el ICE conjunto mercado interno e
importaciones 5.1 por ciento, de tal forma que esta situacion demuestra que el
esfuerzo ciudadano y de las empresas se constituyen en los pilares
fundamentales que sustentan el actual sistema tributario. Un aspecto de
particular importancia es el instaurar un proceso de creacion y fortalecimiento
de la cultura tributaria en ascenso en beneficio del pais en su conjunto. Sin
embargo el IT tiene la caracteristica de cobrarse solamente a las transacciones
efectuadas en el mercado interno y no asi a las importaciones, situacion que

distorsiona la aplicacion del mismo por el beneficio a los productos importados.

Asimismo en este sistema se ha incluido entre los diferentes impuestos el
correspondiente al RC-IVA, el mismo que tiene una caracteristica especial de
funcionar como un impuesto de control a las recaudaciones por concepto del
IVA, como se demuestra de la importancia en el total recaudado que no alcanza
al uno por ciento del total. Sin embargo, al margen de su importancia relativa, la
aplicacion de esta modalidad de control no ha cumplido con el objetivo para el
que habia sido concebido, debido a la generacién de un mercado de facturas
ilegales o falsificadas, que en definitiva desvirtuaron la concepcién del impuesto
a controlar y todo ello en desmedro del logro de una mayor recaudacién. Por
otra parte, como se sefiald0 anteriormente, se determind en el caso de la

gasolina, que a partir de un producto subvencionado.

Deflactando los valores, es decir eliminando el efecto de la inflacién, la
recaudacion se mantiene alta aunque con crecimientos mucho mds moderados.
Por ejemplo, el total recaudado en la gestién 2012 habria sido de Bs. 36,493.2
millones con una tasa de crecimiento del 14.8 por ciento respecto a 2011,
inferior al 20.0 por ciento en precios corrientes. La composicion (participacion)
de los impuestos se mantiene.

La evasion fiscal

Un aspecto importante cuando se habla del sistema tributario o una posible
reforma es la evasion fiscal. Dadas las caracteristicas de una economia en

particular, de su flujo comercial y de la racionalidad de las personas, resulta casi
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inevitable esperar una proporcién que trate de evitar el cumplimiento de los
tributos de forma parcial o total, dando paso a la evasion fiscal y/o al
contrabando.

Puede entenderse a la evasion tributaria como la actitud consciente por parte
del contribuyente para evitar pagar, de manera ilegal, los tributos previamente
determinados por el Estado. De esta forma puede valerse de diversos
mecanismos, como por ejemplo la declaracion errénea de ingresos o, en caso
extremo, la internacién ilicita de mercancia.

La evasion fiscal tiene consecuencias negativas ya que de esta forma se
merman los ingresos que el Estado debiera recibir para llevar adelante diversos
proyectos y actividades en beneficio de la sociedad, como por ejemplo la
seguridad, salud, educacidn, etc. Es asi que el ideal es mantener el nivel mas

bajo posible de evasion utilizando los mecanismos que se vea convenientes.

En el caso especifico de Bolivia existen estudios orientados a determinar el
grado de evasion fiscal para determinados impuestos. Asi se tiene el grado de
evasion para el Impuesto al Valor Agregado (IVA) los afios 1988, 1989 y 1990,
hacen una aproximacion para el Impuesto al Consumo Especifico (ICE) entre
1988 y 1992. En ambos casos el dato se estima en base a la recaudacion

potencial y la observada (efectiva) para cada afio.

Seglin se observa la tasa de evasién del IVA en toda la economia fue 44.6 por
ciento, 41.2 por ciento y 35.2 por ciento los afios 1988, 1989 y 1990

respectivamente.

Si se considera la tasa de evasién del IVA neto, es decir descontando las
devoluciones del IVA, los valores suben ligeramente entre 1 por ciento y 2 por
ciento. Finalmente Cossio y Delgadillo determinan la evasion solamente para el
mercado interno con cifras significativamente mayores, llegando a 82.5 por
ciento en 1988 y 72.0 por ciento en 1990,

Aplicacion de 1a reforma
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Por las particularidades del presente trabajo, centrado principalmente en los
fundamentos de la ley 843 y en consideracidn a las condiciones de su
administracion y aplicacion, la presente propuesta esta definida como una ley
de reforma tributaria, de tal forma que el sistema actual se adecue a las
necesidades de la nueva caracteristica de un estado autonémico vigente en el

pais.

En este contexto, la implementacion de la presente propuesta exige, sin lugar a
dudas, un ajuste en la normativa legal correspondiente, desde el mandato
constitucional, leyes referentes al ambito tributario, asi como las diferentes
normas reglamentarias necesarias en su aplicacion. Asimismo, esta reforma
conlleva tambien a considerar la estructura de administracion necesaria para

~ este propoésito.

Sin embargo, la presencia de oficinas regionales departamentales se constituye
en la base o punto de partda para definir la armadura administrativa

departamental tributaria que requiere la reforma.

Una primera fase comprenderia la implementacion de la nueva estructura
tributaria a partir de la aprobacion de la ley y sus decretos reglamentarios. La
ventaja de esta propuesta es retomar el alcance y espiritu original de la ley 843,
basado en la simplicidad, facilidad administrativa y reducido nimero de

impuestos viables.

Las modificaciones no afectarian de manera significativa el nivel global de
recaudaciones del gobierno central al comienzo de su implementacion y a
mediano plazo con perspectivas de incrementar los mismos. En efecto el
incremento en las recaudaciones, en el primer afio fiscal luego de aprobada la
ley, para las gobernaciones significarian Bs. 768.1 millones que representan un
16 por ciento de incremento de recursos de libre disponibilidad para los
gobiernos departamentales, coadyuvando de manera efectiva a la consolidacion

de la administracion autondmica departamental.
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En definitiva esta propuesta de reforma tributaria descrita, se constituye en un
- verdadero pacto fiscal entre la administracion del gobierno nacional y los
gobiernos subnacionales, de tal forma que la responsabilidad de la eficiencia y
eficacia de la administracion publica y la tributaria en particular, descansan
exclusivamente en los gobiernos. departamentales. Asimismo, es importante
~remarcar que la distribucién y asignacion del gasto no hacen parte de Ila
presente propuesta que amerita un estudio particular acorde a las

particularidades de cada regién.

La segunda fase se iniciaria con la participacion de las instituciones SEGIP e
IN, quienes en forma conjunta otorgarian el nimero de Cédula de Identidad que
coincidiria con el registro de contribuyente a partir de su nacimiento. Al cumplir
la mayoria de edad (18 afios) se activaria como sujeto pasivo para el
cumplimiento de sus deberes tributarios; si se encontrara estudiando o sin
actividad remunerativa alguna estaria exento del pago de tributos. Sin embargo,
luego de este periodo de 18 afios es necesaria la revision del sistema tributario
en funcionamiento a fin de garantizar el cumplimiento de los principios

tributarios basicos buscando mantener el bienestar econémico de la sociedad.

2.22 Marco Legal

la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion (LMAD) N° 31 de 2010 y la
Ley de Clasificacion y Definicidn de Impuestos y de Regulacion para la
Creacién y/o Modificacion de Impuestos de Dominio de los Gobiernos
Autonomos N° 154 de 2011,

En la CPE se establece la potestad tributaria de las Entidades Territoriales
Autbnomas (ETA), conformada por las autonomias municipales,

departamentales, regionales e indigenas originario campesino.

En terminos potestativos, los departamentos recibieron las siguientes

compe~tencias exclusivas Art. 300.1, numerales:

Creacidon y administracion de impuestos de caracter departamental, cuyos

hechos imponibles no sean andlogos a los impuestos nacionales o municipales.

20




Creaciéon y administracion de tasas y contribuciones especiales de cardcter

departamental.
Los municipios recibieron competencias andlogas Art. 302.1, numerales:

Creacién y administracién de impuestos de caracter municipal, cuyos he=chos

imponibles no sean analogos a los impuestos nacionales o departamentales.

Creacién y administracién de tasas y patentes a la actividad econémica y

contribuciones especiales de caracter municipal.

El capitulo referido al régimen competencial sefiala como competencia
exclusiva del nivel central la politica fiscal, ademas de la competencia de
regulacion para la creacién y/o modificacion de impuestos de dominio exclusivo

de los gobiernos auténomos.

La CPE establece limites a la potestad tributaria subnacional bajo cuatro reglas

claras y basicas:

* No podrén crear impuestos cuyos hechos imponibles sean analogos a
los co-rrespondientes a los impuestos nacionales u otros impuestos
departamentales o municipales existentes, independientemente del
dominio tributario al que pertenezcan.

* No podran crear impuestos que graven bienes, actividades, rentas o
patrimmonios localizados fuera de su jurisdiccion territorial, salvo las
rentas genera—~das por sus ciudadanos o empresas en el exterior del
pais. Esta prohibicién se hace extensiva a las tasas, patentes vy
contribuciones especiales.

« No podran crear impuestos que obstaculicen la libre circulacién y el
estable-cimiento de personas, bienes, actividades o servicios dentro de
su jurisdiccion territorial. Esta prohibicion se hace extensiva a las tasas,

patentes y contribu-ciones especiales.
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No podran crear impuestos que generen privilegios para sus residentes, dis-
criminando a los que no lo son. Esta prohibicion se hace extensiva a las tasas,

patentes y contribuciones especiales.
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CAPITULO 1lI

3 Marco Metodologico y de Procedimientos

La metodologia que se empleara en el presente trabajo, se describe a

continuacion:

El tipo de estudio sera “analitico descriptivo”, el cual nos permitira
identificar documentacion que se constituya en base para una Propuesta
de Reforma Tributaria.

Asimismo ¢l tipo de estudio también sera “normativo” ya que el presente
trabajo estara siempre basado en la creacién de una Norma como
sugerencia y Reglamentos emitidos por Entidades normativas vy

consultivas que rigen al estado.

3.1Enfoque de Investigacién

Desde la reforma tributaria y hasta el 2014 el sistema tributario boliviano se

compuso de 23 tributos: 12 impuestos nacionales, 3 impuestos especiales, 3

departamentales, 4 municipales y el arancel a las importaciones.

El detalle de éstos comprende a:

Impuestos Nacionales:

1.

Impuesto al Valor Agregado (IVA). En el inicio la alicuota fue de 10 por

ciento y la misma fue incrementada a 13 por ciento.

. Régimen Complementario al IVA (RC-IVA). En el caso de los

hidrocarburos se determind que a partir del 2014 solo se descarga el 70
por ciento del valor de la factura debido a que éste es un producto
subvencionado.

Impuesto sobre las Utilidades de las Empresas (IUE). Se determind un
impuesto adicional def 12.5 por ciento para el sector financiero y minero.

Impuesto a las Transacciones (IT). Solamente se cobra al mercado

interno y no asi a los productos importados, debido a que el pais salia de
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un proceso hiperinflacionario y los consumidores se beneficien de
productos a precio competitivo del mercado. Comenzé con el 1 por ciento
hasta llegar al 3 por ciento.

5. Impuesto al Consumo Especifico (ICE). EIl ICE a la cerveza se convirtio
en renta destinada para el fondo Proleche desde inicios del 2012.

3.2Tipos de Investigacién

El paso siguiente consiste en elegir el tipo de estudio o nive! de profundidad que
se le dara a la investigacidén a realizar. Distintos autores, entre ellos Dankhe’,
clasifican los estudios de investigacién segin su nivel de profundidad en

estudios exploratorios, descriptivos y explicativos.

Por tanto el tipo de estudio utilizado en la investigacion comienza en estudios
exploratorios o de sondeo, se analizd de manera superficial al Sistema

Tributario y sus correspondientes actividades.

Se concluye con estudios del tipo Descriptivo, que permitieron describir rasgos,
caracteristicas, atributos o criterios mediante la aplicacion de la Propuesta de
Reforma Tributaria y de esta manera medir las variables.

Los estudios exploratorios utilizados, requieren considerable conocimiento del
tema que se investiga 'y por lo tanto los instrumentos de medicion
(cuestionarios, entrevistas u observaciones), requieren estar muy bien

estructurados.
3.3Disefno de Investigacion

Plan o estrategia que se desarrolla para obtener la informacion que se requiere
en una investigaciéon y responder al planteamiento, el término disefio se refiere
al plan o estrategia concebida para obtener la informacién que se desea con el

fin de responder al planteamiento del problema.

Dankhe. G. L. Investigacién y comunicacién. Herndndez y Ferndndez, la comunicacién humana. México;
Mec. Graw Hill. 1989. Pag. 79.
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En el enfoque cuantitativo, la calidad de una investigacion se relaciona con el

~ grado en que apliquemos el disefio tal como fue concebido.

El disefio de investigacion sirve para designar el esbozo, esquema, prototipo,
modelo o estructura que indica el conjunto de decisiones, pasos, fases y

actividades para realizar en el curso de una investigacion.
En investigaciones cuantitativas existen dos tipos de disefio de investigacién:
Tipos: (No experimentales y experimentales)

El disefio de investigacion cuantitativas utilizaremos el disefio no

experimentales:

» Transeccionales o transversales La caracteristica es de
recoleccidon de datos en un Unico momento, los tipos de
investigacion son Exploratorios, Descriptivos y Correlacionales

Causales,

3.4Metodos de Investigacion

La metodologia de investigacion a desarrollar sera el método o enfoque
cuantitativo el cual utiliza la recoleccion de datos para probar hipotesis con base
en la medicién numérica y el analisis estadistico, con el fin establecer pautas de

comportamiento y probar teorias.

Positivismo, neopositivismo y pospositivismo. Hay una realidad que conocer.
Esto puede hacerse a través de la mente. Existe una realidad objetiva Unica. El

mundo es concebido como externo al investigador.

El enfoque cuantitativo representa, un conjunto de procesos es secuencial y
probatorio, cada etapa precede a la siguiente y no podemos “brincar” o eludir
pasos. El orden es riguroso, aunque desde luego, podemos redefinir alguna
fase, parte de una idea que va acotandose y, una vez delimitada, se derivan
objetivos y preguntas de investigacion, se revisa la literatura y se construye un

marco o una perspectiva tedrica, de las preguntas se establecen hipétesis y
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determinan variables; se traza un plan para probarlas (disefio); se miden las
variables en un determinado contexto; se analizan las mediciones obtenidas
utilizando métodos estadisticos, y se extrae una serie de conclusiones, las
caracteristicas son: Planteamientos acotados, Mide fenémenos, Utiliza
estadistica, Prueba de hipotesis y teoria, sus principales bondades son:
Generalizacion de resultados, Control sobre fendémenos, Precision, Réplica y

Prediccion.

3.5Tecnicas de Investigacion

La recoleccion de la informacion se realizé utilizando un proceso planeado, para
que de forma coherente se puedan obtener resultados que contribuyan

favorablemente al logro de los objetivos propuestos.

Las Técnicas utilizadas son las siguientes:

* Observacién Es una bisqueda deliberada, llevada con cuidado y
premeditacion, en contraste con ias percepciones casuales, y en gran
parte pasivas, de la vida cotidiana.

e Entrevista Permitié acceder a fuentes primarias a través de interaccion
personal, espontanea o inducida, libre o forzado, donde se efectud un
intercambio de comunicacion cruzada con el personal de Almacenes,
obteniendo resultados que devolvié informacion personal en forma de
descripcion, interpretacién o evaluacion .

¢ Andlisis Documentario Permitid acceder a fuentes de recoleccion
secundaria, mediante revision, control y analisis de documentos

importantes para el logro o consecucién del objeto de la investigacién.

3.6Fuentes de Investigacion

Las fuentes de Recoleccion Informacién utilizados, con el fin de desarrollar la
presente investigacion son: Fuentes primarias y secundarias, que contienen

datos Utiles para satisfacer nuestra demanda de informacién.

Clasificado a nivel informativo las fuentes se clasifican en-
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Fuentes Primarias Aquellas fuentes que contienen informacion nueva u
original y cuya disposicidon no siguen, habitualmente, ningan esquema
predeterminado, se accederan a ellas a través de indagaciones,
documentos e informes emitidos por los activistas del folklor, el Ministerio
de Culturas y ademas de ofras expresiones verbales obtenidas a través
de la aplicacion de técnicas adecuadas.

Fuentes Secundarias Aquellas que contienen material ya conocido,
pero organizado segln un esquema determinado, la informacion que
contiene referencia a documentos primarios, son el resultado de aplicar
técnicas de andlisis documental sobre las fuentes primarias y de la
extraccidn, condensacion u otro tipo de reorganizacion de la informacion

que aquellas contienen, a fin de hacerla accesible a los usuarios.

27

H




CAPITULO IV

4 Marco Propositivo

Propuesta de un sistema tributario

Al comienzo del primer periodo (2006-2010) de la actual administracién
gubernamental se mantuvo el sistema tributario nacional con algunos ajustes,
es a partir del segundo periodo gubernamental (2011-2014) que se inician las
propuestas de redistribucion de los ingresos tributarios como consecuencia de
la aprobacién de la CPE (2009), la Ley Marco de Autonomias vy
Descentralizacién y otras normas conexas, asi como las demandas de
gobiernos departamentales y municipales de un pacto fiscal a la conclusién del
Censo de Poblacién y Vivienda 2012 de acuerdo a lo establecido en las normas

mencionadas.

El conjunto de las propuestas se focalizaron en una redistribucion de la actual
estructura de ingresos tributarios, con la caracteristica de solicitar se incremente
la tasa de coparticipacion tributaria hasta un 50 por ciento para las

administraciones subnacionales y el resto para el TGE.

Al respecto es importante aclarar que en éstas propuestas no se contemplaron
las responsabilidades del pago de la deuda publica, rentistas, beneméritos,
sueldo de magisterio, personal de salud, policia y Fuerzas Armadas, dando a
entender que todo ello seria obligacién del TGE no obstante la reduccion de
ingresos por esta nueva tasa de redistribucion y las consecuencias que estas
implican en las finanzas publicas.

Sin embargo, mas alla de las posiciones respecto a la redistribuciéon de los
ingresos tributarios de lo que se trata es encarar una reforma del sistema
tributario actual, de caracteristica centralizada, buscando la compatibilidad entre

la normativa vigente y la de un sistema tributario autonémico.

Para el efecto y de acuerdo a la normativa y principios tributarios se debe

- considerar la necesidad de ampliar la base tributaria y eliminar los regimenes
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especiales que en muchos casos sirven de escudo a los grandes evasores

llegandose a perder anualmente unos US$ 400 millones.

Los regimenes especiales son aquellos que ofrecen a los potenciales
contribuyentes o a un sector en especial, facilidades y beneficios en el pago de
tributos. Entre ellos, el mas conocido es el Régimen Simplificado, en el que

estarian inscritos mas de 100.000 gremiales.

El otro régimen denominado Integrado, que cubre al autotransporte), y el
Regimen Agropecuario Unificado, donde estan los pequefos agricultores. Los
tres sistemas mencionados tienen hoy dia un bajo impacto en las

recaudaciones y no llegan ni al uno por ciento del total por afio.

- Existen determinados sectores en la sociedad gue no estan incluidos en el pago
de impuestos como por ejemplo: cocaleros, cooperativistas mineros, zonas
francas; asi como otros que se refieren a la evasion tributaria que implica dejar

de percibir recaudacion tributaria y trunca el principio de universalidad.

En este sentido Bolivia debe procurar una mayor eficiencia y reducir la evasion
tributaria de forma tal que se amplié la base tributaria y se restrinja las
exenciones tributarias, sin que esto signifique necesariamente el cambio de la

estructura tributaria.

En este contexto existen dos lineas de accidn, una que plantea la reforma total
del sistema que implica cambiar toda la estructura del sistema tributario (como
sucedio en 1986). Otra posicién es realizar ajustes al sistema tomando como
base la Ley 843, procurando mantener los principios tributarios y el actual
contexto nacional e internacional. El presente trabajo se adscribe a esta tltima
opcion ya que se considera que es la mas viable en términos técnicos,

econdmicos y politicos.
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CAPITULO V

5 Conclusiones y Recomendaciones

Entre las conclusiones mas importantes se tiene que, de nuestros paises
. vecinos, aproximadamente el 59 por ciento del contrabando proviene de la Zona
" Franca de Iquique (ZOFRI) correspondiente a Chile. Los datos globales
muestran que en 2000 el contrabando llegé a US$ 331.3 millones, en 2005 a
US$ 492.0 millones y en 2008 a US$ 1,048.9 millones, entre los afios 2006 y
2008 se habria llegado a un total de US$ 2,126 millones.

~Igualmente las exportaciones ilegales presenciaron un cambio importante con la
misma tendencia que el contrabando, registrando en 2008 US$ 966 millones.

Este hecho se deberia en gran medida a la subvencién de algunos productos

como por gjemplo los hidrocarburos.

Actualmente estos problemas parecen persistir incluyendo la internacién ilegal
de vehiculos indocumentados, seglin notas de prensa se contaria con mas de
35,000 unidades. Es asi que cualquier ajuste o modificacién que se trabaje en
torno al sistema tributario debe estar acompariado de politicas publicas
referidas al mantenimiento del equilibrio interno destinadas a minimizar la

evasion fiscal y el contrabando en el pais.

Durante el desarrollo de esta investigacion, constatamos que en abril de 1986
se inicid un modelo de reforma tributaria, en un &mbito con caracteristicas de
centralizacion fiscal. En efecto, el pais estaba configurado en base a una
organizacion politica unitaria, con nueve departamentos, xx provincias y xx

secciones.

La reforma perseguia instaurar un sistema tributario de cardcter simple,
transparente, reducido numero de impuestos y de facil administracion que
permita una optimizacién en la recaudacion de impuestos. De esta forma, de un
universo de mas de cien impuestos y de renta destinada, incluyendo en éstos el

impuesto a las personas, se reduce a un minimo de ocho impuestos. Situacion
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que facilita, por una parte, a los contribuyentes en el pago de sus obligaciones y

por ofra a los entes recaudadores en su administracion.

En este periodo de aplicacion de la reforma, se han realizado varias
modificaciones que afectaron los principios tributarios establecidos en la Ley
843, distorsionando de alguna forma el sistema en si mismo, haciéndolo
intrincado y de manejo complejo para el contribuyente, ademas de ciertas

practicas discrecionales.

Esta situacion se refleja en el cambio permanente de formularios instructivos,
comunicados, resoluciones y un sinfin de disposiciones de orden administrativo
en desmedro de una aplicacion facil y accesible a los contribuyentes, quienes
en rigor son los verdaderos aportantes al financiamiento del Estado para la

provision de bienes y servicios publicos a la sociedad.

Un otro aspecto, a destacar se refiere a la ausencia, durante todo el periodo de
su administracién, la ausencia de un programa de evaluacién y mantenimiento
del sistema tributario, que le permita identificar los cuellos de botella y la
solucion de los mismos de manera oportuna, con la finalidad de evitar la erosion

del sistema y de optimizar su funcionamiento.

Los procesos de transformacién politicos, sociales y econémicos, de caracter
interno (de un Estado centralista a uno autonémico) y externo debido a la
presencia de ciclos econdmicos de bonanza en particular del 2003 al 2013,
superaron el actual sistema tributario, haciéndolo uno de los sistemas de mayor

complejidad y de menor eficiencia para los contribuyentes en Latinoamérica.

A partir del 2010 comenzé el proceso de autonomias, en el marco de la
Constitucion Politica del Estado Plurinacional de Bolivia y las leyes
reglamentarias (Ley Marco de Autonomias y descentralizaciéon, ley de
Clasificacion de Ingresos y otras), definiendo los ingresos y competencias en
cada uno de los niveles autonémicos, manteniendo de esta forma el sistema
tributario centralizado en contraposicién a la actual normativa vigente. Asimismo,

la autoridad rectora del sector fiscal dispone que la elaboracion del Presupuesto
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General del Estado 2014 incorpore la informacion del Censo de Poblacién y
Vivienda del 2012, dando por aceptado el inicio del Pacto Fiscal mediante la
distribucion de los recursos provenientes de impuestos nacionales en los
presupuestos de los gobiernos subnacionales, conservando asi el actual

regimen tributario de caracter centralizado.

En efecto, el pacto fiscal comprende a un proceso de cumplimiento de
compromisos entre el recaudador de impuestos (ESTADO), proveedores de
bienes y servicios publicos (Entidades plblicas) y los contribuyentes (Personas
naturales y juridicas) a objeto de consensuar responsabilidades en: tamario y
rol del Estado, reforma del sistema tributario, limites de crédito publico, limites
de deficit fiscal, provision de bienes y servicios publicos a la sociedad, asi como

las facilidades y accesos simples a los contribuyentes.

La presente investigacion se desarrolla basicamente en lo referente a la
Reforma Tributaria de descentralizacion fiscal orientado a los gobiernos
departamentales, a fin de reforzar sus capacidades de recaudacion, mediante la
creacion de impuestos, asi como la consolidacién del caracter autonomico de
los departamentos, manteniendo la actual modalidad de distribucion de
recursos a los municipios, universidades y fondo indigena. A nivel nacional, la
reforma plantea el mantenimiento de la estructura impositiva, en busca de
preservar los principios tributarios de simplicidad, transparente, reducido
nimero de impuestos y de facil administracién que permita una optimizacion en
la recaudacion de impuestos, de tal forma de facilitar al contribuyente en el

cumplimiento de sus obligaciones tributarias.

Asimismo, se propone la modernizacion del sistema a través de la supresion de
impuestos como el de aranceles, ajuste de alicuotas del IVA y del IT en tres
puntos porcentuales para el primer caso y de ampliacion del segundo al
comercio en tres por ciento. Asi como la eliminacién de las zonas francas, la
renta destinada y dar inicio con la regularizacion impositiva para el registro de

todos los potenciales contribuyentes, a fin de evitar la permanencia de los
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regimenes especiales a la aprobacién de la ley correspondiente y el ajuste de la
normativa vigente.

Posteriormente en una segunda fase, se propone la creacion de la identificacion
del contribuyente desde su nacimiento, para ser efectiva al cumplimiento de la
mayoria de edad (18 afios) y se convierta en sujeto pasivo, como emergencia

de la actividad econdmica a desarrollar.

Finalmente, se ha considerado que la creacién del impuesto al ingreso personal
se daria lugar en una siguiente fase de desarrollo del sistema tributario,

considerando la pertinencia y viabilidad del mismo.
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7 Anexos

CUADRO 2

IMPUESTOS POR NIVEL DE GOBIERNQ Y FORMA DE REPARTO ANO 2013

Distribucién {Porcentaje)

- Puesto Nacional Departa Municipal Formula de Reparto
mental
ITF 100
IVYME 100
N 100
VAL 75 20 Per capita
IVE1 75 20 Per capita
IT1 75 20 Per capita
ISAE1 75 20 Per capita
RC-IvAal 75 20 Per capita
ICE1 75 20 Per capita
GAC1 75 20 Per capita
IPJ 70 15 15 60% poblacidn, 40% pobreza
IEHD1 55 30
33% territorio, 33% poblacidn, 33% FCD
IDH2 273 9.9 349
Entre  10,7% vy 14% para cada
departamento. Entre 8,7% y 17,5% para
cada grupo departamental de municipios y
luego per cépita.
TGB 100 Base territorial
IPBIVA 100 Base territorial
IMT 100 Base territorial
ICE-Chicha 100 Base territorial
IPYAA3 100 Base territorial
IMA-D3 100 Base territorial
IMA-M3 100 Base tersitorial
Regalfas hidrocarburos 333 06,6
91,66% buase territorial, 2,77% Pando,
5,55% Beni. Repartos intra-
departamentales posteriores.
Regalias mineras 85 15 Base territorial
Regalias forestal por desmonte 25 25 Base territorial
Regalias  forestal  por  aprove- 35 25 Base territorial
chamientod
FUENTE: Racobada (2013).
(1) £l 5 por cienta no contabilizado se asigna a universidodes ptibficos.
2) El resto no contobilizado se reparte entre Otras actores y cuentas na territoriales,
(3] Impuestos aun inexistentes, sobre daminias creadas por la Ley 154,
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GRAFICO } .
EQV@Q‘UCION DE LAS RECAUDACTONES EN BOLIVIA ANOS 2002/ 2012
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FUENTE: elaboracion propia en base 4 datos det INE.

Claramente se observa Ja tendencia al alza en las recaudaciones desde el aiio 2005 (46.6
por ciento mas respecto a 2004) hasta 2008 para posteriormente mantener un ligero

crecimiento. Los altimos dos afios del grafico muestran un nuevo repunte.

El promedio de crecuniento en el periodo fue de 21.7 por ciento. Esto se explica por la
bonanza econémica externa que beneficio a Tos precios de los productos de exportacién
fundamentalmente tradicionales, asi como el incremento sustancial de las importaciones

de bienes mtermedios, de capital y de consumo.

Otro aspecto fue la aplicacion de la Ley 843 incorporando a sectores no registrados at
régimen general (transporte interdepartamental).

Nuevamente en valores constantes existe una diferencia habiendo sido supenior entre los
aiios 2002 y 2007, pero mfenior en las siguientes gestiones. La vanacion en este caso foe
de 237.5 por ciento entre 2002 y 2012 con Bs. 10,813.7 millones y Bs. 36,493.2

millones respectivamente (ver grafico 2).
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GRAFICO 2

EYOLUCION DE LA RECAUDACION NOMINAL Y REAL EN BOLIVIA
ANOS 2002 /2012
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FUENTE: elaboracion propia en base a datos del INE.

Pese a la clara diferencia en la recaudacion de tributos en términos nominaies y reales en
¢l pais se aprecia la misma tendencia entre ambas, por lo que puede afirmarse que el
efecto Olivara-Tanzi no fue significativo.

Por este motivo el resto del analisis de 1a evolucion en los altimos aitos de los impuestos

se mantendri en t&minos nominales.
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CUADRO 3

RECAUDACION TRIBUTARIA POR TIPD DE IMPUESTO ANQS 2010-2012

Valor Particlpacion Varlacldn absoluta (Mélones de Variacidn relativa

{Miliones de Belivianos} {Porcentale} Bolivianos) {Porcentale}

2010 2011 012 010 2011 2012 20t0 011 012 1010 2011 2012
VA (Mercato interno) 45724 5529,7 7.1783 U5 134 145 3076 9573 1.588,5 7.2 20,9 29,8
IVA (Importaciones) 5.578,1 8.463,7 51276 nr wa 184 L1178 2886 8639 251 51,7 78
T 22531 28381 3.258,4 789 6,6 86,5 5850 420,3 40 26,0 148
IVE 46159 81735 80291 147 149 162 {B9LB) 15576 18356 (16,2} 33,7 30,1
HCE (Mercado intarnt) 10841 1285 14466 34 31 2.9 1515 2024 sl 16,2 187 124
RC-AVA 623 2763 2790 08 07 0.6 126,05 14,6 21 {3,0) 56 c8
iTF M7t 379,5 378,1 11 08 0B ] 324 (14) 25 93 {0.4)
IDH 5.744,3 8.396,1 121112 44 L7 #4 U9t 22518 31181 43 334 348
Renta aguanera 1.844,7 2.218,1 2.485,1 48 54 5,0 3744 6734 &0 320 436 120
(tros impuestos 44816 52255 5.380,8 143 128 108 1186 7439 1553 2,7 16,6 3.0
RECAUDACIONTOTAL 314836 413876 496742 100,0 100,0 1000 1.526,7 9.504.0 8.286,6 51 315 200
FUENTE: elaboracion propia en base a datos del instituto Nacional de Estadistica,
on
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