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Resumen

El presente trabajo ofrece series fiscales desagregadas que cubren mas de 120 afios de
historia fiscal en Bolivia, una de las economias menos desarrolladas del sub-continente. La
serie de ingresos se inicia en el afio 1883 y concluye en el afio 2007. Esta hace relacion a
los ingresos efectivos corrientes del Estado Central y se divide en cuatro categorias:
impuestos directos, impuestos indirectos internos, impuestos indirectos externos e ingresos
no impositivos. La serie de gastos se inicia en 1900 y concluye en 2007. Esta hace
referencia a los gastos totales del Estado Central y se divide en cinco categorias: gastos
administrativos generales, gastos en defensa, gastos en fomento econémico, gasto publico
social y otros. A la fecha no existe ninguna estimacion de series fiscales desagregadas para
el caso boliviano con un horizonte temporal tan amplio. Ello permite replicar en perspectiva
historica andlisis fiscales que analizan los niveles, la estructura y la volatilidad de la
fiscalidad (OECD, 2009). Este analisis no solo facilita identificar con mayor nitidez las
restricciones estructurales de la fiscalidad boliviana, sino también entender el propio
proceso de construccion estatal.
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La historia econémica no siempre es capaz de aprehender en su real dimensién la
diversidad econémica de América Latina. Diversos estudios hablan de la region basando
sus analisis exclusivamente en unos cuantos paises. Si bien el tamafio de la muestra puede
variar — se hablara de AL3, de AL6, AL8- estos trabajan generalmente basan sus
conclusiones en la experiencia historica de las economias mas grandes. La justificacion es
que estos paises contemplan la mayor parte de la produccion y/o de la poblacién de la
region. No obstante, se deberia tener consciencia que tal decision oculta la experiencia de la
mayor parte de las economias de la region ya que América Latina se haya compuesta por
veinte economias..

Dentro de este debate tampoco se puede desconocer que muchas veces la concentracién en
las economias mas grandes es mas una resignacion, que una decision metodoldgica. No es
raro que los historiadores econdémicos no sean capaces de encontrar la suficiente evidencia
cuantitativa para las economias pequefias. Ello es claro en el caso de la fiscalidad. No tanto
por la disponibilidad de datos agregados. Por ejemplo, la revision de una de las bases de
datos mas populares de historia econémica de América Latina (MOXLAD), devela que
practicamente todas las economias de la region cuentan con el registro de ingresos y gastos
fiscales agregados para todo el siglo XX. Sin embargo, cuando se trata de evidencia
desagregada las ausencias son evidentes. Por ejemplo, una vez mas con base en MOXLAD,
Ilama la atencion que las economias pequefias de América Latina no presentan informacion
desagregada de las diversas cuentas de ingresos y gastos sino a partir de 1990.

Tal ausencia puede representar una grave limitacion en cualquier trabajo de largo plazo que
tienda a analizar el impacto de la hacienda publica en América Latina. Por ejemplo, la
inexistencia de series desagregadas de ingresos y gastos impedira analizar correctamente la
relacion entre intervencion estatal y crecimiento econémico en la mayoria de los paises de
América Latina. Ello porque el debate en torno a esta relacion viene destacando la
necesidad de incorporar series desagregadas (Mendoza, Milesi-Ferreti y Asea, 1997,
Romero-Avila y Strauch, 2008).'Impedira igualmente una correcta replicacién de
metodologias que han utilizado las finanzas publicas para entender los procesos de
construccion estatal, la representatividad politica o, incluso, el nivel de acountability de un
Estado determinado (Tilly, 1992; Lieberman, 2002; Moore, 2008).

El presente trabajo representa un primer paso para superar tales restricciones en el caso de
la fiscalidad boliviana. Esta es una de las economias menos desarrolladas del sub-
continente y, por ello, una de las que cuenta con menor evidencia cuantitativa de largo
plazo. En términos fiscales, a dia de hoy las series de mayor cobertura temporal se hallan en

' El trabajo de Mendoza, Milesi-Ferreti y Asea, (1997) fue el primero en llamar la atencién sobre la necesidad
de diferenciar entre diversos tipos de impuesto cuando se analiza la correlacion entre ingresos del Estado y
crecimiento econémico. Se plantea que el efecto de los impuestos sobre el crecimiento econémico es muy
diferente segun se trate de impuestos directos o indirectos. Romero-Avila y Strauch (2008) han planteado que
ademas de incorporar los ingresos desagregados, es importante también incorporar series fiscales de gasto
desagregadas: ademés del efecto diferenciado, se manifiesta que los impuestos y el gasto pablico pueden
actuar en direcciones contrarias y, asi, eliminar conjuntamente el efecto de las finanzas publicas sobre el
crecimiento.



la base de datos de MOXLAD.? Sin embargo, como se comentd, éstas se restringen a la
presentacion de datos agregados. lgualmente aquellas estimaciones que presentan los
ingresos o gastos del Estado boliviano en términos desagregados presentan una cobertura
temporal mas limitada. La més extensa (Palenque, 1933), cubre tan s6lo veinte afios (1911-
1931). Gracias a la combinacion de diversas fuentes primarias ubicadas en diferentes
archivos nacionales e internacionales, la presente estimacion ofrece series fiscales
desagregadas que cubren mas de 120 afios de historia fiscal. La presente estimacién, por
tanto, se constituye como la de mayor extension temporal tanto en términos agregados,
como desagregados.

La estimacion fue resultado de aplicar los pardmetros establecidos en el Manual de
Estadisticas de Finanzas Publicas del Fondo Monetario Internacional (FMI, 2001). Ello
asegura la comparabilidad intertemporal e internacional de las series. La mecanica de
reconstruccion consistio e introducir los diferentes ingresos y gastos declarados en las
fuentes primarias dentro de diversas categorias establecidas de acuerdo a los parametros del
FMI. La primera serie hace referencia a los a los ingresos efectivos corrientes del Estado
Central y se divide en cuatro categorias: impuestos directos, impuestos indirectos internos,
impuestos indirectos externos e ingresos no impositivos. La segunda hace referencia a los
gastos totales del Estado Central y se divide en cinco categorias: gastos administrativos
generales, gastos en defensa, gastos en fomento econdmico, gasto publicos social y otros.
En general cada una de estas categorias presenta sub-categorias cuyo analisis es también
posible por la estimacion. Incluso, en determinados periodos de tiempo, es posible
encontrar informacion desagregada dentro de las diferentes subcategorias. Con el fin de
evitar sesgos derivados de la combinacion de diversas fuentes se priorizo el uso de aquellas
que, a) presentasen una mayor cobertura temporal; b) presentasen el mayor nivel posible de
desagregacion; y c) fuesen lo mas transparente posible en términos metodologicos.

El andlisis de los ingresos se inicia en 1882 y el de los gastos en 1900. La eleccién de los
puntos de partida se explica basicamente por la disponibilidad de informacion. No obstante,
existen también circunstancias historicas que justifican el inicio de la serie a principios de
la década de 1880. Esta es para la historiografia boliviana un punto de quiebre
transcendental ya que fue durante esa década que se inicié un nitido proceso de
construccion estatal luego de la pérdida del acceso al Océano Pacifico (Klein, 2011).

La riqueza de la base de datos permite replicar en perspectiva historica analisis fiscales que
analizan los niveles, la estructura y la volatilidad de la fiscalidad (OECD, 2009). Ello
facilita identificar con mayor nitidez las restricciones estructurales de la fiscalidad
boliviana. Las principales conclusiones del trabajo remarcan las dificultades del Estado por
alcanzar niveles de presion tributaria similares a la del resto de América Latina hasta casi
finales del siglo XX. Resalta igualmente la dificultad de la fiscalidad boliviana de transitar
desde una fiscalidad basada en impuestos indirectos externos hacia una basada en

? Existen otras estimaciones agregadas de largo plazo. La serie de Delgadillo (2001) cubre el periodo 1900-
1960 y la de Gomez (1978) el periodo 1900-1970. Ademas de las restricciones en términos de agregacion, es
importante mencionar que ninguna de las series —incluida la de OXLAD- presenta un anexo donde se haga
referencia a la metodologia de estimacion o reconstruccion. Es posible identificar otras series agregadas de
largo plazo en las International Statistics del FMI y en los Anuarios de Naciones Unidas. Estas sin embargo
comienzan recién a mediados del siglo XX.



impuestos indirectos internos. Esta dificultad tuvo sin dudas incidencia en términos de una
mayor volatilidad en el caso de la fiscalidad boliviana. En términos de la estructura del
gasto, sorprende la creciente importancia del gasto publico social desde la tercera década
del siglo XX. Estos elementos deberan ser tomados en cuenta en cualquier trabajo que
tienda a analizar el impacto de la intervencion estatal en la economia boliviana en el largo
plazo.

Sin embargo, el analisis del nivel, de la estructura y de la volatilidad de la fiscalidad
permite también comprender las fases, los avances y las restricciones de la construccion
estatal en Bolivia. En este sentido el presente trabajo identifica cuatro grandes ciclos de
expansion fiscal. La primera entre 1883 y 1913; la segunda entre 1914 y 1957; la tercera
entre 1958 y 1985; y la ultima entre 1986 hasta la actualidad. EIl analisis historico sugiere
que el proceso de consolidacién fiscal fue uno de continuos avances y retrocesos. Este
proceso no termind de consolidarse hasta casi finales del siglo XX (1986), cuando las
capacidades fiscales: a) se ampliaron de forma continua; b) alcanzaron niveles similares a
la del resto de paises de América Latina; c) se basaron en una base tributaria mas amplia y
menos volatil. Este elemento resulta paraddjico a primera vista: la fiscalidad boliviana
logré un nivel cualitativamente superior de afianzamiento gracias a medidas tipicas del
denominado Consenso de Washington —un modelo que a priori tiende ante todo a la
liberalizacion de la economia. Ello no quiere decir que el “Estado neoliberal” fuese
necesariamente mas grande que su predecesores —la fiscalidad no es todo el Estado; pero si
que las capacidades fiscales del Estado se incrementaron de forma notoria durante este
periodo. Este proceso fue recientemente afianzado gracias a las medidas impulsadas por
una administracion deliberadamente preocupado por incrementar la presencia del Estado en
la economia.

El paper estd organizado de la siguiente manera. En la primera parte se ofrecen algunas
aclaraciones metodoldgicas que son luego ampliadas en el Anexo Metodoldgico. La
segunda parte ofrece un analisis de la evolucion de la fiscalidad boliviana entre fines del
siglo XIX 'y la actualidad. La tercera y cuarta partes analizan la estructura de los ingresos y
de los gastos respectivamente. En la Gltima seccion se presentan las conclusiones del
trabajo.

1. Labase de datos: los ingresos y gastos del Estado boliviano, 1882-2007

La estimacion de los ingresos y gastos estatales ofrecida en el presente trabajo constituye
un indudable avance para la historia econémica boliviana. Ello porque amplia la
informacion referida a series fiscales agregadas. A diferencia de todas las demas
estimaciones, brinda informacién relativa a los ingresos estatales en el Gltimo cuarto del
siglo XIX. Pero, sobre todo, porque presenta diversas series fiscales desagregadas de largo
plazo inexistentes hasta el dia de hoy. La clasificacién de las series se basa en los
lineamientos del Manual de Estadisticas Financieras del Fondo Monetario Internacional
(FMI, 2001). Los ingresos se hallan divididos en cuatros categorias y hacen referencia a los
ingresos corrientes del Estado. En cuanto a los gastos, debido a la imposibilidad de
diferenciarlos, se contemplan los gastos corrientes y de capital, ordenados de acuerdo a una



clasificacion funcional del gasto. Todos estos elementos se hallan profundizados en el
Anexo Metodologico que se ofrece al final del presente trabajo.

En la presente seccion se incide sélo en los puntos metodoldgicos mas importantes a tomar
en cuenta a la hora de utilizar las series. En primer lugar, es importante recordar que la
estimacion no contempla todos los ingresos y gastos del Estado boliviano, sino tan solo
aquellos referentes al Estado Central.® La concentracion en esta unidad administrativa se
explica ante todo por la disponibilidad de informacién. La sistematizacion de datos
evidencid rapidamente que los datos referidos al Estado Central mostraban una
considerable continuidad. En contraste, las otras unidades administrativas presentaban
amplios vacios de informacion. Asimismo, la concentracion en el Estado Central asegura
contemplar la parte del leon del Estado boliviano. Con la Ley Financial de 1872 se dispuso
la segmentacion de la hacienda publica boliviana en tres grandes unidades: Tesoro Central,
Tesoros Departamentales y Tesoros Municipales. Con el paso del tiempo, la importancia
relativa de las dos Ultimas tendié hacia una rapida y constante disminucion. Ello puede
comprobarse analizando el peso de los ingresos de los Tesoros Departamentales con
relacion a los ingresos del Tesoro Central (Cuadro N° 1). Es cierto que en las dltimas
décadas se inicié un proceso de descentralizacion municipal (1994) y departamental (2005).
Con el fin de introducir en el analisis ambos fenémenos, el trabajo ofrece también
informacidn relativa al Estado General para el periodo 1990-2008.

Tabla N° 1. Ingresos Estado Central y Departamentos, 1883-2007 (unidad monetaria

corriente)
Ingresos Tesoro Ingresos Tesoros B/A
Central (A) Departamentales (B)

1882 2,514,113.00 1,166,107.07 46.38
1895 4,594,032.44 1,542,289.88 33.57
1900 6,462,931.53 1,975,071.34 30.56
1910 12,583,232.23 2,570,219.70 20.43
1920 28,532,682.61 5,212,925.55 18.27
1930 34,827,256.66 6,908,177.36 19.84
1942 254.00 2.00 0.79
1953 2,376.00 44.00 1.85
1962 140,879.00 2,965.00 210
1972 nd. nd.

1982 nd. nd.

1992 3,203.70 433.20 13.52
2007 22,349.19 10,479.07 46.89

Fuentes: Memorias del Ministerio de Hacienda (1882, 1883,1895), Cuentas Generales (1900, 1910),
McQueen (1925), Boletin Estadistico N° 83 del Ministerio de Hacienda (1983), Memoria del Banco Central
de Bolivia (1962), FMI, Government Statistical Yearbook.

Notas: Entre 1895 y 1930 los ingresos departamentales corresponden a los presupuestados; A partir de 1942
las cifras estan expresadas en millones; entre 1942 y 1962 los célculos se hicieron en torno a las rentas por
Impuestos Internos.

* En términos generales, el sector publico puede diferenciarse entre Gobierno General y Sector Publico
Empresarial. El primero, a su vez, se compone de Gobierno Central, Gobiernos Estatales —Departamentales en
el caso boliviano- y Gobiernos Municipales.



En segundo lugar, es importante remarcar que la presente es una estimacion de los ingresos
y gastos efectivos del Estado. Debido a las lagunas en las fuentes de informacién existen
vacios en algunas de las series. Con el fin de evitar cualquier tipo de sesgo, para el presente
trabajo se desistio de presentar cualquier tipo de cifras obtenida con base en
interpolaciones. Mas importante aun es remarcar que se desistio de cubrir estos vacios
utilizando informacion relativa a datos presupuestales. Un contraste previo entre ingresos
efectivos y presupuestados desaconsejo tal estrategia (Grafico N° 1). La evidencia previa
mostraba que la diferencia entre ingresos efectivos y presupuestados podia llegar a ser
superior al 20% en varios periodos de tiempo.

Grafico N° 1. Ingresos efectivos sobre Ingresos Presupuestos del Estado Central
Bolivia, 1897-1957 (porcentaje)
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Fuentes: Ingresos Efectivos. 1895-1899: Memorias del Ministerio de Hacienda; 1900-1959: Delgadillo
(2001). Ingresos Presupuestados: 1895- 1899: Censo 1900 (XLV); 1900-1929: Cuentas Generales o Memoria
Ministerio de Hacienda del respectivo afio; 1931-1932: Memorias del Banco Central de Bolivia del respectivo

afo; 1933- 1939: Finanzas 1942-1943; 1940-1958: Memoria del Banco Central de Bolivia (1959: 121).

En tercer lugar es importante mencionar una restriccion metodologica importante: la
inexistencia de un Indice de Precios sino a partir de 1931. Ello obligd a asumir que los
precios se mantuvieron constantes entre 1883 y 1931. Este supuesto no se halla
excesivamente alejado de la realidad. Diversas fuentes historiograficas sefialan que a lo
largo del periodo, salvo en periodos muy concretos, no existieron saltos bruscos en el nivel
de precios. Esta informacion puede corroborarse analizando el tipo de cambio frente a la
libra esterlina (Gréfico N° 2).* Sin embargo, cualquier anélisis en términos reales debiera

* Se observa que entre 1900 y 1914, tanto el tipo de cambio (Bs/Libra esterlina), como los precios britanicos
mantuvieron una considerable estabilidad. Es indudable que durante la Primera Guerra Mundial y hasta
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incorporar dos fenémenos importantes. La depreciacion de la plata hacia 1893 y el cambio
en el nivel de precios durante la Primera Guerra Mundial. Ambos elementos seran
incorporados en una futura version del trabajo: por un lado, incorporando un supuesto sobre
el impacto de la depreciacion de la plata en los precios internos; por otro lado, elaborando
un indice precios de los alimentos en La Paz entre 1910 y 1931. Por el momento, entonces,
es importante tener en consideracion que la evolucion de los ingresos y gastos fiscales entre
1882 y 1931 puede estar ligeramente sesgada hacia el alza —i.e. se usan valores corrientes
en lugar de valores reales.

Gréfico N° 2. Evolucién de los precios britanicos y del Tipo de cambio Bolivianos
(Bs.)/Libra Esterlina
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Fuente: Elaboracion propia con base en Twigger (1999:11) y Pefialoza (1985: 188-190).

Una vez consideradas estas cuestiones metodoldgicas, a continuacion se presenta la
evolucion de las series, para luego dar paso a un analisis de su composicion.

2. La fiscalidad boliviana en el largo plazo, 1882-2007

La presente seccién analiza la evolucién de la fiscalidad boliviana entre el Gltimo cuarto del
siglo XIX y la actualidad. Se estudia la evolucion de las disponibilidades reales del Estado
Central a lo largo del tiempo, identificAndose las tasas de expansion y la estabilidad de las

practicamente 1923, la estabilidad de ambas series es menor. Luego de 1923, ambas series recuperan una
considerable estabilidad.

> Con relacion a la inexistencia de series de largo plazo para el caso de la economia boliviana, es importante
resaltar que la presente estimacion ofrece por primera vez una estimacion del tamafio del gobierno boliviano
desde 1883 hasta 1950. Ello fue posible gracias a la estimacion del PIB de Bolivia entre 1848 y 1950
(Herranz y Peres Cajias, 2011).



mismas. Igualmente se presenta la evolucién de la presion tributaria, comparando la
experiencia boliviana con la de otras economias de la regién. Los diferentes indicadores
propuestos resaltan que el periodo mas significativo de expansion de la fiscalidad en
Bolivia tuvo que esperar hasta finales del siglo XX.

El analisis grafico de la evolucion remarca la existencia de cuatro grandes ciclos fiscales
(Grafico N° 3).° El primero transcurre entre 1882 y 1913 y se caracteriza por la continua
expansion de los ingresos estatales. Este es resultado de dos procesos fundamentales. Por
un lado, la estabilizacién politica alcanzada en el pais luego de la derrota en la Guerra del
Pacifico (1879). Por otro lado, la reforma fiscal de 1872 que dio lugar al paso de una
fiscalidad de Antiguo Régimen —basado fundamentalmente en un impuesto de capitacion
sobre la poblacion indigena- a otra mas moderna —basada en impuestos al comercio exterior
(Huber, 1991).” Como se comentd, debido a la imposibilidad de trabajar con series reales,
es probable que la velocidad del incremento esté un tanto sobredimensionada. Sin embargo,
la existencia de un continuo proceso de expansion estatal durante este periodo esta fuera de
discusion.

Dado que las disponibilidades estatales se regian en gran medida por la evolucion de los
mercados internacionales, no sorprende que el proceso se frenase en 1913, antes del inicio
de la Primera Guerra Mundial. Es sabido que los mercados internacionales no recuperaron
su anterior estabilidad y se caracterizaron por continuos cambios hasta mediados del siglo
XX. Esta inestabilidad explica en parte los ascensos y retrocesos continuos de las
disponibilidades fiscales a lo largo del segundo gran ciclo fiscal (1913-1957). Junto a la
Primera Guerra Mundial, afectaron de forma negativa la evolucion de los ingresos
bolivianos, la crisis mundial a principios de la década de 1920, la Gran Depresion y —en
menor medida- la Segunda Guerra Mundial.

La inestabilidad que caracteriz6 a la politica boliviana es el otro fendbmeno que explica las
fluctuaciones de las finanzas durante este periodo. Inestabilidad que se tradujo en la
sucesion de diversas reformas y contra-reformas fiscales. La primera de estas fue la
ejecutada durante la presidencia de Bautista Saavedra hacia 1923 (McQueen, 1925). La
crisis economica internacional de principios de la década de 1920, generd un considerable
descenso en los ingresos del Estado Central. Ante la imposibilidad de reducir gastos, el
Estado boliviano no tuvo mas opcion que recurrir a los mercados internacionales de capital,
ofreciendo a cambio una profunda reforma fiscal.® Unos cuantos afios después, no obstante,
ante la presion del lobby minero, esta reforma fue modificada en uno de sus puntos mas

® En una version proxima se pretende aplicar test de quiebre estructural con el fin de identificar, el cambio o
los cambios mas significativos.

" Huber (1991) brinda una explicacion detallada de la fiscalidad boliviana en las primeras décadas post-
independencia.

® El crecimiento de la deuda externa fue tal que en la década de 1920 se contraté practicamente el 80% de la
deuda acumulada a lo largo del primer tercio del siglo (Huber, 2001). La reforma de 1923 implic6 una serie
de controvertidas concesiones a los prestamistas internacionales, particularmente la transferencia del control
de las principales fuentes impositivas del pais: “To obtain loans for such an extremely underveloped and risky
economy, Bolivia had to surrender exceptional sovereignty to foreign financial houses and inspectors”
(Drake, 1989: 175). Sin embargo, al final el Estado supo aprovechar esta presion para legitimarse e
incrementar la presion fiscal (Contreras, 1990)



importantes, el Impuesto a las Utilidades Mineras.” La normativa fiscal volvié a
modificarse considerablemente durante la Guerra del Chaco frente al Paraguay (1932-1935)
y en particular una vez acaecida la derrota militar boliviana. Ante el descontento popular y
la intencién de imponer un cambio radical a la Politica Econdmica del pais, diferentes
administraciones en el periodo 1935-1939 impusieron nuevos impuestos. Una vez mas
estos fueron modificados unos cuantos afios después (Banco Minero, 1941). La Revolucion
Nacional de 1952 es el ultimo de los acontecimientos politicos que explica la inestabilidad
de la fiscalidad boliviana.

Gréfico N° 3. Ingresos y gastos del Estado Central de Bolivia, 1882-2007 (log, Bs.2000

per capita)
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Fuentes: Ver Anexo Metodolégico.

El periodo 1952-1985 es conocido en la historiografia boliviana como el periodo de
Capitalismo de Estado. Con ello se hace referencia al cambio en la direccién de Politica
Economica introducido en el pais con la Revolucidon de 1952 y que se caracteriza por la
elevada participacion del Estado en la economia. Sin embargo, tal cual es reconocido en la
literatura y tal cual evidencian los datos fiscales, la revolucion no se consolidd hasta 1956.
Fue ese afio que, bajo el auspicio del FMI se decret6 una serie de reformas econémicas
tendientes a controlar la inflacion y solventar las nuevas bases de la Politica Econémica

° El sector minero adoptd diversas estrategias de resistencia al nuevo cobro impositivo. Por ejemplo, en 1925
cred un grupo corporativo de presion: la Asociacién de Industriales Mineros. Otras veces, los grandes
productores mineros optaron por negociar directamente con el Estado. Por ejemplo, el minero mas importante,
Simo |. Patifio ofrecié un préstamo considerable a cambio de que el Estado se comprometiese a congelar las
tarifas tributarias por cinco afios (Klein, 1982:218). Al final, el Estado termin6 cediendo ante estas presiones:
mediante un habil trabajo de lobby, el sector logré que la Misién Kemmerer (1927) impulsase una reduccion
en las tasas impositivas de la mineria, demanda que finalmente lograria la aprobacion del gobierno boliviano
(Drake, 1989: 205-206)



estatal. Dentro de éstas se reordend la fiscalidad, dando lugar a un continuo incremento en
las disponibilidades fiscales desde 1958. El proceso se frené hacia 1979 fruto del
estancamiento de la economia boliviana y se redujo de forma considerable durante la crisis
de la deuda. Asi, el tercer gran ciclo fiscal de la economia boliviana transcurre entre 1958 y
1979, siendo el periodo 1980-1985 un lapso especial donde una politica fiscal
excesivamente expansiva dio lugar a uno de los procesos inflacionarios mas altos jamas
registrados en la economia mundial (Morales y Sachs, 1988).

El Gltimo periodo transcurre desde 1986 hasta la actualidad. Este se halla caracterizado por
un nuevo incremento continuo en las disponibilidades fiscales. Ello se explica por la
recuperacion econdémica obtenida una vez establecidas diversas reformas estructurales.
Estas se enmarcaron dentro del denominado Consenso de Washington (Williamson, 2000)
y tendieron a la liberalizacion de la economia (Antelo, Barja y Jemio, 2000). El crecimiento
de las disponibilidades, sin embargo, se explica también por dos reformas fiscales de
impacto profundo, aunque de naturaleza diferente. Por un lado, la reformulacion completa
del sistema impositivo mediante la Ley 843 (1986), que permitié la consolidacion del
Impuesto al Valor Agregado como la principal fuente contributiva. Por otro lado, la nueva
Ley de Hidrocarburos (2004) que increment6 de forma notoria la presion fiscal sobre la
explotacion de petroleo y gas natural.

Un analisis de las tasas de crecimiento promedio anual y de la volatilidad permite una
valoracion final de los ciclos fiscales comentados precedentemente (Tabla N° 2). Se
observa que los periodos de expansion fiscal presentaron tasas de crecimiento mas o menos
similares, en torno al 5,5% anual.*® Ello quiere decir que en los periodos de expansion
fiscal, las disponibilidades del Estado se duplicaron en términos reales cada 13 afios
aproximadamente. A pesar de las similitudes en las tasas de crecimiento, la forma de la
expansion no fue la misma en términos de volatilidad. En contraste con una expansion mas
fluctuante durante los periodos 1882-1913 y 1958-1979, en los ultimos afios el Estado
boliviano ha conseguido expandir sus recursos de forma mas uniforme a lo largo del
tiempo. El rol critico de la volatilidad queda totalmente evidenciado cuando se analiza el
periodo 1914-1957: las continuas fluctuaciones identificadas precedentemente explica el
mayor grado de volatilidad del periodo y, a su vez, una tasa de crecimiento promedio mas
baja. Finalmente, el impacto de la crisis sobre la fiscalidad boliviana es contundente:
volatilidad elevada y tasas de crecimiento negativo.

El anélisis de las disponibilidades fiscales como proporcion del Producto Interno Bruto
brinda informacién adicional para valorar el proceso de expansion fiscal en Bolivia.
Analizando los ingresos impositivos del Estado Central en perspectiva comparada, se
evidencia una vez méas que los diferentes periodos de expansion no tienen necesariamente
la misma importancia (Tabla N° 3).!' Si bien las disponibilidades fiscales crecieron
continuamente entre 1882 y 1913, su importancia relativa sobre el PIB se mantuvo
constantemente pequefia. Mientras los valores eran superiores al 5% en otros paises de la

10 Recuérdese que los datos de periodo 1880-1913 hacen referencia a cifras corrientes, con lo cual la tasa de
crecimiento de la Tabla N° 2 estaria sesgada al alza.

11 os ingresos impositivos son un buen indicador del tamafio del Estado ya que representaron en promedio
el 90% de los ingresos del Estado Central (ver Grafico N° 4).



region, los valores bolivianos no superaron el 3%. Luego, las fluctuaciones de los ingresos
impositivos, se reflejan en tasas tributarias variantes a lo largo del tiempo. En la década de
1920, fruto de la reforma fiscal se obtuvo una tasa tributaria del 7% del PIB, la mayor de
toda la primera mitad del siglo XX e incluso superior a la de diversos paises de la region.
En la década de 1930, la presion tributaria disminuy6, para luego volver a subir en la de
1940. Sin embargo, en la década de 1950 la presion tributaria volvié a disminuir. Esta vez
el descenso fue tal que las disponibilidades del Estado boliviano se ubicaron en niveles
sensiblemente inferiores a los del resto de paises de la regién.'? El periodo de expansion
fiscal iniciado en 1958 se refleja en tasas tributarias crecientes a lo largo de las décadas de
1960 y 1970. Los niveles alcanzados fueron similares o superiores a las de otras economias
pequefias (Guatemala), pero también muy inferiores a la de otras economias grandes
(Brasil) y medianas (Uruguay y Chile).

Tabla N° 2. Volatilidad y tasa de crecimiento de los ingresos reales del Estado Central
de Bolivia, 1883-2008

Volatilidad por periodo Tasa de crecimiento promedio
histérico anual
1880-1913 0.18 6.61%
1914-1957 0.29 3.29%
1958-1979 0.15 5.15%
1980-1985 0.59 -3.23%
1986-2008 0.09 5.69%

Fuentes: Ver Anexo Metodoldgico.
Nota: La volatilidad de los ingresos reales fue calculada como la desviacion estandar de los cambios
porcentuales de los ingresos reales en un periodo determinado In (I;/I;_;). Esta es la misma formula que
Jacks, O’Rourke y Williamson (2009:11) utilizan para medir la volatilidad de los términos de intercambio.

Fue recién con el dltimo periodo de expansidn fiscal que los niveles de presion tributaria en
Bolivia alcanzaron niveles mas o menos similares a los de gran parte de la region. Este
elemento permite deducir que el periodo mas significativo de expansion fiscal en Bolivia se
inicio en 1986 y transcurre hasta nuestros dias. La importancia de este periodo no solo se
explica por los niveles alcanzados con relacion al PIB, ni tan solo por las tasas de
crecimiento, sino también por la estabilidad del proceso —i.e recuérdese los bajos valores en
términos de volatilidad. Paraddjicamente, este proceso se inicié con administraciones
enmarcadas dentro del denominado “Consenso de Washington”. Este proceso tendia en
general a liberalizar la economia, es decir, reducir la importancia del estado dentro de la
economia. En el caso boliviano esto es cierto en términos de la reduccion del nimero de
empresas estatales publicas y de la reduccion del sector publico financiero. Sin embargo, la
evidencia cuantitativa demuestra que esto no es cierto en términos fiscales: las
disponibilidades fiscales se incrementaron de forma notoria durante el denominado

12 Debido que hasta hace muy poco no se contaba con una estimacién del Producto Interno Bruto para antes
de 1950, los analisis de presidn tributaria se iniciaban en la década de 1950. Los valores extremadamente
bajos de ese periodo hacian pensar que las disponibilidades del Estado boliviano habian sido contantemente
bajas hasta la consolidacion de la Revolucion (1957). Hoy, gracias a la estimacion de las series fiscales y del
PIB boliviano es posible superar esa historia de un Estado constantemente chico hasta la segunda mitad del
siglo XX.
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“periodo neoliberal”. Este proceso de consolidacion fiscal fue reforzado hace pocos afios
durante la administracion de Evo Morales, una que tiene como preocupacion central la
reinsercion del Estado como agente econdmico significativo.

Tabla N° 3. Presion tributaria en América Latina, 1882-2008 (promedio decenal del
ingreso impositivo del Estado Central)

Bolivia| Brasil | Chile | Colombia | Guatemala | Peru | Uruguay |
1880-1889 205| nd. 7.06 n.d. n.d. n.d. n.d.
1890-1899 189] nd. 6.96 n.d. n.d. n.d. n.d.
1900-1909 2.93 8.89| 7.92 5.04 n.d. 4.10 11.90
1910-1919 4.38 6.57| 7.01 3.87 n.d. 3.89 10.22
1920-1929 7.01 537| 758 3.69 n.d. 3.95 11.05
1930-1939 4.38 6.88| 9.33 4.31 n.d. 5.10 12.94
1940-1949 6.14 8.46| 10.50 4.29 6.58| 6.91 12.14
1950-1959 3.44 1017 12.69 6.72 7741 7.59 13.61
1960-1969 7.04 12.46| 16.57 6.85 740| 10.82 14.28
1970-1979 8.89 18.34| 19.76 8.14 8.50| 14.09 16.72
1980-1989 6.57 1769| 21.95 7.45 7.26| 12.68 17.21
1990-1999 | 13.79 18.44| 16.98 8.18 940| 1282 14.57
2000-2008 | 18.06 21.89| 1832 11.94 11.77] 13.60 17.52

Fuentes: Bolivia: Calculos usando la estimacidon del PIB propuesta por Herranz y Peres Cajias (2011). Brasil:
IBGE, Estadisticas Historicas do Seculo XX; Chile: Base de datos EH CLIO LAB, Iniciativa Cientifica
Milenio Mideplan; Colombia: Kalmanovitz (2010: 148); Guatemala: ICEFI (2007); Peru : Portocarrero, F.,
Beltran, A. y Romero, M. E., (1992 : 111-123) ; Uruguay: Azar et al (2009).

La mayor significancia del periodo fiscal iniciado en 1986 en términos de ampliacion de las
disponibilidades fiscales es ain mas evidente cuando se analiza no sélo el Estado Central,
sino el Estado General y no solo los ingresos tributarios sino los ingresos totales. Ello
porque el proceso de descentralizacion administrativa implicé un importante crecimiento de
fuentes no tributarias. Este proceso consolido a Bolivia como un Estado donde el ratio de
ingresos con relacién al PIB es uno de los més elevados en América Latina (OECD, 2009).
Por tanto, mas alla de las diferencias en los principios politicos declarados, las diferentes
administraciones bolivianas lograron desde mediados de la década de 1980 consolidar un
sistema fiscal mas sélido. El analisis de la composicion de los ingresos y de los gastos
permite a continuacion profundizar sobre este proceso.

3. Laestructura de los ingresos: una lenta transicion fiscal

En la presente seccidn se analiza la estructura de los ingresos del Estado Central de Bolivia
entre 1882 y la actualidad. El andlisis devela la significancia de los impuestos indirectos
externos hasta 1985. Ello devela un proceso divergente con relacién a las economias
medianas y grandes de Ameérica Latina. Continuando con una anterior investigacion (Peres
Cajias, 2011), la seccidn propone que el protagonismo de los impuestos indirectos externos
se relaciona con las dificultades del Estado por imponer impuestos indirectos generales.
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Esta restriccién fue superada recién hacia 1985, proceso que remarca una vez mas la
importancia del ultimo ciclo fiscal.

El analisis de la estructura de los ingresos del Estado Central, devela el importante
protagonismo que los impuestos indirectos externos tuvieron hasta finales del siglo XX
(Grafico N° 4). Como se comentd precedentemente, la Ley fiscal de 1872 permitié el
transito de un sistema de Antiguo Régimen a uno mas moderno. Este se caracterizd por la
consolidacién de los impuestos indirectos externos como la principal fuente contributiva
del Estado. Estos representaron en torno al 70% de los ingresos totales del Estado Central
boliviano. La relevancia de estos impuestos se halla en sintonia con lo que acontecia en el
resto de América Latina (Coatsworth y Williamson, 2004). Esta importancia relativa, no
obstante, tendi6 a decrecer significativamente en gran parte de los paises de la regién a
partir de la Gran Depresion (Cortés Conde, 2006). En el caso de la economia boliviana, en
cambio, la significancia de los impuestos indirectos externos se mantuvo elevada
practicamente hasta mediados de la década de 1980. A pesar de un descenso en su
importancia relativa, estos impuestos siguieron representando al menos el 40% de los
ingresos totales bolivianos hasta 1985.

Grafico N° 4. Estructura de los ingresos del Estado Central de Bolivia, 1882-2007
(promedio decenal)
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Fuentes: Ver Anexo Metodoldgico.

La evolucion de la estructura de los ingresos bolivianos devela una lentitud en efectuar una
de las transiciones fiscales mas reconocidas en la literatura: el paso de una tributacion
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basada en impuestos indirectos externos a otra basada en impuestos indirectos internos.
En un anterior trabajo se propuso que el protagonismo de los impuestos indirectos externos
se explicaba porque a) el comercio exterior constituia una de las bases tributarias mas
significativas de la economia boliviana; b) el comercio exterior constituia una de las bases
tributarias donde era més facil imponer tributos y, asi, conseguir pactos fiscales sostenibles
(Peres Cajias, 2011). Ambas explicaciones permiten entender también la lentitud de la
transicion fiscal en Bolivia. Por un lado, al ser una de las economias méas pobres de la
region, la capacidad contributiva del comercio exterior mantuvo una significancia mayor
para la fiscalidad boliviana. Por otro lado, las dificultades del Estado boliviano en ampliar
la base tributaria interna de forma sostenible determiné el protagonismo de los impuestos
indirectos externos hasta 1980. Este Gltimo elemento es ampliado a continuacion.

En Bolivia la ampliacion de la base tributaria interna desde finales del siglo XIX hasta
mediados del XX, se basd en una negociacion individualizada entre el Estado y agentes
econdmicos concretos (Barragan y Peres Cajias, 2007). Esta negociacion generd la
posibilidad de cobrar un impuesto sobre un hecho econémico sumamente especifico. Con el
paso del tiempo, se fueron acumulando diversos acuerdos fiscales que posibilitaron el
crecimiento del nimero de impuestos indirectos internos cobrados por el Estado. Ello, no
obstante, no implicaba necesariamente un incremento significativo de la contribucion
indirecta interna. En realidad muchos de los nuevos impuestos tenian una importancia
relativa inferior al 1% del total de los ingresos (Peres Cajias, 2011).

La presente estimacion brinda informacion adicional tendiente a comprobar las
restricciones de este tipo de ampliacion fiscal para el periodo 1882-1985. Por un lado, el
estudio de la composicion de los impuestos indirectos internos permite comprobar la
relevancia de los acuerdos de “negociacion individualizada”. A pesar de no contar con la
suficiente informacién desagregada para el periodo 1936-1972, destaca que la importancia
relativa de los impuestos especificos fue mayor a la de los impuestos generales hasta
mediados de la década de 1980 (Grafico N° 5). Fue recién hacia 1924 cuando se pudo
imponer un impuesto indirecto interno general, mediante el “Impuesto sobre ventas del
comercio y de la industria” (Memorias de la Comision Fiscal Permanente, 1924). Estos
impuestos, no obstante, representaron en promedio tan solo el 20% del total de los ingresos
indirectos internos hasta mediados de la década de 1980. La dificultad de imponer un
impuesto indirecto general en lugar de maltiples impuestos especificos fue recalcado por
diversos estudiosos de la fiscalidad boliviana en diversos momentos del tiempo (McQueen,
1925; Wilkie, 1965; Musgrave, 1978).

" Desde la Economia se ha remarcado que a medida que una economia crece la importancia relativa de los
impuestos indirectos externos decrece y da paso a un mayor protagonismo de los impuestos indirectos
internos (Burguess y Stern, 1993). Esta transicidn fiscal es igualmente remarcada desde la Ciencia Politica. Se
plantea que a medida que el Estado de jure se va consolidando y legitimando a lo largo del territorio, los
impuestos indirectos internos adquieren mayor importancia (Lieberman, 2002)
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Grafico N° 5. Impuestos Indirectos Internos Generales/ Impuestos Indirectos Internos
Totales, 1924-2008
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Fuentes: Ver Anexo Metodologico.

Gréfico N° 4. Ratio Impuestos directos sobre Impuestos indirectos internos Ameérica
Latina, 1900-2000
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Romero, M. E., (1992 : 111-123) ; Uruguay: Azar et al (2009).
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Por otro lado, el anélisis del ratio de impuestos directos sobre impuestos indirectos internos,
sugiere que la continua ampliacion del numero de impuestos no necesariamente permitia
una significativa ampliacion de las recaudaciones (Grafico N° 4). En el caso boliviano, los
impuestos indirectos internos no sélo fueron por mucho tiempo menos importantes que los
indirectos externos, sino también que los impuestos directos. Por ejemplo a lo largo de las
décadas de 1930 y 1940, los impuestos directos practicamente duplicaron en importancia a
los impuestos indirectos internos. Ello refleja que el Estado logré beneficiarse mas del
cobro de unas cuantas contribuciones directas, que del cobro de los multiples impuestos
indirectos internos. Es cierto que luego el ratio descendid. Sin embargo, hasta principios de
la década de 1980 el aporte relativo de los impuestos indirectos internos no fue
significativamente diferente del aporte de los impuestos directos. EI caso boliviano
contrasta con el uruguayo, donde la transicién fiscal hacia impuestos indirectos internos
comenz6 con la Gran Depresion. Ello gener6 que el aporte relativo de los impuestos
directos decreciese y se mantuviese constantemente inferior con relacion al de los
impuestos indirectos internos hasta la década de 1970.

Tabla N° 4. Volatilidad de las diferentes categorias de impuestos del Estado Central
de Bolivia, 1890-2007 (promedio decenal)

Impuestos Impuestos indirectos | Impuestos indirectos

directos per internos per capita, | externos per capita, Bs.

capita, Bs. 2000 | Bs. 2000 2000
1890-1899 0.21
1900-1909 0.19 0.54 0.18
1910-1919 0.34 0.20 0.32
1920-1929 0.69 0.17 0.19
1930-1939 0.55 0.46 0.35
1940-1949 0.12 0.14 0.20
1950-1959 0.20 0.23 1.55
1960-1969 0.10 0.22 0.07
1970-1979 0.20 0.33 0.21
1980-1989 0.53 0.82 0.44
1990-1999 0.25 0.11 0.13
2000-2007 0.18 0.06 0.10

Fuentes: Ver Anexo Metodoldgico.
Nota: La volatilidad fue calculada como en la Tabla N° 2.

Finalmente, las dificultades del Estado boliviano de basar su fiscalidad en los impuestos
indirectos internos se demuestra una vez mas por medio del analisis de la volatilidad
relativa de cada una de las fuentes contributivas (Tabla N° 4). Se observa que entre 1890 y
1990 -salvo en el periodo 1940 y 1960- los impuestos indirectos externos fueron los
impuestos mas estables de la fiscalidad boliviana. Ello no quiere decir que los impuestos
indirectos externos en Bolivia eran estables, sino que eran mas estables que los otros tipos
de impuestos. En contraste, entre 1910 y 1940 los impuestos directos fueron los mas
volatiles, posicion que sorprendentemente fue ocupada por los impuestos indirectos
internos entre 1960 y 1990. Por tanto, ademas de ser menor, la capacidad contributiva de
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los impuestos indirectos internos fue mas inestable que la de los impuestos indirectos
externos e, incluso, que la de los impuestos directos durante gran parte de la segunda mitad
del siglo XX.

Asi, fue recién con la formulacion de la Ley 843 (1986) que se dio un cambio significativo
en la estructura del ingreso total boliviano. A partir de ese afio y hasta el dia de hoy, los
impuestos indirectos internos se consolidaron como la principal fuente contributiva del
Estado Central —en torno al 50% del total del ingreso boliviano en la Gltima década. La
consolidacién de los impuestos indirectos internos fue resultado de la consolidacion del
Impuesto al Valor Agregado, un impuesto indirecto interno general (Grafico N° 5). Con
ello, los impuestos indirectos internos se hicieron constantemente mas significativos que
los impuestos directos (Grafico N° 6) y menos volatiles que las otras fuentes contributivas
(Tabla N° 4). El establecimiento del 1VVA supuso la consolidacion de un pacto fiscal que
permitié una ampliacion significativa de la base tributaria. Ello no es un dato menor pues
consolidd la transicion fiscal hacia fuente indirectas internas, pero también le brind6 una
mayor estabilidad al sistema en su conjunto (ver Tabla N° 2).

Es importante remarcar que esta ampliacion de la base tributaria no implica que la
consecucion de un pacto fiscal amplio haya dejado de ser irrelevante en Bolivia. A pesar de
los avances la Ley 843 concedidé un grado excepcional de tributacion a un amplio conjunto
sector de la economia boliviana. Por medio de la estipulacion del Régimen Simplificado se
establecieron tipos impositivos sumamente bajos para sectores cuya capacidad contributiva
potencial es sin duda importante. Ello genera que el impacto del Impuesto al Valor
Agregado sea desequilibrado: la mayor parte de las contribuciones son efectuadas por un
ndmero restringido de agentes. lgualmente, el andlisis de la evolucion real y de la
composicion de los impuestos directos entre 1900 y la actualidad, remarca la dificultad
historica del Estado por establecer impuestos directos diferentes a los cobrados sobre las
utilidades y ganancias de las empresas.

4. Laestructura de los gastos: la creciente importancia del gasto publico social

En la presente seccion se analiza la estructura de los gastos totales del Estado Central de
Bolivia entre 1900 y la actualidad. Uno de los aspectos mas sobresalientes del analisis
radica en la creciente prioridad del Gasto Publico Social desde 1936. Este fendmeno vino
impulsado por la transferencia de las competencias educativas (1900) y de salud (1936)
hacia el Estado Central. Mas alla de la identificacion de la creciente prioridad fiscal del
Gasto Pablico Social, en general, y de la inversion en capital humano, en particular, es
necesario entender sus efectos sobre la economia. Ello porque Bolivia continua siendo uno
de los paises con uno de los niveles de Desarrollo Humano mas bajos de América Latina.
La presente seccion no entra de lleno en esta cuestion, pero remarca algunos elementos que
debieran tomarse en cuenta.

El analisis de la composicion permite identificar algunos hechos estilizados del gasto estatal

boliviano (Grafico N° 4). En primer lugar, resalta que la importancia relativa del gasto en
defensa ha tendido a decrecer con el paso del tiempo. Durante el primer tercio del siglo XX,
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el gasto militar tenia una prioridad fiscal en torno al 20%. Luego durante la Guerra del
Chaco se incrementd notoriamente. Una vez acabado el conflicto bélico, no obstante, la
importancia relativa de este gasto decrecid hasta ubicarse en un valor inferior al 10% en la
actualidad. En segundo lugar, resalta la estabilidad de la prioridad fiscal del gasto en
fomento econdmico. Desde principios del siglo XX hasta la actualidad el gasto en fomento
econdémico ha representado, en promedio, el 20% de los ingresos del Estado Central
boliviano. Si bien con un ritmo inferior que el gasto en defensa, resalta igualmente el
descenso en la importancia relativa de los gastos administrativos generales. A principios del
siglo XX representaban casi dos tercios del gasto estatal y a dia de hoy el ratio se
estabilizado en torno al 30%. Evidentemente esta reduccion no implica un menor gasto
administrativo, sino que el Estado ya no se concentra exclusivamente en estas tareas y ha
ido ampliando su area de intervencidn. Al respecto, una de las particularidades mas notorias
de la fiscalidad boliviana, es el crecimiento continuo en la importancia relativa del gasto
publico social desde 1936. Mientras que en el primer tercio del siglo XX este gasto
equivalia tan so6lo al 10% del gasto total, a dia hoy representa la mitad de las expensas
estatales.

Gréfico N° 4. Estructura de los gastos totales del Estado Central de Bolivia, 1900-2007
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Fuentes: Ver Anexo Metodoldgico.
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La informacién estadistica reconstruida por la presente estimacion permite analizar la
evolucion de algunas sub-categorias centrales dentro de las categorias comentadas
precedentemente. Dentro de los gastos administrativos generales, es importante analizar la
incidencia fiscal del pago de la deuda publica entre 1909 y 1963 (Grafico N° 5). Luego de
haber saneado su deuda publica externa a principios del siglo XX, el Estado boliviano
comenzd un nuevo ciclo de endeudamiento en 1908. Este primer empréstito tenia como
objetivo facilitar la incorporacion de Bolivia al Patron Oro. Luego, en la década de 1910 y
sobre todo en la de 1920, la deuda externa boliviana se incrementé de forma notoria
(Huber, 2001). Los objetivos eran multiples: construir ferrocarriles, cerrar la brecha fiscal y
facilitar el equipamiento urbano de las ciudades de La Paz y Cochabamba. Este ascenso de
la deuda publica externa increment6 de forma notoria el peso de la deuda puablica. Si bien
con oscilaciones, entre 1912 y 1929 el pago de la deuda equivalio al 35% de los gastos
totales del Estado Central de Bolivia. Como casi todos los paises de America Latina,
Bolivia suspendié el pago de su deuda publica externa como resultado de la Gran
Depresion. Ello explica el considerable descenso en el pago de la deuda publica a partir de
1931. Luego hubo un ligero incremento en el ratio fruto del endeudamiento interno en el
contexto de la Guerra del Chaco. Sin embargo, ya a fines de la década de 1930 y hasta
mediados de la de 1960, el pago de la deuda pablica fue inferior al 5% de los gastos totales
del Estado Central.

Grafico N° 5. Incidencia del pago de la deuda publica y de la deuda externa publica,
1908-1999 (porcentajes)
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Fuentes: 1909-1966: Ver Anexo Metodolégico; 1973-1999: Delgadillo (2001: 519-527).
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Para el periodo posterior a 1966 no fue posible encontrar informacion desagregada relativa
al peso de la deuda publica dentro de los gastos totales del Estado Central. Sin embargo, la
estimacion de Delgadillo (2001) permitio al menos establecer el peso del pago de la deuda
publica externa desde 1973. Asi, el periodo de endeudamiento externo de la década de 1970
y principios de la de 1980 se refleja en el ascenso del servicio de la deuda. El nivel
alcanzado, no obstante, no fue tan significativo como el alcanzado a principios de siglo.
Luego de la crisis de la década de 1980, el peso del pago de la deuda externa se estabilizd
en torno al 10% de los gastos totales del Estado. En general, entonces, se observa que el
estress fiscal derivado del pago de la deuda publica externa se concentr6 en momentos
determinados de tiempo: el periodo 1913-1931 y el periodo 1970-1990.

Gréfico N° 6. Estructura del Gasto PuUblico Social del Estado Central de Bolivia, 1900-
2007 (porcentajes)
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Fuentes: Ver Anexo Metodoldgico.

Igualmente, la presente estimacion permite entender la creciente prioridad del gasto publico
social. Este fendbmeno ha sido alguna vez comentado en la literatura boliviana (Wanderley,
2002; Gray, 2003). Sin embargo, la disponibilidad de cifras concretas era escasa. Ello ha
llevado a suponer que el crecimiento del gasto publico social fue un fendmeno derivado de
la Revolucion de 1952. La informacidn que ofrece la presente estimacién muestra que ello
no fue asi; el proceso se inicid una vez finalizada la Guerra del Chaco. Mas adn, la presente
estimacion permite entender cuales fueron las fuerzas motrices de este incremento (Grafico
N° 6). Durante el primer tercio del siglo XX, el gasto publico social del Estado Central se
concentré exclusivamente en el gasto en educacion. Este proceso fue resultado de la
transferencia de las competencias educativas desde los departamentos hacia el Estado
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Central a principios del siglo XX y el impulso a la educacién publica efectuado por los
denominados gobiernos liberales (Cajias, 2011). En 1936, sucedié un evento parecido con
el gasto en salud. Los denominados gobiernos socialistas militares decidieron centralizar el
gasto pablico en salud a través del Ministerio de Salud. Son estas dos partidas, es decir, la
inversion publica en capital humano, las que explican el crecimiento del gasto publico
social entre 1936 y 1980. A partir de este ultimo afio, el gasto en Bienestar y Seguridad
Social, junto a la inversion publica en capital humano, fueron los motores de la expansion
del gasto publico social.

Son multiples las razones que pueden explicar el incremento en el Gasto Publico Social.
Por ejemplo, se pueden citar argumentos como la imitacion de medidas adoptadas en paises
vecinos o la exigencia del mercado laboral de contar con mano de obra calificada. En el
caso boliviano este incremento puede ser resultado también de presiones sociales, ya que la
educacion no era solo un instrumento para ampliar las libertades econémicas, sino también
para consolidar la libertad politica (Sen, 2000). El presente trabajo no pretende ofrecer una
explicacion final a este fendmeno. Eso si, es crucial remarcar que el caso boliviano
confirma una de las ideas elaboradas en torno a la evolucion historica de la fiscalidad en
América Latina: la importancia del Estado Central y las restricciones de los gobiernos sub-
nacionales a la hora de impulsar el gasto en capital humano (Sokoloff y Zolt, 2006).

Grafico N° 7. Evolucidn real de la inversion publica per capita en capital humano del
Estado Central, 1900-2007 (log, Bs. 2000)

1,000.00
Vg 1 fuda
100.00
10.00 -
1.00 -
0.10
=—&—Educacion per cépita Bs 2000 =f—Salud per capita Bs 2000

Fuentes: Ver Anexo Metodoldgico.
El protagonismo del Estado Central dentro del proceso de acumulacién de capital humano,

reclama entender cudles fueron los efectos de la creciente prioridad fiscal del Gasto Publico
Social. Nuevamente, diversos escenarios y explicaciones causales son posibles. El presente
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trabajo no pretende desarrollar aqui estas ideas. No obstante, remarca la necesidad de
contemplar al menos dos consideraciones claves. Mas alla de la prioridad fiscal, importa el
nivel efectivo de gasto y su volatilidad (Jimenez y Trombén, 2006; Nieto-Parra y Santiso,
2009). Al respecto, obsérvese la evolucién del gasto publico real en educacién y salud
(Gréfico N° 7). Lejos de presentar una evolucion uniforme, la inversion publica en capital
humano parece haber seguido un patron ciclico o al menos sumamente volatil. La
consideracion de este elemento podria ayudar a comprender por qué, a pesar de la creciente
prioridad fiscal del gasto en capital humano, Bolivia continua siendo una de las economias
menos desarrolladas del continente. Es decir, identificar las limitaciones estructurales que
el Estado boliviano continua enfrentando a la hora de intervenir en la economia.

Conclusiones

El presente trabajo presenta por primera vez una estimacién de los ingresos y gastos del
Estado Central de Bolivia desagregados de acuerdo a parametros internacionales (FMI,
2001). Ello permite la comparabilidad internacional e intertemporal. El trabajo realiza n
analisis de nivel, estructura y volatilidad con el fin de analizar el avance y las restricciones
de la fiscalidad boliviana a lo largo del tiempo. El analisis remarca que no fue hasta finales
del siglo XX que el Estado boliviano pudo consolidar capacidades fiscales sélidas. Ello no
quiere decir, no obstante, que los retos actuales del Estado boliviano sean pequefios. AUn
queda mucho por hacer en términos de ampliar la base tributaria y hacer que la inversion en
capital humano tenga verdadera incidencia sobre la poblacién.
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Anexo Metodoldgico

El trabajo de reconstruccion fue posible gracias a la combinacion de diversas fuentes
primarias ubicadas en diferentes archivos historicos. En Bolivia, la informacion relevante
fue obtenida en el Archivo y Biblioteca del Honorable Congreso Nacional y en la
Biblioteca del Banco Central de Bolivia, ambos ubicados en La Paz. Fuera de Bolivia,
fueron fundamentales los fondos del Pavell6 de la Republica (Universitat de Barcelona),
del Fondo Cambra de Comer¢ (Universitat Pompeu Fabra), y del fondo de Estadistica
(Universitat Autdbnoma de Barcelona). También fue importante la coleccion de Memorias
del siglo XIX ubicadas en la Biblioteca Cecil Green (Stanford University).

La serie de ingresos fue dividida en dos grandes categorias: Impuestos e Ingresos No
Impositivos. La primera categoria se compone de todos los ingresos impositivos* y
diferencia entre: a) impuestos directos, b) impuestos indirectos internos, ¢) impuestos
indirectos externos, d) otros impuestos.”®> Las tres primeras sub-categorias presentan
ulteriores sub-divisiones (Tabla A.1). En cuanto a los Ingresos No Impositivos, se trata de
una categoria que agrupa aquellos ingresos derivados de las rentas de propiedad, la venta de
bienes y servicios, las multas y los ingresos cuyo origen no pudo ser identificado.

Tabla A.1. Clasificacion de los impuestos

Sobre el ingreso las utilidades y las ganancias de capital

Sobre la némina

Directos | Sobre la propiedad

Impuestos generales

Indirectos | Selectivos, monopolios fiscales y servicios especificos
internos | Sobre el uso de bienes

Derechos de Aduanas

Derechos de Exportacion

Impuestos y beneficios sobre manejo de divisas

Sin especifica

Indirectos
externos

Otros

En lo referente al periodo 1883-1931, las fuentes utilizadas fueron las denominadas
Cuentas Generales del Estado, las Memorias del Ministerio de Hacienda y las Memorias de
la Comision Fiscal Permanente. Algunos vacios fueron llenados utilizando la informacion
proporcionada por McQueen (1925), Palenque (1933) y por Gamarra (2004).

" Estos son entendidos como aquellas transferencias que implican un pago obligatorio por parte del

contribuyente, pero no necesariamente una retribucion inmediata y/o equivalente por parte del Estado (FMI,
2001: 27-28).

% os impuestos directos son aquellos que gravan una manifestacion directa y duradera de la capacidad de
pago de los contribuyentes. Los impuestos indirectos (internos y externos), son aquellos que recaen sobre
manifestaciones indirectas y transitorias de la capacidad de pago, que no se devengan en periodos fijos, sino
que se perciben con ocasién de actos contractuales. Para diferenciar entre un impuesto indirecto interno o
externo basta con identificar si la transaccién se realiza al interior del espacio econdmico nacional o si
incumbe una relaciéon econdémica con el resto del mundo (Comin, 1996: 47-49).
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A priori uno esperaria que, con el paso del tiempo, la disponibilidad y calidad de las
fuentes primarias se incremente. Ello no sucede en el caso de las estadisticas fiscales
bolivianas. A partir de 1932 y en marcado contraste con el periodo anterior, no fue posible
identificar una fuente primaria que periédicamente presentase la evolucion fiscal de la
economia boliviana. Fuentes secundarias manifiestan que a partir de 1934 el Estado
boliviano dejé de publicar los ingresos y gastos fiscales efectivos (Wilkie, 1969:53)."° Ante
la desaparicion de las Memorias Yy de las Cuentas, se tuvo que consultar otras fuentes
primarias que, si bien con un mayor nivel de agregacion y no siempre de forma continua,
presentaban informacion referida a los flujos efectivos. La estimacion tuvo que combinar la
informacidn proporcionada por diferentes fuentes primarias: a) las Memorias Anuales del
Banco Central de Bolivia (BCB); b) diferentes recopilaciones de estadisticas fiscales en las
Memorias del Banco Central de Bolivia; y, ¢) recopilaciones estadisticas publicadas
esporadicamente por el Ministerio de Hacienda. Junto a estas publicaciones oficiales
bolivianas, a partir de 1950 se pudo contar con la informacion generada por Naciones
Unidas y por el FMI.

La mecénica de reconstruccion de las series consistié en introducir cada uno de los ingresos
declarados en las fuentes primarias dentro de las diversas categorias definidas
anteriormente. Entre 1882 y 1953 debido a que la informacidén proporcionada por las
fuentes primarias no coincidia con la clasificacion internacional fue necesario seguir
diversas estrategias de asignacién.'’ Luego de 1972 ya no fue necesario adaptar la
clasificacion del Estado boliviano a los parametros del FMI ya que las fuentes principales
de la estimacion fueron estadisticas de instituciones internacionales (Naciones Unidas,
Fondo Monetario Internacionl, CEPAL).

Junto a la serie principal, fueron reconstruidas dos series adicionales de ingresos: los
ingresos de la Seguridad Social (1983-2007) y los ingresos de capital (1990-2008). La
limitacidén temporal de ambas se explica por la escasez de informacion. Por ejemplo, si bien
el sistema de Seguridad Social fue introducido en Bolivia en 1956 (Aponte y Urioste,
2008), las fuentes primarias consultadas no declararon de forma independiente las
Contribuciones Sociales sino a partir de 1983. Al respecto, se menciona que no siempre es

16 Wilkie realiz6 su estimacion con base en libros contables ubicados en los depésitos del Ministerio de
Hacienda. Lastimosamente, para la presente estimacion no fue posible identificar estos libros contables. Ello a
pesar de la busqueda en diferentes archivos bolivianos: Archivo y Biblioteca Nacional de Bolivia, Biblioteca
del Ministerio de Hacienda, Archivo y Biblioteca del Honorable Congreso Nacional y Biblioteca del Banco
Central de Bolivia, Casto Rojas.

Y Algunas veces la asignacién fue directa. Por ejemplo, en la Memoria del Banco Central de 1936 se
presentaba la cuenta de “Derechos de Exportacién”. Esta fue automaticamente consignada dentro de la
subcategoria de “Derechos de Exportacion” -categoria de “Impuestos Indirectos Externos”. Cuando no fue
posible realizar una asignacion automatica, se reviso la ley de creacién del impuesto y se identificd la base
tributaria o la naturaleza del ingreso. Esta opcidén fue ampliamente utilizada ya que las mismas fuentes
primarias -o los presupuestos- explicitaban muchas veces la informacion legal que justificaba la recaudacion
de los ingresos. Para la informacion legal se consulté la recopilacion por la Biblioteca del Congreso Nacional
(HCN. Legislacién Boliviana 1825-2007). La ultima alternativa consisti6 en recurrir a diferentes
recopilaciones que describian el origen y la naturaleza de los ingresos. Para los primeros veinte afios del siglo
XX se utiliz6 la informacion brindada por McQueen (1925: 19-31). Para la década de 1920 fue utilizada la
amplia descripcion realizada en el Presupuesto de 1931.Para la década de 1930 fue particularmente
importante la recopilacion de impuestos mineros presentada por el Banco Minero (1941). Para ese periodo de
tiempo y concretamente en el caso de la imposicidn directa fue Gtil Pando (1941).
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posible encontrar informacién de las 38 unidades gestoras o Cajas de Seguro Sectoriales
que compusieron el sistema entre 1956 y 1994 (Evia y Fernandez, 1994: 6).'® Es importante
mencionar que la ausencia de tales ingresos no modifica en gran medida la imagen de la
fiscalidad boliviana que se desprende de la serie principal de ingresos: entre 1983 y 2007
los ingresos de la Seguridad Social equivalieron en promedio al 10% de la serie de ingresos
principal. La estrechez de tal magnitud no sorprende dado el bajo grado de cobertura que
caracteriz6 y que caracteriza al sistema de Seguridad Social en Bolivia.® La misma
situacion se verifica en el caso de los ingresos de capital: entre 1990 y 2008, estos ingresos
equivalieron en promedio al 1% de la serie de ingresos principal.

En lo relativo a los gastos, el trabajo utilizé la clasificacion funcional propuesta por el FMI
(2001: 85-98). Esta contempla diez categorias, divididas en ulteriores subcategorias. El
manual, no obstante, es claro en especificar que no existe una Unica manera de organizar
los gastos. Asi, dadas las limitaciones de informacién en determinados periodos de tiempo,
la presente estimacion reordené la clasificacion del FMI en cinco categorias: gastos en
administracion; gastos en defensa; gasto en fomento econdmico; gasto publico social; y
otros. Algunas de las series presentan subdivisiones (Tabla A.2.). Igualmente debido a la
imposibilidad de desagregar la informacion, la serie contempla gastos corrientes y gastos de
capital.

Tabla A.2. Clasificacion de los gastos

Administrativos | Pago de
intereses
Resto

Defensa

Fomento

Econémico

Gasto Publico | Educacion

Social
Salud
Bienestar y
Seg Soc
Resto

Otros

Las fuentes de las cuales fue obtenida esta informacion fueron: Cuentas Generales del
Estado, Memorias del Ministerio de Hacienda, Palenque (1933), Wilkie (1969), junto a la
informacidn proporcionada por organismos internacionales (FMI y CEPAL).

'8 En 1994, debido a los constantes déficit y la practica quiebra, el sistema fue modificado hacia un sistema de
capitalizacion individual (Evia y Fernandez, 2004).

¥ Por ejemplo, hacia finales de la década de 1980 el sistema de Seguridad Social cubria tan sélo al 12% de la
poblacion ocupada y al 32% de los asalariados urbanos (Evia y Fernandez: 3, 7).
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