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La actividad econémica en
2020 alcanza una contraccion
econémica insolita que tendera
a permanecer entre dos a tres
anos provocando un deterioro
de los indicadores econémicos
importantes y el retroceso de
los indicadores sociales como la
pobreza y el desempleo, en cuya
recuperacion la politica fiscal
tendra un rol determinante.

%

En el escenario base, la
politica fiscal enfrenta una
drastica reduccién de ingresos
hidrocarburiferos 'y tributarios
gue, sumado a la fuerte rigidez
hacia la baja del gasto fiscal,
derivan en una mayor necesidad
de financiamiento; posible gracias
al espacio de endeudamiento
favorable que deberd ser
sabiamente administrado.

%

Bajo cualquier escenario futuro,
la necesidad de una politica fiscal
expansiva es inminente, al menos
en el corto plazo y desviara la
trayectoria del déficit fiscal de su
senda Optima de sostenibilidad.
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INTRODUCCION

La economia nacional atraviesa un momento de inflexion
profundo caracterizado por una recesion insélita después de
tres décadas. La tasa de desempleo alcanzé dos digitos, la
inflacion se encuentra cercana a cero, los déficits comercial
y fiscal se han acentuado a récords historicos y las reservas
internacionales se debilitaron considerablemente. En este
contexto, la politica fiscal juega un rol determinante en la
recuperacién econémica. Sin embargo, la orientacion de la
misma estara en funcién al enfoque de politica econémica del
préximo gobierno de turnoy al respaldo politico que garantice
su implementacién, sobre la base de la nueva configuracion
de la Asamblea Legislativa Plurinacional.

A partir de un andlisis de escenarios contrafactuales, el
presente documento elabora escenarios de politica tomando
como base las caracteristicas cualitativas de los candidatos que
quedaron en carrera, sus propuestas y el contexto politico,
social y econémico relevante para la toma de decisiones.
El analisis parte identificando a los actores y la agenda de
temas relevantes en materia fiscal. Los actores politicos estan
divididos en tres grupos de poder o tendencias caracterizados
por sus inclinaciones ideoldgicas, el segmento de clase al cual
representan y sus aspiraciones politicas. De esta manera, se
pueden separar en: Liberal-Conservador, Centro y Progresista-
Nacionalista. Estas tres visiones tendran acciones concretas de
politicas fiscales que seran diferentes entre si.

Por otro lado, se tiene una agenda de temas fiscales a
abordar. Estos temas seran los mas prioritarios bajo cualquier
legislacion futura y serén transversales a todos los candidatos.
De esta manera, se construye una matriz que recoge la

INTRODUCCION

relacién entre los tres escenarios politicos y los principales
temas econdmicos.

Considerando el contexto politico actual, existe la posibilidad
gue ningun candidato logre una mayoria parlamentaria
e incluso su administracién presente problemas de
gobernabilidad y de representatividad parlamentaria para
poner en marcha su plan de gobierno. En este sentido, las
alianzas politicas serdn imprescindibles en determinados
temas fiscales.

El analisis de alianzas deberd pasar por una comprension
cuidadosa de las afinidades y las diferencias significativas
entre cada uno de los actores politicos. Estas son recogidas
en la siguiente tabla que expone los principales temas de
conflicto que podrian presentarse a futuro, asi como los
puntos de mayor coincidencia.

Cuadro 1.
Matriz de Prioridades Econémicas y Escenarios Politicos

Orientacion de la politica fiscal

)Alcance de la reforma tributaria

Direccidn de la inversion publica

Contencion del gasto corriente

Destino de las empresas publicas

lApertura para un nuevo pacto fiscal

Financiamiento del déficit fiscal

Fuente: elaboracion propia
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Cuadro 2.
Matriz de Disputas y Coincidencias

Actores Liberal-conservador

7

Actores Centro 5
come los bonos sociales.

I T - - B R - |

1. Politicas de transferencia de ingresos a la poblacion

1. Alcance de la reforma tributaria y retencién del
excedente econdmico.
2. Continuidad de las Empresas publicas.

Actores Progresista- 3. Rol de la inversién piiblica.
nacionalista 4. Rol del sector publico en la Industrializacion.
5. Politicas de incentivos a la inversién extranjera
directa.

6. Financiamiento con el FMI.

Actores centro

1. Necesidad de una reforma
tributaria

2. Necesidad de reduccién del gasto
fiscal.

3. Necesidad primeridal de recursos
externos para financiar el déficit
fiscal.

1. Sectores y clases sociales que
deben contribuir a los ingresos
fiscales.

2. Rol de las empresas publicas y la
inversion piblica en la
industrializacion.

3. Alcance del proceso autonémico y
su financiamiento.

Actores Progresista-
nacionalista

1. Necesidad de reduccién del
déficit fiscal.

Fuente: elaboracién propia

1. Necesidad de reduccion del
déficit fiscal.

2. Necesidad de aumentar la
recaudacion tributaria.

3. Necesidad de contencién del

gasto fiscal en algunas partidas.

w8 —0 3 PO 03— 00

Se observa, como punto de partida en comun para las
tres corrientes, la necesidad de reducir el déficit fiscal. La
corriente Liberal-Conservadora, asi como el Centro tendrian
predominancia en realizar ajustes por el lado del gasto
mientras que un partido Progresista-Nacionalista optaria por
una mejora de los ingresos. Entre las disputas, se observa una
amplia lista de posibles focos de tension que se materializaran
en el Parlamento, relacionadas a la continuidad de las
empresas publicas, el financiamiento del Sector Publico y la
reforma tributaria, entre las mas importantes. El detalle de
estos puntos se analiza con mayor profundidad en la seccién
tres.

El contenido de este documento se divide en cuatro secciones
ademaés de la presente parte introductoria donde se sintetiza
los puntos a desarrollar en el documento y la metodologia
utilizada. La segunda seccién realiza una breve descripcion
narrativa de la situacion fiscal de los Ultimos afios hasta el
periodo actual. Posteriormente, las secciones tres y cuatro
presentan el escenario de partida con las restricciones de
politica que enfrentara el préximo gobierno de turno y los
posibles futuros escenarios de politica fiscal en funcién de los
tres enfoques de politica econdmica. Finalmente, se presentan
las conclusiones y recomendaciones.




ANTECEDENTES DEL SECTOR

FISCAL

2.1 La Politica Fiscal Durante el Periodo de Auge y
Caida de Ingresos

La politica fiscal se vio ampliamente favorecida por los
ingresos extraordinarios que dejo el ciclo de precios altos de
las materias primas entre 2003 y 2014, la renta petrolera que
aumentd a partir de la nacionalizacién de los hidrocarburos
en 2006 y la rapida expansion de la actividad econémica, que
derivaron en un sostenido crecimiento de los ingresos fiscales
y que desestimaron la necesidad de realizar alguna reforma
tributaria de caracter integral.

Los afios siguientes a la caida del precio del petréleo, la
economia boliviana enfrentdé una reduccién drastica de
ingresos externos proveniente de los hidrocarburos (y
en menor medida de la mineria) que, sumado al menor
crecimiento econémico, derivaron en un estancamiento de
los ingresos fiscales, con crecimientos muy moderados en los
ultimos afos.

ANTECEDENTES DEL SECTOR FISCAL

La politica fiscal por el lado del gasto estuvo ligada al
cumplimiento de las premisas del modelo econdémico
imperante hasta ese periodo, el cumplimiento de los planes
de desarrollo y los crecientes presupuestos publicos hasta
2018. En efecto, el gasto publico fue el brazo operativo de
la politica fiscal por su caracter contra-ciclico, redistributivo y
productivo. Durante este periodo se llegé a alcanzar niveles
insolitos de inversion publica (en proporcion del PIB) no solo
respecto a registros historicos sino en comparacion al resto de
economias de la region.

El gasto corriente también fue ganando importancia en
el Presupuesto Publico, derivado de la politica salarial que
establecia incrementos al salario minimo, al basico y el
segundo aguinaldo, la politica de otorgacién de bonos
sociales que fue creciendo en monto y cobertura, el costo de

Gréfico 1.
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la politica de subvencion a los hidrocarburos y el mayor gasto
en salud en el Ultimo periodo una vez aprobado el Seguro
Universal de Salud.

Es importante enfatizar que los déficits fiscales entre 2014
y 2019 fueron una combinacion de caida de ingresos con
aumento continuo de gasto, donde el primer factor determiné
la tendencia creciente de los déficits mas que el segundo.

2.2 Cambio de Gobierno y de los Objetivos de la
Politica Fiscal

Con el cambio de gobierno se dio un giro en la conduccién
de la politica econémica. Para el sector fiscal esto no significd
solamente un cambio de los objetivos de politica fiscal sino
el redisefio de todo su mecanismo de implementacion.
Las nuevas autoridades en el area fiscal concentraron sus
esfuerzos en reducir el déficit fiscal entendiendo que ésta era
una de las variables macroecondmicas mas deterioradas que
heredaban del ex - gobierno de Evo Morales. En apego a esta
norma, el déficit fiscal se redujo a 7,2% del PIB por primera
vez después de cuatro afios de incremento consecutivo. No
obstante, tan pronto como se desatd la pandemia, el objetivo
de politica fiscal cambioé repentinamente, re-direcciondndose
los recursos fiscales hacia el sector salud para atender la crisis
sanitaria y mitigar el efecto de la paralizacion de la actividad
econémica consecuencia del confinamiento rigido. Estas
politicas deterioraron alin mas el resultado fiscal en lo que
va de 2020.

Empero, el costo para lograr este cometido implicéd un fuerte
freno al gasto publico con consecuencias recesivas durante el
ultimo trimestre del 2019. Durante la gestién 2019 el gasto
de inversiéon publica se redujo en 15,45% alcanzando los
USD3.769 millones, su nivel mas bajo desde 2013. El gasto
corriente también se redujo, pero en menor medida.

El nivel de deuda ya venia mostrando claras sefiales de
aumento en los Ultimos anos. No obstante, la caida de
ingresos tributarios en el Ultimo trimestre de 2019 y durante
el 2020, obligé al gobierno central a acudir a préstamos de
liquidez y de emergencia con el BCB.

Gréfico 2.
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Gréfico 3.
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2.3 Politicas Fiscales frente a la Pandemia

El sector fiscal fue uno de los sectores econdmicos mas
golpeados por la pandemia del COVID-19 y las medidas
posteriores se tomaron para su contenciéon y mitigacion. El
deterioro fiscal se tradujo en una disminucion abrupta de
ingresos fiscales acompanado de presiones por mayor gasto
social que demandaba acciones urgentes.

Las medidas de contencién sanitaria se adelantaron a las
econdmicas o, visto a la inversa, las medidas econémicas no
se implementaron a la par del efecto negativo que generaron
las medidas de mitigacion y control sanitario.

Las medidas fiscales tuvieron un alcance primordialmente
de corto plazo y se fueron acomodando a las circunstancias
y presiones de los actores sociales y politicos. En efecto, la
politica de gasto fiscal del gobierno de transicion se volco
a atender necesidades urgentes como la compensacion
parcial de la caida de ingresos de la poblacién boliviana con
la otorgacién del bono vy el subsidio al consumo de servicios
basicos, mientras que para las empresas privadas se otorgaron
diferimientos en el pago de impuestos y créditos bancarios
para aliviar la presién sobre sus flujos de cajas.
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El costo fiscal de los bonos sociales y la subvencién de
servicios basicos significd para el TGN una suma aproximada’
de Bs6.560 millones equivalente a 3,1% del PIB 'y 2,1% del
PGE, cuyo financiamiento corresponde principalmente a
crédito interno.

Entre las medidas de alivio tributario que se realizaron estan
el diferimiento del IUE, al igual que su mayor compensacion
contra el IT. Ademas, se realizaron prérrogas de impuestos
nacionales (IVA, IT, RC-IVA, GA?) y facilidades de pago, asi
como algunas deducciones fiscales por la compra de alimentos

o servicios de salud y educacion deducibles.

A esto se suma el diferimiento de créditos, el programa de
apoyo al microcrédito y crédito a la mediana y pequena
industria (Bs1.500 millones), la inyeccién de recursos del BCB
mediante la compra de bonos del Tesoro a las AFP’s (Bs3.476
millones), los desembolsos a municipios y gobernaciones del
Fondo Solidario COVID-19 (Bs279 millones), el Programa de
Reactivacién del Empleo (presupuesto inicial de Bs16.000
millones), entre otros, parte de los cuales se ha financiado
con recursos del TGN en calidad de fideicomisos.

Cuadro 3.

Detalle de Medidas de Gasto Fiscal durante la Pandemia (En millones de bolivianos)

Fuente: MEFP

IBono Familia 3,2 500 1.600,0]
IBono Canasta 1,2 1400 480,0
Bono Universal 4,0 500 2.000,0
IBono Hambre 4.0 |1 1.700,0
SUB TOTAL 12,4 5.780,0
Pago Electricidad 2,6 570,0
IPago de Agua Potable y 210,0
Gas Domiciliario

Cuadro 4.

Detalle de Medidas de Ingresos Fiscales durante la Pandemia, Marzo - Mayo 2020

Diferimiento en la presentacion de Declaraciones Juradas

hasta el 29/05/2020

Mayor compensacion contra el IT por pago al contado

hasta el 15/05/2020

Deduccidn por donaciones en efectivo en salud

lvigente del 18/03/2020 al 31/12/2020

Reconocimiento de crédito fiscal para profesiones independientes

\vigente del 01/03/2020 al 31/12/2020

Diferimiento en la presentacién de Declaraciones Juradas mensuales

del 13 al 22 de mayo segun ultimo
digito de NIT

Se excluye el IVA pagado del célculo del IT

PRICO y GRACO vig. del 01/03/2020 al
31/05/2020

RESTO vig. Del 01/03/2020 al
31/05/2020

RC-IVA

Diferimiento en la presentacion de Declaraciones Juradas mensuales

del 13 al 22 de mayo segun ultimo
digito de NIT

Facilidades de

Pago Ampliacion de plazo para pago de cuotas

hasta el 12/06/2020

Liberacién de aranceles para la importacién de trigo

\vigente del 08/04/2020

Liberacidn de aranceles para la importacidn de insumos y equipos médicos

vigente del 16/03/2020 al 31/12/2020

Fuente: elaboracion propia

1 Corresponden a cifras estimadas no ejecutadas publicadas por
el MEFP.

2 IUE: Impuesto a las Utilidades de las Empresas; IVA: Impuesto
al Valor Agregado; IT: Impuesto a las Transacciones; RC-IVA:
Régimen Complementario al IVA; GA: Gravamen Arancelario.



Estas medidas fueron inicialmente vistas por la mayor
parte de la poblacion como positivas, no obstante, esta
vision se fue deformando a medida que el pago de bonos
tuvo complicaciones y los diferimientos (principalmente
del crédito) no colmaran las expectativas de empresarios y
microempresarios ante la obligatoriedad de retomar el pago
de sus obligaciones financieras tres meses después de lanzada
la mediday sin los ingresos suficientes para honrar sus deudas.

La ausencia de un plan de reactivacién econémica integral
fue un reclamo de varios sectores econdémicos, lo que se
hizo evidente cerca de un trimestre después de iniciado el
confinamiento obligatorio. El desafio del gobierno paso
primero por organizar de manera ordena la desescalada
gradual una vez concluida la cuarentena rigida, a manera de
conducir el reinicio de operaciones de los sectores econdmicos
tomando como criterios el grado de importancia del sector, el
riesgo a la propagacion de contagios y las presiones sectoriales
gue existian hasta esa fecha.

Desafortunadamente, el rezago con que operd la
reorganizacion econémica, reflejado en la burocracia en
la otorgacion de permisos, la falta de normativa clara que
regule los protocolos de bioseguridad para industrias y el
aumento progresivo del nimero de casos positivos, hizo que
la recuperacion econémica a partir del mes de junio fuera
poco efectiva.

El Programa Nacional de Reactivacion del Empleo se centré
en torno a cinco objetivos: dar capital de trabajo para los
productores y las empresas, crear empleo intensivo en obras
publicas, incentivar emprendimientos a pequefos y medianos
empresarios, incentivar compras estatales de productos
bolivianos y ahorrar gastos innecesarios del gobierno. Para
lo cual se autorizé al Ministerio de Economia en calidad
de fideicomitente la creacion de cuatro fondos: FORE,
FOGASEC, FA-BDP y FOGAVIS® cuyo financiamiento provino
del TGN, de titulos negociables de deuda del BDP-S.A.M.,
créditos de caracter bilateral y multilateral, entre otros.
Algunas debilidades de este plan podrian ser, por ejemplo:
la ausencia de claridad sobre el horizonte de tiempo de su
implementacion, la falta de identificacion de los sectores a los
cuales se pretende favorecer y el caracter contradictorio entre
aumento del gasto privado y reduccion del gasto publico.

En todo caso, las presentes medidas de reactivacion
econémica que se adopten entre 2020 y 2021 condicionaran
profundamente la recuperacién econémica, el acceso a
financiamiento y, por tanto, el margen de accion de la politica
fiscal en el mediano plazo.

3 FORE: Fondo de Reactivacion, FOGASEC: Fondo de Garantia
Sectorial, FA-BDP: Fondo de Afianzamiento y FOGAVIS: Fondo de
Garantia de Vivienda Social y Solidaria.

10

ANTECEDENTES DEL SECTOR FISCAL



ESCENARIO BASE

3.1 Escenario Base y Restricciones de Politica

La actividad econémica en 2020 alcanzard una contracciéon
econémica insolita y no vista en los Ultimos 66 afos. Esta
recesion tenderfa a permanecer entre dos a tres afos
provocando un deterioro de los indicadores econdmicos
importantes y el retroceso de los indicadores sociales como la
pobreza y el desempleo.

La recesion econémica ha generado una contraccién de
los ingresos tributarios no vista en las Ultimas tres décadas.
Dada la tendencia del crecimiento econdémico expectable
en los préximos afos, los ingresos tributarios permaneceran
en niveles muy moderados e insuficientes para financiar el
gasto corriente. La caida del consumo doméstico por efecto
del aumento del desempleo repercutird en la disminucion
del pago del IVA y el IT, tanto del mercado doméstico como
el proveniente de las importaciones. Las recaudaciones
provenientes de las utilidades de las empresas también se
veran fuertemente afectadas por la contraccion del sector
formal y las cuantiosas pérdidas que arrojen las actividades
mas grandes como la minerfa, hidrocarburos, industria de
alimentos y bebidas alcohdlicas, la construcciéon y el comercio
formal, entre los mas importantes tanto en 2020, como 2021.

Los ingresos provenientes del gas se han visto severamente
afectados en los Ultimos tres afnos y, con la caida del precio del
petréleo en 2020, se tendrd un efecto en este y el préximo afio
a causa de los rezagos de los precios incluidos en la férmula de
los contratos de venta. La cafda del precio del petrdleo tiene
un caracter permanente dada la sobre oferta de combustible
a nivel mundial y la lenta recuperacion en el crecimiento de la
economia mundial y, particularmente, del sector de transporte
aéreo, uno de los mas demandantes de petréleo y cuya
recuperacion se estima hasta 2023. Las nominaciones de gas
natural también estaran sujetas a las nuevas negociaciones
que el préximo gobierno deberd emprender con Argentina a
finales de 2021 y con Brasil en 2024. En cualquier caso, no
se avizora mayores requerimientos de gas de estos paises sino
incluso la amenaza de recortes.

En el escenario actual también se observa un elevado gasto
fiscal con una fuerte rigidez hacia la baja. Las mayores
presiones de gasto particularmente social y en salud serén
una restriccion de politica para el siguiente gobierno.

"
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Posiblemente, el préximo gobierno tendra que lidiar con las
restricciones presupuestarias y los lineamientos de politica que
seran incluidas en el PGE 2021 por la actual administracion
(cuyo plazo de presentacion fenece en octubre) y por los
acuerdos politicos que logren concertar en el poder legislativo
para su aprobacién (cuyo plazo de probacién es hasta finales
de ano).

Las necesidades de financiamiento se han hecho crecientes
en los Ultimos anos. Hacia adelante, es probable que esta
tendencia se mantenga y el acceso al financiamiento sea
otra restriccion que condicione la politica fiscal dado que se
enfrentara a:

a) Un persistente déficit fiscal de enormes proporciones sin
un financiamiento asegurado para enfrentar la gestion fiscal.

b) Las dificiles condiciones financieras externas que obliguen
a contraer financiamiento a tasas elevadas.

) La restricciéon de financiamiento que imponga la politica
monetaria en funciéon a la capacidad de financiamiento
que esta entidad pueda ofrecer al sector publico directa e
indirectamente.

En cuanto a la deuda interna, desde diciembre del afio pasado
hasta la fecha, el sector publico contrajo créditos con el BCB
por un monto cercano a Bs20.000 millones, que incluye lalinea
de financiamiento del Ultimo acuerdo del Programa Financiero
entre el MEFP-BCB-MPD. Estos créditos autorizados por el
Directorio del BCB tienen un carécter excepcional y fueron
entregados al Sector Publico No Financiero bajo diferentes
modalidades como ser: créditos de liquidez de corto plazo,
crédito de emergencia aprobado dentro del marco de la
declaratoria de emergencia sanitaria y financiamiento para
gastos de inversion del TGN.

Por otro lado, la deuda externa alcanzé un valor de 27%
del PIB que, si bien se encuentra en niveles sostenibles, hace
pensar sobre el potencial riesgo a mediano plazo para el pais
de llegar a niveles de sobreendeudamiento y que ameriten
mayores ajustes fiscales. En 2020, se han contratado créditos
con organismos multilaterales (FMI, BM, BID, CAF, AFD) por
un valor superior a USD1.500 millones, mismos que si bien no
fueron desembolsados en su totalidad es muy probable que lo
sean en la siguiente gestion de gobierno.
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El gobierno actual gestiond un polémico crédito con el FMI,
el cual fue posteriormente denunciado por un partido de
oposicién por no contar con la aprobacién de la ALP. Ante
esta negativa, en octubre de 2020, el gobierno cambié la
figura del crédito por un intercambio de divisas (swaps) a fin
de superar el pre-requisito de autorizacion que le imponia
la Asamblea. Sin duda, esta serd una fuente de debate
intenso en la siguiente gestion de gobierno. De ganar el
candidato del frente nacionalista muy probablemente no
reconocera las condiciones pactadas por el gobierno anterior,
buscando una renegociacién de la deuda. En cambio, el
candidato Conservador y de Centro podria no sélo honrar
el acuerdo firmado, sino que ademas buscaria mas lineas de
financiamiento.

3.2 Puntos en Comun entre Actores Politicos

El escenario base demanda la necesidad de implementar
reformas realmente profundas en el ambito fiscal que
abarquen: una reforma tributaria que equilibre la presién
tributaria entre sectores y que incluya nuevos contribuyentes,
una ingenierfa institucional al aparato publico, una
actualizacion a la normativa fiscal en particular aquella
vinculada al control y la fiscalizacion de recursos publicos, una
estrategia de endeudamiento sostenible y una renovacion de
votos de alianza fiscal a nivel autonémico.

Estos enormes desafios estaran claramente restringidos a
las condiciones materiales y supra materiales que emerjan
de los acuerdos y alianzas politicas, la capacidad de generar
gobernabilidad por el préximo gobierno, la legitimidad y
recuperacion de la confianza de la poblacion en el Estado,
la recuperacién econdmica, el deterioro de las condiciones
laborales y de ingresos de la poblacién mas vulnerable y la
contencion de los brotes de pandemia, entre otros factores.

Por otro lado, se advierte una gama variada de enfoques de
acciones estatales que los partidos en carrera podrian tomar,
fieles a sus ideologias politicas y reivindicaciones sociales y de
clase tanto a nivel de las politicas econémicas como aquellas
para enfrentar la crisis sanitaria.

Empero, dado que la situacién fiscal base es un elevado déficit
fiscal, ningun partido politico plantearfa un ajuste radical a
corto plazo. En consecuencia, las diferencias principales se
advertiran en la gradualidad del ajuste en el mediano plazo,
asi como en las medidas que asuman para alcanzar este
proposito.

Sin una reforma de ingresos, la recuperacion de los recursos
fiscales estard condicionada a la velocidad de recuperacion
de la economia en los siguientes afos, particularmente en
funcion a la efectividad que tenga el plan de reactivacion
econémica que aplique el gobierno en los sectores
formales més golpeados por la pandemia como el sector de
construccion, la industria manufacturera, el transporte, los
servicios, y la minerfa.

Las politicas restrictivas al gasto estaran presentes en los
diferentes modelos de gobiernos, pero con diferencias
claramente marcadas. Asimismo, la capacidad de recortes al
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gasto estara sujeta a la profundidad de la crisis econdmica en
2020y a las presiones que ejerzan los movimientos sociales y
otras organizaciones civiles.

Es expectable una contracciéon mayor tanto del gasto de
capital, como del gasto corriente. No obstante, este Ultimo
esta limitado por su caracter inflexible en varias partidas. De
cualquier manera, aquellos gastos denominados superfluos o
innecesarios, serfan las partidas priorizadas por los actuales
candidatos para el ajuste fiscal en caso de hacerse con
el poder. Asimismo, el gobierno de transiciéon aumenté
considerablemente los gastos corrientes para los Ministerios
de Defensa y Fuerzas Armadas, con el objeto de ejercer un
mayor control sobre la poblacién que podran ser eximidos en
la gestion 2021 por la siguiente administracion.



ANALISIS DE ESCENARIOS
FUTUROS

4.1 Orientacion de la Politica Fiscal

Bajo cualquier escenario la necesidad de una politica
fiscal expansiva es inminente, al menos en el corto plazo y
desviard la trayectoria del déficit fiscal de su senda 6ptima
de sostenibilidad. El margen de desvio dependerd de la
inclinacion ideoldgica, de la disponibilidad de fuentes de
financiamiento y de las presiones sociales.

Escenario Liberal-Conservador

La politica fiscal continuarfa subordinada y tensionada con
la politica monetaria en funciéon al espacio financiero que
el sector publico pueda obtener desde el Banco Central. La
expansion de la misma seria de corto plazo y de caracter
puntual. Se deberia esperar una politica contra-ciclica de muy
corta duracion, especialmente una vez que termine el ciclo
electoral. La inclusion de reglas fiscales que limiten el gasto,
marco de gastos plurianuales y fondos de ingresos anti-ciclicos
son instrumentos potenciales a disposicién bajo este enfoque.

Escenario Centro

Bajo un gobierno Centro o hibrido, se esperaria un fuerte
estimulo fiscal inicial y de corto plazo que estara condicionado
a no sobregirar las cuentas monetarias que puedan generar
presiones inflacionarias de mediano plazo. Empero la
dominancia monetaria sobre la fiscal serfa una constante y un
freno en la recuperacion econémica.

Escenario Progresista-Nacionalista

En cambio, bajo un gobierno Progresista la politica fiscal
continuaria siendo el principal instrumento de reactivacion
incluso en un periodo de menores ingresos fiscales, la cual
estaria condicionada exclusivamente a la capacidad financiera
del sector publico. En este escenario, la politica monetaria
garantizarfa el financiamiento suficiente para la reactivacion
econdémica con una evidente dominancia fiscal y, al mismo
tiempo, velaria por la estabilidad de precios en un contexto
de posibles rebrotes inflacionarios en funcion a la capacidad
de recuperacién del sector real y de correcciéon de las cuentas
externas. No obstante, se mantendria el discurso de la gestion
fiscal responsable como parte de su politica.
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4.2 Alcance de la Reforma Tributaria

Si bien una reforma tributaria podria considerarse como una
accion urgente para cualquier gobierno futuro, la posibilidad
efectiva de su implementacion estara restringida a una serie
de condicionantes politicos y sociales.

Escenario Liberal-Conservador

Un gobierno de corte Liberal-Conservador, apostaria por una
mayor flexibilizacion de la recaudaciéon tributaria mediante
el crecimiento de la base imponible a través de la reduccion
de alicuotas, como al impuesto a las utilidades, con el fin de
atraer mayor inversion extranjera directa para la explotacion
de recursos naturales como el litio, hierro y otros, y la revision
y eliminacién de las alicuotas adicionales, como al sistema
financiero y minero. En el caso del IVA, se esperarfa una
reduccién para algunos productos de salud. Por otro lado, se
fomentarialaeliminacion de sancionesy prescripcion de deudas
tributarias, asi como un control mas laxo en la fiscalizacion
a grandes contribuyentes combinado con el endurecimiento
de las politicas de lucha contra el contrabando. En cuanto al
sector hidrocarburifero, es expectable que se busquen nuevos
mercados de exportacion.

Escenario Centro

El gobierno de Centro tendria una mayor predileccion
por ampliar la base de contribuyentes de la clase media y
particularmente al sector informal de la economia. No se
descartaria la posibilidad de laimplementacion de un impuesto
al salario o la renta de las personas que tenga una cobertura
amplia llegando a clases medias, bajas y altas. También se
optaria por mayor flexibilidad y facilidades administrativas en
el cobro de impuestos.

El régimen tributario estaria enfocado en tres grandes
aspectos: 1) mayores ingresos focalizados en hidrocarburos
mediante la busqueda de nuevos mercados y mejores
condiciones en los actuales mercados; 2) ampliacion de
la base de contribuyentes eliminando las trabas para la
formalidad y facilitando la universalizacién de la factura; 3)
reduccion o disminucién a algunos impuestos nacionales (IVA,



ITF), la descentralizacion del cobro del IT y un pago progresivo
para el IUE. La administraciéon de las entidades de recaudacion
tributaria (SIN, ANB) se realizaria de manera conjunta para
mejorar la eficiencia tributaria.

Escenario Progresista-Nacionalista

El gobierno Progresista centraria sus esfuerzos de recaudacion
en el control y la fiscalizacion para reducir la evasion y elusion
tributaria en grandes contribuyentes y en menor medida en
establecimientos informales de forma gradual. La inclusién de
otras actividades que actualmente no aportan al fisco podria
constituirse en fuentes de ingresos futuros. La presion fiscal
sobre los grandes contribuyentes se mantendria a la vez de
ejercer una mayor fiscalizacion sobre los sectores privados
extractivos. Los incentivos tributarios para la atraccion
de inversion extranjera directa podrian estar acotados a
determinados productos y subsectores especificos.

4.3 Direccion de la Inversion Publica

El espacio para el ajuste a la inversion de los préximos afos
también serd reducido, considerando que la mayor parte de
los recortes a la inversién se han realizado desde octubre del
afo pasado, y que en todo el afo representard una caida
aproximada del 70% de la inversion, llegando a niveles de
inversion previos a los anos del boom de materias primas.

Escenario Liberal-Conservador

La prioridad de la inversion estarfa dirigida en el corto plazo
a proyectos intensivos en mano de obra de caracter temporal
y en el mediano plazo al financiamiento de proyectos con
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impacto positivo en el sector privado, como la conclusiéon
de carreteras promoviendo una mayor autonomia a nivel
territorial.

Escenario Centro

Un gobierno de centro implantaria una fuerte reduccion de
gasto de inversion publica pero de manera mas selectiva, como
ser la productiva sustentada en auditorias especializadas y la
de carreteras. Asimismo, se esperarian mayores incentivos a la
inversién privada. La priorizacion del gasto social seria parcial
y destinada a la generacion de bienes publicos amigables con
la clase media como: salud, educacién, deporte, interacciéon
social, entre otros.

Escenario Progresista-Nacionalista

La vision de un gobierno nacionalista estaria en reactivar la
inversion publica que se ha reducido recuperando el discurso
de la Agenda Patriotica al Bicentenario y actualizando el Plan
de Desarrollo PDES 2016-2020, sin recortes a la inversién
publicay, muy por el contrario, buscaria realizar el crecimiento
de ésta en los préximos afos. La industrializacion del litio y la
recuperaciéon del sector de la construccién serfan los ejes de
la inversion publica. Bajo esta mirada de manera particular
se buscaria, ademas, fomentar la aceleracion de la inversion
publica subnacional focalizandose en la conclusion de las
obras de infraestructura cofinanciadas por el nivel central.
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4.4 Contencion del Gasto Corriente
Escenario Liberal-Conservador

Bajo un gobierno Liberal-Conservador, es posible esperar
una reduccion importante en el nimero de ministerios,
embajadas y personal supernumerario en el sector publico.
Una reorganizacion del poder ejecutivo podria derivar en una
reduccion del tamano y, con ella, del numero de funcionarios
publicos con la inminente consecuencia de despidos masivos.
El aumento circunstancial del gasto estaria destinado al
mantenimiento del control y el orden (Policias y Fuerzas
Armadas).

El gasto fiscal se realizarfa en un marco absoluto de
transparencia fiscal, los procesos de licitaciones publicas
serfan aprobados mediante una ley de contrataciones de
Estado. Asimismo, se reforzarian la institucionalidad (a partir
de su fortalecimiento) y la autonomia de las entidades de
fiscalizacion y control social, ademas de la creacién de una
entidad independiente de lucha contra la corrupcion.

1) Subsidio a los carburantes

La posibilidad de reducir los subsidios a los carburantes es
un escenario menos probable, al menos a corto plazo que
estara condicionado a la recuperacién del precio internacional
del petroleo, la capacidad de produccion interna de liquidos
en el pais y las presiones sociales. En caso de aplicarse, el
mecanismo seria el aumento del precio de los combustibles
en el mercado interno, como ha sido la tendencia en los
paises de la regién con similares afinidades politicas.

2) Nivel salarial

El ritmo de moderacion de los salarios serd otra variable
importante en el ajuste fiscal y de mayor tensién entre los
sectores econdmicos, independientemente del gobierno
legitimamente electo. Es expectable una férrea oposiciéon
desde el sector privado a cualquier incremento salarial
aduciendo la crisis econdmica al menos los proximos dos afios
siguientes. De igual manera por el lado sindical, la presion
por incremento salarial serd constante por la falta de ingresos
de la poblacién. La vision conservadora abogard por un
incremento cercano a cero o incluso su congelamiento por
varias gestiones.

3) Inversion social

La inversion social seré otra variable de ajuste en funcién a la
inclinacién ideolodgica del proximo gobierno. Si bien todas las
opciones politicas optaran por dar continuidad a las politicas
de transferencia de bonos, un gobierno de corte conservador
no tendrd como fin en si mismo su continuidad en el largo
plazo. El aumento del gasto de salud surgird mas por una
motivacion politica que por reivindicacion social donde se
busque la descentralizacion de los servicios del Estado.
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Escenario Centro

Por su parte, el gobierno de centro realizaria un ajuste al gasto
corriente mas general, mediante la eliminacién de gastos
superfluos, y anclado en una politica que pretenda mostrar
mayor transparencia fiscal y endurecimiento de los castigos a
hechos de corrupcion.

1) Subsidio a los carburantes

Similarmente al escenario Liberal-Conservador, la probabilidad
de una reduccion o eliminacion de los subsidios a los
carburantes es baja en el corto plazo.

2) Nivel salarial

La vision de centro abogaria por incrementos salariales
cercanos a cero, acordes a una politica de flexibilizacion
laboral.

3) Inversion social

El gobierno de centro podria apostar por una mayor
focalizacion de las transferencias directas y la promociéon de
bienes publicos preferentes por las clases medias como salud,
educacion y justicia.

En este sentido, se priorizaria el gasto social mediante una
mayor cobertura, dotacién de recursos financieros, personal,
infraestructura y equipamiento al sector salud, y la mejora
de la calidad del gasto e inversion en educacion publica,
con enfoque en la gestion de resultados. Asimismo, se dara
continuidad a la politica de bonos sociales, mejorando la
sostenibilidad del Bono Juancito Pinto e incrementando
el monto de la Renta Dignidad para compensar la pérdida
adquisitiva por inflacion.

Escenario Progresista-Nacionalista

Desde una mirada nacionalista, el gobierno progresista
constitucionalmente electo se limitaria a contener el
crecimiento del gasto corriente y reasignar a gasto de capital.
La contencién del gasto corriente estaria explicada por el
recorte de partidas de gasto extraordinarios no vinculados
con las politicas econémicas y no inflexibles, que con los afios
pasaron a ser recurrentes.

1) Subsidio a los carburantes

En cambio, la opcion progresista apostaria por una menor
carga fiscal en la subvencién de combustibles anclada en la
estrategia de diversificacion de las fuentes energéticas en el
pais, ya anunciada en afos pasados. La industrializacion via
sustitucion de importaciones que se ha anunciado seria el
camino para reducir los actuales volimenes de importacién
de combustibles liquidos mediante la produccién de
combustibles ecolégicos.



2) Nivel salarial

Se mantendria una politica de incrementos por encima de
la inflacién, aunque mas moderados, lo que desataria el
descontento en la clase empresarial.

3) Inversidn social

El gobierno progresista buscaria mantener, en lo posible,
los gastos en favor de sectores de bajos ingresos mediante
transferencias directas a hogares y otras transferencias
a municipios para obras sociales focalizadas en familias
vulnerables y regiones politicamente mas afines. De esta
manera, la continuidad de bonos sociales de caracter universal
serfa una prioridad de la agenda de gobierno.

El gasto en salud y educacién también continuaran
aumentando con el fin de responder a la creciente demanda
de las clases medias y bajas. En salud, se priorizarad la
universalizacién de Seguro Unico de Salud (SUS) y una mayor
inversion publica en hospitales y equipamiento. Mientras que
en educacién, la politica de gasto estad vinculada al acceso
universal digital de la educacién y una mayor capacitacion en
el uso de tecnologfas de informacién a distancia, las cuales
vendrian acompafadas de una nueva politica educativa que
ameritara un nuevo pacto educativo.

4.5 Destino de las Empresas Publicas
Escenario Liberal-Conservador

En el caso que asumiera la presidencia un gobierno
conservador, se esperaria una drastica reduccion del gasto
de capital productivo de empresas publicas al considerarlas
ineficientes, con un probable intento de privatizaciones
directas o parciales a través de asociaciones publico-privadas.

Respecto a la inversion en infraestructura, esta se convertiria
en una competencia mas de nivel territorial que del central,
dado el mayor espacio que tienen los gobiernos subnacionales
por la obligatoriedad de invertir la mayor parte de los recursos
transferidos por el nivel central hacia la inversion publica. Un
gobierno liberal-conservador tendrd mayor predileccion por
fomentar la inversion estatal que tenga mayor estimulo a la
inversion privada, a fin de incentivar el capital privado desde
las obras publicas.

Escenario Centro

Los cuestionamientos a la rentabilidad de las empresas publicas
haran que, bajo un gobierno de Centro, la inversién estatal en
éstas se reduzca de manera drastica. Muy probablemente se
busque la modernizacion y el potenciamiento de las empresas
estatales estratégicas mediante la inversién privada. Las
empresas publicas estratégicas bajo un gobierno de Centro
se mantendrian bajo dominio estatal, en cambio, las mas
pequefas pasarian por procesos de autorfa para evaluar su
viabilidad econdémica y social, de manera que garanticen
indices de rentabilidad y transparencia.

16

ANALISIS DE ESCENARIOS FUTUROS

Escenario Progresista-Nacionalista

Bajo la visiéon del gobierno progresista, se pretendera
preservar a las empresas publicas tratando de garantizar su
auto-sostenibilidad. El Estado exigird retornos positivos o
procurard al menos que estas empresas no acusen pérdidas.
Bajo este escenario, serd necesario un proceso de evaluacion
y fortalecimiento de las capacidades financieras de cada
empresa, probablemente a partir de un ente publico creado
especificamente para este fin.

4.6 Apertura para un Nuevo Pacto Fiscal

El pacto fiscal es una reforma fiscal poco probable en el
préximo quingquenio, no solo por el fragil equilibrio de
fuerzas insuficiente para alcanzar un acuerdo nacional, sino
por la caida de ingresos fiscales que inviabilizaria cualquier
redistribucion de ingresos respecto a los actuales. En efecto,
los excedentes del gas se han reducido dramaticamente y han
afectado a todas las regiones, inclusive aquellas que generan
mas ingresos, quitando atractivo a una nueva apuesta
redistributiva. La posibilidad de mayores transferencias desde
el nivel central a las regiones también estd limitada a la
complicada situacion del Tesoro General de la Nacion (TGN).

Escenario Liberal-Conservador

Un gobierno conservador centrard su esfuerzo politico en
acelerar el proceso de autonomias transfiriendo la mayor
cantidad de recursos posibles a las regiones en desmedro
del nivel central. Estas medidas estarian complementadas
competencialmente en la reforma tributaria, aumentando el
porcentaje de transferencias por concepto de coparticipacion
tributaria.

Escenario Centro

Las medidas implementadas por un gobierno de centro ante
la demanda autondmica se traducirian en la transferencia de
mayores recursos a las regiones a costa del nivel central. Esta
situacion podria generar tensiones sociales a nivel territorial
por la disputa de mayores recursos y la superposicion de
competencias, como el tema de salud que pasaria enteramente
a responsabilidad de los municipios y gobernaciones.

Escenario Progresista-Nacionalista

En el supuesto que un gobierno progresista se vea obligado a
realizar un nuevo pacto fiscal, el mismo serfa bastante limitado
en su alcance, concentrandose en el acceso a financiamiento
de recursos de los niveles autonémicos, sin transferencias
efectivas de recursos adicionales. Esta situacion podria generar
mas tensiones sociales y politicas en los niveles autondmicos
derivados de: 1) la lenta recuperacion de ingresos fiscales, 2)
las demandas regionales para atender sus competencias y 3)
los conflictos de competencias entre niveles en el sector de
salud.
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4.7 Financiamiento del Déficit Fiscal

Las condiciones de financiamiento de los desequilibrios fiscales
estaran sujetas a restricciones de caracter interno como
externo. En el dmbito externo jugara un papel fundamental el
contexto de liquidez internacional, la recuperacion del precio
de las materias primas y la recuperacion de las economias
vecinas, particularmente Argentina y Brasil. En cambio, por
el lado interno las principales restricciones de politica vendran
de la mano de la coordinaciéon con la politica monetaria y
cambiaria, la reactivacion econémica, la estabilidad financiera
y la inflacién.

El escenario de mediano plazo hace que la deuda publica
adquiera una trayectoria explosiva de mantenerse el
estancamiento econémico y los elevados déficits fiscales.
Otro factor que tensiona la sostenibilidad es la brecha entre
el crecimiento de la economia versus la tasa de interés real,
la cual tendria una relacion negativa advirtiendo el riesgo de
sobreendeudamiento, razon por lo cual serd imprescindible
realizar un andlisis de sostenibilidad fiscal con escenarios
realistas antes que tedricos.

A fin de evitar un escenario de estrés, seréd vital la capacidad
del préximo gobierno en la gestién de la deuda, no solo
para cubrir los futuros déficits fiscales, sino para garantizar
el repago de los vencimientos prontos a honrar. Para lo cual
se deberd asegurar la colocaciéon de instrumentos de deuda
publica nacional de manera oportuna y en las mejores
condiciones financieras posibles, de manera que no deteriore
la actual composicién en cuanto a plazos, tasas y monedas.

Escenario Liberal-Conservador

Al respecto, un gobierno Liberal-Conservador optara por la
gestion de financiamiento externo como principal fuente de
recursos, con la consecuente mayor dependencia externa
en cuanto la estructura de la deuda y exposicién a riesgo
cambiario, y tolerando mayores costos de endeudamiento
externo para dicho proposito.

Escenario Centro

En cambio, un gobierno de Centro procurara una distribucion
mas proporcional entre el financiamiento interno y externo,
aunque con el mismo predominio del segundo sobre el
primero. La exposicion de la economia al riesgo cambiario sera
una variable critica para la colocacién de mayor deuda externa
y estara condicionada a la politica cambiaria. Es probable
que se realice una gestion de alivio de deuda externa ante
organismos multilaterales inspirados en las negociaciones
antiguas del HIPIC*.

Escenario Progresista-Nacionalista

Un gobierno Progresista-Nacionalista plantearia el uso
tanto de las fuentes internas como externas. Si bien el
financiamiento interno con el BCB ha sido ampliamente

4 Por sus siglas en inglés Heavily Indepted Poor Countries (HIPIC).
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criticado, no se puede descartar que este continle siendo una
fuente de financiamiento para el gobierno al menos a corto
plazo y focalizado en créditos para la inversion en lugar del
gasto corriente.

Por otra parte, el aumento del financiamiento externo seria
casi ineludible, pero el gobierno buscaria renegociar las
condiciones financieras. Es asi que, se esperaria desde un
comienzo que el gobierno determine la suspension del servicio
de deuda externa y realice una gestién para la restructuracion
de deuda no solo con organismos multilaterales sino ademas
con los bilaterales, como serd el caso de China. También
es probable que el gobierno comience accediendo a los
créditos multilaterales y con menor costo (en condiciones
de concesionalidad). El acceso particular a los créditos con
el Fondo Monetario Internacional (FMI) serd una opcion
poco probable (al menos a corto plazo), pero inevitable
dependiendo de la evolucion de las cifras fiscales.



CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

El actual escenario politico demuestra la necesidad de un
pacto fiscal a nivel regional, institucional, politico y social. La
situacion fiscal serd una de las variables méas preocupantes de
la siguiente gestién de gobierno debido a las pocas fuentes
de ingresos adicionales a corto plazo y las mayores presiones
de gasto que existen.

La correccién del déficit a niveles sostenibles debera pasar
necesariamente por una reforma fiscal. Afortunadamente,
Bolivia cuenta con un espacio de endeudamiento favorable
pero que deberd ser sabiamente administrado. La recuperaciéon
de la actividad econémica es un pre-requisito para alcanzar la
sostenibilidad fiscal, la cual debera venir acompanada con una
buena estrategia de endeudamiento donde la cooperacién
multilateral también jugara un rol importante.

En linea con las propuestas de campafna de los partidos
politicos, se plantean las siguientes recomendaciones de
politica econdmica:

1. A corto plazo se debe continuar con las politicas de alivio
a las empresas y a las familias, lo que implicara sopesar
un déficit fiscal alto.

2. Reducir el ritmo de crecimiento del gasto corriente de los
Ultimos afos priorizando los gastos de proteccion social
en salud y educacién de manera particular.

3. En cuanto a la inversién publica, si bien estard
condicionada a la orientacién del partido en funcion
de gobierno, los principios de eficiencia y rentabilidad
deberdn ser un comudn denominador para cualquier
proyecto futuro.

4. La recuperacién de ingresos fiscales pasarda por una
favorable negociacién de los nuevos contratos que se
lleguen a firmar con los actuales socios comerciales, de
manera que estabilicen la renta petrolera de mediano
plazo.

5. Dado que la implementacién de una reforma tributaria
estara sujeta a la gobernabilidad que se establezca en la
Asamblea, el nuevo gobierno debera liderar un didlogo
abierto y de coincidencias con los partidos de oposicién.
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7.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Gran parte de las propuestas de campafa han anunciado
montos altos de recursos en préstamo para superar la
crisis, empero se debe evitar un aumento acelerado de
la deuda que comprometa la sostenibilidad de mediano
plazo para la siguiente gestién de gobierno, es decir
2025-2030.

Las elecciones subnacionales de 2021 abrirdn nuevamente
el espacio para el debate sobre el Pacto Fiscal, donde se
debe volver a encontrar un equilibrio entre la asignaciéon
de recursos y las competencias recibidas.
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RESUMEN EJECUTIVO
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La economia nacional atraviesa un
momento de inflexion  profundo
caracterizado por una recesion insdlita
acompanada de pérdida de empleos,
y déficits comercial y fiscal en récords
histéricos. En este contexto, la politica
fiscal tendra un rol determinante en la
recuperaciéon econdémica. Sin embargo,
la orientacion y desempeno de la misma
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estard sujeta a la nueva configuracion
politica resultante de la competencia
electoral de 2020. El presente documento
analiza escenarios prospectivos en base
a los actores politicos y la agenda de
temas prioritarios en materia fiscal,
caracterizandolos por sus inclinaciones
ideoldgicas, segmento de clase al cual
representan y sus aspiraciones politicas.
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Sintetizando en tres enfoques o
escenarios: Liberal-Conservador, Centro

y Progresista-Nacionalista. Cualquiera
sea la configuraciéon de la nueva
Asamblea  Legislativa  Plurinacional,

el nuevo gobierno deberd liderar un
dialogo abierto y de coincidencias para
garantizar gobernabilidad y éxito en la
implementacion de su plan econdémico.




