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Resumen

La recaudacién fiscal ha experimentado en América Latina un comportamiento
creciente en los ultimos quince afios. Sin embargo, los niveles de desigualdad y pobreza
imperantes llevan a preguntarse si los paises pueden aumentar atin en mayor medida los
ingresos tributarios para poder financiar en forma genuina los niveles de gasto publico
necesarios para morigerarlos. Mediante la metodologia de "esfuerzo fiscal" se presentan
estimaciones que permiten concluir que los paises con menor nivel de desarrollo estan
asociados a una menor capacidad de generacién de recursos fiscales, y paises con
desarrollo medio o alto podrian incrementar su recaudacién, pero por decisiones
politicas e institucionales han determinado mantener tasas impositivas bajas.
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Summary

Fiscal revenues in Latin America has increased in the last fifteen years. However,
inequality and poverty levels lead to wonder whether countries can increase tax
revenues even more in order to genuinely finance public expenditures that are necessary
to ameliorate them. Through the methodology of "fiscal effort" several estimations are
presented, which allow to conclude that countries with a lower level of development are
correlated with a lower revenue generation capacity, and countries with a medium or
high development level could increase their revenues by taxing more heavily their
economic activities, but through political or institutional decisions have determined to
maintain low tax rates.
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1.Introduccién

Es un hecho conocido que América Latina sea la regién mas desigual del planetaz. Esto
es agravado particularmente por los vaivenes del contexto macroecondémico que
determinan cuadros de extrema volatilidad, lo que hace que se verifiquen aumentos
significativos en la inequidad y la pobreza. A partir de la accién de los gastos publicos y
los impuestos, los diferentes paises pueden ayudar a mitigar estos aspectos enfatizando
sus efectos redistributivos.

Es en consecuencia relevante para los gobiernos de la region, poder asegurar un nivel de
gasto publico que pueda servir a los fines de morigerar las fluctuaciones de los ciclos
econémicos, para lo cual resulta de capital importancia contar con financiamiento
genuino a través de los recursos tributarios. Las administraciones tributarias juegan un
rol central en este proceso, dado que resultan ser el instrumento clave a través de los
cuales deben llevarse a cabo las politicas impositivas.

La presion fiscal total, incluyendo contribuciones sociales, se ha estabilizado en la
regién en niveles cercanos a superiores al 25% del PIB a partir de 2005, mayores a los
20 a 22 puntos de promedio la década 1990-2001. Los ingresos exclusivamente
tributarios, esto es, excluyendo los recursos de la seguridad social, han oscilado en los
20 puntos del PIB, mayores al promedio de entre 16 a 17 puntos del PIB de la década
1990-2001.

Sin embargo, y pese a lo comentado, los referidos incrementos recaudatorios llevan a
plantearse la cuestion de si los paises de América Latina pueden, en funcién de sus
caracteristicas econdmicas, sociales e institucionales, aumentar atin en mayor medida
los ingresos tributarios, lo que ampliaria el margen para realizar politicas anticiclicas y
redistributivas por parte de los gobiernos de la region.

Por ejemplo, los niveles de presion fiscal de la regién se encuentran muy por debajo de
los paises de la OECD. Considerando el tramo 2002-2013, en América Latina y el
Caribe la misma crecié a 25% del PIB, como fuera expresado, mientras que en los
paises de la OECD, el indicador se mantuvo pricticamente constante en valores
superiores a los 34,5% del PIB®.

Si bien se han hecho grandes avances en la dltima década, ain subsisten en la regién
caracteristicas particulares que determinan un nivel recaudatorio bajo, en relacién con
pardmetros internacionales. Ademds de la evasion, que continda jugando un rol
importante, las exenciones, deducciones, alicuotas diferenciales y otras
reglamentaciones (el concepto denominado "gasto tributario") que permiten la elusién
ayudan a reducir la obligacién impositiva de los paises de América Latina (Gomez
Sabaini, Jiménez y Rossignolo, 2012).

Es en consecuencia relevante estimar cudn analiticamente factible resulta el incremento
de la recaudacién impositiva en los paises de América Latina, utilizando la metodologia
de “esfuerzo fiscal“. Uno de los objetivos de las comparaciones internacionales de
“esfuerzo fiscal” es explicitar si un pais se encuentra restringido en sus ingresos fiscales
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por una baja capacidad de tributaria o por un reducido esfuerzo en la explotacién de la
capacidad fiscal con la que cuenta, y financiar de esa manera el gasto publico (Stotsky y
Woldemariam, 1997).

Otro de los propésitos es el de orientar sobre cudl seria la proporcion adecuada de
politicas fiscales para afrontar un desequilibrio fiscal; si la recaudacion estuviere
cercana a su nivel potencial, la reduccion del déficit deberia llevarse a cabo mediante
una disminucién del gasto publico, dado que no seria posible incrementar los impuestos.

El objetivo de este trabajo consiste en efectuar una estimacién econométrica tedrica del
esfuerzo fiscal de los paises de América Latina. El procedimiento analitico a emplear
consiste en calcular inicialmente la recaudacioén fiscal tedrica de los paises de América
Latina, estimandola en relacién con el comportamiento de variables exdgenas. Una vez
determinada ésta, la diferencia con la recaudacion potencial permitird apreciar el
“esfuerzo fiscal”.

Para las estimaciones mencionadas se tomardn en cuenta los datos de 23 paises de
América Latina y el Caribe, en funcidén de la disponibilidad de informacidn, dado que la
base de informacién considerada es la publicacion de Carga Fiscal en América Latina y
el Caribe, publicada en forma conjunta por BID y CIAT. Un valor agregado de este
documento, a diferencia de otros trabajos en la materia, es que la estimacion tendrd en
cuenta la "carga fiscal ajustada”, que incluye las contribuciones privadas a la seguridad
social y otros ingresos fiscales®, dado que se estima que la misma representa de mejor
manera a la capacidad de extraccién de recursos del sector privado por parte de los
hacedores de politica.

Si bien existen diferentes metodologias para llevar a cabo estas estimaciones, como los
modelos de panel estiticos o dindmicos, entre otros (ver Stotsky y Woldemariam,
1997), Kenney y Winner, 2006; Davoodi y Grigorian, 2007; Gordon y Li, 2009; Gupta,
2007, entre otros) en este trabajo se aplicard el andlisis de frontera estocéstica (Pessino
y Fenocchietto, 2010, 2013), el que, a similitud de las fronteras de posibilidades de
produccion, intenta aproximar a la estimacién de la méxima recaudacién alcanzable en
funcidn de las variables estructurales de las economias.

El presente trabajo se estructura de la siguiente manera. En la seccién 2 se evaluard el
comportamiento de la recaudacion fiscal para los paises de América Latina, comparando
adicionalmente su evolucién y estructura con los paises de la OECD. En la seccién 3, se
explicitardn los antecedentes de este tipo de estudios y sus correspondientes
metodologias de estimacidn, explicitando los resultados alcanzados haciendo hincapié
en los resultados para América Latina.

La seccién 4 se reservard para la descripcion de la metodologia de andlisis para el
abordaje de la problemadtica a analizar. La seccién 5 presentard los resultados, de las
estimaciones para cada uno de los modelos, mientras que la secciéon 6 expondrd las
predicciones del esfuerzo fiscal para cada uno de los modelos y las especificaciones. La
seccion 7 abordard la contribucion de las administraciones tributarias al cumplimiento
fiscal de los contribuyentes, procurando establecer algunos lineamientos orientativos
referidos al aporte de las mismas al incremento del esfuerzo fiscal. La seccion 8
presenta las conclusiones.

* Ver Barreix et. al. (2013)



Debe tenerse en cuenta, en relacion con el alcance de este tipo de estudios, que una
caracteristica importante de estas estimaciones es que, si bien logran establecer
apreciaciones sobre el comportamiento de la recaudacién impositiva en comparacion
con la frontera recaudatoria, sus conclusiones deben necesariamente ser tomadas como
estimaciones cualitativas sobre la politica impositiva de las autoridades tributarias y en
ningln caso considerarse como datos deterministicos, con lo cual las conclusiones y las
medidas de politica son necesariamente generales y no especificas.

2. La evolucion de la estructura fiscal en América Latina v su comparacion con los
paises de la OECD v la Union Europea

La evolucién de la estructura tributaria en los paises de América Latina y el Caribe ha
explicitado dos caracteristicas distintivas al compararla con la de los paises de la OECD.
En primer lugar los niveles de presion tributaria de la region, pese a haber evidenciado
un crecimiento en la dltima década, resultan ain inferiores en promedio a los de los
paises avanzados (grafico 1). En promedio” para el periodo 1990-2001, la carga
tributaria alcanz6 17,2% del PIB para la region, mientras OECD registré en promedio
34,7 puntos del productoﬁ. En América Latina y el Caribe, el periodo 2002-2013 mostré
un promedio de 20,2% del PIB en términos de carga tributaria, valores atn lejanos de
los 34,6% del PIB de la OECD. Similares conclusiones pueden extraerse a partir de la
comparacién con los 15 paises iniciales de la Unién Europea (EU 15).

En segunda instancia, en la mayoria de los casos, se evidencia un crecimiento desigual
entre la imposicion directa e indirecta (Gémez Sabaini y Rossignolo, 2014). En
América Latina y el Caribe la presion tributaria promedio de los ingresos tributarios
indirectos alcanzé 9,9% del PIB en 2002-2013, ligeramente superior a los 9 puntos del
PIB de 19902001. En el caso de la OECD, la misma alcanzd los 10,8 puntos del PIB en
1990-2001, manteniéndose aproximadamente en el mismo nivel en el periodo posterior.
Los ingresos tributarios directos representaron para la OECD en el periodo 2002-2013
en promedio un 14,4% del PIB, similar a los 14,7 puntos del PIB del periodo 1990-
2001; para los paises de la regién los mismos crecieron de 4,6% del PIB en 1990-2001 a
6,3% en 2002-2013.

La estructura porcentual de la recaudacion tributaria en la regién continda divergiendo
de la de los paises de la OECD aunque se aprecia una mayor similitud en el periodo
20022013. Para la OECD en promedio los impuestos directos representaron alrededor
del 42% del total de recursos tributarios para 2002-2013, mientras que los impuestos
indirectos significaron el 31,2%. En Latinoamérica y el Caribe la mayor proporcién de
recursos tributarios se relaciona con los impuestos indirectos, que han concentrado un
48,8% del total en 2002-2013, ligeramente inferior al periodo anterior. La participacion
de los impuestos directos es inferior para el periodo 2002-2013 (31,2%) aunque se ha
incrementado en mds de cuatro puntos porcentuales respecto de los valores promedio
del periodo 1990-2001 (gréfico 2).

Otra diferencia que surge al analizar la composicién de la recaudacion aparece al
visualizar los recursos sobre el comercio exterior. En América Latina, en la ultima
década, la participacidon porcentual si bien se ha reducido ligeramente, la regién ha

> Los paises considerados se presentan en el cuadro 2.
% El indicador de presion tributaria de Argentina se construyé a partir de la estimacidn de la serie de PIB
presentada en Cetrdngolo et. al. (2015)



descansado en mayor medida en impuestos a la exportacién en lugar de aranceles de

importacién., mientras tanto los mismos tienen una importancia muy escasa en los
paises de la OECD.

Griéfico 1
Evolucion de la presion tributaria en América Latina y el Caribe y la OECD
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Fuente: cdlculos propios basados en CEPALSTAT, OECD y Database CIAT-BID

Grifico 2
Composicion de los recursos tributarios en América Latina y la OECD en
promedios no ponderados
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Fuente: cdlculos propios basados en CEPALSTAT, OECD y Database CIAT-IDB

La carga tributaria de los paises de América Latina y el Caribe se ha estabilizado en
valores promedio superiores al 17% del PIB a partir de mediados de la década de 2000,
considerando sélo los ingresos tributarios. Considerando los recursos de la seguridad
social, los valores promedio rondan el 21%, mientras que la presion fiscal ajustada ha
alcanzado cifras promedio superiores al 24% del PIB (grafico 3).

En cuanto a la composicion porcentual de la presion fiscal ajustada (grafico 4), se
advierte un aumento marcado de la participacioén de los recursos de la seguridad social,
tanto publicas como privadas, un crecimiento de la imposicién directa, y una ligera
caida en la participacién de los impuestos indirectos (en este caso incluyen a los
recursos del comercio exterior). Al ponderar sin embargo la presién tributaria de cada
pais, por el valor de su respectivo PIB en relacion con el PIB de todos los paises
analizados, se advierte que la importancia de los impuestos indirectos continta siendo
preponderante en relacién con la imposicion directa en la region.

Grafico 3
Ingresos tributarios, contribuciones a la seguridad social y presion fiscal ajustada
Promedios no ponderados en porcentaje del PIB
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Fuente: Database BID-CIAT

Diferentes estudios (Gémez Sabaini y Rossignolo, 2014) han hecho notar que el
aumento en la carga tributaria en la mayoria de los paises de la region se relaciona con
tres factores principales, a saber: reformas a la administracion tributaria; la introduccién
impuestos minimos, impuestos a las transacciones financieras e impuestos sobre
recursos naturales (windfall taxes); y un proceso de crecimiento econémico impulsado
por el auge en los precios de las exportaciones de bienes primarios que generd
incrementos en las bases imponibles.



Gréfico 4
Composicion de la presion fiscal ajustada promedio en América Latina y el Caribe
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Fuente: Database BID-CIAT y CEPALSTAT

Los ingresos tributarios relacionados con los recursos naturales constituyen una porcién
relevante de la recaudacién total para los paises de América Latina. En el grafico 5 se
advierte que, si bien la participacion porcentual de los mismos ha descendido
ligeramente luego de haber alcanzado su mdximo en 2006, con un share mayor al 27%,
la importancia de los mismos se mantiene en un promedio mayor que en la etapa previa.

Griéfico 5
Estructura porcentual de ingresos fiscales de recursos naturales no renovables
Periodo 2000-2012
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En el grifico 6 se presenta la importancia relativa de los recursos naturales en los
ingresos totales, discriminados por pais. En Venezuela, Ecuador, México y Bolivia
(E.P.), los mismos han significado proporciones superiores al 30% del total de ingresos;
particularmente en el caso de Venezuela, para el periodo 2005-2008, estos recursos
comprendieron mds de la mitad de los ingresos totales

Gréfico 6
Participacion relativa de los ingresos por recursos naturales no renovables sobre
los ingresos fiscales totales
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En el griafico 7 puede verse que, por ejemplo, para el caso de Bolivia, Venezuela y
Ecuador, los mismos han significado valores cercanos o superiores al 10% del PIB. En
Argentina, la participacion del 1,9% del PIB incluye la recaudacién por derechos de
exportacion sobre el agro, dado que, de acuerdo con CEPAL (2014), y en forma similar



a lo ocurrido en el caso de México, la produccién de hidrocarburos, y la consecuente
exportacion, sujetos a derechos de exportacion, han registrado disminuciones.

Grafico 7
Participacion sobre el total y porcentaje del PIB de los ingresos fiscales de
recursos naturales no renovables
Periodo 2014
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3.Revision de la literatura sobre la tematica de esfuerzo fiscal

Una estimacién de la base imponible potencial de los impuestos deberia abarcar tanto a
los gastos tributarios como las mediciones de evasion. Las dificultades metodoldgicas
para la definicién de las bases imponibles comparables internacionalmente, su
administracién y las deficiencias en el sistema de estadisticas de cada pais (Cetrangolo y
Go6mez Sabaini, 2009; Pecho et. al., 2013), y los requerimientos informativos en funcién
de operar con metodologias heterogéneas, representan complejidades muy dificiles de
superar para generar resultados armonizados.

Una manera de sortear estos inconvenientes metodolégicos descansa en las estimaciones
de “esfuerzo fiscal“. Varios trabajos en la literatura han avanzado en la estimacién
empirica tanto para paises desarrollados como para algunos paises en desarrollo,
aunque, para estos ultimos, entre los que se cuentan los paises de América Latina, los
mencionados estudios mismos se han focalizado principalmente en evaluar la magnitud
de la evasién en el impuesto a la renta tanto personas fisicas como de sociedades
(Jiménez, Gémez Sabaini y Podesta (comp.), 2010); del IVA (Pecho Trigueros et. al.,
20129, o, en algunos casos mds recientes, de los aportes a los sistemas de seguridad
social (Gémez Sabaini y Cetrangolo, 2014).



Los gobiernos recaudan la mayor parte de sus ingresos a partir de ejercer poder
coercitivo. Por supuesto, la capacidad tributaria de los paises es titil sélo cuando los
gobiernos estin dispuestos a cobrar impuestos en relacién con esa capacidad. El
esfuerzo fiscal de los gobiernos proporciona una medida del grado que los mismos estdn
dispuestos a gravar la mencionada capacidad, Una medida del esfuerzo tributario, segin
Aronson y Hilley (1986) seria comparar la recaudacion per capita con el ingreso per
capita del pafs.

El objetivo primario de este trabajo serd el de identificar factores que contribuyan a la
recaudacion fiscal en América Latina y el Caribe. En segunda instancia, los factores
mencionados, que influyen en el nivel de presidn fiscal, podrdn ayudar a explicitar si
hay espacio para incrementar los recursos generados por via fiscal, si la recaudacién
potencial estimada difiriera en gran medida de la efectiva.

El presente apartado se dividird en dos secciones. En primer lugar, se presentard una
revision de la literatura sobre la temdtica. En segunda instancia, se describirdn las
variables empleadas en la mencionada literatura, los datos utilizados y sus fuentes, y los
signos esperados a priori en la relacion de causalidad planteada en forma preliminar.

3.1. Antecedentes en la materia

La gran mayoria de los trabajos existentes en la literatura se focalizan en estimaciones
sobre el potencial recaudatorio del sistema tributario en general, mientras algunos
trabajos se focalizan en el Impuesto a la Renta o en los impuestos correspondientes a los
niveles subnacionales de gobierno.

A grandes rasgos, podria establecerse que existen tres enfoques en la literatura para el
célculo del esfuerzo fiscal (Cyan et. al., 2013). En el primer enfoque (tradicional de
regresion), el esfuerzo fiscal se mide a partir de comparar la recaudacién actual como
porcentaje de la recaudacion potencial. Pueden citarse varios antecedentes al respecto,
como los realizados para paises desarrollados (Kenney y Winner, 2006, Gordon y Li,
2009, entre otros) como para algunos paises en desarrollo (por ejemplo Davoodi y
Grigorian, 2007).

Perry et. al. (2006) en un enfoque crosssection encuentran que la recaudacion efectiva
de los paises es inferior a la potencial en todos los impuestos, a partir de relacionar la
presion tributaria de cada pais y el logaritmo del PIB per cépita. Por ejemplo, Argentina
recauda 4,4 puntos del PIB por debajo de su potencial para el caso del Impuesto a la
Renta personal y Brasil 3,7 puntos del PIB.

Artana y Templado (2010) analizan en un enfoque crosssection y para una muestra de
118 paises, a través de un modelo lineal generalizado, si los paises estén recaudando por
encima de su potencial. El ingreso per cdpita, el grado de alfabetizacién y la
participacién de petréleo y mineria en las exportaciones, y el grado de monetizacién
(M2) determinan positiva y significativamente la capacidad tributaria. Las variables de
distribucion del ingreso no resultan ser significativas, mientras que la variable dummy
por pais latinoamericano, el crecimiento poblacional y el ratio de agricultura a PIB
impactan negativa y significativamente en la determinacién de la capacidad tributaria.

Los autores concluyen, al comparar los valores de carga tributaria predichos con los
efectivos, que Argentina recauda un 13% del PIB en exceso del valor pronosticado por
el modelo:, mientras que para impuestos sobre ingresos y propiedad, el exceso es de
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alrededor de 6 puntos del PIB. Este resultado es el més alto para Latinoamérica y uno de
los més elevados a nivel internacional.

Stotsky y Woldemariam (1997) utilizan un modelo de datos de panel con una muestra
de 46 paises del Africa Subsahariana, para analizar los determinantes del esfuerzo fiscal
a partir de relacionar el ratio de recaudacién tributaria a PIB con un set de variables
explicativas (el ingreso per cdpita, la participacion del sector minero, industrial y
agropecuario en el PIB, el ratio de exportaciones y de importaciones a PIB y los
programas de asistencia financiera del Fondo Monetario internacional).

El estudio concluye que la participacién de la agricultura y de la mineria en el PIB
afectan negativa y significativamente la capacidad tributaria, mientras que el el ingreso
per cépita y el ratio de exportaciones a PIB, afectan positiva y significativamente la
capacidad de generacion de recursos fiscales.

El indice de esfuerzo fiscal se calcula a partir de comparar la recaudacién actual y la
predicha segtin el modelo, y arroja como resultado que la mayoria de los paises del
Africa Subsahariana presentan exceso de tributacién. Los paises con indices bajos
deberian sin embargo poner énfasis en aumentar la recaudacién y no en una reduccién
de los gastos ante un déficit presupuestario.

Gupta (2007) utiliza un panel de 105 paises en desarrollo por un periodo de 25 afios’. El
ingreso per cdpita y la apertura econdmica afectan positiva y significativamente en todas
las regresiones de efectos aleatorios y en la mayoria de las especificaciones de efectos
fijos a la recaudacion potencial. mientras que el impacto es positivo y significativo
considerando la participacién de la agricultura, y positivo y no significativo para los
factores institucionales. Argentina, Costa Rica, Letonia, Lituania y Eslovaquia se
encuentran entre los paises que tienen una recaudacion inferior al potencial.

El segundo de los enfoques subraya que el rol de las instituciones puede agregarse a la
lista de determinantes del esfuerzo fiscal (Bird, Martinez-Vazquez y Torgler, 2008). El
nivel de recaudacion tributaria puede en este caso estar afectado por la calidad de los
servicios publicos, gobernanza e instituciones estatales.

GoOmez Sabaini, Jiménez y Rossignolo (2011) y Rossignolo (2012) estiman mediante un
modelo de datos de panel para América Latina para 1990-2008 la capacidad tributaria
de los paises para predecir el “esfuerzo tributario” en relacién con el impuesto a la
Renta total y de la Personas Fisicas, en una muestra de 15 paises. Los signos
encontrados en las estimaciones coinciden con lo esperado: relacidén positiva de la
recaudacién de ambos impuestos con el PIB per cédpita, como también la recaudacion
crece a mayor desigualdad en la distribucion del ingreso, educacién y grado de
institucionalidad.

A partir de las predicciones del modelo se concluye que a partir de la década de 2000
los paises de América Latina se acercan a su potencial recaudatorio; para Personas
Fisicas durante esta década se presentan valores cercanos a inferiores a uno, mientras
que para el total del impuesto, la recaudacién efectiva excede a la potencial aunque
decrece al aproximarse al final de la década.

"Davoodi y Grigorian (2007) analizan el caso de Armenia, enfatizando el tratamiento de la variable de
moral tributaria
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Existen en consecuencia casos de paises con elevada presién tributaria, como Brasil,
Meéxico, y Perd, en donde se estd muy cerca o por encima del nivel de recaudacion
potencial. En otros casos (Argentina, Chile), en el Impuesto a la Renta de Personas
Fisicas se estd por debajo del potencial pese a estar en el total del impuesto en un nivel
préximo al potencial. Esto implica un desbalance en la composicién del impuesto.

Mis recientemente, algunos autores han utilizado el andlisis de frontera estocdstica para
computar el esfuerzo fiscal, con el propdsito de identificar la ineficiencia en la
recaudacién de impuestos. Pessino y Fenocchietto (2010, 2013) utilizan un modelo de
frontera impositiva, para representar el maximo nivel de imposicién alcanzable a partir
de un set de variables explicativas. En este modelo, el esfuerzo fiscal debe medirse en
relacion con el de los demds paises; lo que cual no necesariamente implica que el pais
sea ineficiente en su recaudacion de impuestos.

A través de un modelo de datos en panel, se explica la recaudacioén tributaria a PIB en el
grado de desarrollo econémico, el valor agregado de la agricultura al PIB, el nivel de
educacion, el grado de apertura econdmica, la desigualdad en la distribucidon del
ingreso, inflacion e ineficiencias en la recaudacion (indice de transparencia)

Los autores encuentran una relacion positiva y significativa entre la presion tributaria y
el grado de desarrollo econémico, educacién y apertura econdmica; y una relacion
negativa para la desigualdad en la distribuciéon del ingreso, la ineficiencia en la
recaudacién y la participacion de la agricultura.

Garg, Goyal y Pal (2014) realizan una estimacién reciente para el caso de los estados
subnacionales en la India, en donde enfatizan el rol de las instituciones politicas y la
economia politica de las transferencias a los niveles subnacionales de gobierno; Cyan et.
al. (2013) realizan una comparacién entre las estimaciones tomando como variable
dependiente a la relacién entre impuestos y gasto publico.

Para el caso argentino, Di Gresia (2004) realiza una estimacién del esfuerzo fiscal de las
provincias en relacién con el impuesto a los ingresos Brutos, aunque sélo utilizando
como variable de control al Producto Bruto Geografico y sin modelar la ineficiencia.
Las provincias de Chubut, La Rioja, Catamarca y Neuquén son, seguin sus estimaciones,
las provincias con mayor desaprovechamiento de su respectiva capacidad tributaria.

Este trabajo se enmarca en esta dltima de las alternativas. El propdsito es utilizar el
andlisis de frontera estocdstica con el fin de computar el esfuerzo fiscal de los paises de
América Latina. La metodologia de estimacion se desarrollard a partir de un modelo de
datos de panel. A la manera de Pessino y Fenocchietto (2010, 2013), Cyan et. al. (2013),
o Garg et. al. (2014), entre otros, se procurard estimar, en primera instancie, la
capacidad de las economias latinoamericanas en generar un nivel de tributacion en
funcién de diversas variables explicativas®. El periodo analizado es 1990 a 2013 para 23
paises de América Latina y el Caribe. Las fuentes de informacion empleadas son la base
de datos del proyecto IDLA’, BID-CIAT' y CEPALSTAT.

En segundo lugar, una vez estimados los coeficientes del modelo, se generard una
capacidad fiscal predicha y se relacionard la misma con la presion fiscal de cada

¥ Las estimaciones fueron realizadas mediante Stata 13.
? https://www.wider.unu.edu/project/wiid-world-income-inequality-database
10 https://www.ciat.org/recaudacion/
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momento del tiempo, para obtener una estimacién de esfuerzo fiscal que determine si
los paises estdn recaudando cerca de su potencial. La brecha entre la recaudacion
observada y la frontera establece el grado de desaprovechamiento tributario, o el grado
de ineficiencia.

4. Consideraciones preliminares v modelo teérico

El objetivo de este trabajo es analizar la capacidad de generar crecimiento recaudatorio
en la denominada Carga fiscal ajustada. De acuerdo con Barreix et.al. (2013), se
incluyen como ingresos fiscales tanto a los recursos tributarios como a los provenientes
de la seguridad social y otros ingresos, como los provenientes de la explotacién de
recursos naturales y a todos los aportes obligatorios realizados para financiar al sistema
de seguridad social, incluyendo aquellos que las definiciones internacionales vigentes
habitualmente excluyen. Esta metodologia se realiza con el fin de compatibilizar los
ingresos fiscales de todos los paises considerando la heterogeneidad de las fuentes de
recursos y de los arreglos institucionales correspondientes, dado que existen ingresos
provenientes de diversas fuentes que complementan a los ingresos exclusivamente
tributarios'".

En las Tablas 1 y 2 del Anexo Estadistico se muestran los estadisticos descriptivos y las
fuentes de informacién de las variables a considerar. Cabe consignar que se han
adicionado a las variables explicativas algunas variables de transparencia e
institucionales. Por ejemplo, se han utilizado un indicador de estabilidad gubernamental
y otro de corrupcién (Worldwide Governance Indicators)'?.

4.1. Algunas relaciones a priori entre las variables empleadas

En los siguientes graficos se observa la correlacion entre la presion fiscal y distintas
variables explicativas, tanto para el caso general como para el indicador de carga fiscal
ajustada, en un andlisis no condicionado y en promedios, para cada pais, de todos los
periodos analizados. En el grafico 8 puede apreciarse que existe una correlacion positiva
entre la presion tributaria (ingresos tributarios con respecto al PIB), con el ingreso per
capita, lo que es consistente con el resto de la literatura. Para el ratio de carga fiscal
ajustada, la correlacién es de 0,46, significativa al 2,5%, mientras que para la presion
tributaria incluyendo seguridad social la misma, si bien es positiva (0,22), es poco
significativa (0,31).

Gréfico 8
Correlacion entre la presion fiscal promedio y el PIB per capita
a. Carga fiscal ajustada

' En este caso, se considerardn a las contribuciones a la seguridad social como parte de la recaudacion,
de acuerdo con CEPAL (2006). Alli se especifica que si los aportes son obligatorios, el sistema estd a
cargo de instituciones publicas y las prestaciones cumplen una funcién redistributiva, las cargas salariales
se deben considerar como parte de la presion tributaria..

12 En otros estudios se utilizan indicadores adicionales, como globalizacién, violencia social o politica,
etc. La adicion de estas variables al modelo habria significado una reduccién considerable en la cantidad
de datos con los que se realizaron las estimaciones (dado que no se cuenta con valores de las mismas para
todos los paises y periodos analizados), ademds de sobredeterminar los modelos por la gran cantidad de
variables explicativas incluidas en relacion con la cantidad de observaciones.
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La correlacion negativa existente entre la participacion de la agricultura en el producto,
tanto para la recaudacion total como para la carga fiscal ajustada es también coincidente
con los antecedentes empiricos, aunque en el caso de esta ultima la relacién negativa es



mds marcada y significativa que en el primer caso (-0,39 y -0,55 respectivamente,
significativas al 5% y 1%, respectivamente)13 .

Grafico 9
Correlacion entre la presion tributaria promedio y la participacion de la
agricultura
a. Carga fiscal ajustada
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'3 Son numerosos los estudios que encuentran una relacién negativa y significativa entre la participacién
de la agricultura y la recaudacion tributaria, entre otros, Stotsky y WoldeMariam (1997); Piancastelli
(2001); Bird et. al (2004); Gupta (2007) y Pessino y Fenochietto (2010).
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Fuente: cdlculos propios basados en datos de BID-CIAT y CEPALSTAT

Se puede apreciar una correlacion positiva entre la recaudacion tributaria total y el
indice de Gini de desigualdad en la distribucidn del ingreso, y sin signo definido con la
carga ajustada14. Ninguna de las correlaciones es sin embargo significativa.

Griéfico 10
Correlacion entre la presion fiscal promedio y el indice de Gini
a. Carga fiscal ajustada

' No existe consenso en la literatura en funcién del signo de la relacién entre la desigualdad de la
distribucién del ingreso y la recaudacién tributaria. Entre los estudios que encuentran una relacién
negativa, si bien controlando por otras variables, cabe destacar Bird et. al. (2004) y Pessino y Fenochietto

(2010).
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Las correlaciones son sin embargo muy superiores si se consideran los promedios por
afio para todos los paises. Al analizar el producto per cépita, la correlacion es de 0,98;
considerando el indice de Gini, la correlacién negativa y superior al 0,60 para ambas
variables, mientras que la correlacion con la agricultura es negativa y superior a 0,86,
siendo significativa en todos los casos.



4.2. Aspectos tedricos

En esta seccion se presentard la metodologia empleada en el andlisis de la explicacion
sobre los determinantes del esfuerzo fiscal de los paises, para luego estudiar el
comportamiento de la recaudacion efectiva en relacion a su nivel potencial.

Los modelos de frontera estocdstica de produccién (SFA) constituyen una extension del
andlisis de regresion. En forma andloga a una funcién de produccidn, la frontera
estocdstica impositiva mide el maximo nivel de recaudaciéon que una unidad de
gobierno (pais, estado, provincia), puede alcanzar dado un conjunto de determinantes de
la recaudacion. La diferencia entre la recaudaciéon observada y la maxima alcanzable
indica tanto la ineficiencia técnica como cuestiones de economia politica asociadas a la
funcién de recaudacién. A diferencia de las funciones de produccién, en donde los
insumos que contribuyen a la misma son claros, el caso de las fronteras tributarias es
menos evidente, porque si bien el producto per cépita o el nivel de educacién pueden ser
determinantes de la recaudacidn, en el caso de otros factores, como la desigualdad o la
inflacién, el efecto no es claro, con lo cual podrian estar afectando la eficiencia
recaudatoria (Pessino y Fenocchietto, 2010).

Las fronteras de produccién estocdsticas fueron planteadas inicialmente por Aigner,
Lovell and Schmidt (1977). La especificacion original es una funcién de produccién
para analisis cross-section; el término de error tiene dos componentes: un componente
aleatorio y otro de eficiencia técnica'

Yi = XiB + (Vi - Ui), i=1,...,N [1]

dondeY; representa la produccién (o el logaritmo) de la iésima unidad; x; es un vector
kx1 de insumos; B es un vector de pardmetros desconocidos; V; son variables aleatorias
1id. N(O,sz), e independientes de los U; que son variables aleatorias no-negativas que
se asume que representan la ineficiencia técnica y son iid N(0,6¢%)l. En el caso de este
modelo, Y; representaria el maximo nivel de recaudacién alcanzable.

Variantes de este modelo han sido aplicados en la literatura con diferentes estructuras
del término de error y supuestos sobre las distribuciones Battese y Coelli (1992)
presentan un modelo de frontera estocdstica para datos de panel (el panel no necesita
estar completo) con efectos por firma que se asume que se distribuyen como variables
normales truncadas, que pueden variar sistemdticamente en el tiempo.

Yi = xif + (Vi - Up), i=1,...,N, t=1,...,T (2]

En este caso las variables se definen de la misma manera que en la ecuacién [1]
agregando la variabilidad en t. Las Vj son aleatorias iid N(0,6v?), independientes de los
Uit = (Uiexp(-n(t-T))), Los U; son no negativos y representan la ineficiencia técnica en
la produccién y se suponen iid truncadas en cero de una distribucién N(u,GUZ), y M es
un parametro a estimar. Si 1 es cero la ineficiencia es invariante en el tiempo; si es
positivo, las ineficiencias decrecen en el tiempo, mientras que si T=1 es el modelo
original cross-section, semi-normal de Aigner, Lovell y Schmidt (1977).

' Esta secci6n se basa en Pessino y Fenocchietto (2010) y Coelli (1996).
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De acuerdo con Battese y Corra (1977) es posible reemplazar oV’ y oy’ por 0’=6y’+0y”
y yY=6u’/(ov*+0y”) (este valor debe estar entre 0 y 1) y A=0y/Gy (pudiendo adoptar
cualquier valor no negativo). Cuando v tiende a cero, sz tiende a infinito o GU2 tiende a
cero, con lo cual el modelo se puede estimar por OLS; si 7y tiende a uno, el modelo
arroja una frontera deterministica sin ruido aleatorio.

Ademads de lo anterior, es interesante analizar sin embargo si existen factores que
afecten la eficiencia. Algunos estudios empiricos estimaron fronteras estocasticas de
produccién (o su inversa, de costos) y luego llevan a cabo una regresiéon de las
predicciones de los niveles de eficiencia establecidos en el paso anterior contra
variables especificas de las firmas, con el objetivo de identificar factores que afectan la
eficiencia. Como estos procedimientos de dos etapas no generan estimadores eficientes,
Battese y Coelli (1995) proponen el siguiente modelo para estimar en una sola etapa:

Yi[ = Xi[B + (Vlt - Ult) 5i=15"'5N5 t=1,,T [3]

donde las Vj son iid. N(O,sz), e independientes de los Uj que son no negativos
distribuidos como una normal truncada en cero N(mit,clf) considerando:

mi = Zita, [4]

En este caso, z; es un vector px1 de variables que pueden afectar la eficiencia, y 8 is un
vector 1xp de pardmetros a estimar. La especificacion del modelo abarca a un conjunto
de otras especificaciones como casos especiales. Si se define T=1 y z;; contuviera el
valor 1 y ninguna otra variable (s6lo una constante) el modelo se reduce a la
especificacion normal truncada en Stevenson (1980), donde 9y (el tnico elemento en J)
tiene la misma interpretaciéon que el pardmetro 1 en Stevenson (1980). Los modelos
definidos en (3) y en (4) no tienen al modelo definido en (2) como un caso especial, y a
la inversa tampoco dado que estas especificaciones no estdn anidados, con lo cual no
puede definirse un set de restricciones que permita testear entre los modelos
alternativos.

Dada la especificacion del modelo, y en funcién de los valores de los pardmetros, se
testean las hipétesis de:

(1) Ineficiencia técnica no es afectada por las variables explicativas (6 = 0);

(i1) El término de ineficiencia técnica no es estocdstico, con lo cual A = 0, estando A
expresado como el ratio de la desviacion estindar del término de ineficiencia con
relacion a la desviacion estdndar del término de error y provee informacién sobre la
contribucion relativa de ambos componentes de error sobre el error total.

La construcciéon del término de error es la diferencia conceptual entre las estimaciones
de los modelos de regresion, presentados en la seccioén sobre revision de la literatura, y
los modelos SFA, de frontera estocdstica.. En los modelos de regresion el término de
error, que representa la ineficiencia, puede ser positivo o negativo, indicando que una
jurisdiccion puede desviarse de su recaudacion predicha promedio, generando ingresos
superiores o inferiores a los actuales. Por el contrario, en los modelos SFA el
componente no negativo del término de error asegura que una jurisdiccién puede
alcanzar la recaudacién 6ptima en su maximo, es decir que la recaudacién observada
nunca puede exceder a la 6ptima (Pessino y Fenochietto, 2010, 2013; Cyan et. al., 2013;
Garg et. al., 2014).
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En términos formales, los modelos serian los siguientes:

OLS: qgi= B() + lei + Vi [5]
Deterministica : g; = Bo + Bix; - u; (6]
SFA: qi = [30 + lei + Vi - U [7]

donde: v; = “ruido” término de error simétrico (eg. distribucién normal), y u; = “término
de error de ineficiencia” - no negativo (eg. half-normal distribution)

El modelo a estimar es el siguiente:
T
ln Tit :(X+B Xi[+Vi['u1[ [8]

Se define en consecuencia el "esfuerzo fiscal", como el cociente entre la presion fiscal
actual y la correspondiente frontera recaudatoria estocdstica (capacidad recaudatoria),
con valor entre cero y uno. La diferencia entre la recaudacidn observada y la frontera
puede ser interpretada como el impuesto no recaudado, lo que no necesariamente puede
ser causado por ineficiencias en la funcién de recaudacion, sino también porque las
sociedades hayan decidido que la recaudacién sea baja por preferencias por provision de
bienes publicos también reducida (Pessino y Fenochietto, 2010). La férmula es:

aw _ explriptviui)
T = v =exp(—u; 9
ol el P (U) [9]

i =

En la ecuacién anterior, TE; representa el "esfuerzo fiscal", calculado como cociente
entre la carga fiscal observada (numerador de la expresion) y la capacidad recaudatoria,
el denominador. Por construccién del modelo, la capacidad fiscal es siempre mayor o
igual a la recaudacidn efectiva, con lo cual en el modelo se evalia cudn cerca se esta del
valor del potencial recaudatorio.

5.Estimacion de los determinantes del esfuerzo fiscal

El propésito de esta seccion es el de delinear la metodologia empirica empleada en el
andlisis. El proposito es estimar el esfuerzo fiscal de cada pais en relacion con la carga
fiscal ajustada ' La variable dependiente es el cociente de los ingresos fiscales
ajustados sobre el PIB (en logaritmos).

5.1. Variables consideradas

En muchos casos, tal como explican Pessino y Fenochietto (2010), no estd claramente
especificado cudles variables forman parte de los determinantes de la recaudacion
tributaria y cudles intentan explicar la ineficiencia. Es evidente, por ejemplo, que el PIB
per cdpita u otros indicadores econdmicos, institucionales o demograficos, como el
nivel de educacién, pueden ser considerados como inputs de la recaudacién. En otros
casos, como la inflacién o la corrupcién, pueden ser considerados como inputs o afectan
directamente a la ineficiencia. Una descripcion de la relacién esperada y su signo se
exponen a continuacion.

Potencial recaudatorio:

' Dado que, como se mostré en el apartado 3, las correlaciones de varias variables explicativas con
relacion a la carga fiscal ajustada y a la recaudacidn tributaria no difieren en gran medida, y por razones
de espacio, en este trabajo se presentardn las estimaciones de la capacidad fiscal relacionada con la
primera de las mencionadas. Los resultados en relaciéon con la recaudacién tributaria incluyendo
seguridad social no difieren significativamente de los aqui presentados y se pueden solicitar al autor.
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En la identificacién de los determinantes del potencial, la hipdtesis conducente es que la
capacidad recaudatoria depende de factores econdmicos y demograficos.

* Ingreso per cdpita (PPP 2005): la variable explicativa mds utilizada es el nivel de
desarrollo econémico, medido a través del ingreso por habitante. La idea subyacente es
que los paises con mayor nivel de ingreso demandardn mayores bienes publicos y
estardn dispuestos a pagar mayores impuestos para financiarlos; sin embargo, el hecho
de que un aumento del ingreso genere que el mismo nivel de recaudacién pueda
alcanzarse con una alicuota més baja determina que el efecto del nivel de renta sobre la
tasa impositiva sea incierto. Sin embargo, la mayor parte de la evidencia empirica
sugiere que el primer efecto domina al segundo, con lo cual el signo esperado es
positivo (Pessino y Fenochietto, 2010, 2013).

* El grado de apertura de la economia: de acuerdo con Gupta (2007), el efecto de la
apertura econdmica en los ingresos tributarios puede ser ambiguo. Una reduccién de los
aranceles al comercio exterior generaria una disminucién en los recursos fiscales, los
que sélo podrian ser incrementados si el incremento en importaciones y exportaciones
que se originare, ocasione un incremento en las bases imponibles de los impuestos
tradicionales (efecto de curva de Laffer) como el IVA a las importaciones o el impuesto
a la Renta, al eliminar los derechos de exportacion.

* La incorporacion de sectores econdmicos "dificiles de gravar": la variable explicativa
empleada es el valor agregado por el sector agropecuario en porcentaje del PIB de cada
pal’s”. Este sector resulta complejo de gravar debido a que no sélo estd compuesto en
una importante proporcién por productores pequefios (Pessino y Fenochietto, 2010),
sino que ademds, en el caso de productores grandes, existen economias de escala en las
concentraciones econdmicas que favorecen la evasion impositiva, por lo cual el signo
esperado es negativo. Esto puede implicar tanto que el sector agropecuario sea dificil de
gravar porque buena parte del mismo corresponde a subsistencia (o por evasion), o a
que estos sectores requieran de menor provision de bienes publicos por estar basados en
dreas rurales'.

* Nivel de educacioén: el efecto esperado, medido a través de la participacioén del gasto
educativo en el PIB de cada pais, es en general ambiguo (Cyan et. al. ,2013). Por un
lado, una poblacién con mayor nivel educativo puede comprender mejor las razones de
por qué es relevante pagar impuestos, dado que de esa manera se puede financiar un
mayor nivel de provision de bienes publicos. Por otro lado, el mayor nivel educativo de
la poblacién podria otorgarle acceso a herramientas mds sofisticadas para evitar el
cumplimiento de sus obligaciones tributarias, lo que implicaria, a la inversa de la
justificacién anterior, una relacién negativa.

* Desigualdad en la distribucion del ingreso, medida a través del indice de Gini. Los
estudios encuentran que la misma tiene un efecto negativo en la recaudacién de

'7 Algunos estudios incluyen como variable explicativa a la participacién de la industria en el PIB. A la
inversa del sector agropecuario, mas dificil de gravar, la presencia de un sector industrial mads
significativo deberia relacionarse con un mayor grado de cumplimiento tributario. Las estimaciones
realizadas en este caso no encuentran que la variable resulte significativa (los resultados pueden
solicitarse al autor)

"Esta explicacién sigue a Gupta (2007)

' Lamentablemente la informalidad no pudo ser incluida como variable en el modelo por no contarse con
datos para todos los paises y periodos analizados.
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impuestos (Bird et al., 2004; Gupta, 2007; Pessino y Fenochietto, 2010). Se considera
que una desigualdad creciente reduce la base imponible a través de varios canales (Cyan
et. al. , 2013). Por ejemplo, en una sociedad méas desigual, la administracion tributaria
depende en su mayoria de los sectores de ingresos mds elevados para la recaudacién de
impuestos, lo que reduce la base tributaria. Una mayor desigualdad en la distribucion
del ingreso puede ocasionar un sector informal de mayor tamafio'’, lo que también
impacta negativamente en la recaudacion. Adicionalmente, como argumento de politica
econdmica puede citarse que la desigualdad en la distribucion también representa
sectores concentrados cuya predisposicion a evadir impuestos es elevada. Sin embargo,
podria ocurrir que con minimos impositivos constantes, una mayor desigualdad también
incremente la base imponible de los impuestos.

Explicacion de la ineficiencia técnica:

Si bien, como se especificara con anterioridad, la literatura en la materia no es
concluyente para determinar las variables determinantes de la ineficiencia, en este
trabajo se ha elegido incluir las siguientes.

* Corrupcion: la corrupcién puede incrementar la ineficiencia técnica en el sistema
tributario a partir de introducir una inestabilidad permanente en el sistema politico
(Cyan et. al., 2013). La variable empleada, control de la corrupcién, implica que
mayores valores se relacionan con una menor corrupcion, con lo cual se espera una
relacion negativa entre esta variable y la ineficiencia técnica.

* Inflacién, medida a través del porcentaje de cambio en el indice de precios al
consumidor. El efecto de la inflacién en la recaudacién de impuestos es ambiguo (Cyan
et. al., 2013). Por un lado, debido al efecto Olivera-Tanzi de rezago fiscal, la inflacién
decrece el valor real de los ingresos tributarios. En el mismo sentido, los paises que
obtienen una gran parte de sus ingresos fiscales mediante emision monetaria tienen una
mayor ineficiencia en la recaudacion de impuestos. Segin estas explicaciones cabria
esperar una relacién negativa. Sin embargo, la eficiencia podria crecer con la inflacion
principalmente en el caso de los impuestos progresivos, sobre todo considerando el
hecho de que las autoridades fiscales no indexen adecuadamente las tasas de los
impuestos y los tramos en los que se divide la base imponible.

* Complejidad del sistema tributario: medido a partir del indice de Herfindahl sobre la
estructura tributaria de cada pais. La hipdtesis subyacente es que un sistema tributario
mads simple genera una mayor facilidad para los contribuyentes para percibir el costo
real del gobierno, siendo mas probable que los gobiernos tengan menores gastos y
consecuentemente menores recursos tributarios. Conversamente, sistemas tributarios
mds complejos llevan a gobiernos de mayor tamafio, con mayores niveles de gasto
publico y consecuentemente, mayores impuestos para financiarlos y mayor eficiencia en
la recaudacidn de impuestos.

Cabe consignar que seria importante poder agregar otras variables adicionales como,
p-ej. las de “moral tributaria” que depende de la informacién brindada a los
contribuyentes sobre en qué se gasta, cual es la efectividad del gasto (resultados), etc., o
alguna variable relacionada con la facilidad para pagar impuestos. Sin embargo no pudo
disponerse de las mismas para todos los periodos y paises analizados.
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5.2. Especificaciones de los modelos empleados y resultados de las estimaciones

La adicion de variables explicativas al modelo estd determinada tanto por la
significatividad individual de los coeficientes de las mismas, como de cada modelo en
su conjunto (test de Wald) y de la convergencia de las funciones de verosimilitud de
cada estimacion. Se adiciond una variable dummy para identificar outliers en cada una
de las series de las variables dependientes, como asi también, debido al hecho de que no
se rechaza la hipdtesis de ausencia de heteroscedasticidad, los errores estdndares son
robustos, con clusters a nivel de individuo.

Se estimaron el modelo de Battese y Coelli (1992) en donde se asume que la
ineficiencia decae a una tasa constante con distribucién normal con media cero
(halfnormal); la especificacion de Battese y Coelli (1995), con el término de
ineficiencia siguiendo una distribucién normal truncada y especificando variables que
afectan a la eficiencia ("environmental variables")'® para diferentes conjuntos de
variables explicativas.

Las variables independientes que explican la presion tributaria ajustada son el ingreso
per cépita, el porcentaje del valor agregado por la agricultura , la apertura econémica, el
gasto publico en educacién y la desigualdad medida a través del indice de Gini. La
complejidad del sistema tributario, la inflacién y el indicador de corrupcién son
utilizados para explicar la ineficiencia (Pessino y Fenochietto, 2010).

En el Cuadro 1 se presentan los resultados de las estimaciones por mdéxima
verosimilitud de los pardmetros de la frontera estocdstica recaudatoria. El ingreso per
cépita afecta positivamente la recaudacion tributaria. La participacién de la agricultura
impacta en forma negativa (sector mds propenso a evadir impuestos); la apertura
econdémica, de acuerdo con la literatura en la temadtica, genera resultados
inconcluyentes. El gasto en educacion, indicador de una mayor moral tributaria, afecta
positiva y significativamente en todas las especificaciones.

El parametro eta resulta positivo y significativo, con lo cual no se rechaza la hipétesis
de que la ineficiencia no sea constante y decreciente (en el caso de la recaudacion
impositiva mas seguridad social si bien es positivo, no es significativo). Se analizan
entonces los valores de lambda, que son significativos, reflejando la importancia de la
ineficiencia en el término de error.

Al adicionar variables explicativas para el componente de ineficiencia, se encuentra que
el pardmetro de complejidad tributaria es significativo y tiene signo negativo; el mismo
se asocia negativamente con la ineficiencia y positivamente con la eficiencia. Los
parametros de inflacion afectan positivamente la ineficiencia (efecto de rezago fiscal),
mientras que el pardmetro de corrupcién tiene signo negativo. Como esta variable tiene
valores crecientes a menor nivel de corrupcidn, una menor corrupcién medida por este
indice se asocia a una menor ineficiencia.

Davoodi y Grigorian (2007), por ejemplo, encuentran que la calidad institucional tiene
un rol preponderante en la relacion con la recaudacion tributaria (captada aqui con el

'8 No puede realizarse una comparacién entre los modelos en sentido estricto porque los mismos
corresponden a distintas especificaciones y no estdn "anidados", es decir, no estdn incluidos cada uno en
el anterior.
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indicador de corrupcién). En relacién con la inflacién, los resultados son también
consistentes con Agbeyegbe, et. al. (2004) y Davoodi y Grigorian (2007).

Cuadro 1

Determinantes de la recaudacion potencial y explicacion de la ineficiencia
Parametros de la frontera estocastica tributaria por método de maxima

verosimilitud
Battese y Battese y
Coelli (1995) Coelli (1995)
Battese y Bzg(‘;zifi y Truncated Battese y B?':t:;ziﬁ y Truncated
Coelli (1992) normal, Coelli (1992) normal,
(1995) (1995)
Halfnormal T ted Heterogenous | Halfnormal T ted Heterogenous
ook runcate in mean and Hskdok runcate in mean and
normal normal
decay decay
VARIABLES inefficiency inefficiency
1 2 3 4 5 6
Estimacion de frontera estocastica
In_gdpc_ppp -0.0583521  0.1652932 0.0742412 0.0646165  0.1475009 0.2073218
(-1.464) (1.602) (0.907) (1.979)%** (1.806)* (1.741)*
agr -0.0023501 -0.0136370  -0.0168843 -0.0010803  -0.0154000 0.0047993
(-0.864) (-1.116) (-1.708)* (-0.375) (-1.524) (0.560)
trade 0.0000127  -0.0000481 -0.0004298  -0.0011252 -0.0019337
(0.032) (-0.036) (-0.789) (-1.456) (-2.704 )%=
soc_edu 0.0210236  0.1043717 0.1084729
(2.951)***  (3.661)*** (5.017)%#**
gini100 -0.0070954 0.0026267
(-3.558)*** (0.310)
dummy 0.0373317 0.0497919  0.0273911 -0.0346329
(0.594) (1.618) (0.495) (-0.457)
Constant 4.0746095  1.9716865 2.9813278 3.1265038 1.5950830 0.8562371
(10.220)***  (1.855)* (3.406)*** (8.423)%* (2.107)** (0.502)
Estimacion de ineficiencia
complexity -0.0047006
(-2.971)*%*
In_cpi 0.0053601
(0.199)
wgi_6 -0.2285098
(-1.498)
Constant 0.1574642 0.7602840 -6.3116380 0.1028467
(0.343) (5.756)%*** (-2.060)** (0.278)
Observations 551 551 551 409 465 255
Paises 23 23 23 21 22 19
sigma_u 0.399 0.321 0.221 0.356 0.866 0.118
(2.69)%:** (6.07)%** (3.26)%*** (1.46)**
1l 404.2 -21.13 87.80 302.1 82.32 97.28
chi2 51.12 20.88 11.10 41.80 73.28 60.03
sigma_v 0.104 0.129 0.0602 0.103 0.170 0.131
(1.91)** (2.32)%*%** (6.27)%%* (2.22)%*
lambda 2.482831 3.675434 5.083913 0.898734
(18.15)%*: (86.22)% 3 (17.6)%*** (6.58)***
eta 0.0232402 0.0297648
(7.439)%*** (8.258)**:*

Fuente: cdlculos propios basados en datos de BID-CIAT, WDI y otros (ver tabla A.1). Nota:
zstatistics entre paréntesis; *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1 **** :dummy por periodo
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6. La prediccion del esfuerzo fiscal de los paises y los niveles de ineficiencia

En los apartados anteriores este trabajo se ha enfocado en intentar identificar factores
que afectan a la carga fiscal ajustada segin la metodologia BID-CIAT. El paso
adicional es evaluar si los paises estarian en condiciones de incrementar el nivel de
recaudacién actual, o por el contrario, si estdn recaudando muy cerca de su potencial.

A partir de los coeficientes estimados en los modelos, se genera una recaudacion fiscal
predicha que serd considerada como la recaudacion potencial. La comparacién entre la
recaudacién potencial y la efectiva determinard cuan cerca se encuentran en relacion
con su capacidad fiscal. Este enfoque tiene varias limitaciones (ver Davoodi y
Grigorian, 2007), como per ejemplo factores inobservables que estén afectando a la
recaudacién y no incluidos en las especificaciones de los modelos, la disponibilidad de
informacion, y que el nivel de recaudacién potencial estimado varie en funcién de la
especificacion elegida.

Utilizando las estimaciones del cuadro 1 se predice el esfuerzo fiscal para cada pais
empleando la férmula basada en Jondrow, et al. (1982) dado el valor observable de (Vit
- Uit) (Pessino y Fenochietto, 2010, 2013) y presentado en la ecuacién [9]. Es
interesante evaluar si las estimaciones difieren significativamente entre si. En el cuadro
2 puede apreciarse que las mismas estdn correlacionadas en forma positiva (Karagiannis
y Tzouvelekas, 2009) y son significativas en todos los casos.

Cuadro 2
Correlacion entre las estimaciones de esfuerzo tributario para la carga tributaria
ajustada
Esfuerzo Esfuerzo Esfuerzo Esfuerzo Esfuerzo Esfuerzo
tributario 1 | tributario 2 | tributario3 | tributario4 | tributario 5 | tributario 6
Esfuerzo 1
tributario 1
Esfuerzo 0.711 1
tributario 2 0.00
Esfuerzo 0.7677 0.9659 1
tributario 3 0.00 0.00
Esfuerzo 0.9598 0.8314 0.8558 1
tributario 4 0.00 0.00 0.00
Esfuerzo 0.4891 0.7718 0.7038 0.5704 1
tributario 5 0.00 0.00 0.00 0.00
Esfuerzo 0.7187 0.6039 0.6287 0.7285 0.7263 1
tributario 6 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00

Fuente: elaboracion propia en base a datos de BID-CIAT, WDI y otros. Nota: las variables
refieren a las columnas del cuadro 2. La significatividad de los coeficientes de correlacion se
muestra en letra cursiva.

El cuadro 3 presenta los resultados cuantitativos de las estimaciones, calculado a partir
de promediar los resultados de cada una de las especificaciones presentadas. Se realizan
las predicciones para cada una de las especificaciones que surgen del cuadro 1 y luego
se promedian, lo que se muestra en el cuadro 3, dado que las predicciones, como fuera
expuesto, estdn correlacionadas positiva y significativamente en todos los casos.
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Se expone, en la primera columna, la carga fiscal ajustada. En las columnas
subsiguientes se presenta la capacidad fiscal, calculada mediante las predicciones de los
modelos anteriores, y el esfuerzo fiscal, calculado como el cociente entre la recaudacién
efectiva ajustada en porcentaje del PIB y la capacidad fiscal (ecuacién [9])..

En primer lugar es importante destacar que, dado que las estimaciones difieren en
funcién de la determinacién de las especificaciones de los modelos, las formas
funcionales y las variables explicativas, cada modelo arroja una estimacion de esfuerzo
fiscal y un indice de capacidad fiscal distinto.

En segundo lugar cabe destacar que los modelos no son estrictamente comparables y
que las predicciones que resultan de los mismos no son deterministicas, sino que
corresponden a un valor medio en donde debe considerarse el intervalo de confianza del
error de la prediccion.

En tercer lugar, cabe apreciar que, también en general, las estimaciones de esfuerzo
fiscal resultan ligeramente mayores en los casos en los que se modela la ineficiencia en
relacion a determinadas variables explicativas en comparacion con el inicial en donde
la misma decrece a tasa constante.

De la lectura de los resultados se advierte que existen paises que a lo largo del periodo
analizado muestran valores de esfuerzo fiscal muy elevados en relacién con la
capacidad fiscal, como es el caso de Brasil, Uruguay y Barbados. Este grupo podria
completarse con paises de esfuerzo fiscal también significativo, aunque ligeramente
inferior que los casos anteriores, como Argentina, Chile y Bolivia, entre otros.

En contraposicion con los anteriores, existe un grupo de paises cuyo aprovechamiento
de la capacidad fiscal potencial es bajo en relacién con el resto de paises analizados,
dado que aproximadamente y en promedio para todo el periodo bajo estudio han
promediado un esfuerzo fiscal inferior al 60% de la capacidad fiscal. Tal es el caso de
paises como Ecuador, Guatemala, Republica Dominicana y Bahamas.

Un anélisis de los resultados explicitados determina que existan paises con elevado
nivel de esfuerzo fiscal y alto ingreso per cdpita, y paises con bajo aprovechamiento de
la capacidad fiscal pero elevado nivel de ingreso. De acuerdo con lo esperado, paises de
mayor nivel de imposicién, y mayor ingreso per cdpita presentan estimaciones de
esfuerzo fiscal més elevados. Como se explica en Fenochietto y Pessino (2013), es
posible que la demanda por gasto publico sea aqui un determinante del elevado nivel de
recaudacion, lo que lleve a apelar a bases imponibles més amplias, tasas mds elevadas o
explotacion de fuentes de recursos que incluyan a los recursos naturales

Los paises con esfuerzo fiscal bajo, como Bahamas, pero con un alto nivel de PIB per
cépita constituyen una excepcion, que puede ser explicada también por una decisién de
eleccion publica: tanto el impuesto al Valor Agregado como el Impuesto a la Renta de
personas fisicas no forman parte de los instrumentos de politica durante el periodo
analizado.

Por otro lado, paises con un nivel de ingreso per cdpita relativamente bajo en promedio
para todo el periodo analizado pero con un nivel de imposicion relativamente elevado
como Bolivia o Jamaica, o de ingresos medios con niveles de imposicién elevados,
como Brasil o Uruguay, se relacionan con tasas impositivas elevadas (para Brasil, en
promedio para todo el periodo la alicuota del impuesto general sobre los consumos es
del 20%, mientras que para Uruguay es del 22%), o con la presencia de ingresos
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provenientes de recursos naturales. La explicacion también puede ser relacionada con
una decision de eleccién publica que indique un deseo del gobierno por ampliar la
intervencion del sector publico en la economia.

Cuadro 3
Estimacion de la capacidad y el esfuerzo fiscal de los paises de América Latina y el
Caribe.
Promedios de las estimaciones en porcentaje del PIB
PIB 2013 per capita PPP (U$S Carga fiscal | Capacidad fiscal | Esfuerzo fiscal
constantes 2005) ajustada promedio promedio
Promedio 1990-2013
Argentina 22,362.83 26.6 33.0 0.82
Bahamas 24,648.34 17.7 337 0.53
Barbados 16,015.29 31.1 35.2 0.90
Belize 8,013.55 22.8 27.6 0.81
Bolivia 5,927.93 229 29.1 0.82
Brasil 14,987.02 30.8 334 0.93
C.Rica 13,427.26 22.1 29.4 0.77
Chile 22,533.54 25.0 30.2 0.84
Colombia 12,775.56 19.2 27.5 0.72
Dominicana 12,173.06 13.3 25.6 0.56
Ecuador 10,908.02 13.5 25.7 0.55
Guatemala 7,289.73 11.8 23.2 0.56
Honduras 4,592.17 18.2 25.5 0.73
Jamaica 8,486.95 23.2 29.6 0.80
Mexico 17,389.85 20.3 29.3 0.71
Nicaragua 4,432.33 15.1 242 0.66
Panama 19,080.45 19.6 279 0.71
Paraguay 8,064.31 18.2 259 0.73
Peru 11,557.07 18.2 27.0 0.70
Salvador 7,782.53 15.9 25.6 0.66
T.Tobago 29,469.35 27.0 33.7 0.81
Uruguay 19,678.65 28.5 31.5 0.90
Venezuela 18,452.87 20.3 31.7 0.66
Total 13,915.16 20.9 28.6 0.74

Fuente: cdlculos propios basados en datos de BID-CIAT y CEPALSTAT

Si bien en promedio se advierte que para América Latina y el Caribe los paises han
incrementado su esfuerzo fiscal, pueden apreciarse, como fuera expresado en los
parrafos anteriores, diferencias a nivel de cada caso particular. La presencia de ingresos
provenientes de recursos naturales ha contribuido al incremento del esfuerzo fiscal por
parte de los paises de la region a partir de la dltima década. Este esfuerzo puede verse en
el indicador de presidn fiscal ajustada para los casos en que los mencionados recursos
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estén incluidos en los ingresos no tributarios (Bolivia, Trinidad y Tobago, Venezuela),
mientras que en otros los mismos estdn comprendidos en las bases imponibles de los
impuestos tradicionales (Argentina).

Algunas explicaciones sobre el comportamiento del esfuerzo fiscal y su correlacién con
los cambios legislativos experimentados en los paises de la regidon pueden verificarse a
partir de la evaluacién de los cambios normativos ocurridos en varios paises de la
region (Rossignolo, 2016).

En los dltimos afios se han verificado algunas reformas al impuesto sobre la renta, que
han permitido incrementar el indicador de esfuerzo fiscal. En varios paises (como Chile,
Ecuador, El Salvador, el Estado Plurinacional de Bolivia, Honduras, México, Perd y
Uruguay) hubo una tendencia a aumentar las alicuotas, o a establecer tasas adicionales.

En otros casos, las reformas procuraron ampliar la base imponible del impuesto sobre la
renta. Se ha extendido la tributacion al conjunto de ingresos del trabajo y de las rentas
de capital, incluida la aplicacién de impuestos a dividendos (Colombia, El Salvador,
Guatemala, Jamaica, Nicaragua, Panama, el Perti y la Republica Dominicana).

En el caso de Uruguay, por ejemplo, se comenzd a gravar por separado las rentas del
trabajo, con tasas progresivas del 10% al 30%, y las rentas del capital, con una tasa
proporcional del 12%, excepto los dividendos que tributan a una tasa del 7%. En Pert
también se incorporaron algunos elementos de imposicién dual y desde 2009, ademaés
de aplicarse una escala progresiva de tasas (del 15% al 30%) sobre los ingresos
provenientes de rentas del trabajo, las rentas del capital comenzaron a gravarse con una
tasa proporcional del 6,25%

La Republica Dominicana y varios paises de Centroamérica (El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua y Panamad) fijaron alicuotas uniformes para gravar las rentas de
capital que se sitdan entre un 10% y un 15% con tasas mayores para las utilidades
empresariales y tasas progresivas para las rentas del trabajo.

7. Conclusiones

A partir del andlisis de la evolucién de la recaudacién fiscal en América Latina, se
observa que la misma ha experimentado un comportamiento creciente en la dltima
década. Sin embargo, en promedio, la misma se encuentra adn lejos de los niveles
alcanzados en los paises desarrollados. Surge en consecuencia la pregunta de cémo
incrementar la recaudacién mediante la ampliacion de las bases imponibles vigentes.

Una de las alternativas bajo andlisis consiste en alcanzar lo que actualmente no estd
tributando: la estimacion de la base imponible potencial de los impuestos deberia incluir
a los gastos tributarios y las mediciones de evasién. Es muy complejo poder llevar a
cabo mediciones con metodologias comparables a lo largo de los diferentes paises,
debido a las dificultades para delimitar las bases imponibles, su administracién y las
deficiencias en los sistemas de estadisticas.

Adicionalmente, con el objetivo de analizar la sustentabilidad de financiamiento de los
gastos publicos, una herramienta de utilidad para los paises resulta ser la evaluacion
sobre el potencial recaudatorio; dado que, si su recaudacion actual estd cercana al
mismo, la expansion del gasto deberd ser financiada con otra fuente de ingresos no
tributaria (deuda publica, entre otros).
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La literatura define "capacidad fiscal" de un pais a la maxima recaudacion alcanzable,
en funcidon de la capacidad extractiva de recursos por parte del sector publico; ésta
puede calcularse en términos relativos a las de otros paises y en funcién de
determinadas caracteristicas. Consecuentemente, el "esfuerzo fiscal" refiere a la
capacidad de la hacienda para recaudar mas impuestos conforme a esa capacidad. Este
trabajo presenta una estimacion, mediante la metodologia de "frontera estocdstica" con
el objetivo de calcular el "esfuerzo fiscal" de los paises de América Latina y el Caribe, a
partir de la brecha entre la recaudacién efectiva y la "capacidad fiscal" La diferencia
entre la recaudacién potencial y la observada encierra tanto ineficiencias técnicas, como
variables de politica discrecionales (tasas, bases imponibles, exenciones), pero también
decisiones sobre el nivel de provisioén de bienes publicos por parte de las comunidades y
su financiamiento.

Como otras variables explicativas del esfuerzo fiscal fueron incorporadas, por un lado,
el ingreso per cdpita, la participacion de la agricultura en el producto y la apertura
comercial, mientras que por otro lado se agregaron a las variables anteriores gasto en
educacion, y la desigualdad medida a través del indice de Gini.

Se incorporan como controles a variables de indole institucional, como la complejidad
del sistema tributario y la inflacién y un indicador para aproximar a la evolucién de la
corrupcion, con el objetivo de modelar la ineficiencia.

Los resultados del estudio son consistentes con los antecedentes de la literatura en la
tematica. Se corrobora la relacién positiva y significativa entre la recaudacién fiscal
ajustada y el nivel de desarrollo (ingreso per cdpita), apertura econémica (importaciones
y exportaciones como porcentaje del PIB) y educacion (gasto publico educativo como
porcentaje del PIB).

La modelizacion del componente de ineficiencia presenta evidencia de que la misma sea
decreciente (sin embargo al considerar s6lo a los paises con ingresos provenientes de
recursos naturales la misma es creciente). La complejidad del sistema tributario se
asocia negativamente con la ineficiencia, mientras que los pardmetros de inflacion
afecta positivamente la ineficiencia y una menor corrupciéon medida se asocia a una
menor ineficiencia.

La evidencia encontrada en este trabajo sugiere que existe una diferencia entre la
recaudacion efectiva y la potencial, que es mayor para los paises de menor recaudacion.
Al comparar la recaudacién predicha por los modelos con la efectiva emergen
heterogeneidades entre los distintos paises.

Existen casos de paises con elevada presion fiscal, como es el caso de Brasil, que arroja
valores muy cercanos al nivel de recaudaciéon potencial. En otros casos (Paraguay,
Uruguay, Peri), la incorporacion reciente del impuesto a la Renta de Personas Fisicas
los aproxima en mayor medida al potencial recaudatorio maximo y muestra claramente
el esfuerzo en incrementar los ingresos fiscales por parte de estos paises. Sin embargo,
los paises con ingresos provenientes de recursos naturales dejan mds expuesta la
generacion de recursos a las oscilaciones de los precios internacionales, lo que afecta en
una magnitud considerable al esfuerzo fiscal.

En consecuencia, la determinacién sobre la capacidad fiscal depende de las
particularidades de cada economia. Se evidencia que los paises con menor nivel de
desarrollo estdn asociados a una menor capacidad de generacién de recursos fiscales, y
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que otros paises con desarrollo medio o alto podrian incrementar su recaudacion
gravando en una mayor medida sus actividades econdmicas, pero por decisiones
politicas e institucionales las sociedades han decidido no hacerlo o mantener tasas
impositivas bajas.
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ANEXO ESTADISTICO
Tabla A.1.

Fuentes de informacién de las variables empleadas en el analisis

Variable Descripcion y fuente
adjusted_tax_ Carga fiscal ajustada como porcentaje del PIB. Fuente: BID-CIAT
burden
gdpc_ppp Producto Interno Bruto per cdpita en paridad de poder de compra PPP
(dolares internacionales constantes 2005). Fuente: World Development
Indicators
agr Valor agregado por la agricultura (en porcentaje del PIB). Fuente: WDI
trade Importaciones mas exportaciones de bienes y servicios (% del PIB). Fuente:
WDI
complexity Impuesto personal a la renta”2+Impuesto a la renta de
corporaciones”2+Impuestos generales sobre bienes y servicios"2+Impuestos
especificos sobre bienes y
servicios2+Impuestos al comercio exterior*2. Fuente: célculos propios
basados en BID-CEPAL
pop_growth Crecimiento poblacional (% anual). Fuente: World Development Indicators
soc_edu Gasto publico en educacién (% del PIB). Fuente: CEPALSTAT, WDI y
UNESCO
gini Indice de Gini de desigualdad en la distribucién del ingreso. Fuente:
SEDLAC, WIID, CEPALSTAT, WDI e IDLA. Algunos datos faltantes
fueron obtenidos por interpolacién
cpi Inflacién medida por el indice de precios al consumidor promedio. Los datos
de inflacién son promedios anuales. El indice estd basado en porcentajes
anuales de crecimiento. Fuente: World Economic Outlook, WDI
wgi_6 Control de corrupcidn varia entre —2.5 y 2.5. Fuente: Worldwide
Governance Indicators
Tabla A.2.
Estadisticas descriptivas
Variable Obs Media Desvio Std. Min Max
adjusted_tax_burden 552 20.926 6.182942 0 36.0928
gdpc_ppp 552 9350.03 5544.073 2071.541 30874.91
agr 552 9.88186 6.016421 0.3784971 25.87916
trade 552 71.61361 33.27991 13.75305 198.7668
complexity 552 65.24312 44.79053 0 296.9733
pop_growth 552 1.509553 0.6879821 -0.0627996 | 2.975644
soc_edu 466 4.012923 1.395726 0.83 8.01
gini 442 51.4267 4.866272 38.27 67.59
cpi 517 449171 377.2112 -3.7 7481.664
wgi_6 345 -0.142860 0.7696263 -1.445456 1.764707
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