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Determinantes economicos e institucionales
del esfuerzo fiscal en América Latina
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INTRODUCCION

Las administraciones tributarias de los paises de América Latina han mos-
trado un desigual desempefio en la efectividad de sus politicas tributarias.
Estas diferencias han sido atribuidas a factores macroeconémicos como el
tamafio econémico del pafs, su nivel de ingreso per capita, su especializacion
productiva o la politica comercial adoptada; a factores institucionales como
la calidad de la administracion, el cuestionamiento de la legitimidad de las
instituciones publicas o la percepcion sobre el nivel de corrupcion; a factores
sociales como el nivel de educacion, el grado de urbanizaciéon o la tasa de
natalidad; o bien a caracteristicas particulares de los pafses como la existencia
de ingresos publicos procedentes de recursos naturales, el grado de desarrollo
del sistema financiero o la politica de tipo de cambio adoptada.
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La mayotia de autores coinciden en que la presion fiscal' (medida como
ratio entre recaudacion fiscal y producto interno bruto, PiB), ha sido tradicio-
nalmente baja en la mayorfa de los pafses de América Latina. En el cuadro 1
se muestra la evolucion de la presion fiscal de los paises de América Latina,
considerados en el presente estudio, ordenados de forma decreciente.

Brasil es el pafs con mayor presion tributaria en la region, siendo ademas
el que mas crecimiento ha experimentado desde 1975. La reforma tributaria
emprendida por Lula da Silva en 2003, tras un intento de reformas fallido
durante el gobierno de Cardoso entre finales de 1997 y 2000, podria ser la
responsable de esta evolucion positiva (Werneck 2000). Uruguay serfa el
segundo pafs con mayor crecimiento en la presion fiscal entre 1975 y 2007
gracias a las reformas tributarias de corte liberal y claramente regresivas
emprendidas en 1974, cuyo principal objetivo fue aumentar la recaudacion
con la mayor neutralidad posible eliminando el impuesto sobre la renta
(1sRr). Desde julio de 2007 rige el Nuevo Sistema Tributario que reinstauré el
impuesto sobre la renta, simplificé el sistema tributario derogando 14 de los
28 impuestos existentes y modifico el resto de impuestos con un objetivo de
equidad, suficiencia, eficiencia y de estimulo productivo y de empleo (Romano
2008) por lo que se esperan futuras mejoras en este indicador.

Otro grupo de paises que han experimentado logros muy importantes,
aunque su presion fiscal sigue siendo de las mas bajas de América Latina,
esta formado por Guatemala, gracias a las reformas tributarias producidas
en 1997y 1998 y al Pacto Fiscal suscrito en mayo de 2000;> El Salvador, que
llevo a cabo una serie de reformas fiscales a partir de 1989 con el objetivo

'Ta presién fiscal nos dice cual es el porcentaje del ingreso nacional de un pafs que es recaudado por
medio de tributos en un periodo de tiempo determinado. Entre los primeros autores que estudian
este concepto se puede mencionar Prest (1955) y a Conrad (1955).

2 En 1997, las autoridades tributarias aumentaron la tasa del Impuesto al Valor Agregado (iva) del 7
al 10 por ciento y en 2001 nuevamente a 12%. En 1998 se creé el Impuesto a las Empresas Mercan-
tiles y Agropecuarias (IEMA), un impuesto que opera como un pago minimo a cuenta del Impuesto
sobre la Renta (1sR) de las personas juridicas. En 2000 se suscribe un acuerdo nacional con el nombre
de Pacto Fiscal, cuyo objetivo era reformar el sistema tributario dando una mayor transparencia y

progresividad (Schenone y de la Torre 2003).
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de lograr un balance fiscal sostenible;” Nicaragua, gracias a las reformas
tributarias aprobadas en 1997 (Ley de Justicia Tributaria) y en mayor medida
la Ley de Equidad Fiscal de 2003.*

Cuabpro 1
Presion fiscal en América Latina, 1975-2007

Crecimiento

Pais 1975 2007 1975-2007
Brasil 18.17 29.40 11.23
Uruguay 17.7 27 .72 10.02
Guatemala 2.16 12.12 9.96
El Salvador 3.59 13.34 9.75
Honduras 5.63 15.36 9.73
Ecuador 2.49 10.25 7.76
Nicaragua 12.22 18.10 5.88
Argentina 11.8 16.16 4.36
Costa Rica 16.25 20.51 4.26
Colombia 11.23 15.18 3.95
Republica Dominicana 16.62 19.68 3.06
Peru 14.36 16.34 1.98
Paraguay 10.01 11.66 1.65
Meéxico 11.36 12.50 1.14
Panama 19.87 17.92 -1.95
Chile 24.94 19.82 -5.12
Bolivia 29.4 20.52 -8.88
Venezuela 26.97 15.38 -11.59
Media AMLAT 14.15 18.08 3.93
Media can 16.89 15.53 -1.36
Media cENTRO 10.96 17.88 6.92
Media MERCOSUR 14.42 21.24 6.82

Notas: AMLAT: América Latina; can: Comunidad Andina; ceNTro: paises de Centroamérica;
MERCOSUR: Mercado Comtin del Sur.

Fuente: Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD, por sus
siglas en inglés) y elaboracion propia.

? Acevedo y Orellana (2003) destacan la Ley del Impuesto sobre la Renta y la aplicacién de un va
de 10% en reemplazo al impuesto de timbres, ambos en 1992.

*La Ley de Equidad Fiscal fue disefiada para reducir la brecha fiscal, reducir distorsiones, mejorar
la transparencia y la equidad vertical y horizontal (Gasparini y Artana 2003).
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Los estudios empiricos llevados a cabo para calcular el esfuerzo fiscal® tam-
bién obtuvieron resultados bajos para América Latina con excepcion de un
grupo de paises compuesto por Chile, Costa Rica o Uruguay de acuerdo con
resultados obtenidos por Piancastelli (2001) y Teera y Hudson (2004).

La principal razén que estarfa explicando la baja efectividad tributaria
de los paises de la region serfa la limitada capacidad de generar ingresos a
través de impuestos por parte de sus administraciones tributarias. Como
consecuencia de ello, los paises disponen de menos recursos para financiar
politicas de desarrollo econémico y social, asi como para llevar a cabo inver-
siones necesarias para aumentar su potencial productivo. Los escasos ingre-
sos tributarios son ademas una de las razones por las que los presupuestos
publicos han sido generalmente deficitarios, aumentando asf la fragilidad
de las instituciones publicas. Todo ello supone un lastre para el crecimiento
econémico de estos pafses (Alonso 2007).

Con estos antecedentes, el objetivo del presente trabajo consiste en
estimar un indice de esfuerzo fiscal de 18 paises de América Latina® para el
periodo 1975-2007, a través de un modelo lineal de datos de panel, estatico,
con el fin de controlar los efectos fijos no observables, y dinamico para adi-
cionalmente solucionar posibles problemas de endogeneidad de las variables
explicativas. Para ello se tendra en cuenta una diversidad de factores tanto
econémicos como institucionales y geopoliticos que han podido influir en
la recaudacion tributaria. El resto del articulo esta organizado de la siguiente
forma. Enla seccion segunda se lleva a cabo un breve repaso de la literatura
econémica que ha analizado los determinantes tradicionales de los ingresos
tributarios y la problematica existente en la medicién del esfuerzo fiscal.
Asimismo, se sefialan los principales estudios realizados en América Latina.

5El esfuerzo tributario nos dice cuil es el grado de utilizacién de la capacidad impositiva de un pais
(Bahl 1971), y ha sido tradicionalmente medido a través de la relacién entre la presion fiscal y la capa-
cidad impositiva, siendo esta ltima el poder de pago de un pais (Plasschaert 1962). Precisamente la
medicién de la capacidad impositiva ha motivado una extensa literatura y se explicara ampliamente
en el siguiente apartado.

6 Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.
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Enla tercera seccion desarrollamos los modelos empiricos para el calculo del
indice de esfuerzo fiscal, teniendo en cuenta factores econémicos e institu-
cionales. En la seccion cuarta se calcula el indice de esfuerzo fiscal a través
del llamado ‘método estocastico’ que compara la presion fiscal efectiva con la
potencial, analizando posteriormente su evolucion durante el periodo con-
siderado. Finalmente, en la quinta seccién se exponen las conclusiones.

DETERMINANTES DEL INGRESO TRIBUTARIO

El estudio de los factores que condicionan el nivel de ingresos tributarios
de los paises tanto desarrollados como en desarrollo ha sido ampliamente
abordado en la literatura econémica. Entre los determinantes econémicos
analizados se encuentra el desarrollo econémico de los paises, con una
incidencia positiva sobre su nivel de eficiencia fiscal. Este ha sido medido a
través del nivel de ingreso per capita (Musgrave 1969; Chelliah 1971; Bahl
1971; Tait ez al. 1979; Tanzi 1987; Ansari 1982) o del grado de urbanizacion
por cuanto aumenta la demanda de servicios sociales y por consiguiente la
necesidad de financiacion (Tanzi 1987; Chelliah 1971; Bahl 1971). Enlo refe-
rente a las ayudas econémicas recibidas por los paises menos desarrollados, la
correlacion encontrada ha sido negativa, puesto que dichos ingresos podrian
comportarse como sustitutos de aquellos provenientes de la tributacion
(Franco-Rodriguez ez al. 1998). Otros determinantes econémicos estan rela-
cionados con factores estructurales como el grado de apertura internacional,
por la posible influencia de factores externos aunque con efectos diferentes
sobre la presion fiscal (Bird e a/. 2008). Por una parte, una mayor entrada
de inversiones extranjeras en el pafs permite un crecimiento de la actividad
econémica incrementando los ingresos tributarios pero a costa de aumen-
tar su volatilidad (Teera 2003). Por otra, Linn y Witzel (1990) argumentan
que la facilidad administrativa con la que se pueden recaudar los impuestos
procedentes de las actividades relacionadas con el comercio internacional,
permite a muchos paises en desarrollo contar con una importante fuente de
ingresos fiscales. Los ingresos no tributarios procedentes de la exportacion
de recursos naturales propiedad del Estado tienen un importante efecto
negativo sobre la eficiencia tributaria (Tanzi 1987; Chu 1987).
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Otros factores estructurales que condicionan la eficiencia tributaria
son: el nivel de endeudamiento publico, el cual tiende a aumentar la presion
fiscal, dado que los gobiernos tendran una mayor necesidad de aumentar
sus ingresos para atender el servicio de la deuda (Tanzi 1991, 1992; Eltony
2002; Teera y Hudson 2004; Gupta 2007) y la especializacién productiva del
pais, analizada a través de la composicion sectorial del PIB. A este respecto,
Leuthold (1991), Tanzi (1992), Stotsky y WoldeMariam (1997), Ghura
(1998), Pianscastelli (2001), Bahl ez 2/ (2003) y Bird ef al. (2008) incluyen la
proporcion de la agricultura en la actividad econémica y encuentran un
efecto negativo sobre la presion fiscal dada la dificultad de gravar la acti-
vidad agraria (Bahl ez /. 2003). Otros autores incluyen la contribucion de
la industria (Pianscastelli 2001) o la minerfa (Chelliah 1971; Bahl 1971;Tait
et al. 1979), la primera con un efecto positivo al ser un sector con un mayor
grado de formalidad y la segunda con resultados contradictorios.

El efecto de los factores sociales ha sido también objeto de analisis por
diversos autores. Entre ellos se puede citar el grado de educacion de un pais
medido a través de la tasa de analfabetismo, con un efecto negativo sobre
la recaudacién (Pianscastelli 2001). Las caracteristicas demograficas de los
paises son introducidas en estudios como el de Wallace y Bahl (2005) encon-
trando que paises con tasas elevadas de crecimiento poblacional tienden
a recaudar menos, ya que es mas dificil registrar a nuevos contribuyentes.
La densidad poblacional es mencionada por Teera y Hudson (2004) sin un
efecto claro sobre la presion fiscal, aunque Ansari (1982) encuentra una
correlacién positiva con los niveles de evasion.

Entre las variables institucionales habitualmente consideradas estan: el
nivel de corrupcién o el proceso politico (Bird ef a/. 2008); la estabilidad
politica, l1a ley y el orden o la estabilidad de los gobiernos (Gupta 2007); el
potencial tributario de cada pafs, los sujetos de tributacion establecidos por
la legislacion tributaria o la habilidad del gobierno para recaudar impuestos
(Eshag 1983); la estructura de impuestos existente (Feenberg y Rosen 1987);
el nivel de corrupcion al que se enfrentan los agentes (Bird ez 2/ 2004, 2008),
y el grado de democracia de una sociedad, por cuanto aumenta la disposicion
de los contribuyentes con respeto a las normas tributarias (Torgler 2005).
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De hecho, la confianza de los contribuyentes en las autoridades tributa-
rias es uno de los aspectos que ha sido analizado frecuentemente por diversos
autores. Kirchler ez 2/ (2008) consideran que los contribuyentes pueden
tener dos tipos de comportamiento respecto al pago de impuestos. Puede
ser antagonista, cuando las autoridades tributarias y los contribuyentes estan
enfrentados; o puede ser sinérgico, cuando los contribuyentes perciben
que las autoridades tributarias realizan un servicio para la comunidad a la que
pertenecen y existe una confianza mutua. Tyler (2006) considera dos formas
en las que las autoridades pueden conseguir una mayor colaboracién de los
contribuyentes. Una primera opcion es a través de incentivos para los que
cumplen y de castigos para los que no lo hacen, aunque estos métodos no
son siempre efectivos. Una segunda opcion es generando una confianza social,
que consistirfa en la percepcion de los contribuyentes de que las autoridades
tributarias son eficientes en la deteccidén de los evasores, motivandoles a
colaborar voluntariamente, junto con un aumento de la confianza en que
las autoridades trabajan en aras del bienestar social (Tyler 20006). Feld y
Frey (2002) muestran que el trato diferenciado a los contribuyentes tiene
efectos negativos en el nivel de contribucién, conclusion a la que también
llega Torgler (20006) al realizar un estudio similar para el caso de Estados
Unidos. Benhabib y Przeworski (2006) demuestran que aunque un régimen
mas democratico conlleva la aplicacién de politicas mas redistributivas, éste
no se mantiene en sociedades con niveles altos de desigualdad, dado que las
élites no aceptan politicas redistributivas extremas.

Eslava (20006) presenta una revision critica de la literatura en la que
analiza los efectos del comportamiento oportunista de los hacedores de
politica, las preferencias heterogéneas de los votantes y politicos y las insti-
tuciones de los presupuestos publicos sobre el balance fiscal de las economias.
A este respecto, Tanzi (1988) senala que las diferencias existentes en el nivel
de recaudacion de los paises en vias de desarrollo no pueden ser atribuidas
a variaciones en la institucionalidad de la Administracion Tributaria ni en
los determinantes clasicos de la presion fiscal. Este autor considera que es
necesatio tener en cuenta la variabilidad de las politicas econémicas, y especi-
ficamente se refiere a variables como el tipo de cambio real, las politicas de
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sustitucion de importaciones, la liberalizacion comercial, 1a inflacion, el nivel
de deuda publica y las politicas financieras.

La determinacién de la eficiencia en la recaudacion tributaria de los
paises es otro aspecto que ha sido ampliamente analizado desde distintas
vertientes. Entre las medidas de eficiencia mas habituales se encuentra el
esfuerzo fiscal o tributario, que hace referencia al grado en que un pais utiliza su
capacidad impositiva (Bahl 1971), el cual puede ser calculado a través de la
relacion entre la presion fiscal y la capacidad impositiva. El primero de esos
conceptos relaciona los ingtresos tributarios con el ingreso nacional (77Y),
mientras que el segundo refleja el poder de pago de un pais (Plasschaert
1962). La capacidad impositiva, sin embargo, es mas dificil de medir. Una
posible alternativa podria ser teniendo en cuenta el nivel de ingreso, aunque
en este caso el esfuerzo tributario (77Y) serfa idéntico a la presion fiscal. Tanzi
(1981) afirma que el concepto de capacidad impositiva debe vincularse mas
bien a la parte del ingreso nacional que supere un minimo de subsistencia
(Y-S). Por tanto, el esfuerzo fiscal serfa 7/(¥=S). Sin embargo, ese minimo
de subsistencia es dificil de calcular, por lo que propone utilizar el ingreso
per capita, coincidiendo asi con el indice de Frank (1959). No obstante,
este {ndice tiene como principal limitacion que asigna un mayor esfuerzo
fiscal a los paises con reducido PIB per capita, incluso con presiones fiscales
bajas. Para evitar estas limitaciones, Pizarro y Trigo (1999) proponen usar
un ingreso per capita relativo que no tenga en cuenta las fluctuaciones de
las monedas.

Las evidentes limitaciones en la cuantificacién de la capacidad imposi-
tiva dieron origen a un segundo enfoque para medir el esfuerzo tributario
durante la década de 1970 y que ha cobrado un mayor protagonismo en los
estudios empiricos actuales. Es el llamado ‘enfoque estocastico’ que parte
de un analisis de regresion y consiste en comparar la presion fiscal efectiva de
un pafs, calculada a través de la relaciéon entre recaudacion fiscal y piB, con
la estimada con base en un modelo de regresion lineal, que serfa la presidn
Jiscal potencial. Cuando la presion fiscal efectiva es inferior a la potencial, el
pais esta en realidad recaudando menos de lo que podria potencialmente (en
este caso el indice de esfuerzo fiscal es menor a la unidad). Por el contrario,
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cuando el indice de esfuerzo fiscal es mayor a la unidad, significa que el
pais esta haciendo un buen uso de sus bases tributarias. Adicionalmente,
cuando la presién fiscal y el indice de esfuerzo fiscal son elevados, el pais
esta limitado a incrementar su recaudacion con relacion al resto de paises
(Teera y Hudson 2004).

Los primeros estudios que estiman el esfuerzo fiscal a través de esta
metodologia son los de Bahl (1971), Chelliah e a/. (1975), Tait et al. (1979)
y Tanzi (1981). Piancastelli (2001) mide el indice de esfuerzo tributario en
una muestra de 75 paises en vias de desarrollo durante el periodo 1985-1995
utilizando un modelo de datos de panel con efectos fijos, y compara los
resultados con los obtenidos por Chelliah ef a/. (1975) y Tait ez al. (1979).
Encuentra que las variables que mas influyen en la presion fiscal son el piB
per capita, el indice de apertura de la economia y el tamafio del sector agricola
en la economia. En segundo lugar, realiza una clasificaciéon de la muestra
de paises segun el nivel del indice de esfuerzo tributario. Para una muestra de
17 paises latinoamericanos, encuentra que el valor para este indice es, en
promedio, de 0.937, lo que significa que el nivel real es relativamente cercano
al estimado. Este promedio, sin embargo es levemente inferior al de los
paises de Europa y de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) y muestra niveles similares a los encontrados para Africa
y los paises del Medio Oriente y Asia.

Teera y Hudson (2004), basandose en el enfoque planteado por Musgrave
(1969), estudian el indice de esfuerzo tributario para paises de ingreso medio
y alto incluyendo el nivel de evasion que se presenta en el sistema tributartio.
Después de aplicar un modelo de datos de panel con efectos fijos sobre
una muestra de 122 paises de la ocDE y Africa Subsahariana para el periodo
1975-1998, encuentran que el modelo es poco significativo para todo el panel
de datos. Sin embargo, los resultados mejoran al trabajar con muestras de
paises similares respecto a su locacion geografica y nivel de ingreso per
capita. Gupta (2007) realiza un estudio muy similar al de Piancastelli (2001)
utilizando diversos modelos de datos de panel tanto estaticos, considerando
la existencia de efectos fijos y aleatorios, como modelos de correccion de
errores y paneles dinamicos, empleando estimadores mediante el método
generalizado de momentos (GMM, por sus siglas en inglés) en diferencias
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y de sistema, sobre una base de 105 paises en vias de desarrollo, para un
periodo de 25 afos.

Bird ez al. (2004, 2008) incluyen en su analisis de corte transversal aspectos
institucionales como el grado de democracia de una sociedad o el nivel de
corrupcién al que se enfrentan los agentes. Los autores hacen énfasis en el
caso de América Latina y encuentran que aun cuando se han llevado a cabo
varias reformas en la mayorfa de los paises de la region, la presion tributaria
se ha mantenido constante. También observan que las variables de economia
politica son relevantes como variables explicativas de la presion fiscal. Los
posibles problemas de endogeneidad de las variables politicas utilizadas se
solucionan por medio de la inclusiéon de variables instrumentales tales como
la division religiosa y étnica, con base en estudios realizados por Alesina ez a/.
(2003) y La Porta et al. (1999).

Bornhorst ez al. (2008) profundizan en los estudios previos de Moore
(1998, 2007), Collier y Hoeffler (2005) y Collier (20006) al incluir en el modelo
de esfuerzo fiscal variables relacionadas con ingresos fiscales procedentes de
la explotacion de recursos naturales, en concreto el porcentaje de ingresos
fiscales obtenidos de la explotacién de hidrocarburos. Para ello, utilizan un
panel de 30 paises con dotaciones importantes de recursos naturales para el
periodo 1992-2005, encontrando una relacion inversa entre la presion fiscal
y el nivel de ingresos procedentes de actividades extractivas.

En cuanto a los estudios empiricos sobre América Latina, estin los
ya mencionados trabajos de Pianscastelli (2001), Gupta (2007) y Bitd ez a/.
(2008). Martinez-Vazquez (2001) analiza el escaso impacto sobre el nivel de
recaudacion de las reformas tributarias que se llevaron a cabo en México
desde la década de 1980 y comienzos de 1990. Para ello, parte del calculo del
indice de esfuerzo fiscal para 32 paises en vias de desarrollo. La estimacioén
la realiza con base en un modelo de datos de panel con observaciones de
cada pais para el periodo 1990-1996. El autor utiliza como variables explica-
tivas el PIB per capita, el indice de apertura comercial, la importancia de
las exportaciones de hidrocarburos respecto al pIB y la participacion de la
agricultura en el piB. Como principal conclusion, determina que la estructura
del sistema tributario mexicano esta al nivel de la estructura de los paises
desarrollados, pero el nivel de esfuerzo fiscal alcanzado sigue ubicandose
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entre los mas bajos de los 32 paises analizados. Un estudio similar lo realizan
McLure y Zodrow (1997) para el caso colombiano, y Best (1976) para la
region centroamericana.

Martner (2000) observa que la contribucion de los ingresos tributarios en
el total de ingresos del sector publico varia considerablemente entre paises
latinoamericanos. Asi, para 1997 los ingresos tributarios del sector publico
no financiero representaron 99% de los ingresos totales del gobierno argen-
tino, 86% en el caso de Brasil y 85% en Pert. Por el contrario, Venezuela
con 32%, Ecuador con 38%, México con 43% y Bolivia con 46% fueron los
paises con menor contribucion relativa. Paralos 12 paises de América Latina
considerados en el estudio, el porcentaje medio fue de 53.5%, demostrando
una escasa profundizacion tributaria en la region.

EL MODELO

Como se ha podido comprobar en los anteriores apartados, la mayor parte de
los trabajos empiricos han partido de modelos lineales donde la variable
dependiente es la presion fiscal y las variables explicativas incluyen una
serie de factores econdmicos, sociales o institucionales determinantes de
las diferencias en esa ratio. E1 modelo lineal considerado adopta la siguiente
forma:

PT, :Zkakir +1, +96, +u,

k=1

donde PT;; es la presion tributaria medida por la ratio entre ingresos tributa-
rios y pIB nominal, ambos medidos en délares americanos; Xy, es un vector
de factores econémicos, institucionales y geopoliticos determinantes; 1, son
los efectos individuales no observados que son especificos de cada pais,
pero constantes en el tiempo, y 6, son los efectos temporales no observados,
que varfan en el tiempo, pero que son idénticos entre paises. Finalmente
el término u,, es la perturbacion aleatoria que se espera se distribuya como
una normal de media cero y varianza constante. El modelo lineal no incluye
intercepto al considerar que no existe recaudacién auténoma.
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Respecto alas variables explicativas de tipo econémico tomadas en cuenta
en el presente analisis se consideran: el ingreso per capita (P/Bpc) utilizado
como proxy del nivel de desarrollo de los pafses, donde se espera encontrar
una influencia positiva sobre el nivel de recaudacion; la apertura comercial
medida a través de la relacion entre importaciones y exportaciones sobre
el pib (OPEN) con una influencia esperada positiva por su relaciéon con
impuestos sobre importaciones; la ayuda externa recibida para el desarrollo
medida en millones de délares corrientes (AID), donde se espera encontrar
un efecto negativo sobre la presion fiscal; la estructura productiva, medida
a través de las relaciones entre agricultura, manufacturas y mineria respecto
al pib, con efectos negativos en la primera (AGR/PiB) y en la tercera (MIN/PiB)
y un efecto positivo en la segunda (MAN/PiB); la deuda publica externa
respecto al pib (DEUDA) con un efecto esperado positivo; la inversion reali-
zada por el pais como porcentaje del pib (FBKF) con un efecto positivo y la
participacion de las inversiones extranjeras directas en la formacion bruta
de capital fijo en el momento ¢ (IED/FBKF) con un efecto negativo debido a
que muchos paises pueden crear incentivos tributarios para captar mayores
flujos de inversién extranjera (Cassou 1997; unctad 2000).

Las variables institucionales consideradas tratan de reflejar la confianza
social de la poblacion en las reglas impuestas por las instituciones publicas.
Para ello se han incluido los derechos politicos (POL) y los derechos civiles
(CIV) elaborados a partir de la base de datos Freedon: in the World 2007." 1La
variable POL analiza la cercania del sistema politico de cada pafs con el ideal
democratico. Especificamente, un pais donde se llevan a cabo elecciones
justas la poblacion respeta al partido que gana la eleccion, que es el que
termina gobernando. Un pais donde existen varios partidos politicos, una
oposicion con poder verdadero y la posibilidad de participacion politica de
las minorfas de manera informal, tendra un indice igual a uno, y en el caso

" La base de datos Freedom in the World es publicada anualmente desde 1972 por la organizacién inde-
pendiente Fredoom House y es considerada como el referente estaindar de los derechos politicos y
libertades civiles globales. En ambas variables institucionales, el grado mas alto de derechos y liber-
tades viene representado por un valor de 1y el mas bajo por un valor de 7. Para mayor informacién
entrar en a la pagina web: <http://www.freedomhouse.org>.
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contrario tendra un indice igual a siete. El indice CIV mide el grado en que
la sociedad posee libertades de expresién y creencia, asociacion y seguridad
juridica. Un pais donde estos derechos son respetados tendra un indice igual
a uno, mientras que en el caso contrario registrara un indice de siete.

Adicionalmente, se han tenido en cuenta tres variables geopoliticas. La
primera es pertenencia a un bloque de integraciéon econémica, considerando
tres grupos de paises, Comunidad Andina (c4n), Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR) y paises de Centroamérica (CENTRO)® con el fin de comprobar
si existe algiin patrén institucional de ambito internacional que diferencie
la efectividad de los ingresos tributarios de los paises de América Latina.” La
segunda es la existencia de tratados de libre comercio con Estados Unidos
(1LcEU)" al ser este pais el destino de una buena parte de las exportaciones
de América Latina. Finalmente se han estudiado los efectos del Consenso
de Washington (REF90) reincluyendo una variable dummy para el periodo
1990-2007."

Las fuentes estadisticas utilizadas para la mayoria de las variables ana-
lizadas han sido obtenidas de la uNcTAD (Handbook of Statistics). 1.a deuda
externa total en términos corrientes ha sido tomada del World Development
Indicators del Banco Mundial y, como ya se menciono, los derechos politicos
y civiles (CIV) fueron elaborados a partir de la base de datos Lac 2007. Para
normalizar los datos se tomaron logaritmos neperianos en todas las series
de datos. Respecto a los efectos temporales de corto plazo provocados por

8.a Comunidad Andina de Naciones esta formada por Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert, Venezuela
hasta 2005 y Chile unicamente los afios 1975 y 1976. Al mercosur pertenecen Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay, todos ellos desde 1991. Finalmente los paises de Centroamérica junto con
México fueron considerados en un solo grupo y para todo el periodo considerado.

? Piancastelli (2001) menciona que serfa interesante la introduccién de una variable que diferenciara
a los paises segun el bloque econémico al que pertenecen.

07 0s pafses de América Latina que tienen acuerdos comerciales con Estados Unidos son Chile (2003),
Colombia (2006), Costa Rica (2004), El Salvador (2004), Guatemala (2004), Honduras (2004), México
(1994), Nicaragua (2004), Panama (2007), Pert (2006) y Republica Dominicana (2004).

" Otras variables que fueron tenidas en cuenta en la estimacién pero cuyos resultados no fueron
significativos son la tasa de crecimiento de la poblacion y el indice Freedom  of the World elaborado
por The House of Freedom.
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los ciclos econémicos, la mayoria de los estudios han tratado de reducir su
influencia sobre los estimadores obtenidos sin perder demasiada informa-
cién, agrupando los datos en intervalos de varios afios, tomando los valores
medios en cada subperiodo. Sin embargo, esto tiene un costo importante en
la dimension temporal de los datos. En su lugar, se ha optado por suavizar
las series aplicandoles medias moéviles de tres afios.

El modelo lineal fue aplicado a 18 paises de América Latina para el
periodo 1975-2007 empleando una metodologia de datos de panel. Para
ello, en primer lugar se estimé la base de datos a través de un modelo de
minimos cuadrados agrupados (estimador POOL), cuya principal ventaja
respecto a las estimaciones de seccion cruzada es el aumento de grados
de libertad. Sin embargo, los estimadores obtenidos pueden ser sesgados e
inconsistentes al incluir la heterogeneidad no observable o efectos fijos en el
término de error. Dado que las variables explicativas consideradas a priori
pueden no capturar todas las caracteristicas especificas del pais, se utilizo
un estimador de minimos cuadrados con variables dummy (LSDV, por sus
siglas en inglés) que si tiene en cuenta los efectos fijos, eliminando asi el
sesgo por seleccion.

Sin embargo, aun pueden quedar fuentes de sesgo en los estimadores.
La posible endogeneidad de ciertas variables explicativas podria ocasionar
problemas de correlacién entre las variables explicativas y el término de
error. Una segunda fuente de sesgo puede darse en presencia de autoco-
rrelacion en los residuos, puesto que los retardos de los residuos estarfan
correlacionados con las variables explicativas cuando éstas son endégenas o
incluso ex6genas débiles.'” Para controlar estos sesgos se realizé un andlisis
dinamico de datos de panel a través de estimadores GMM de sistema (GMM sys).
El 6Mm transforma el modelo tomando primeras diferencias para eliminar
los efectos fijos no observados, e instrumenta las variables explicativas con
problemas de endogeneidad o exogeneidad débil a través de una matriz de

2 Una variable es ex6gena débil cuando E(yi, ui) # 0 para s>t y E(yi, ui) = 0 en cualquier otro
caso y es enddgena cuando el término de error contemporineo esta correlacionado con la variable

dependiente (E(yi, i) # 0).
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condiciones de momentos ortogonales con las variables en diferencias. Las
variables consideradas como endégenas fueron el pispc, AGR/Pis, MIN/piB,
MAN/PIB al tener como factor comun con la variable dependiente el pis. Los
resultados obtenidos se muestran en el cuadro 2.

CuabRro 2

Factores determinantes de la presion fiscal

en América Latina, 1975-2007"

Variable dependiente: ingresos tributarios en relacién con el pis (T/p1B)

(1) poor (2) Lspv (3) MM sys
PIBpC 0.146 0.134 0.136
(0.031)*** (0.028)*** (0.056)**
AGR/PIB -0.159 -0.0689 -0.111
(0.034)*** (0.036)* (0.051)**
MIN/piB 0.0336 0.421 0.375
(0.096) (0.078)*** (0.159)**
MAN/P1B 0.105 -0.368 -0.318
(0.074) (0.069)*** (0.142)**
OPEN 0.124 0.049 0.099
(0.045)*** (0.038) (0.081)
IED/FBKF 0.0222 0.02 0.015
(0.02) (0.011)* (0.030)
FBKF 0.237 0.285 0.258
(0.079)*** (0.059)*** (0.097)**
DEUDA 0.111 0.0128 0.000
(0.031)*** (0.016) (0.021)
AID 0.00874 0.019 0.024
(0.008) (0.006)*** (0.013)

3 Se presentan dnicamente las regresiones que han tenido un mayor grado de significancia. Los

coeficientes mostrados fueron consistentes en las distintas especificaciones tenidas en cuenta.
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Cuapro 2, continuacion...

(1) poor (2) Lsom (3) MM sys
POL 0.046 0.0483 0.049
(0.021)** (0.012)*** (0.022)**
crv -0.0667 -0.0317 -0.036
(0.031)** (0.017)* (0.033)
MERCOSUR 0.043 0.0776 0.107
(0.068) (0.044)* (0.107)
CAN -0.32 0.153 0.178
(0.064)*** (0.062)** (0.111)
CENTRO -0.176 0.833 0.872
(0.067)*** (0.062)*** (0.088)***
TLCEU 0.0846 0.0938 0.048
(0.063) (0.045)** (0.056)
REF90 -0.00281 0.0388 0.027
(0.031) (0.020)* (0.050)
N¢® de observaciones 558 558 557
R2 0.879 0.904
R2 aj 0.877 0.902
F 664.8 691.7 5 588.75
"ll;iitz Arellano-Bond AR(1) 0.020
Test Arellano-Bond AR(2) 0.463
Pr>z
Sargan/Hansen 1.000
Diff. Hansen 1.000

Notas: entre paréntesis errores estindar robustos. (***) Significativo a 1%, (**) significativo a 5%,
(*) significativo a 10%. No se muestran los resultados de los efectos fijos no observados.
Instrumentos utilizados en la estimacion del método generalizado de momentos de sistema
(cMM sys, por sus siglas en inglés): rispc, AGR/pis, MIN/p1, MAN/PI3 y dos retardos.

Las diferencias encontradas entre el estimador POOL y el estimador LsDV
demuestran la influencia de efectos fijos no observados sobre la variable
dependiente y que por tanto estarfan sesgando los resultados de la primera
estimacion. Respecto a la estimacion GMM sys, algunos coeficientes son
muy similares a los obtenidos en la anterior estimacion lo cual da muestra
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de su exogeneidad y dan robustez a los resultados. Otros, sin embargo,
dejan de ser significativos, aunque mantienen el signo y el valor similar a los
estimadores 1.SDV.

LLa prueba de autocorrelacion de Arellano y Bond muestra la presencia de
autocorrelacion de primer orden, pero no de segundo en los residuos de la
ecuacién en diferencias, como debe ser. Este resultado, a su vez, demuestra
la ausencia de sesgo por ciclos econdémicos, comprobando que la agrupacion
en medias moviles es efectiva. Por otra parte, la prueba de Hansen de restric-
ciones sobreidentificadas verifica la validez de las variables instrumentales
utilizadas y la prueba de Sargan-diferencia no detecta problemas de validez
en los nuevos instrumentos en diferencias para la ecuacion en niveles afa-
dida por el GmMm sys.

Asi pues, teniendo en cuenta los resultados de la estimacién GMM sys se
evidencia un claro efecto positivo del PIB per capita sobre el nivel de ingre-
sos tributarios de los paises de América Latina, lo que pone de manifiesto
la relacion directa entre desarrollo econémico y la capacidad para recaudar
impuestos. Respecto a la especializacion productiva de los paises de la region,
el sector agrario tiene un efecto negativo sobre los ingresos tributarios, lo
que podria estar demostrando la dificultad de gravar el ingreso de este sector
y podria estar relacionado, ademas, con los niveles de informalidad en las
economias latinoamericanas. El sector manufacturero obtuvo un elevado
efecto negativo, resultado que no concuerda con otros estudios. Esto podria
explicarse una vez mas por los niveles de informalidad de la economia o por
problemas relacionados con la evasion fiscal. Ademas, dado que muchos
paises generan incentivos a través del sistema tributario para el sector in-
dustrial, la relacién negativa podria estar relacionada con el gasto tributario
entendido como los ingresos que el Estado deja de percibir por recaudacion
de impuestos debido a incentivos tales como la exencién de impuestos a
ciertos productos. Lo contrario sucede con el sector minero.

En cuanto al nivel de apertura comercial, si bien el coeficiente estimado
fue positivo, el estimador no fue significativo, lo que podria demostrar una
escasa importancia de los impuestos a la importacion en los ingresos publicos
de la mayoria de los pafses latinoamericanos. Respecto al efecto de la inver-
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sién extranjera directa (IED) sobre el total de inversiones realizadas se obtuvo
una discreta influencia positiva sobre la presion fiscal aunque el efecto no fue
significativo, a diferencia de la estimacioén Lspv. El efecto positivo fue mayor
y significativo respecto a la inversion total de los paises medida a través de la
formacion bruta de capital fijo. Ambas variables estarfan demostrando que
la inversion de capital, realizada principalmente por nacionales y de forma
mas dudosa por extranjeros, es un determinante importante de los ingresos
tributarios. Por otra parte, la deuda publica no fue significativa, a pesar del
fuerte aumento del endeudamiento publico de los paises latinoamericanos
durante la década de 1990." Finalmente, la ayuda extranjera para el desarrollo
no tuvo un efecto significativo sobre la recaudacion.

Respecto a las variables institucionales consideradas, el respeto de los
derechos politicos (POL) tiene un impacto positivo y significativo sobre la
presion fiscal. Estos resultados sustentan de alguna manera los ya obteni-
dos por Benhabib y Przeworski (2000) respecto al grado de aceptacion por
parte de las élites de las politicas redistributivas que vienen de la mano de
regimenes mas democraticos en sociedades con niveles altos de desigualdad.
No hay que olvidar que una de las caracteristicas principales del continente
americano es su grado de desigualdad (Banco Interamericano de Desarrollo,
BID, 2003; Eslava 2006; Braun 2007). Los coeficientes estimados mues-
tran que en América Latina los gobiernos menos democraticos tienden
a generar niveles de presion fiscal mas elevados. En cuanto al coeficiente
estimado del indice de libertades civiles (CIV) fue significativo a 90% en la
estimacion LSDV, pero no significativo en la estimaciéon GmM. En todo caso
su signo fue negativo, mostrando que en aquellas sociedades de América
Latina donde los derechos civiles son respetados, la presion fiscal tiende
a ser mas alta en promedio. Estos resultados tienen sentido, por ejemplo,
en una sociedad donde se garantizan las libertades de asociacion, siendo
la actividad empresarial mas alta. Esto, a su vez, implica un incremento en

4 Martner y Tromber (2003) afirman que a finales de la década de 1990 y principios de la siguiente
los paises latinoamericanos aumentaron considerablemente el peso de la deuda publica en manos
de los gobiernos centrales pasando de 35.6 a 51.9 por ciento entre 1998 y 2002.
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la base de contribuyentes que se reflejara en un aumento de los niveles de
recaudacion.

El analisis de la pertenencia a un bloque comercial también arroj6 resul-
tados reveladores. Los parametros estimados fueron positivos en todos los
grupos considerados aunque unicamente fueron significativos en los paises
de Centroamérica. Estos paises obtuvieron un coeficiente de 0.87, lo que
mostrarfa un fuerte efecto regional sobre la recaudacion de esta zona. Por
otra parte, la existencia de acuerdos de integracion con Estados Unidos tuvo
un resultado positivo aunque no significativo en la estimacion GMm (s en la
LsDV), lo que podria reflejar un mayor grado de formalidad y transparencia
en la facturacion del sector exportador hacia este pais. Finalmente, las medi-
das aplicadas por los paises de la region a raiz del Consenso de Washington
han tenido un efecto positivo sobre la recaudacion de los paises, aunque
no significativo.

Los efectos fijos no observables fueron significativos en diversos pafses
de la region (véase el cuadro 3), mostrando que el modelo propuesto no
recogi6 todas las especificidades estructurales de ciertos pafses. Uruguay
serfa el pais donde estos efectos tendrfan un mayor impacto, seguido de
Brasil y Chile. El resto de paises se vieron afectados por una serie de varia-
bles que impactaron negativamente en su efectividad recaudatoria, siendo
Guatemala, Ecuador y el Salvador los mas afectados. Estos resultados abren
un interesante camino al investigador para determinar cuales han sido los
factores determinantes.

Cuapro 3

Listado de paises con efectos fijos significativos

Uruguay 0.801 Republica Dominicana -0.615
Brasil 0.588 Honduras -0.702
Chile 0.376 México -0.747
Pera -0.083 El Salvador -0.866
Costa Rica -0.301 Ecuador -1.046

Panama -0.497 Guatemala -1.277
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CONSTRUCCION DEL INDICE DE ESFUERZO FISCAL

A partir de los coeficientes obtenidos en el anterior analisis empirico se ha
calculado el indice de esfuerzo fiscal como ratio entre la presion fiscal real
y la esperada por el modelo planteado. Este indice mide el grado de uti-
lizacion de la capacidad productiva de cada pais, de modo que un indice
superior a uno implica que el pafs estarfa recaudando mas de lo que predice
el modelo, dadas sus condiciones econémicas, sociales e institucionales y
viceversa (Piancastelli 2001). Para calcular el indice de esfuerzo fiscal se
parti6 de la estimacion GMM sys, obteniéndose los resultados mostrados en
las graficas 1, 2y 3.

En las graficas referidas puede apreciarse como el indice de esfuerzo
fiscal (1EF) de América Latina ha estado en torno a la unidad, lo que mos-
trarfa que la presion fiscal real es similar a la potencial. No obstante, se
evidencia una cierta tendencia creciente del 1EF en la region, pasando de estar
ligeramente por debajo de la unidad hasta mediados de la década de 1980
a situarse durante la década de 1990 en torno a la unidad, y mejorando
ostensiblemente a partir del 2000.

Por areas geograficas, los paises de MERCOSUR junto con Chile parecen
tener un comportamiento bastante similar, con excepcion de Argentina que
mantiene un IEF superior a la media de América Latina en todo momento.
Chile, por el contrario, ha experimentado un continuo descenso en su IEF
pasando a ser negativo a principios de la década de 2000, lo que mostraria
un rezago creciente entre la capacidad de recaudacioén de sus autoridades
tributarias y el potencial de recaudacion del pais, a pesar de que en los ultimos
afios ha experimentado un ligero aumento en su presion fiscal.

Los paises de Centroamérica y México, parecen tener niveles de esfuerzo
fiscales mas dispares al principio del periodo analizado, situacién que se pro-
longa hasta finales de la década de 1980, siendo mas homogéneos a partir de
ese momento. El nacimiento del Sistema de Integracion Centroamericano
(sicA) podria ser el factor determinante de esta igualacion. Guatemala, sin
embargo, muestra una evolucién muy diferente con un IEF en torno a 0.5
hasta 1986. La reforma tributaria de 1987 que permitio triplicar la presién
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GrArica 1
Evolucién del indice de esfuerzo fiscal: mercosur y Chile
Periodo: 1977-2007
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GRrAFICA 3
Evolucion del indice de esfuerzo fiscal: paises andinos
Periodo: 1977-2007
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fiscal en tan solo tres afios es la responsable del fuerte aumento en el IEF
guatemalteco, manteniéndose por encima de la media latinoamericana a
partir de ese momento.

Entre los pafses andinos no se observa un patrén comun respecto al
esfuerzo fiscal, siendo Pert el que mas se aproxima a la media latinoame-
ricana, seguido de Bolivia y Venezuela. Ecuador es el pais mas volatil del
grupo, con un IEF muy por debajo de la media y en sentido decreciente
hasta mediados de la década de 1980 debido, en nuestra opinion, al efecto
sustitucion provocado por la fuerte dependencia petrolera del pais. A partir
de ese momento se evidencia una fuerte recuperacion que coincide con
la profunda reforma administrativa y de la estructura tributaria llevada a
cabo en 1988 impulsada por el gobierno para reducir el déficit fiscal. No
obstante, a partir de 2000 Ecuador comienza a sufrir un deterioro en su
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IEF provocado por un estancamiento en su presion fiscal real, mientras las
condiciones econémicas del pais habrfan mejorado gracias al proceso de
dolarizaciéon llevado a cabo en 2000.

Por otra parte, como han mencionado Teera y Hudson (2004), los paises
que tienen un IEF mayor a la unidad estarfan haciendo un buen uso de sus
bases tributarias, por encima del potencial medio de recaudacion y viceversa.
Este es el caso de Argentina, Guatemala desde 1988 o Ecuador entre 1989
y 2003. Por el contrario, Chile desde 1987 o Venezuela desde 1990 habrian
tenido un IEF por debajo de la unidad, lo que indicaria una carencia en sus
administraciones tributarias.

Para finalizar, se analiza la evolucion de la dispersion del 1EF por grupos
de paises entre 1975y 2007. En la grafica 4 se observa que se ha producido
una disminucion en el coeficiente de variacion durante la década de 1980.
A ello han contribuido los paises andinos, que son el grupo mas disperso,
y los del Centro y Norte de América que se han comportado en torno a la
media. Los paises del MERCOSUR, por el contrario, han mantenido dispersiones

GRAFICA 4
Evolucion del coeficiente de variacion del indice
de esfuerzo fiscal en América Latina
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mas discretas y practicamente constantes hasta 2000. A partir de 1990 no
se observa una disminucion en las disparidades en el 1EF de ninguno de los
grupos de paises, aunque desde principios de 2000 los paises andinos expe-
rimentan una fuerte disminucién en su dispersion, sucediendo lo contrario
en los pafses de MERCOSUR.

CONCLUSIONES

El presente trabajo ha tenido por objetivo determinar los factores que influ-
yen en el nivel de ingresos fiscales de los pafses de América Latina. Para ello,
se tuvieron en cuenta variables de tipo tanto econémico como institucional
y geopolitico. Las variables que afectaron positivamente a la presion fiscal
de los paises de la region fueron el nivel de desarrollo econémico medido
a través del PIB per capita; la especializacion productiva en sectores mineros
altamente correlacionado con el porcentaje de inversion en capital, realizada
principalmente por nacionales; la pertenencia a bloques comerciales también
tiene elevado efecto positivo sobre la presion tributaria, sobre todo entre
los paises de Centroamérica. La agricultura y la industria manufacturera
tuvieron un impacto negativo debido quizas al elevado grado de informa-
lidad en estos sectores. Finalmente, la firma de un tratado de libre comercio
con Estados Unidos asf como las medidas de ajuste aplicadas en la década
de 1990 tuvieron impactos menos claros sobre la recaudacion.

Respecto a las variables institucionales, la relaciéon entre el sistema
politico y el nivel de recaudacion refleja la realidad distributiva de América
Latina. Esta relacion es positiva, es decir los paises mas democraticos en el
subcontinente tienden a recaudar niveles mas altos de ingresos tributarios.
La relacion entre los derechos civiles y el nivel de recaudacion resulté no
significativa en la estimaciéon GMM sys.

En lo que respecta al indice de esfuerzo fiscal, América Latina registro
un decremento generalizado hasta finales de la década de 1980 y un estanca-
miento a partir de ese momento, debido sobre todo a un comportamiento
mas homogéneo entre pafses de Centroamérica, con excepcion de Guatemala,
y del MERCOSUR, con excepcion de Argentina.
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La recaudacion tributaria es un elemento esencial del desarrollo econo-
mico de los paises. De acuerdo con los resultados obtenidos en este trabajo,
es fundamental que los gobiernos latinoamericanos apliquen politicas desti-
nadas a incrementar los niveles de ingresos tributarios para asi alcanzar los
niveles potenciales de recaudacion. Estas politicas deberfan estar dirigidas
a disminuir los niveles de desigualdad mediante politicas de Estado a largo
plazo. También es importante promocionar la inversion, tanto interna como
externa.
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