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Resumen

Centroamérica es una region en la que predomina un modelo econémico exportador de
productos de origen primario, que basan su competitividad primariamente en el pago
de bajos salarios y, en gran parte, en la inmovilidad social que produce la incompetencia
del Estado y el fortalecimiento de esquemas de exclusion, pobreza y expoliacion de los
recursos naturales.

En gran medida, el poco éxito de los Estados centroamericanos se debe a la falta de
coherencia y profundidad de sus sistemas fiscales, resultado de bajos niveles de ingresos,
gastos ineficaces y plagados de esquemas de corrupcion, asi como a la supeditacion
a modelos de politica monetaria dirigida al control inflacionario. Estos sistemas han
demostrado ser insuficientes para atender las necesidades de una poblacién excluida
del bienestar social, en donde los principales marginados son la nifiez, las mujeres, los
grupos indigenas y otros segmentos de la sociedad descuidados histéricamente.

El Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (Icefi) presenta, en este primer capitulo
de su /Il Informe centroamericano de politica fiscal, un diagndstico de la situacion econdmica,
social, politica, fiscal y ambiental de todos los paises, indispensable para la preparacion de
una agenda que permita alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible 2030 y fortalecer
el bienestar futuro de la poblacion de los paises de la region.

Palabras clave: politica fiscal, desarrollo econémico, desarrollo social, ingresos publicos,
gastos publicos, pobreza, modelos econdmicos.

Abstract

Central America is a region with a predominating exporting economic model of products of
primary origin, resting its competitiveness in low wages, and largely in the social immobility
caused by the incompetence of the State, and the strengthening of exclusion schemes,
poverty, and plunder of natural resources.

Lack of success of the Central American States is caused primarily by the absence of
coherence and depth of their fiscal systems, result of low revenues, ineffective spending
and riddled with corruption schemes, and subordination to inflation control monetary
policy models. These fiscal systems have demonstrated to be insufficient to reach
the needs of a population excluded from social welfare, where the main marginalized
population are children, women, indigenous groups, and other segments that society
has historically neglect.

The Central American Institute for Fiscal Studies (Icefi) presents the first chapter of its
IIl Central American Report that contains the diagnosis of the economic, social, political, fiscal
and environmental situation of all countries, essential for the preparation of an Agenda that
allows the achievement of the 2030 Sustainable Development Goals and the strengthening
of the future well-being of the population of the countries of the region.

Keywords: Fiscal Policy, Economic Development, Social Development, Public Income, Public
Expenditure, Poverty, Economic Models.
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Presentacion

La légica con la que se disefio el /Il Informe centroamericano de politica fiscal partié de
considerar tres componentes debidamente integrados: un diagndstico de la situacion
actual como punto de partida, para luego plantear la situacion objetivo que el Icefi considera
gue Centroamérica debe alcanzar, hasta finalizar con una propuesta de agenda de acciones
dirigidas a cerrar la brecha entre la situacion actual y la deseable.

Acorde con la naturaleza del Icefi, el diagndstico —instrumento que se presenta en
este documento— enfatiza de manera particular el contexto fiscal, pero reconociendo
las complejidades y particularidades de la realidad centroamericana. De esa cuenta, el
diagnostico es comprehensivo, de manera que incluye otros contextos que son reconocidos
como indispensables y prioritarios para entender la realidad fiscal actual de la region.
Para el efecto, se requirié un ejercicio de priorizacion de temas en el que inevitablemente
mediaron los intereses y la vision del Icefi. Asi, este diagndstico consta de siete secciones
que abordan los siguientes temas: la situacion econdmica, el contexto ambiental, el
contexto social, la desigualdad de género, el contexto politico, el contexto fiscal y, a manera
de conclusion, las tendencias socioecondmicas y politicas de la region.

La primera seccion, dedicada al diagndstico econémico, inicia con el reconocimiento
de la coexistencia de dos modelos: el primero, un capitalismo anacrénico basado en la
agroexportacion de productos primarios que utilizan de manera extensiva la tierra y los
recursos naturales, y que requiere primariamente de mano de obra no calificada, con bajos
salarios y un uso inadecuado y poco sostenible de los recursos naturales; el segundo, un
capitalismo moderno que trata de impulsar el fortalecimiento tecnoldgico y el incremento
del tamafio del mercado interno, especialmente del sector de servicios, propiciando el
aumento de la capacidad de pago de los trabajadores y la proteccion del medio ambiente
como mecanismo de sostenibilidad econémica de largo plazo. El andlisis del crecimiento
economico de la regién identifica la separacion del ritmo de crecimiento a dos diferentes
velocidades: por un lado, Panama y Costa Rica, con mayor rapidez y bienestar creciente
de la poblacion; por el otro, el grupo de paises conocidos como CA-4, esto es, El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua, con menor dinamica econdmica y descuido sistematico
del bienestar de las personas.

El andlisis de los motores del crecimiento econdmico identifica desafios para
Centroamérica, destacando la inversion en capital humano y el mejoramiento de la
eficiencia técnica. El diagndstico también muestra que la region ha transitado rapidamente
hacia una dependencia productiva del sector terciario, destacando los servicios, por lo
que se analizan los potenciales de crecimiento y propagacion sectorial, reconociendo
la diversidad de niveles de dinamismo de las actividades econémicas. Para el efecto,
se analizan los encadenamientos productivos de las actividades econdémicas de los
paises del istmo a partir de sus matrices de insumo producto, para luego clasificar las
actividades econémicas en: clave, estratégicas, isla e impulsoras. En cuanto al sector
externo de las economias, el diagndstico ve a Centroamérica como una region que continua
esforzandose por aprovechar las ventajas del comercio internacional, con una contribucion
aun exigua, pero creciente.

Las politicas centroamericanas para aprovechar las ventajas del comercio internacional
conducen a las politicas de inversion y la atraccion de inversion extranjera, cuyo analisis
permite calificarlas como un suefio frustrado en la region. En secuencia ldgica se analizan
los esfuerzos centroamericanos por lograr una competitividad sistémica que, a juzgar
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por los resultados, han sido insuficientes, ya que en términos generales los lastres de la
competitividad regional se encuentran relacionados con las dificultades para potenciar la
modernizacion tecnoldgica, la innovacion y la transformacion productiva.

Al analizar la politica monetaria y crediticia, se destaca la estabilidad como el principal
objetivo de las politicas publicas, pero con descuido de las acciones para potenciar el
crecimiento econémico y el bienestar de la poblacion. Entre las falencias para mejorar
el crecimiento se identifica que la infraestructura no potencia la capacidad productiva
del istmo, como pieza que contribuye al crecimiento econémico y como insumo para el
desarrollo humano. Se analiza la inversion en infraestructura vial, tanto en términos de
Su impacto macroeconémico como en cuanto a su calidad. Al respecto de las politicas
energéticas, los datos revelan que muchos centroamericanos contindan sin acceso a
energia eléctrica, lo cual reduce el potencial que para el desarrollo tienen servicios como
los de salud y educacion. Se advierte que no es suficiente ampliar el suministro de energia
eléctrica, ya que también deben estudiarse los medios de generacién, con preferencia a los
renovables y menos dafiinos para el ambiente. El diagndstico econdmico incluye un andlisis
del acceso al agua potable y las fuentes de saneamiento, subrayando su importancia para
reducir la propagacion de algunas enfermedades como la diarrea, una de las causas de la
mortalidad infantil y que, a la postre, constituye un importante condicionante del desarrollo
futuro de la nifiez de un pais.

La segunda seccion, dedicada al contexto ambiental de Centroameérica, busca superar las
perspectivas economicas tradicionales limitadas al estudio de la produccion, el consumo'y
el funcionamiento del mercado. En este sentido, el Icefi reconoce que el répido crecimiento
economico de muchas naciones del mundo y el intento de satisfacer las necesidades de
la poblacion tienen una relacion directa con el deterioro ambiental. Por ello, advierte que
si la region mantiene las tendencias en su desempefio ambiental, no solo existe un riesgo
de menoscabar el crecimiento econémico, sino ademas de reducir las posibilidades de
mejorar el bienestar de la poblacion. También se presenta una descripcion breve de algunas
de las tendencias ambientales de Centroameérica, su relacion con la actividad econdmica
y sus posibles implicaciones para el desarrollo de la region.

Se analiza la pérdida acelerada y continua de bosques, reconociéndolos como un recurso
fundamental para el desarrollo sostenible de los paises, no solo desde una perspectiva
ecoldgica, sino también porque sus servicios ecosistémicos son de utilidad para la
sostenibilidad de varios sectores socioeconémicos. Se analizan los patrones de consumo
ambientalmente insostenibles, destacando que la huella ecoldgica de Centroamérica
ha mantenido la misma tendencia en el ultimo sexenio, en el que dichos patrones han
crecido a un ritmo promedio del 0.8% anual, estancandose en los Ultimos afios. También
se expresa preocupacion por el manejo del agua en la region, encontrando que, a pesar
de la disponibilidad de agua, el acceso a este recurso por parte de la poblacion es limitado
debido a la degradacion de las cuencas, la deforestacion, la contaminacion de las fuentes,
los procesos de salinizacion de las aguas subterraneas de las zonas costeras y la débil
gobernanza del recurso, a lo que se suman los impactos del cambio climatico.

En cuanto a la vulnerabilidad al cambio climatico, se indica que Centroamérica no es un gran
emisor de gases de efecto invernadero responsables del cambio climatico, sin embargo, la
region se caracteriza por ser altamente vulnerable a la variabilidad y el cambio del clima. Otro
tema ambiental abordado es el desaprovechamiento de las energias renovables, ya que el
istmo se encuentra bien dotado de estas fuentes, pero se caracteriza por no utilizarlas. Finaliza
la seccién analizando las industrias extractivas en la region, las que el Icefi califica como
una apuesta equivocada, ya que su contribucion fiscal y a la produccion de los paises sigue
siendo marginal, pero sobre todo porque se han convertido en un detonante de altos niveles
de conflictividad socioambiental.



La tercera seccion, dedicada al contexto social, reconoce inicialmente que Centroamérica
dispone de economias con cierta pujanza y crecimiento, pero la realidad social muestra falta
de desarrollo y cohesion social, persistiendo niveles elevados de pobreza y desigualdad.
En consecuencia, numerosos habitantes de la regién, agobiados por la falta de recursos,
el desempleo, salarios bajos y niveles altos de criminalidad, han trasladado su intento de
sobrevivencia a otros paises, lo cual se manifiesta en el hecho de que tan solo entre 2010
y 2019 la poblacion migrante centroamericana en los EE. UU. crecié en 1.5 millones, al
tiempo que ese pais, junto a México, deportd a mas de un milléon de centroamericanos.
Esta situacion es importante porque gran parte del bono demografico que estaba llamado
a potenciar la capacidad productiva del istmo ha sido exportado hacia los EE. UU., pais
gue se ha beneficiado de una poblacién joven y con mano de obra calificada y barata.

El analisis parte de reiterar lo que la Comision Econémica para América Latina y el
Caribe (Cepal) ha establecido en torno al hecho de que la pobreza es un fenémeno
multidimensional, producto de un proceso social y econdmico con componentes politicos
y culturales en el que personas y hogares estan privados de activos y oportunidades
fundamentales debido a causas y circunstancias distintas, ya sea de cardcter individual
o colectivo. Para Centroameérica, esta es una preocupacion apremiante, ya que mas de
22.1 millones de sus habitantes viven en pobreza, esto es, el 44.3% de su poblacion.
El analisis de algunas de las cifras mas vergonzosas de la region conduce al estudio
de la desigualdad, ya que la pobreza afecta de manera diferenciada y mas severa a
algunos grupos poblacionales por razones de edad, etnia, area de residencia y género,
pero permite advertir que, aunque muy relacionadas, la pobreza y la desigualdad son
fendmenos muy diferentes.

Latinoamérica, incluyendo al Caribe, es la region mas desigual del mundo y, en ella,
Centroamérica se ubica como una region con diversidad y niveles de bienestar diferentes
entre grupos étnicos, territorios y géneros. En términos de ingresos, Centroamérica
esta posicionada como la region mas desigual de Latinoamérica. Los datos muestran
que, durante las ultimas décadas, se han evidenciado en esta porcion del mundo
patrones economicos diversos, destacando la persistencia de una desigualdad alta,
independientemente del modelo general de produccion. El Icefi insiste en que para
comprender el problema de la desigualdad debe irse mas alla de la distribucion del ingreso,
ya que también existen desigualdades relacionadas con el acceso a la infraestructura,
a la educacion, a servicios de salud e, incluso, desigualdades en términos étnicos y de
representacion politica, en el sentido de que, por ejemplo, la poblacion indigena suele
ser mas pobre que los no indigenas, patréon que puede rastrearse hasta los niveles de
menor dotacion inicial de factores como la educacion, la experiencia laboral, la estructura
familiar y la ocupacion.

En el andlisis de la pobreza, el Icefi resalta el problema de la precarizacion del empleo, ya
gue la mayor parte de paises centroamericanos tiene dificultades para generar empleo
formal y salarios suficientes para superar la pobreza, pese a tasas de desempleo abierto
relativamente bajas. En la region persiste una alerta creciente en las condiciones laborales
como producto de la proliferacion del empleo informal, que Unicamente ofrece puestos de
trabajo de muy baja productividad y en condiciones muy por debajo de las necesarias para
garantizar un nivel de vida adecuado de los trabajadores. Ademas, el acceso al sistema
de seguridad social es alarmante por el escaso nimero de personas mayores que reciben
una pension, agravado por el caracter insuficiente de muchas de las pensiones. La tasa
de sindicalizacion también evidencia un panorama desalentador en cuanto a acciones
de promocién y defensa de los intereses y derechos de los trabajadores, y en cuanto a la
posibilidad de aumentar su poder colectivo. A pesar de estos indicadores de precariedad
laboral, en la region es comun el discurso que insiste en tratar de promover el incremento
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de la competitividad empresarial por medio de la reduccién de los costos laborales,
ignorando el hecho de que en las economias modernas de mercado gran parte de la
productividad y del bienestar social deriva de la incorporacion exitosa de las personas
al mercado de trabajo.

Aungue en Centroamérica los conflictos armados finalizaron en la Ultima década del siglo
pasado, la region es catalogada como una de las mas peligrosas del mundo sin guerras
ni conflictos armados internos. La tasa de homicidios es muy alta, especialmente en el
denominado Tridngulo Norte de Centroamérica (TNCA). La combinacion de este factor
con los ya mencionados y con el hambre, las enfermedades y las escasas oportunidades
de desarrollo humano ha obligado a muchos centroamericanos a migrar, sobre todo hacia
los EE. UU., en la busqueda de mejorar sus vidas.

El andlisis del contexto social concluye con la descripcion de los resultados de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) que, a criterio del Icefi, constituyen una
promesa incumplida del desarrollo. Los ODM no se atendieron por dificultades diversas
en los Gobiernos, incluyendo deficiencias en la ejecucion presupuestaria del gasto
publico social y de planificacion, que no le otorgd prioridad a su cumplimiento. Ademas,
la falta de sistemas estadisticos adecuados obstaculizd la ejecucion de las estrategias
destinadas a cumplir los ODM, por lo que no se conté con mediciones oportunas de
los indicadores sociales y econémicos. Este incumplimiento se refleja en los enormes
desafios de la region, destacando el logro de las metas relativas a que toda la nifiez
culminase la educacién primaria, la reduccion de la pobreza, el hambre, la desigualdad
entre sexos, y la mortalidad infantil y materna. A estos se suman los desafios relacionados
con el medio ambiente, el combate al VIH y otras enfermedades, el fomento de una
alianza mundial para el desarrollo. Todos estos aspectos estaban considerados en
la agenda de los ODM.

La cuarta seccion se dedica especialmente a reconocer la division sexual del trabajo como
la base material, social, cultural y politica de la desigualdad de género. Muestra que la
interaccion entre las principales esferas del bienestar y sus respectivas estructuras sociales
parte de la division sexual del trabajo; es decir, de la separacion del trabajo en productivo
(remunerado) y reproductivo (no remunerado), y de su asignacion, fundamentada
en un sistema patriarcal, a hombres y mujeres, con base en construcciones sociales
adscritas a cada sexo.

El documento estudia la realidad social y econdmica de las mujeres a partir del trabajo no
remunerado y sus implicaciones en materia de ciudadania social, especialmente porque
en la regidn las mujeres que se incorporan al mercado de trabajo no disfrutan de un trato
igualitario con sus pares masculinos, ademas de que su esfuerzo laboral no se compensa
con menos horas en el trabajo no remunerado, ni disfrutan de la posibilidad de distribuir
dichas tareas con los hombres en forma equitativa. Los problemas de la desigualdad de
género también se analizan en el ambito de la justicia en el acceso a la salud y la educacion,
destacando que un factor que afecta el aprovechamiento del capital productivo de las
mujeres es el embarazo adolescente, problema cuya solucion se dificulta ante el contexto
de violencia, pobreza, desigualdad y conservadurismo religioso, y la persistencia de la
resistencia oficial a la implementacion de la educacion integral en sexualidad. Finalmente,
se plantea que el androcentrismo es un defecto de las democracias centroamericanas, ya
que en los paises de la region persisten diferencias importantes para el logro de la paridad
entre hombres y mujeres en la participacién econémica y politica.

La quinta seccion, dedicada al contexto politico, parte de reconocer las complejidades
historicas de la regién, que ha sufrido guerras, intervenciones de potencias mundiales,
revoluciones, colonialismo, pasando por tragedias como la desnutricion infantil o el



genocidio. No obstante, considera imperativo que para impulsar una agenda fiscal como
la que se propone para Centroamérica debe tomarse en cuenta que, aunque la magnitud de
las dificultades politicas actuales puede ser intimidante y las coyunturas desalentadoras,
lograr el contexto politico idéneo para la agenda fiscal que se propone es posible.

El andlisis del contexto politico centroamericano permite identificar por lo menos cuatro
factores que, por supuesto, no son los Unicos importantes, pero se consideran relevantes
como condiciones necesarias para una agenda fiscal. El primero es el papel de las
élites, ya que a lo largo de la historia han ejercido influencia y control en las decisiones y
configuracion de la politica fiscal de los paises. Para este factor se identifican diversidad de
objetivos, métodos y, sobre todo, resultados en la forma en que las élites centroamericanas
han ejercido influencia en la politica fiscal. Sin pretender comparaciones entre variables
fiscales, los estudios de caso realizados por el Icefi permiten identificar como objetivos
comunes de las élites la adecuacion de la politica fiscal a sus intereses, con base en el
argumento de que asi se estimulan las actividades productivas, el crecimiento econémico
y la generacion de empleo; la internalizacion de costos privados; y el acomodamiento de
la politica fiscal a los objetivos empresariales de expansion, consolidacion o migracion a
otras actividades o sectores econémicos.

El segundo factor es el debilitamiento de las instituciones en toda la region, en cuyo
caso se aborda la situacion de las entidades fiscalizadoras superiores, las auditorias
internas, las administraciones tributarias y aduaneras, los entes de planificacion, los
sistemas de servicio civil y recursos humanos. El tercero, la preocupacion en cuanto a
que, pese a que las guerras cesaron, el derramamiento de sangre y la violencia contindan,
la corrupcion persiste y se consolidan la desconfianza y la creciente ingobernabilidad,
que descansa en factores como la impunidad, desigualdad, condiciones econémicas
paupérrimas, corrupcion, violencia, carencia de una cultura de legalidad y desconfianza
en las instituciones del Estado, entre otros.

El cuarto y ultimo factor es la democracia y la participacion ciudadana en cuanto a la
necesidad de revisar en qué medida la ciudadania centroamericana ha logrado incrementar
su cuota de poder como la forma de dejar en el pasado el autoritarismo, la plutocracia
y muchos impedimentos para un desarrollo democratico legitimo. Analiza la evolucion
de los eventos electorales, la desconfianza creciente en las instituciones electorales, y la
peligrosa tendencia de preferencias por retroceder a regimenes autoritarios. Aborda las
complejidades de la participacion ciudadana —que sigue siendo baja pese a la existencia
de legislacion que se supone la facilita y fomenta—, asi como la apatia, la desconfianza
y el desinterés. Estudia las complejidades de las reacciones sociales al fenémeno de la
corrupcion, y de las actitudes pragmaticas con las que se toleran grados de corrupcion a
cambio de beneficios por parte de los corruptos, incluyendo el poco estudiado tema de
la participacion del sector privado empresarial en la corrupcion. Se revisan las respuestas
e iniciativas internacionales y nacionales para enfrentar la corrupcion, asi como los
conflictos recientes de algunos Gobiernos con las entidades internacionales que apoyan
los esfuerzos anticorrupcion.

La sexta seccion aborda el contexto fiscal, partiendo de reconocerlo como una politica
débil y basada en la austeridad. Historicamente, a la politica fiscal se le ha asignado un rol
pasivo y alejado de los estandares que se requieren en contextos democratizadores, lo que
ha impedido alcanzar niveles apropiados de desarrollo para la poblacion. Los principales
rasgos de la politica fiscal centroamericana giran en torno a disponibilidad insuficiente
de ingresos; sistemas tributarios injustos, con la prevalencia de tratamientos tributarios
diferenciados y de impuestos regresivos; éxito limitado en el combate a la evasion y
elusion fiscales; gasto publico mal aplicado e ineficiente; deudas publicas crecientes y con
altos costos; y, sobre todo, pocos resultados en materia de desarrollo social. Lo descrito
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plantea la necesidad urgente de avanzar en el logro de grandes acuerdos sociales para
los pafses de la region, que permitan reorientar la politica fiscal y construir esquemas
de bienestar para la poblacion.

El andlisis de los ingresos publicos concluye que estos son insuficientes, la productividad
de los sistemas tributarios es baja, y estos son poco equitativos. Se analiza con detalle la
evolucion de la carga tributaria, de los tratamientos tributarios diferenciados y del gasto
tributario, asf como de las denominadas filtraciones ilegales o inesperadas, incluyendo
la evasion, la elusion y la planificacion fiscal agresiva, en el marco del concepto de
incumplimiento tributario; asimismo, se abordan el contrabando y la defraudacién aduanera,
asi como la relacion entre los flujos ilicitos de capital y la tributacion. El andlisis del gasto
publico también concluye insuficiencia, ademds de una falta de vision de desarrollo.
Se detalla la evolucién del volumen de gasto publico, la clasificacion econémica del
gasto y por finalidad, destacando el gasto social y el no social. Se aborda, igualmente, la
ineficiencia y el impacto de la corrupcion sobre la calidad del gasto publico, evaluando
criterios como la suficiencia, eficiencia, efectividad, sostenibilidad, equidad y continuidad,
y su impacto sobre el bienestar.

Se contempla la evaluacion de la evolucion del saldo de la deuda publica empleando
indicadores diversos, que ofrecen varias perspectivas para evaluar la importancia
de su nivel. Ademas, se abordan los esfuerzos a favor de la transparencia fiscal y la
lucha contra la corrupcion, calificandolos de un camino recorrido a medias. Se aborda la
importancia del reconocimiento estatal de la gravedad de los problemas y amenazas
de la corrupcion, que socava la legitimidad de las instituciones publicas y los valores de
la democracia, la ética, la justicia y el imperio de la ley. Una revision de las principales
mediciones de corrupcion alerta sobre el hecho de que, si bien en las Ultimas décadas
Centroamérica ha impulsado importantes reformas legales e institucionales para combatir
la corrupcién y promover la transparencia, estas todavia siguen siendo insuficientes para
derrotar la cultura de opacidad.

Se analiza a detalle la incidencia de la politica fiscal en la pobreza y la desigualdad, ya que
esta es clave para proporcionar bienes y servicios publicos mejores y mas justos (aunque
las cifras centroamericanas relativas a los ingresos y los gastos publicos de los ultimos
afos estan lejos de ser las idéneas para allanar el camino al bienestar social). Por el lado
de los ingresos, los sistemas descansan en estructuras tributarias regresivas basadas
en impuestos indirectos generales, lo que produce que sea el contribuyente mas pobre
quien proporcionalmente reciba un impacto mayor. Al mismo tiempo, la insuficiencia de
recursos para proveer servicios y transferencias por medio de los gastos publicos acentua
los altos indices de pobreza y desigualdad, e imposibilita disminuirlos. Al incorporar el gasto
publico al andlisis sobre la desigualdad, los resultados muestran que las politicas fiscales
actuales tienen incidencia menor en las zonas rurales. Esta seccion permite concluir que
la reduccion de la desigualdad, tras la intervencion de la politica fiscal, viene por el lado
del gasto, no por el lado de los ingresos, afirmando que es a través de gastos en salud y
educacion como se lograran mayores efectos en la reduccion de la desigualdad, lo que
hace imperativa la necesidad de una reforma fiscal integral.

El documento finaliza con conclusiones en las que se identifican las tendencias econémicas
y politicas de Centroamérica; se presenta, por ultimo, un abundante respaldo documental
de referencias bibliograficas.



La realidad de Centroamérica: un diagnostico comprehensivo

El analisis general de la situacion debe pasar por realizar una revision exhaustiva de los
elementos que se interrelacionan para que los habitantes de Centroamérica alcancen
los niveles actuales de bienestar y, sobre todo, de aquello que permita la comprension
de qué factores deben ser modificados, si lo que interesa es mejorar el nivel de vida de
las personas. Para el efecto, el diagnostico del Instituto Centroamericano de Estudios
Fiscales (Icefi) contempla en forma separada, en un intento de aislar los efectos de cada
elemento, la evaluacion de la condicion actual de la economia regional y sus niveles de
crecimiento, asi como los factores que promueven su dindmica; la utilizacion de los
recursos ambientales y la sostenibilidad de la produccion en el largo plazo; la estructura
socioecondmica vigente y las relaciones de igualdad y de pobreza que se manifiestan; las
relaciones de género que subsisten en la sociedad; las condiciones y estructura politica
que influencia los resultados que se obtienen, y la situacion fiscal de la regién, en el
entendido de la politica fiscal es la llamada primariamente a promover el fortalecimiento
de la productividad social y la mejora del bienestar de los centroamericanos.

En las siguientes pdginas se presenta un analisis, lo mas exhaustivo posible y
actualizado a 2020, que sera de mucha utilidad para el planteamiento de la Agenda
Fiscal de Centroamérica 2030 (AFCA 2030) dirigida a mejorar el bienestar de los
habitantes de la region.

Diagnostico economico
= de laregion

Centroamérica es una region en la que predomina un modelo de economia que descansa
en la desigualdad histérica en la tenencia de los factores de produccion.

En la mayoria de los paises coexisten, por un lado, un modelo de capitalismo anacronico
basado en la agroexportacion de productos primarios que utilizan en forma extensiva
la tierra y los recursos naturales y que requieren primariamente de mano de obra no
calificada, con bajos salarios; por el otro, un capitalismo moderno que trata de impulsar el
fortalecimiento tecnolégico y el incremento del tamafio del mercado interno, especialmente
del sector de servicios, propiciando el aumento de la capacidad de pago de los trabajadores.
Aun asi, la prevalencia historica del primero de los modelos marca un ritmo de crecimiento
economico y de insercion social de baja densidad que tiende, en varias naciones de la
region, a limitar los beneficios de la poblacion y producir grandes contingentes de personas
que ven como Unica salida la migracion hacia otras regiones.

Internamente, la politica fiscal —muy limitada en profundidad y basada en exiguas cargas
tributarias, centradas en impuestos regresivos y destinadas al mantenimiento de Estados
de sobrevivencia y en los que todavia se percibe el intento de respaldar los vetustos
conceptos del Consenso de Washington— coexiste con politicas monetarias establecidas
primariamente para privilegiar a los grupos empresariales que controlan la intermediacion
financiera y que han hecho de las politicas de estabilidad macroecondmica su negocio
primario; con politicas comerciales dirigidas a privilegiar la exportacion en detrimento
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del mercado interno, aunque al vincularse a tipos de cambio apreciados han contribuido
paraddjicamente a crear un deterioro de la balanza comercial; con politicas de inversion
gue se fundamentan en privilegios fiscales, descuidando la importancia de la creacion de
condiciones integrales de produccion y de competitividad para el empresariado naciente;
y con politicas depredadoras de los recursos disponibles.

En ese entorno, aun cuando las economias tratan de salir adelante, su relativo éxito
descansa en exiguos crecimientos econoémicos basados en la estabilidad de precios,
pero que no producen el derrame ofrecido por los tedricos del neoliberalismo y por ende
empujan a grandes cantidades de centroamericanos al desempleo, a la pobreza o a la
migracion como alternativa de bienestar.

1.1 Una Centroamérica que crece a dos tiempos: la marca de la trampa
del conflicto

Como agregado regional, Centroameérica ha registrado una tasa de crecimiento del producto
interno bruto (PIB) similar a la del resto de paises del planeta, reportando un 3.8% durante
el periodo 2001-2019 (FMI, WEO de abril de 2027). No obstante, los resultados de la region
fueron mejores en el periodo previo a la gran crisis financiera de 2008, cuando se observo
un 4.3% de crecimiento, por encima del 3.8% de crecimiento promedio del periodo posterior
(por supuesto, sin considerar los efectos que sobre la produccion causé la pandemia de
COVID-19 que afectd al mundo en 2020).

Durante el periodo 2001-2019, las economias de los paises centroamericanos observaron
crecimientos econdmicos marcadamente diferenciados. Por un lado, se encuentran
Panama, Honduras y Costa Rica, cuyo PIB reportd crecimientos medios de 5.9%, 4.1% y
4.0%, respectivamente; por el otro, El Salvador y Guatemala, que Unicamente registraron
incrementos promedio de 2.0% y 3.4%, respectivamente. No obstante, es interesante
observar que, salvo Panama y El Salvador —en donde las tasas de crecimiento del periodo
poscrisis (2011-2019) registraron un repunte—, para el resto, las tasas de crecimiento se
ralentizaron a partir de dicho periodo.

Grafica 1.1. Centroamérica: tasas de crecimiento del PIB (2001-2020)
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Panama reporté un crecimiento medio del 5.6% durante el periodo precrisis (2001-2007)
y del 5.6% durante la crisis (2008-2010), sin embargo, su tasa de crecimiento aumento al
6.2% en el periodo posterior. El otro pais de la region que logré una mejora relativa fue El
Salvador, que reportd un crecimiento del 1.9% durante el periodo precrisis y repunto hasta
alcanzar un 2.5% en los afios poscrisis, aunque este porcentaje ha sido insuficiente para
colocarlo en la senda de la expansién econémica que necesita la poblacion.

El caso de Nicaragua resulta interesante, pues reportd crecimientos del 3.6% en el periodo
previo a la gran crisis financiera internacional y del 1.5% durante la crisis, y su dinamica
habia mejorado hasta alcanzar un 5.2% de crecimiento durante el periodo 2011-2017,
aunque a partir de la crisis politica de 2018 present6 una tasa de crecimiento negativa. Al
margen del conflicto politico nicaragliense, durante los afios de auge, al igual que Panama,
ambos paises tenian en comun la expansion de la inversion publica en gastos de capital
para fortalecer la infraestructura; asimismo, los dos tendian a favorecer la disposicion de
sociedades mas seguras con menores niveles de criminalidad.

En sentido contrario, los otros paises, motivados principalmente por la necesidad de ajustes
fiscales, redujeron su ritmo de crecimiento con posterioridad a la crisis financiera. Costa
Rica reportd un 5.0% de crecimiento durante el periodo 2001-2007, previo a la crisis,
mientras registro solo el 3.5% luego de ella; lo mismo sucedié en Guatemala, con 3.7% y
3.5%, respectivamente; y Honduras, con 5.2% y 3.6%, respectivamente. La trayectoria se
mantiene a la fecha y la imposibilidad de mejorar los motores (drivers) del crecimiento
economico para cada pafs, ademas de los esfuerzos por garantizar la sostenibilidad de la
deuda publica y contraer el déficit fiscal, continuaran produciendo una ralentizacion de la
actividad econémica de estos paises, ademas de incidir en el deterioro de otros aspectos
sociales y politicos que condicionan el clima de inversion.

En el andlisis se excluyeron los resultados del crecimiento del PIB en 2020, ya que si bien
las decisiones de confinamiento, de restriccién de movilidad poblacional, asi como de
regulacion de ciertas actividades productivas tuvieron un impacto significativo en el flujo
de produccion, se considera que las capacidades productivas generales de los paises se
mantuvieron razonablemente constantes, de ahi que se estima que, a partir de 2021, la
produccion empiece nuevamente a tomar el ritmo promedio observado hasta 2019. La
pandemia de COVID-19 produjo una contraccion media del PIB regional del 7.1%, siendo el
pais mas afectado Panamd, con una reduccion del 17.9% de su produccion anual, seguido
de Honduras y El Salvador, con 9.0% y 7.9%, respectivamente. Las expectativas del rebote
economico y de la recuperacion econémica, tanto de las autoridades monetarias de los
diferentes paises como de los organismos internacionales, hacen pensar que la region
habra recuperado su capacidad productiva total hacia 2023 o 2024, lo cual dependera
especialmente de la manera como se logren controlar y eliminar los efectos negativos
de la pandemia de COVID-19, incluyendo los complicados procesos de vacunacion
de la poblacién.

1.1.1 La gran divergencia economica regional: Costa Rica y Panama
avanzan mas rapido que el resto

De acuerdo con el World Economic Outlook del Fondo Monetario Internacional (WEQ, 2021),
Centroamérica reportd en 2020 un PIB per capita a precios constantes PPA de 2017 de
USD 11,806.75, lo cual significa una mejora del 47.0% desde el afio 2001; sin embargo,
esta comparacion esconde las diferentes trayectorias de los paises de la region.

La informacion disponible permite observar que durante el periodo 2001-2020, incluso
a pesar de los devastadores efectos de la pandemia de COVID-19, el pais que mejord
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ostensiblemente su produccién por habitante fue Panama, en donde este indicador reporté
un crecimiento del 79.6%, al pasar de USD 14,249.16 en 2001 a USD 25,597.00 en 2020, lo
cual ha favorecido la posibilidad de crear mejores condiciones de vida para los ciudadanos.
A un ritmo menos dindmico, Costa Rica también reporté un aumento del PIB per capita del
48.9%, lo cual le ha permitido mantener el ritmo de desarrollo de las décadas pasadas. Por
su parte, Nicaragua, a pesar de la crisis politica que estallé en 2018, logré un crecimiento
del PIB per capita del 28.6% en el periodo. Honduras, por su parte, reporté una mejora
del 25.7%, mientras que Guatemala tuvo un 22.4%. El pais de la region con el ritmo de
crecimiento del PIB per cdpita mas lento durante el presente siglo fue El Salvador, que
reportd un crecimiento de tan solo el 21.1%.

Los datos presentados permiten confirmar que la regién centroamericana realmente tiene
dos ritmos de crecimiento econémico: uno mas dinamico en dos paises al sur del istmo,
y el otro con problemas de crecimiento y bienestar en Nicaragua y en el denominado
Triangulo Norte Centroamericano (TNCA), formado por Guatemala, Honduras y El Salvador.

Grafica 1.2. Centroamérica: PIB per capita. Cifras en USD a precios constantes PPA de 2017 (2001-2020)
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Las diferencias del PIB per cépita a lo largo del tiempo se relacionan estrechamente
con el ritmo de crecimiento poblacional. Un contraste entre crecimiento real del PIB
entre 2000 y 2019 (precios constantes de 2010) y la variaciéon en el nimero total de
habitantes de cada pais en los mismos afios revela grandes diferencias. Por un lado se
encuentra Panama, donde cada punto de crecimiento poblacional significd una expansion
del PIB de 5.1 veces; le sigue El Salvador, en donde esta relacion se situd en 4.9 veces,
y Costa Rica, con 3.7 veces.

En el extremo opuesto y con menor dinamismo figura Nicaragua, en donde cada punto
de crecimiento poblacional se relaciona con un PIB que logro expandirse en apenas 1.6
veces, seguido de Guatemala y Honduras, con 1.8y 2.2, respectivamente. Para Collier
(2007), una Centroamérica que ha crecido a dos tiempos es una realidad que es la peor
de las trampas (the conflict trap), asi como la presencia del denominado bono demogréfico,
el cual, como se vera adelante, tendio a aparecer mas temprano en las economias que
han mostrado mayor dinamismo en términos de crecimiento econémico, en comparacion
con las del resto de la region.



1.1.2 Los motores del crecimiento economico: los retos de inversion
en capital humano y mejora de la eficiencia técnica

De acuerdo con la Cepal (2014), los paises de la region, aunque dindmicos, han tenido
trayectorias de crecimiento econdmico diversas debido principalmente a la adopcion
de modelos diferentes, destacando el de sustitucion de importaciones (MSI) durante
las décadas de 1960 y 1970, y el de promocion de exportaciones (MPE) desde finales
de la década de 1980. La informacion disponible evidencia que la dinamica del MSI se
baso fundamentalmente en el uso de mayores contingentes de capital. Por su parte, la
implementacion del MPE produjo que el crecimiento econémico se basara menos en
el factor capital, cediendo paso a la expansion del trabajo; ademas, en las economias
en donde este hecho fue mas marcado el dinamismo de crecimiento econdmico se vio
fuertemente comprometido.

En adicion, un elemento caracteristico de las economias del istmo es que la productividad
total de los factores (PTF) —que de manera general se refiere al cambio tecnolégico—
ha sido desaprovechada, puesto que histéricamente su efecto ha sido negativo. En la
trayectoria de la PTF destaca el comportamiento de dos elementos fundamentales: la
eficiencia técnica y las perturbaciones aleatorias. En materia de eficiencia técnica, puede
observarse que en 1980, para la poblacién de la region mayor de 15 afios, el promedio de
aflos de escolaridad se encontraba entre 2.86 (Guatemala) y 6.66 (Panama), mientras que
treinta afios después (2010) y de acuerdo con informacién de Barro y Lee (2016), pocos
avances se habian alcanzado en la materia, de manera que el promedio se encontraba entre
4.57 (Guatemala) y 9.27 (Panama). Ademas, un aspecto que merece atencion es el hecho
de que las perturbaciones aleatorias (situaciones exégenas al proceso de produccion,
tales como huelgas, condiciones climatoldgicas, variaciones en precios internacionales,
entre otras) han sido la principal adversidad del dinamismo econémico de Centroamérica.

De lo anterior se desprende que la mayor parte del dinamismo de la economia de la
region recae en factores demograficos, por lo que la falta de interés general en potenciar
la productividad del trabajo, facilitando asi una remuneracion inapropiada, limita la
capacidad de crecimiento econdmico, imponiendo en forma simultanea retos importantes
a la region para mejorar la productividad general y la igualdad social. Tales retos se
traducen inicialmente en la necesidad de avanzar en la inversion social —sobre todo
en salud y educacion— vy, para algunas economias como las del TNC, en aprovechar
el bono demografico.
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Tabla 1.1. Centroamérica: descomposicion de la productividad total de los factores
en porcentajes promedio segiin periodo (entre 1961y 2010)

Periodo
Pais / variable Tendencia
1961-1970 1971-1980 1981-1990 1991-2000 2001-2010

Crecimiento econémico 7.2% 6.7% 3.6% 4.6% 3.7% .—\"\.
Acumulacion de capital 16.0% 8.4% 2.1% 2.4% 3.5% ~e_, .
© Expansion del trabajo 3.3% 4.1% 3.7% 3.4% 3.0% ./'\‘\.
E PTF -12.1% -5.8% -2.2% -1.1% 2.9% |
g Progreso técnico 2.1% -1.2% -0.2% 1.0% 1.5% .__./"'—.
o Eficiencia técnica -0.1% -0.1% 1.1% 0.2% -0.7% ’_\/\.
© ™ Eoonomias de escala 17% 1.9% 1.4% 13% 13% | 7 N
Ganancias distributivas 6.0% 2.0% 0.7% 0.5% 02% | g
Perturbaciones aleatorias -5.6% -4.4% -3.0% -4.0% -4.6% /\
Crecimiento econémico 8.1% 4.6% 1.2% 3.2% 0.6% \‘\./‘\4
Acumulacién de capital 17.0% 7.0% 0.5% 2.6% 2.1% . e e
3 Expansion del trabajo 3.6% 3.0% 1.7% 1.9% 1.5% N ———
T | PTF -12.5% -5.4% -0.9% -1.3% 3.0% | o T
t_>U Progreso técnico -1.9% -1.0% 0.1% 1.3% 1.7% | gero""""
@ | Eficiencia técnica -0.1% -0.5% -0.7% 0.5% 6% | —e—eN\,
Ll Economias de escala 1.7% 1.3% 0.5% 0.7% 0.6% S ——e
Ganancias distributivas 5.8% 17% 0.5% -0.3% 03% | " "
Perturbaciones aleatorias -6.4% -3.4% 1.4% -3.4% 34% | T s

Crecimiento econémico 7.6% 4.8% 2.8% 2.5% 2.8% | e

Acumulacién de capital 17.1% 7.6% 0.7% 1.7% 1.8% | e
@ | Expansion del trabajo 2.6% 2.3% 3.0% 2.2% 3.2% W
‘_E" PTF -12.0% -5.1% -0.9% -1.4% 22% | o
2 Progreso técnico -1.8% -1.0% 0.1% 1.3% 1.8% .___./0"—‘
g Eficiencia técnica -0.1% 0.0% -0.6% -0.3% -1.1% M
o Economias de escala 1.7% 1.2% 0.9% 0.7% 1.0% \_‘/.
Ganancias distributivas -5.9% 2.2% 0.9% 0.2% 06% | g
Perturbaciones aleatorias -5.8% -3.2% -2.3% -3.3% -4.5% ./"‘\'\-
Crecimiento econémico 7.6% 4.2% 4.0% 4.2% 2.5% \—'—N
Acumulacién de capital 19.1% 6.8% 1.2% 3.4% 1.8% \._._.
7 Expansion del trabajo 3.1% 2.3% 3.9% 4.4% 2.7% .\./"\
©| PTF -14.6% -4.9% -1.1% -3.6% 2.0% | T
-3 Progreso técnico -1.9% -1.0% 0.1% 1.3% 1.8% ._./”‘_.
5 Eficiencia técnica -0.3% 0.0% -0.5% -1.5% 0.9% | TN
T Economias de escala 1.6% 1.0% 1.1% 1.4% 0.9% \,./\
Ganancias distributivas 7.2% 2.0% 1.2% 0.5% 04% | "
Perturbaciones aleatorias 6.9% 2.9% -3.0% -5.3% 41% | TN
Crecimiento econémico 8.3% 4.6% 0.3% 5.2% 2.2% .\‘\,/’\.
Acumulacién de capital 21.0% 4.6% 2.0% -0.2% 0.3% \_.._,_,
Expansion del trabajo 3.2% 3.7% 3.4% 4.0% 2.9% | e\
GG -16.0% -3.7% -5.1% 1.4% 1% | _—
g Progreso técnico -2.0% -1.1% 0.0% 1.2% 1.7% .___./o/"—'
g Eficiencia técnica -0.1% -0.7% -3.9% 0.8% -1.1% "'\/\-
z Economias de escala 1.8% 1.4% 1.1% 1.1% 0.8% .\.—o\,
Ganancias distributivas -8.3% -0.4% 0.6% 1.9% 1.2% /_"._'
Perturbaciones aleatorias 7.4% -2.9% 2.9% -3.7% B88% | ST

Fuente: Icefi, con base en Cepal (2014) (no se incluye Panama)
Nota: Dentro del minigrafico, los puntos verdes representan el valor mas alto, mientras que el rojo, el valor mas bajo.
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1.1.3 Una transicion rapida a los servicios

Histéricamente, Centroamérica basd su economia en la produccion derivada del sector
primario, sobre todo en la agricultura. Durante muchos afios el sector primario se convirtié
no solo en la principal fuente de produccion, sino también en el origen mas importante
de divisas, producto de las exportaciones, y en la actividad econdémica por la mayor
demanda de empleo. Sin embargo, en las Ultimas décadas este sector ha quedado
relegado, cediendo cada vez mas terreno al sector secundario, que incluye actividades
como la industria manufacturera y la construccion, entre otros, y sobre todo al terciario, que
incluye actividades como el suministro de electricidad, gas, agua, comercio, restaurantes,
hoteles, transporte, almacenamiento, comunicaciones, establecimientos financieros,
servicio comunal, social y personal. Entre 2001 y 2019, el tamafio del sector agricola
de la region se redujo del 11.0% al 7.8% del PIB, una pérdida de peso relativo del 3.2%
de la produccion regional.

Grafica 1.3. Centroamérica: valor agregado de la agricultura como porcentaje del PIB (2001-2019)
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Fuente: Icefi, con base en datos del Banco Mundial (2021)

La referida trayectoria pudo observarse en todos los paises de la region. Sin embargo,
los efectos mas drasticos se reportaron en Guatemala, Panamad y Costa Rica, paises
con reducciones del 4.6%, 4.6% y 4.2% del PIB, respectivamente. Incluso en Honduras, El
Salvador y Nicaragua, aunque a un ritmo mas lento, se registraron reducciones importantes
en el peso relativo del sector primario, o que lleva a pensar en un proceso continuo de
transformacion econodmica interna.

Por su parte, el sector secundario se mantuvo como el segundo mas importante en todos
los paises de Centroameérica, incrementando ligeramente su peso relativo desde un 24.6%
del PIB en 2001 a un 24.7% en 2019. Este resultado se encuentra fuertemente influenciado
por la pérdida de industrializacion de Costa Rica como consecuencia de la salida en afios
pasados de la produccién manufacturera de la empresa Intel y del répido proceso de
cambio tecnoldgico en Panama.
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Los paises que reportaron crecimientos industriales mas significativos fueron Panama
y Nicaragua, que entre 2001 y 2019 incrementaron el aporte que este sector realiza
al PIB en 10.3% y 3.6% del PIB, respectivamente. En sentido contrario, Costa Rica,
Guatemala, El Salvador y Honduras experimentaron reducciones del 6.9%, 5.0%, 1.4%
y 0.3% del PIB, respectivamente.

Grafica 1.4. Centroamérica: valor agregado de la industria como porcentaje del PIB (2001-2019)
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Actualmente, el principal motor de crecimiento econémico en la region es el sector terciario,
que genera alrededor del 60.7% de la produccion. Desde 2001, este sector contribuye
con mas del 50.0% de la produccion en todos los paises del istmo, e incluso en 2019, en
Costa Rica, alcanzé el 69.6%, mientras que Panama y Guatemala reportaron un 65.0% y
un 62.7%, respectivamente. Es importante comentar que en Nicaragua el peso relativo
de este sector pareciera no despegar y se mantiene alrededor del 50.0% del total de la
produccion, algunos afios por arriba y otros afios por debajo de dicho valor.

Grafica 1.5. Centroamérica: valor agregado de los servicios como porcentaje del PIB (2001-2019)
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La relevancia del sector terciario para las economias del istmo es tal que una investigacion
conjunta del Programa Estado de la Nacion (PEN) y la Cepal sobre el crecimiento de los
servicios y suimpacto en la productividad del sector industrial en Costa Rica concluyé que
el fendmeno de la tercerizacion y los servicios era el nuevo motor de crecimiento econémico
del pais (Cepal/PEN, 2015). Del mismo modo, el sector terciario, mediante la actividad
comercial al por mayor y al por menor, el transporte, almacenamiento y comunicaciones,
la construccion y la intermediacion financiera, se ha convertido en agente dinamizador en
Panama (Ibarra, 2015). Dada la importancia de este sector en la regién centroamericana, se
debe reflexionar sobre lo dicho por Krugman: «La mayor parte de nuestro empleo y el valor
afiadido esta hoy en el sector servicios, y es el atraso de la productividad en los servicios
con respecto a las manufacturas, el factor mas importante en el estancamiento de los
niveles de vida en los Estados Unidos» (1997: 8). Esto pone de manifiesto la importancia
de potencializar este sector y aumentar su productividad para mejorar la calidad de vida
de los centroamericanos.

Como corolario, lo planteado en los parrafos previos muestra que una de las formas en que
la region ha decidido incorporarse a la economia mundial ha sido por medio de los servicios,
sin dejar de lado la produccién agricola bajo el esquema del modelo agroexportador, ni la
produccion industrial, principalmente la denominada blanda, concentrada en la industria
de alimentos y bebidas. En la region predomina un modelo econémico en el que coexisten
formas de produccion tradicionales y poco productivas (la agricultura para consumo
interno y la agroexportacién) que, aunque han perdido importancia dentro de la produccién
nacional de algunos paises, contindian absorbiendo una fuerte cantidad de mano de obra,
especialmente en Guatemala, Honduras y Nicaragua, y explican facilmente por qué estos
paises reportan mayores niveles de pobreza en el agro. Por otro lado, el fuerte proceso de
tercerizacion debera potenciar la productividad y la mejora en la distribucion del ingreso
para producir mayor calidad de vida de las y los centroamericanos.

Grafica 1.6. Contribucion de los sectores de la economia al PIB (2019, como porcentaje del PIB)
y fuerza laboral por sector (porcentaje de poblacion ocupada, tltimo aiio disponible)
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Fuente: Elaboracion propia, los datos usados del valor agregado de los sectores al PIB son del Grupo del Banco Mundial (2021); los datos de
proporcion de la tasa ocupada corresponden a cifras del Banco Mundial con base en la Organizacion Internacional del Trabajo, base de datos de
los indicadores clave del mercado de trabajo.

1.1.4 Actividades economicas con diferentes niveles de dinamismo

Hasta aqui resulta claro que el principal motor de crecimiento de las economias del istmo es
el sector terciario, por lo que es pertinente analizar si dicho sector y sus actividades, u otro
y sus respectivas actividades, son capaces de irradiar crecimiento, o si tienen poco poder
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de propagacion. Esta situacion es importante porque la determinacion de tales efectos
puede contribuir a la estructuracion de politicas publicas que impulsen de manera mas
eficiente el crecimiento econémico en Centroamérica. Por ello, se realiza a continuacion
un andlisis de los encadenamientos productivos’ de las actividades econdmicas de los
paises del istmo utilizando la Matriz de Insumo Producto (MIP), de manera que se puedan
clasificar las actividades econémicas en: a) clave; b) estratégicas; ¢) isla; d) impulsoras.?

En las economias del drea, los sectores clave se concentran en la industria manufacturera
y actividades vinculadas con el sector terciario como transporte y comunicaciones (El
Salvador); intermediacion financiera (Guatemala); comercio, restaurantes y hoteles
(Honduras); electricidad, gas y agua (Nicaragua); plataforma logistica y financiera
(Panama). Estas actividades se concentran en torno a los dos sectores que mayor aporte
(en promedio, mas del 80.0%) significan para la produccién de las economias del drea
(sectores secundario y terciario).

En cuanto a las actividades que se pueden catalogar como impulsoras, el sector de la
construccion destaca en todas las economias del istmo. Aunque estas actividades tienen
un poder mas limitado comparado con el de los sectores clave, no debe perderse de vista
que ante estimulos (de politica 0 exdgenos) que estos sectores reciban, son capaces de
transmitir efectos bondadosos hacia otras actividades. En lo concerniente a actividades
estratégicas, se tienen principalmente los servicios privados como la intermediacion
financiera, las fianzas y los seguros, los servicios inmobiliarios y el comercio al por
mayor y menor. Ademas, para el caso panamefio, actividades de la industria (quimicos 'y
produccién de cemento) y, para los casos de Costa Rica y Nicaragua, actividades relativas
al sector primario. Si bien las actividades clave e impulsoras pueden impregnar dinamismo
a la produccion (las primeras mas que las segundas), las estratégicas pueden restarle
dinamismo, puesto que problemas de produccion o abasto en ellas implican problemas
de produccion en los sectores de los cuales son clientes.

Las actividades isla se concentran en el sector primario (El Salvador, Guatemala y Panama);
administracion publica (Costa Rica, Guatemala, Honduras y Nicaragua); y, en menor medida,
en actividades relativas al sector secundario, en especial la metal mecanica, la produccion
de coque y productos de la refinacion del petréleo, textiles, cuero y calzado.

En términos generales, algunas actividades vinculadas con el sector primario tienen pocos
encadenamientos productivos hacia atras y hacia adelante, lo que constituye un hecho
importante desde la perspectiva de politica publica, puesto que inversiones en estas
actividades tendran un efecto multiplicador bastante limitado. Otra caracteristica en las
economias de la region es la presencia de la actividad de construccién como impulsora,
dado que aumentos en la demanda de su produccion pueden desencadenar, en términos
de produccién y empleo, un efecto multiplicador hacia otras actividades; no obstante, su
aporte al PIB aun resulta muy reducido. Ademas, las actividades clave para la economia
centroamericana se concentran, fundamentalmente, en servicios de logistica, financieros,
de apoyo empresarial, inmobiliarios, comercio, transporte y comunicaciones, provision de
energia, agua y gas. Estas actividades son capaces de promover de manera mas eficiente
el empleo y la produccion, por lo que habra que prestarles suma atencion.

-

Siguiendo a Osvaldo Pino Arriagada, se entendera como encadenamiento hacia atras a la cadena de efectos
que va produciéndose hacia los proveedores como consecuencia de las mayores necesidades de insumos
intermedios. Asimismo, los encadenamientos hacia adelante corresponderan al impacto que mayores
producciones tienen sobre las posibilidades de compra de los sectores clientes (Pino, 2004: 74).

2 Sectores clave son aquellos cuyos encadenamientos (hacia atrds y hacia adelante) son mayores al
encadenamiento promedio de laeconomia en conjunto; estratégicos son los que poseen un bajo encadenamiento
hacia atras, pero un alto encadenamiento hacia adelante; los sectores isla tienen bajo encadenamiento hacia
atras y hacia adelante; y sectores impulsores son aquellos que cuentan con alto encadenamiento hacia atras y
bajo encadenamiento hacia delante.



Grafica 1.7. Centroamérica: dinamismo de las actividades productivas segiin encadenamientos
(aktimo aito disponible)
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Fuente: Icefi, con base en Bancos Centrales de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Rubiel Cajar Gonzalez en el
caso de Panama
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1.2 Unaregion que trata de aprovechar las ventajas del comercio internacional

Como se ha mencionado, especialmente a partir de finales de la década de 1980 la
region enmarco sus esfuerzos hacia la promocién de una mayor insercion en el mercado
internacional, creando mecanismos que tendian a promover la especializacion econémica,
sobre todo en industrias que dirigieran su produccion hacia el exterior. Sin embargo, los
resultados no han sido los deseados.

Aunque en general los Gobiernos —y especialmente los representantes de las élites
economicas de los paises de la region— consideran que el comercio internacional tiene
un comportamiento muy dinamico, la contribucion de Centroamérica continda siendo
muy exigua. Los datos de 2001 a 2019 muestran que la importancia de la regién en el
comercio internacional de bienes mejord desde representar un 0.15% de las exportaciones
en 2001, hasta un 0.28% en 2019. No obstante, en 2005 se registré un cambio de
metodologia de estimacion por parte de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC),
por lo que con los nuevos datos la importancia de la region en las exportaciones se ha
mantenido constante. De igual forma, siguiendo la nueva metodologia, las importaciones de
mercancias en la region pasaron de representar un 0.43% del comercio internacional en 2005,
aun 0.46% en 2019.

La ausencia de dinamismo comercial, particularmente en las exportaciones, se explica
en gran medida por la falta de diversidad de los bienes que forman parte del comercio
internacional y que hacen a la economia dependiente de las variaciones de precios de los
principales bienes transables (commodities), sobre todo de los productos agricolas, cuyos
mercados tienen precios extremadamente volatiles debido a la incorporacion agresiva de
otras economias que han inundado la oferta. También influyen los desequilibrios por el
cambio climatico y la desvalorizacion de los productos basicos cuando se producen mejoras
del ingreso nacional de los paises demandantes. Ademas, debe considerarse como algo muy
importante el desaprovechamiento de Centroamérica de las bondades que podrian derivar
de la integracién regional, que permitiria la negociacion como bloque a nivel internacional.

Grafica 1.8. Centroamérica: participacion en el comercio internacional de bienes (2001-2019)
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De acuerdo con la informacion de la OMC, para 2018 la region tuvo una importancia del
0.56% en la exportacion de servicios, mientras que las importaciones alcanzaron un 0.31%.
La informacion muestra que las exportaciones crecieron desde un 0.41%, en 20071, a un
0.56% en 2018, producto de la dindmica especial de los servicios financieros, el turismo
y los servicios del canal de Panama, los que deben aprovecharse mas para potenciar el
crecimiento productivo en la region. Para el efecto, y sobre todo por las caracteristicas
de la demanda mundial, debe fortalecerse la seguridad y la infraestructura para atraer un
mayor nivel de turismo, asi como un mayor nivel de capacitacion y desarrollo humano de
los ciudadanos para otros servicios de interés.

Grafica 1.9. Centroamérica: participacion en el comercio internacional de servicios (2001-2018)
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Fuente: Icefi, con base en cifras de la OMC

En cuanto a la estructura comercial de Centroamérica, se puede demostrar que el
avance de la diversificacion es significativo en lo que respecta a las exportaciones, lo que
resta vulnerabilidad a la regién, aun cuando muchos de los productos contindan siendo
agricolas. Conforme al Indice de Hirschman-Herfindahl, durante el periodo 2001-2019 la
concentracion regional de las exportaciones se redujo de un promedio de 249.7 puntos
en 2001, a 203.2 puntos en 2019, por lo que se puede considerar como un mercado poco
concentrado. Debido a una amplificacion en la produccion magquilera de textiles, El Salvador
reportd mayores efectos en la reduccion de la concentracion, pasando de 222.9 puntos
en 2001 a 133.4 puntos en 2019. Le siguen Guatemala que, como consecuencia de una
mayor variedad en la exportacion de productos agricolas, redujo su concentracion desde
373.3 puntos en 2001 hasta 318.6 puntos en 2019; y Costa Rica que, como consecuencia
de la salida de la empresa Intel, también redujo ligeramente su concentracion, la que bajo
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desde 489.4 puntos en 2007 a 473.0 puntos en 2019. En sentido contrario, Nicaragua,
Honduras y Panama disminuyeron su nivel de diversificacion comercial, lo que de alguna
forma produce una mayor vulnerabilidad ante el resto del mundo.

Grafica 1.10. Centroamérica: concentracion en las exportaciones conforme al indice de
Hischman-Herfindahl (2001-2019)
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mas de 1,800, mercado muy concentrado.

Aun cuando las exportaciones regionales se diversificaron en términos de productos al
respecto del sector econédmico del cual proceden, continuaron predominando los bienes
primarios, en especial los agricolas. Al clasificar las exportaciones de bienes entre
primarios y manufacturados se observa que durante el periodo 2001-2019 Panama,
El Salvador y Nicaragua incrementaron significativamente las exportaciones de bienes
manufacturados, reduciendo la importancia relativa de los bienes primarios. En 2019
Panama reportd exportaciones de bienes primarios equivalentes al 9.9% del comercio
internacional, un 86.9% al inicio del presente siglo. En el mismo sentido, El Salvador redujo
los bienes primarios, pasando del 78.3% observado al principio de la serie, hasta llegar a
un 24.3% en 2019; mientras que Nicaragua, a un ritmo mas moderado, también disminuyo
la participacion de bienes primarios, pasando del 88.4% al 52.4% durante el periodo. Sobre
este particular y con el propdsito de aportar elementos de analisis, es conveniente indicar
gue tanto El Salvador como Panama realizaron cambios en los mecanismos de medicion,
por lo que modificaciones drasticas pueden ser explicadas, al menos parcialmente, por
variaciones metodoldgicas. Por otro lado y en sentido contrario a los paises anteriores,
Costa Rica presentd un aumento en la exportacion de bienes primarios, motivado
primariamente por la salida de Intel; asi, en 2018 reportd un 44.6% del total, luego del
37.5% a principios del siglo.



En 2017 y 2018, los paises del TNCA iniciaron un nuevo esfuerzo de simplificacion en
los tramites de comercio intrarregional, con la esperanza de alcanzar el estado de union
aduanera, lo que permitiria una mejora en las exportaciones y, dentro del proceso, una
mayor diversificacion al reducir los costos asociados con el trasiego de las mercancias;
sin embargo, aun cuando se lograron importantes avances en los mecanismos de
simplificacién y homologacion de criterios asociados con los flujos de mercancias,
aun quedan importantes temas por discutir, entre los que sobresalen la armonizacion
arancelaria al respecto de otros paises, asi como la armonizacion tributaria.

Grafica 1.11. Centroamérica: porcentaje de bienes primarios exportados dentro de las exportaciones
FOB totales (2001-2019)
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En lo que respecta a la estructura de las importaciones, el patrén de cambio es parecido
en toda Centroamérica al registrar un incremento promedio en la demanda de bienes de
consumo del 5.7% durante el periodo que va de 2000 a 2019. Este cambio fue liderado
primariamente por el extraordinario incremento en Panama, en donde el peso relativo
de las importaciones de consumo aumenté en un 27.6% durante el periodo de estudio.

La subida en la importacién de bienes de consumo de la region fue compensada con la
reduccion de la relevancia en la importacion de bienes intermedios, que perdié un 0.4%
durante el periodo de 2000 a 2019, y los bienes de capital, que se redujeron en un 3.6%.
Los cambios mas significativos pueden observarse en Panama, en donde el aumento de
la importacion de bienes de consumo significé una caida importante de ambos tipos de
bien, mientras que en Costa Rica la mayor demanda de bienes importados de consumo fue
compensada por una contraccion significativa de los bienes intermedios. En Guatemala,
la contraccion se registré en los bienes de capital. La transformacion mencionada puede
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estar relacionada —aun cuando habra que profundizar los analisis— con el proceso de
tercerizacion econodmica que vivio la region durante los ultimos afios y la consecuente

pérdida de peso relativo de la agricultura y el relativo estancamiento de la industria.

Sobre este ultimo aspecto, conviene indicar que el hecho de que las importaciones de
bienes de capital pierdan importancia relativa tiene una manifestacion inmediata en la
reduccion de los niveles de inversion, lo cual no es resultado de un proceso de sustitucion
de importaciones o de una potenciacion expresa de la industrializacion en la region.

Grafica 1.12. Centroamérica: importaciones FOB en bienes de consumo, intermedios, de capital
y vehiculos, composicion porcentual (aios seleccionados)
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Durante el periodo de anadlisis, la region experimento una relativa contraccion de los precios
internacionales de sus principales productos, entre ellos el café, el azicar y otros productos
agropecuarios. Sin embargo, también se vio muy beneficiada por la reduccién general del
precio de los derivados del petroleo, que representa un fuerte porcentaje de las mercancias
de importacion y de muchas de las mercancias de consumo directo. Aun asi, los términos
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de intercambio regional muestran resultados disimiles: mientras en Nicaragua los términos
de intercambio mejoraron durante el periodo 2010-2019 —posiblemente influenciados por
la negociacion de productos derivados del petroleo con Venezuela—, otros paises como
Panama, El Salvador, Honduras y Guatemala han presentado deterioros por la reduccion de
productos como el café, el azlicar y el banano, que han enfrentado una fuerte competencia
internacional y disminucion de precios.

Grafica 1.13. Centroamérica: términos de intercambio de bienes en valores FOB
(indice 2010 = 100%; 2010-2019)
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1.3 La politica de inversion y el sueiio frustrado de atraer
inversion extranjera

En la region se observan varias etapas en cuanto a las condiciones para atraer inversion
extranjera. Al inicio —en particular durante las décadas de 1960y 1970—, la region trabajo
intensamente en la promocion de los mercados internos y, con ello, de la inversion interna,
destacando una politica de inversion que favorecié la implementacion de industrias infantes
regionales para fortalecer la producciény el empleo. Posteriormente y tras la denominada
década perdida de 1980, surgieron corrientes de pensamiento que promovian la apertura
y la expansion de lazos comerciales con el resto del mundo en las economias pequenfas,
entre ellas el denominado Consenso de Washington, que concretd una serie de propuestas
a seguir. Estas medidas incluyeron diez temas y acuerdos de politica econdmica, entre
los cuales destacan los acuerdos para la liberacion comercial y el acuerdo para la apertura a
la entrada de inversiones extranjeras directas (IED) a los paises.
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En el caso de la estrategia de expansion de la IED, cabe indicar que durante los primeros
afos su aporte a la formacion de capital representd una proporcion relativamente elevada
del total, complementando de manera significativa al ahorro y la inversion locales. De aqui
que para Centroamérica la atraccion de IED se transformara en un factor esencial de sus
estrategias de desarrollo econémico y modernizacion, por lo que los Estados de la region
decidieron adoptar reformas legislativas para promover la atraccion de inversiones del resto
del mundo, entre ellas: la Ley de Inversiones de El Salvador (octubre de 1999, Decreto No.
732); la Ley de Inversiones de Honduras (Decreto 80-92, 1992); la Ley de Inversion Extranjera
de Guatemala (Decreto 9-98); la Ley de Inversiones Extranjeras en Nicaragua (Ley No. 127,
19917); la promocidn al turismo y el agresivo proceso de atraccion de IED en actividades
de alto contenido tecnoldgico en Costa Rica (no existe una ley especifica para atraccion
de inversion extranjera, pero se realizaron gestiones para crear un clima atractivo para la
inversion), y la Ley de Estabilidad Juridica de las Inversiones en Panama (Ley No. 54, 1998).
Esta legislacion fue adicional al andamiaje juridico y formal para el establecimiento de
zonas francas en todos los paises. Lamentablemente para la region, la mayor parte de
la inversion extranjera se canalizod a los sectores maquiladores de textiles, los centros
de llamada vy el turismo, que no han logrado un impacto significativo en la estructura
econdémica, pues si bien crearon un buen nimero de empleos de calificacion media, no
implicaron una transformacion productiva, tal como era deseado.

Aun asi, la IED en Centroamérica crecio de USD 2,216.3 millones en 2001 a USD 8,589.7
millones en 2019, lo cual significa un crecimiento acumulado del 287.6%. Sin embargo,
el peso relativo de esta variable en el PIB apenas cambidé del 3.1% al 3.2%, por lo que los
esfuerzos de la region por atraer IED no han sido suficientes para obtener una fuente
alternativa de ahorro para financiar la inversion. Estos esfuerzos si lograron un mayor
peso relativo hacia 2007, cuando se registro el 5.9% del PIB en materia de inversion
extranjera, pero después de la crisis financiera internacional esa dindmica no se recupero,
posiblemente por la reorientacion de los recursos a nivel mundial.

Grafica 1.14. Centroamérica: inversion extranjera directa neta, cifras en millones de USD
y porcentajes del PIB (2001-2019)
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En consonancia con lo anterior y conforme datos del World Investment Report (UNCTAD,
varios afios), cabe sefialar que la inversién mundial ha iniciado una nueva reorientacion
hacia las economias en desarrollo, particularmente hacia los paises de Asia, que en 2019
concentraron el 30.8% de las entradas mundiales, seguidos por la Unién Europea, que atrajo
el 29.0% de la inversién mundial, mientras que los EE. UU. se mantuvieron con alrededor
del 16.0% del total mundial ese mismo afio. Por su parte, Latinoamérica atrajo el 10.7% de
la inversion total, mientras que Centroameérica solo represento el 0.7% del total en 2019,
aungue incremento su peso relativo desde el 0.1% del total reportado en 2000.

Los principales destinos para la inversion extranjera en la region han sido Panamay Costa
Rica, que absorbieron en 2019 el 71.8% de los flujos que llegaron a Centroamérica. Ambos
paises, por su estabilidad politica, niveles de bienestar social y crecimiento econémico,
se consideran en evaluaciones globales como las economias mas competitivas. El pais
mas beneficiado de dicho proceso ha sido Panama, que en 20071 captaba el 21.1% del
total, mientras que para 2019 ya abarcaba el 42.9%, por lo que practicamente la mitad
de los recursos que los inversionistas extranjeros colocan en la region se dirigen a ese
pais, que ofrece un mercado de crecimiento sostenido, con oportunidades de negocios
para el desarrollo de servicios de telecomunicaciones, comercio y servicios financieros.

Es importante notar que en 2001 el TNCA captaba el 47.2% de los flujos de IED, mientras
que para 2019 el porcentaje habia caido drasticamente hasta un 23.0%, resultado, entre
otros, de la inseguridad, la falta de inversion publica seriamente afectada por los procesos
de ajuste fiscal y el deterioro de la gobernabilidad democratica.

Grafica 1.15. Centroamérica: inversion extranjera directa neta clasificada por pais de destino (2001-2019)
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Historicamente, para la region el principal pais inversor ha sido EE. UU., el cual aporté en
2018 el 21.6% del total de las inversiones; le sigue Canada, guiado principalmente por la
inversion en la industria minera, que contribuyo con el 12.7% de la inversion, y los propios
paises de Centroamérica, con el 11.5% (lo que denota que la inversion que se realiza dentro
de la region ha cobrado importancia). Los otros paises latinoamericanos que presentan
interés para invertir en la region son Colombia, que registré el 8.2%, y México, con el 6.3%
del total en 2018.
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Grafica 1.16. Centroamérica: inversion extranjera directa neta por pais de procedencia

(estructura porcentual, 2010-2018)
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1.4 Esfuerzos insuficientes para promover una competitividad sistémica

Gran parte de la falla en la atraccién de IED se debe a la falta de politicas de inversion que
realmente contribuyan a construir esquemas nacionales de competitividad sistémica y que
abandonen como mecanismos exclusivos la promocion de los bajos salarios y el perdon
tributario en la inversion. Ello obedece a que la competitividad de un pais —aun cuando
primariamente es un elemento que se utiliza como referencia para la toma de decisiones
de los inversionistas internacionales, en aras de ubicar sus recursos en determinadas
realidades econdmicas— también tiene mucho que ver con las decisiones de los agentes
econémicos domésticos sobre en qué localidades colocar sus recursos para obtener la
mayor rentabilidad, dado que el capital no obedece a nacionalismos, sino a rentabilidad.
En ese entendido, los politicos centroamericanos durante muchos afios han seguido lineas
que buscan crear competitividad productiva para sus paises a costa de la disminucion de
impuestos y reduccion de salarios, 0 basando su estrategia primaria estrictamente en la
estabilidad econdmica, sin que se hayan obtenido los resultados deseados.

De esa forma, aun cuando a la fecha no hay consenso sobre como medir la competitividad
de un pafs, una de las mayores referencias es el indice Global de Competitividad del Foro
Econdmico Mundial, el cual define la competitividad como «el conjunto de instituciones,
politicas y factores que determinan el nivel de productividad de un pais» (Foro Econémico
Mundial, 2019), y sostiene que las inversiones estratégicas para mejorar la competitividad
deben buscar el fortalecimiento de las instituciones, la estabilidad macroeconémicay la
dotacion de bienes publicos.

El Foro Econémico Mundial define el indice tomando en cuenta doce pilares que giran
en torno a tres categorias: a) los requerimientos basicos; b) los factores promotores de
eficiencia; y, ¢) los factores de innovacion y sofisticacion. Como resultado de la evaluacion,
el informe construye un ranking global de competitividad en el que se comparan las
calificaciones de los paises, revelando avances y retrocesos en los tres pilares y sus
componentes.



Al analizar las calificaciones obtenidas por los paises centroamericanos en los informes
de 2010-2011 y 2019, puede observarse que en los Ultimos ocho afios el Unico pais de
la region que escald posiciones en competitividad internacional fue Nicaragua, que paso
de la posicion 112 en 2070 a la nimero 109 en 2019, lo que de todas formas no se puede
considerar como un cambio transcendental, en especial cuando este pais centroamericano
se encuentra en medio de una fuerte crisis politica, que seguramente producira un retroceso
hacia posiciones inferiores en el futuro. Todos los demas paises reportaron fuertes caidas
en la competitividad internacional, con El Salvador y Guatemala que, con 21y 20 posiciones,
perdieron mas escalones en el ranking, respectivamente.

Costa Rica (puesto 62 entre los 141 paises estudiados) es reconocido por el indice como el
mejor en Centroamérica, destacando la calidad y alta cobertura de sus sistemas educativo
(especialmente en el nivel secundario) y de salud. En el pilar de institucionalidad, el pais
cuenta con la mejor evaluacion de la region, gracias a la independencia judicial, un marco
legal eficiente e indicadores positivos de transparencia gubernamental. También se
observan mejoras en infraestructura, sobre todo en la calidad del servicio eléctrico y en
la disposicion de telefonia movil. El pais reporta puntos de mejora en los pilares asociados
con la capacidad de innovacion, el tamafio del mercado y la eficiencia del mercado laboral,
este Ultimo, resultado sobre todo de la baja participacion de las mujeres en la fuerza laboral.

El Salvador (puesto 103) es el pais que mas ha caido en la evaluacion de competitividad, en
la que se observa un debilitamiento institucional explicado por los costos que generan el
crimeny la violencia, asi como la poca transparencia gubernamental y el comportamiento
ético de las empresas. En cuanto a la eficiencia del mercado laboral, la evaluacion castiga
la escasa capacidad de atraer y retener talento, lo que se suma al bajo punteo en elementos
relacionados con la calidad de la educacién y el pilar de innovacion. También se aprecia
un deterioro del ambiente macroeconémico, atribuido en mayor medida al bajo ahorro
nacional bruto y al nivel alto de deuda publica. La poca inflacion, la mejora en la calidad de
la infraestructura aeroportuaria y de caminos, asi como la amplia cobertura de telefonia
movil, son elementos que resaltan positivamente en el indice.

Sobre Guatemala (puesto 98), la evaluacién destaca negativamente el pilar institucional
debido a los costos relacionados con la violencia y el crimen y la poca legitimidad de los
politicos. El pais tiene la peor calificacion regional en el pilar de salud y educacion basica.
A esto se afiaden las notas poco halaguefias por la cobertura de la educacion secundaria
y terciaria, la baja calidad del sistema educativo y la alta mortalidad infantil. Otros factores
que disminuyen el punteo de competitividad son la casi inexistente politica antimonopolio,
el reducido acceso a Internet y la poca equidad de género en el mercado laboral. Entre
los aspectos positivos, la evaluacion resalta que el pais tiene pocas barreras para invertir
y comerciar, a lo que se afiade la capacidad de retener talento y un amplio desarrollo de
servicios financieros, adicionales a los niveles reducidos de deuda publica.

Por su parte, Honduras (puesto 101) ha retrocedido en la evaluacion general debido al
deterioro institucional explicado por los costos derivados de la violencia y el crimen, asi
como la falta de independencia judicial. Se observan otras disminuciones en la calificacion
de componentes relacionados con infraestructura, calidad del suministro de electricidad
y acceso al Internet, asi como en la cobertura y calidad del sistema educativo. Al igual
que en El Salvador y Guatemala, Honduras presenta participacion baja de las mujeres
en el mercado laboral. En cuanto al ambiente macroecondémico, se destaca una menor
inflacion, pero se castiga la calificacion de riesgo crediticio del pais. La evaluacion califica
positivamente el desarrollo del mercado financiero en funcion del acceso y la disposicion
de servicios bancarios.
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Nicaragua (puesto 109), aunque mejord en el indice mundial, continta siendo la economia
menos competitiva de la regién, con los peores indices en siete de los doce pilares
evaluados. Resaltan evaluaciones negativas sobre la independencia judicial, el favoritismo
en decisiones del Gobierno, la poca transparencia gubernamental y el comportamiento
ético de las empresas. Otros elementos negativos se relacionan con la calidad del sistema
educativo, asf como el bajo acceso a Internet, servicios financieros reducidos, pocas
ventajas competitivas y un mercado monopdlico de bienes. Por otro lado, la evaluacion
reporta mejoras en los pilares de infraestructura (calidad de las carreteras), ambiente
macroeconémico (niveles bajos de deuda publica), asi como costos reducidos relacionados
con violencia y crimen.

Finalmente, Panama (puesto 66) estd entre los 15 paises mejor evaluados en el mundo
en cuanto al desarrollo del mercado financiero y del entorno macroeconémico, gracias al
ahorro nacional bruto alto. La infraestructura y la eficiencia del mercado de bienes estan
entre los 40 mejores, a los que se agrega una calificacion positiva en cuanto a la facilidad de
hacer negocios, el acceso a crédito y la solidez bancaria. Sin embargo, en los ultimos afios
se observa un deterioro de los pilares institucionales, y de salud y educacion basica. El pais
presenta calificaciones negativas en independencia judicial, favoritismo en decisiones del
Gobierno, y comportamiento ético de las empresas. Por otro lado, la cobertura y la calidad
del sistema educativo, asi como la calidad de la ensefianza de ciencias y matematicas,
continuan castigando la competitividad.

En términos generales, los lastres de la competitividad en Centroamérica se encuentran
relacionados con las dificultades para potenciar la modernizacion tecnolégica, la innovacion
y la transformacion productiva. Se observa un deterioro en la institucionalidad, reflejo de
Estados poco efectivos. Principalmente en el TNCA, los costos de la inseguridad, la baja
cobertura y calidad de bienes y servicios publicos esenciales como la educacion y la salud,
ademas de mercados poco desarrollados, se convierten en cadenas que no permiten
potenciar la competitividad. En toda la regién, la relacion entre estos factores y la politica
fiscal débil es importante.

Tabla 1.2. Centroamérica: indice Global de Competitividad (periodos 2018-2019)

Conceptos evaluados | Costa Rica El Salvador | Guatemala | Honduras Nicaragua Panama

(1 peor - 100 mejor)

1. Instituciones 59.1 57.1 40.7 39.8 43.5 42.4 447 43.8 43.9 41.9 50.9 51.4
2. Infraestructura 65.1 68.7 59.7 61.0 58.3 55.9 58.0 57.4 55.2 55.6 68.3 69.5
3. Adopcion de las TIC 59.6 60.0 39.5 40.6 31.1 37.7 28.1 30.2 320 359 47.5 50.1
4. Estabilidad

Bef 73.0 743 74.9 69.7 74.4 74.8 742 747 74.0 73.5 89.8 90.0
macroeconomica

5. Salud 97.4 93.2 827 781 74.6 74.0 75.8 77.8 90.4 90.0 91.8 92.0
6. Habilidades 69.1 69.0 48.3 48.4 52.6 51.4 48.2 49.5 45.5 46.8 58.2 58.5

7. Mercado de productos 60.4 59.4 54.0 53.9 61.1 59.0 56.9 55.3 53.8 51.4 58.0 59.2

8. Mercado laboral 59.7 59.1 52.2 53.4 51.3 50.9 56.4 55.9 52.8 53.2 56.5 56.3
9. Sistema financiero 59.8 60.1 60.1 62.3 57.4 57.5 59.8 59.8 54.0 53.1 66.9 67.6
10. Tamafio de mercado 46.2 46.5 43.2 429 50.8 51.2 41.9 42,5 39.7 39.2 48.9 49.0

11. Dinamismo

. 55.9 56.3 51.6 52.7 54.6 55.8 53.9 54.0 49.6 49.8 58.3 58.8
empresarial

12. Capacidad de

" e 40.4 403 26.9 279 30.7 31.5 31.5 30.6 27.0 27.8 37.5 37.3
Innovacion

Posicion en el ranking

Fuente: Icefi, con base en World Economic Forum (2010 'y 2017)
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1.5 Politica monetaria y crediticia para la estabilidad

Con el propdsito de alcanzar los objetivos propuestos por una sociedad, debe existir
coordinacion entre las politicas econdmicas con el fin de optimizar los resultados,
atendiendo a la limitacion de los recursos disponibles. Sin embargo, esto no ha sido comun
en la region: en numerosos casos, las acciones del Gobierno se orientan especificamente
a mantener la estabilidad de precios, por lo que acciones que podrian ser implementadas
en otras ramas de la politica se supeditan a las decisiones de politica monetaria.

De esa forma, durante los ultimos afios las autoridades de los paises de la region,
siguiendo un esquema puramente monetario, han asumido de manera explicita el control
de la inflacién como el objetivo central de politica econdmica, pretendiendo por esa via
construir un esquema de estabilidad de precios, no solo como condicidn necesaria, sino
como condicion suficiente para alcanzar el crecimiento econémico. En considerables
ocasiones, la tarea de estabilizacion de precios de las autoridades monetarias ha producido
desmedro en otras variables o condiciones monetarias, tales como la tasa de interés,
el tipo de cambio y, en mayor medida, el funcionamiento del mercado de dinero y la
profundizacion financiera, deseables para lograr un cambio en la dinamica econémica.
En algunos paises, incluso la estabilidad econdmica explicada como el mantenimiento
de los niveles de precios, ha producido politicas fiscales acomodaticias supeditadas a las
necesidades de la banca central. También se ha generado un incremento significativo de
la disponibilidad de reservas monetarias internacionales, tedricamente para garantizar
la estabilidad de precios, pese a que los tipos de cambio son flexibles, con excepcion de
Panamay El Salvador, que establecieron mecanismos de unificacion monetaria con el
dolar estadounidense.

Con el proposito de cumplir su objetivo de promocion de la estabilidad de precios, a los
bancos centrales se les ha concedido una mayor autonomia, aunque de menor grado si
se la compara con la de los otros paises de América Latina, que también reformaron la
legislacion de la banca central durante la década de 1990. Como resultado de los controles
monetarios, el ritmo inflacionario presentd una fuerte reduccion en el periodo poscrisis,
cuando la mayor parte de los paises mantuvo una disciplina monetaria que les permitio
registros por debajo del 5.0% en el incremento de precios, luego de reportar, en algunos
casos, valores por encima del 10.0% en el periodo precrisis, asociado con el aumento
de los precios internacionales de los alimentos y las materias primas. En la actualidad y
aprovechando la caida de los precios del petroleo, el nivel de inflacion se ha mantenido
relativamente bajo, hasta alcanzar una situacion que se considera estable.

Como agregado regional, Centroamérica reporta una tasa promedio de inflacion del 3.1%
durante 2011-2020; El Salvador y Panama, ambos con economias dolarizadas, son los
paises que presentan las menores tasas de crecimiento de precios, conun 1.1% y un 1.6%,
respectivamente, como promedio para el periodo. Por su parte, Nicaragua, Honduras y
Guatemala, con 5.2%, 4.5% y 4.1% de inflacién, respectivamente, son aquellos paises que
reportan crecimiento de precios mas dinamico.
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Grafica 1.17. Centroamérica: tasa de inflacion (2001-2020)
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Fuente: Icefi, con base en Consejo Monetario Centroamericano (CMCA) y datos oficiales de los paises

De acuerdo con cifras del Banco Mundial, el nivel de crédito bancario en la region ha
crecido desde un promedio simple del 45.8% del PIB, en 2010, hasta un 55.2%, en 2019.
Este indicador puede considerarse muy halagiefio porque implica que la disponibilidad
de crédito al sector privado se incrementd en el periodo, permitiendo su financiamiento
en general para complementar los niveles de inversion que promueven crecimiento. No
obstante, dicho promedio esconde la heterogeneidad de los paises: mientras Panama
ostentaba en 2019 un nivel del 86.8% del crédito privado con respecto al PIB, en Nicaragua y
Guatemala este indicador representaba apenas el 33.3% y el 34.3% del PIB, respectivamente.
En Guatemala el crédito es escaso, costoso y poco accesible, en especial aquel que se
dirige a la inversion, mientras que en Nicaragua la caida del crédito al respecto del PIB ha
sido uno de los productos derivados de la crisis politica iniciada en 2018.

El pais que ha mostrado mayor dinamismo en su sistema bancario en el otorgamiento
de créditos es Honduras, que observé un aumento del 16.5% del PIB al pasar del 47.3%,
en 2010, hasta alcanzar el 63.9% en 2019. Por su parte, Costa Rica aumentd el nivel
de préstamos pasando del 44.8% en 2010 hasta el 58.8% en 2019, lo cual podria estar
relacionado con el incremento del nivel de endeudamiento publico durante el periodo,
aunque también existe un incremento acelerado del crédito personal para consumo por
medio de tarjetas de crédito. Por su parte, es interesante observar que El Salvador apenas
mejord un 6.6% del PIB en mas de una década, lo que implica que la cantidad anual de
crédito bancario disponible para la inversién ha reportado poca dindmica. En el mismo
sentido, tanto Nicaragua como Guatemala no solo tienen escasa cobertura crediticia, sino
también su dinamica de crecimiento es muy limitada, lo que podria estar asociado tanto
con modelos monetarios muy rigidos como con reducidas perspectivas de inversion por
parte de los inversionistas internos, al reportar solo el 6.5% y el 10.5% del PIB de crecimiento
en mas de una década.



Una forma rapida de evaluar los porcentajes del crédito al sector privado es comparar los
datos con los que ofrece el Banco Mundial para algunos paises desarrollados, tales como
Hong Kong, en la Republica Popular China, en donde este indicador alcanza el 235.7% del
PIB en cobertura crediticia; o los EE. UU., con 191.2%; Suiza, con 174.6% (2016); y Japdn,
con 176.2% del PIB, mientras que el valor promedio para el mundo es de 132.4% del PIB.
El pais latinoamericano que cuenta con el porcentaje mas alto es Chile, con 122.5% de
su PIB para 2019.

Grafica 1.18. Centroamérica: crédito interno al sector privado, cifras como porcentajes
del PIB (2010-2019)
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Fuente: Icefi, con base en datos del Banco Mundial

La relativa escasez de crédito produce costos hasta cierto punto altos en la region.
Conforme los datos del Banco Mundial y del Consejo Monetario Centroamericano (CMCA),
el istmo experimento, en promedio, tasas activas de interés del 10.8% para 2019, que,
aunque por debajo del 19.2% de 2001, obedecieron mas al cambio de paradigma financiero
en la region luego de una mayor liberalizacion del sistema bancario que a una mayor oferta
de recursos para los demandantes de crédito. En el mismo sentido, las tasas pasivas se
redujeron del 11.1%, en 2000 (promedio simple), a solo el 4.6% en 2019.

El andlisis de cada pais muestra que las tasas de interés activas de 2019 se situaron en
un intervalo del 6.6% en El Salvador, como la tasa mas baja asociada a su dolarizacion
economica, y en un 17.3% en Honduras, como la mas alta, influenciada por las expectativas
de depreciacion cambiaria. Guatemala reporta tasas de interés del 12.7%; Nicaragua,
del 12.5%; y Costa Rica, del 8.7%, dificultando tanto la inversion como el consumo de
la poblacién y, consecuentemente, el crecimiento. De forma contraria, el conjunto de
paises favorecedores de la inversion ya mencionados cuenta con tasas de interés activas
comparativamente bajas: en Hong Kong, del 5.0%; en los EE. UU., del 3.5%; en Suiza, del
2.6%;y en Chile, del 5.6%.
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Los datos muestran, ademas, que las tasas de interés activas en Centroamérica se han
reducido durante las ultimas dos décadas. Sin embargo, aun se ubican muy por encima
de tasas de interés competitivas y atractivas que faciliten la inversion, especialmente para
las micro, pequefias y medianas empresas que predominan en la region. El indice Doing
Business, una herramienta elaborada por el Banco Mundial para evaluar y comparar la
facilidad o dificultad de hacer negocios, que en su edicion de 2018 evalué a 190 paises,
verifica esta situacion, ya que Costa Rica ocup? la posicion 67; Panama la 79; El Salvador
la 85; Guatemala la 98; Honduras la 121, y Nicaragua la 132.

La tasa de interés de los depositos (tasa de interés pasiva) que pagan los bancos
comerciales o similares por depdsitos a la vista, a plazo o de ahorro, se redujo
significativamente, al extremo de que para muchos paises no alcanza a cubrir los valores
inflacionarios, desalentando el ahorro. En 2018 la tasa pasiva fue de 1.3% en Nicaragua,
llegando hasta un 8.3% en Honduras.

Grafica 1.19. Centroamérica: tasas de interés activa y pasiva, y margen de intermediacion financiera
(spread bancario, 2001y 2019)
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Fuente: Icefi, con base en Banco Mundial y CMCA

El margen de intermediacion financiera (spread bancario) se mantuvo por arriba de
7.0 puntos en Guatemala, Honduras y Nicaragua, lo que se encuentra asociado con la
determinacion de altas ganancias para el sistema financiero, favorecido por mercados
oligopdlicos con escasa profundizacion financiera. Por su parte, el spread bancario es
sustantivamente menor en El Salvador, Costa Rica y Panama, lo que puede reflejar una
mayor competencia.

Otro factor para garantizar la estabilidad de precios es el manejo de los regimenes
cambiarios. Para el caso de Centroameérica se dan dos fenomenos: el primero, llamado
tipo de cambio fijo, se presenta en forma de unificacion cambiaria y ha sido adoptado
por El Salvador (desde 2001, cuando se fijé un tipo de cambio de 8.75 colones por cada
ddlar estadounidense) y Panama (desde 1904, cuando se establecié paridad 1 por 1 entre
su moneda, el balboa, y el ddlar de los EE. UU.); y el segundo, el tipo de cambio flexible,



empleado por los demas paises de la region, el valor de cuyas monedas es tedricamente
determinado por la oferta y demanda del mercado, aun cuando existe intervencion de los
bancos centrales con el proposito de sujetar el valor de la moneda extranjera al objetivo
de estabilidad de precios.

Para los paises que utilizan tipo de cambio flexible puede observarse que Nicaragua
interviene el mercado cambiario de manera mas directa, propiciando una depreciacion
media del 5.1% para el periodo de 2001 a 2020, por lo que su sistema cambiario se asemeja
mas a un tipo de cambio fijo con devaluaciones programadas. Costa Rica reporta una
depreciacion media del 3.4% durante el periodo estudiado, mientras que Honduras muestra
un 2.6%. Merece atencion especial el caso de Guatemala, que reporta una depreciacion
promedio del 0.02% en el periodo, presentando apreciacién nominal en algunos de los
ultimos afios, lo que de alguna forma se asemeja a un régimen cambiario de tipo fijo o
intervenido por el banco central, produciendo una especie de unificacién cambiaria de facto.

Grafica 1.20. Centroamérica: variacion anual del tipo de cambio nominal (2001-2020)
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Fuente: Icefi, con base en datos de los bancos centrales de cada pais y del Banco Mundial

Desde una perspectiva cambiaria, el problema de la region es la reduccion de la
competitividad de su sector externo provocada por la forma de administracion del tipo
de cambio, que ha producido retrocesos en el tipo de cambio efectivo real (TCER) durante
el periodo 2001-2020, especialmente en Guatemala, Honduras y Costa Rica, en donde
el indicador del tipo de cambio efectivo real muestra un descenso significativo, incluso
influenciado por el rapido incremento de los flujos de ingresos por remesas familiares
(en Guatemala y Honduras), que se contraponen a los resultados relacionados con la
transabilidad de bienes con el resto del mundo. La apreciacion cambiaria, ademas del
encarecimiento relativo de las exportaciones y la pérdida de rentabilidad relativa en moneda
nacional para los exportadores, ha producido un incremento relevante de las importaciones
y, para el caso de Guatemala, ha sido un factor significativo para explicar el aumento del
contrabando procedente de México, lo que ha impactado negativamente en la produccion
industrial y la recaudacion de impuestos.



Grafica 1.21. Centroamérica: tipo de cambio efectivo real, periodo 2001-2019 (indice 2000 = 100%)
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Durante los ultimos afios, la variacion promedio del tipo de cambio nominal ha reducido
su volatilidad en la region, lo cual resulta consistente con el aumento de las reservas
monetarias internacionales (RMI), que ha otorgado mayor margen de maniobra a los
bancos centrales. La decision de acumular moneda extranjera permite a los bancos
centrales influir en la liquidez del sistema monetario y, consecuentemente, regular
el nivel de precios.

En algunos paises de la regién, gran parte de la compra de moneda extranjera en los
mercados cambiarios ha sido resultado del flujo de remesas del exterior, en su mayoria
provenientes de los EE. UU. Este fendmeno es producido por el hecho de que cada afio son
mas los centroamericanos que migran hacia ese pais en busca de mejorar sus condiciones
de vida. Como resultado del flujo migratorio creciente, se ha incrementado el monto de las
remesas familiares hacia Centroamérica y, con ello, se ha dado un aumento significativo
de las RMI. El pais con mayor cantidad de RMI en 2020 fue Guatemala, con USD 18,463.5
millones, seguido de Honduras, con USD 8,138.5 millones, y Costa Rica, con USD 7,231.5
millones. Nicaragua es el pais centroamericano con tipo de cambio variable que presenta
menor cantidad de reservas, con USD 3,2711.9 millones.

En general, mas importante que el valor absoluto de las RMI disponibles es el nimero de
meses que el banco central podria pagar obligaciones como las importaciones a cuenta
de las RMI. Un estandar internacional empirico empleado por las instituciones financieras
internacionales (IFl) considera como recomendable que los paises cuenten con por lo
menos RMI equivalentes al monto que se necesitaria para pagar importaciones durante
tres meses. Siguiendo este estandar, al cierre de 2020 todos los paises centroamericanos
contaban con RMI en exceso al estandar de tres meses de importaciones: Guatemala tenia
el equivalente a 12.2; Honduras, a 10.9; Nicaragua, a 8.1; Costa Rica, a 6.0; y Nicaragua,
a 4.0 meses de importaciones, respectivamente. Debido a que El Salvador y Panama
utilizan el délar estadounidense, aun cuando en la practica el Banco Mundial registra



valores de reservas monetarias internacionales para ambos paises, el calculo en realidad es
académico, en el sentido de que la disponibilidad de ddlares estadounidenses es relevante
para el funcionamiento general de la economia mas que para atender obligaciones del
pais como las importaciones o el pago de la deuda externa.

Tabla 1.3. Centroamérica: acumulacion de reservas monetarias internacionales
(en millones de USD, periodo 2000-2020)

2000 | 2005 | 2010 | 2018 | 2020 'mp°2rf]az°3°"es Impo;)azc[;ones - e
(promedio mensual)

CostaRica | 13183| 2313.7| 4627.3| 7,5009| 7,231.5 14,456.99 1,204.75 6.00
ElSalvador | 10901.3| 1851.8| 2881.8| 356838| 30827 10,326.58 860.55 3.58
Guatemala | 1805.7| 3777.0| 5948.6| 12,583.1| 18,463.5 18,206.20 1517.18 12.17
Honduras | 1318.9| 23382| 27009| 4769.1| 81385 8,957.70 746.48 10.90
Nicaragua | 492.5| 727.8| 1799.0| 2261.1| 3211.9 4,768.39 397.37 8.08
Panamé 722.6| 12105| 27145| 2121.3| 34235 12,836.00 1,069.67 3.20

Fuente: Icefi, con base en Banco Mundial y cifras oficiales de cada pais

El Fondo Monetario Internacional (FMI) da seguimiento al nivel de RMI de los paises,
yendo mas alla del referido estandar de los tres meses de importaciones, pues incorpora
evaluaciones como el tipo de economia, niveles de riesgo que enfrentan y otras variables
relacionadas. El documento titulado Assesing Reserve Adequacy (2011,2013, 2015, 2020)°
presenta los resultados del seguimiento a esta variable y sefiala que para 2018 Guatemala
disponia del 174.0% del monto de reservas deseadas; Honduras contaba con el 146.0%,
mientras que Costa Rica reportaba el 108.5%. El documento también incluye los valores
para Panama, con un 35.1% de las reservas deseadas, y El Salvador, con un 52.4%; no
incluye calculos para Nicaragua.

Una caracteristica de los sistemas monetarios de la region es que son rigidos en cuanto
a las medidas para mantener la estabilidad; sin embargo, dichas medidas no han sido
suficientes para generar crecimiento, pues su foco de atencion se ha centrado en mantener
baja la inflacion, mas que en promover la competitividad y la inversion efectiva vy, por el
contrario, las cifras indican aumento de la desigualdad y ausencia de progreso social.
Lamentablemente para estos paises, las reformas a las legislaciones monetarias han
restado, tanto a los bancos centrales como a otras instituciones encargadas del manejo
de politica monetaria, la posibilidad de influir en el crecimiento econémico efectivo y,
en muchos casos, promover las funciones de desarrollo de la banca. Las acciones de
los entes encargados de la politica monetaria se han dirigido a promover la solidez de
la banca privada, a limitar la rendicion de cuentas del sector monetario y, sobre todo,
a promover servicios crediticios preferenciales orientados a sectores especificos de
la economia con capacidad de pago suficiente, pero con poca o nula influencia sobre
la generacién de empleo.

3 Disponible en: http://www.imf.org/external/datamapper/ARA/index.html

45



46

1.6 Una infraestructura que no potencia la capacidad productiva de la region

El crecimiento de las economias centroamericanas estuvo acompafiado por una mayor
demanda de servicios de infraestructura, que se dirigen a potenciar el ritmo de crecimiento
y contribuir a la disminucion de la pobreza. Por ello, el papel dual de la infraestructura
—como pieza que contribuye al crecimiento econdmico y como insumo para el
desarrollo humano— obliga a atenderla como un elemento clave para alcanzar las metas
de desarrollo sostenible.

La literatura tedrica y empirica que estudia el impacto de la infraestructura econémica y
social sobre el crecimiento y el desarrollo econdmicos es extensa. Uno de los primeros
articulos en abordar dicho andlisis es el de Aschauer (1989) y, para el caso de Latinoamérica,
Calderdny Servén (2002) cuantifican el impacto de la infraestructura econémica y social.
Como aportes mds recientes se pueden citar los trabajos de Perrotti y Sdnchez (2011),
quienes identifican la brecha de infraestructura entre requerimientos y su provision efectiva
para algunos paises de América Latina y el Caribe, mientras que Bhattacharya, Oppenheim
y Stern (2015) sugieren los elementos importantes en términos de infraestructura que
permitirian alcanzar un desarrollo sostenible a nivel mundial.

La importancia de este objetivo como factor que contribuye a lograr un desarrollo industrial
sostenible y mayor progreso tecnoldgico se relaciona con la construccion de capacidades
de los paises para ofrecer oportunidades a todas las personas, asi como con el respaldo
de lainnovacion y la infraestructura resilientes. Lamentablemente, en el caso de muchos
paises en desarrollo la inversion en infraestructuras basicas como carreteras, energia
eléctrica, agua, saneamiento, comunicaciones y tecnologias de informacion ha sido escasa
y, por ello, su capacidad de potenciar el crecimiento econdmico y el desarrollo social ha
sido casi nula.

En el caso de Centroamérica y de conformidad con los datos de la Cepal, la inversion
publica en infraestructura muestra un promedio simple para el periodo 2008-2019 del
2.4% del PIB, sin embargo, el comportamiento entre paises es heterogéneo. Los paises
del TNCA promediaron en 2019 un 1.0% del PIB, mientras que los paises del Triangulo Sur
Centroamericano (TSCA), Nicaragua, Costa Rica y Panama se situaron, en promedio, en el
3.0% del PIB en 2017. Un caso ilustrativo es la divergencia entre la inversion nicaragiense
en 2019, que reportd un 4.0% del PIB en infraestructura, mientras que Guatemala solo
registré un 0.9% del PIB.

Grafica 1.22. Centroamérica: inversion publica en infraestructura como porcentaje del PIB (2008-2019)
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1.6.1 Infraestructura vial

De manera semejante al comportamiento evidenciado en la inversion total en
infraestructura a nivel regional, la inversion en materia de infraestructura vial en los paises
del istmo presenta un comportamiento heterogéneo. Asi, aun cuando la inversion total en
Centroameérica se mantuvo constante en alrededor del 1.3% del PIB en 2019 -similar a lo
observado al principio de la década (2010)-, los paises del TNCA reportaron, durante el
periodo en estudio, una inversion promedio del 1.0% del PIB, mientras que los del TSCA
presentaron un promedio del 1.5% del PIB. En los Ultimos afios destacan los esfuerzos
de Nicaragua y Panama.

A nivel individual, para el periodo 2008-2019 los datos de la Cepal indican que Guatemala
y El Salvador disminuyeron su inversion publica en carreteras, pasando del 1.5% al 0.7%
del PIB, y del 0.8% al 0.6% del PIB, respectivamente, mientras que el resto de los paises la
incremento, destacando el caso de Nicaragua, que la aumento del 1.3% del PIB, en 2008,
al 2.1% en 2019, y Panama, que paso del 0.8% del PIB, en 2008, al 1.6% del PIB en 2019.

Grafica 1.23. Centroamérica: inversion publica en carreteras como porcentaje del PIB (2008-2019)
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A pesar de las diferencias en los niveles de inversion, es comun evaluar las condiciones
existentes mediante el grado de acceso a las carreteras debido a que permite desplazarse
a un costo economico menor, tanto para hacer uso de otros servicios publicos
(educacion, salud, etc.) como para facilitar la integracién de mercados, lo cual permite
condiciones de mayor eficiencia econémica. No obstante, no es suficiente evaluar el
impacto macroeconomico de incrementar la cobertura vial, ya que también es necesario
evaluar su calidad.
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Tabla 1.4. Centroamérica: medidas de densidad vial y calidad de infraestructura vial (2019)

Concepto | Costa Rica | El Salvador Guatemala Honduras | Nicaragua | Panama
Km por cada 156.0 102.0 108.0 176.0 383.0 416.0
100,000 habitantes ’ ’ ’ ’ ’ ’
Km porcada 10001 55 311.0 162.0 150.0 190.0 230.0
km? de superficie
indice de calidad 3.0 42 2.4 4.1 42 4.5

Fuente: Icefi, con informacion de la Cepal y del Foro Econémico Mundial

Los datos de la Cepal y del Foro Econémico Mundial para 2018 permiten concluir que, de
los seis paises de la region, Panama y Nicaragua son los que tienen mayor cobertura vial
en términos per capita, al alcanzar 416.0 km y 383.0 km por cada 100,000 habitantes,
respectivamente. En términos de la superficie territorial, El Salvador y Panama alcanzan
una cobertura de 311.0 km y 230.0 km, respectivamente. En contraste, en términos per
capita El Salvador y Guatemala son los paises con la mas baja cobertura vial, con 102.0 km
y 108.0 km, respectivamente, mientras que, en términos de superficie, Honduras y Costa
Rica son los paises con la menor cobertura, con 150.0 kmy 153.0 km, respectivamente.

Por otro lado, el indice de Calidad de Infraestructura de Caminos de 2018, elaborado
por el Foro Econdmico Mundial, evalla la calidad de los caminos en los paises en
términos de cobertura y condicion, al asignarles una nota de entre 1.0y 7.0 puntos para
identificar infraestructuras viales extremadamente malas (entre las peores del mundo),
e infraestructuras viales extremadamente buenas (entre las mejores del mundo). Los
paises con mejor calidad de caminos son Panama y Nicaragua, con calificaciones de 4.5
y 4.2 puntos, respectivamente, mientras que Guatemala y Costa Rica son aquellos con la
peor calidad de carreteras, con calificaciones de 2.4 y 3.0 puntos, respectivamente. Estos
valores se encuentran por debajo de la calificacion asignada a Singapur y Suiza, que fueron
calificados como los paises con la mejor calidad en infraestructura vial al obtener 6.4
puntos, mientras que a nivel latinoamericano Chile obtuvo la nota més alta, con 5.2 puntos.

1.6.2 Cinco millones de centroamericanos sin acceso a energia eléctrica

El suministro de energia eléctrica potencia los servicios de salud y educacion e incrementa
la productividad, principalmente de las empresas pequefias. Sin embargo, no solo se trata
de suministrar energia eléctrica, sino también de generarla con mecanismos renovables
y menos daflinos al ambiente, con lo cual la inversién en infraestructura debe analizarse
tanto en términos de cobertura como de las fuentes de generacion.

De acuerdo con los datos de la Cepal, la inversion en energia eléctrica en Centroamérica
alcanzoé un 0.4% del PIB en 2019, desacelerando su crecimiento con respecto al 0.6% del
PIB reportado en 2011. Los paises de la region que mantienen mayores niveles de inversion
en infraestructura eléctrica son Nicaragua, Honduras y Costa Rica, que en 2019 mostraron
registros del 0.8%, 0.7% y 0.6% del PIB, respectivamente. En sentido contrario, los de menor
inversion fueron Guatemala, Panama y El Salvador, que reportaron escasamente 0.02%,
0.13% y 0.29% del PIB, respectivamente.



Grafica 1.24. Centroamérica: inversion en infraestructura eléctrica como porcentaje del PIB (2008-2019)
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Fuente: Icefi, con informacion de la Cepal

En lo relativo a fuentes de generacion de energia eléctrica, el pals que ha realizado el
mayor esfuerzo para incrementar el uso de mecanismos renovables ha sido Costa Rica,
con el 86.7% de su capacidad de generacion en 2017. Luego se encuentran Guatemala
y El Salvador, cuya capacidad de generacion con fuentes renovables era del 69.5% vy el
66.5%, respectivamente. En sentido contrario, el pais con menor proporcion de fuentes
renovables es Nicaragua, con 45.6%, seguido por Panama y Honduras, con 55.7%
y 63.8%, respectivamente.

Por otro lado, en materia de cobertura eléctrica, de conformidad con los datos del Instituto
Costarricense de Electricidad (ICE), Costa Rica logré el 100.0% a finales de 2017 (con una
cobertura del 99.4% a lo largo de ese afio), con lo cual se ha convertido en modelo, tanto
en materia de cobertura como de generacién limpia. Detras de Costa Rica se ubica El
Salvador, que alcanzé una cobertura del 99.0% en 2017, cinco puntos porcentuales por
encima de la cobertura de Nicaragua. Le sigue Panama, con una cobertura de 93.0%, un
punto porcentual por arriba del nivel de cobertura de Guatemala. Finalmente, Honduras
se encuentra bastante rezagado con respecto al resto de la region, puesto que solamente
77 de cada 100 personas tienen acceso a energia eléctrica. En sintesis, se estima que a la
fecha existen mas de cinco millones de centroamericanos sin acceso a energia eléctrica.
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Grafica 1.25. Centroamérica: composicion de la capacidad energética (2018)
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Fuente: Icefi, con informacién de las instituciones nacionales de energia de cada pais

1.6.3 Acceso a agua potable y fuentes de saneamiento

Un mayor acceso a agua potable y a fuentes de saneamiento reduce la propagacion de
algunas enfermedades como la diarrea, una de las causas de la mortalidad infantil, de
manera que este tipo de infraestructura condiciona el desarrollo futuro de la nifiez de un
pais. Al respecto, Priiss-Ustlin et al. (2008) estiman el impacto de proveer financiamiento
para asegurar el acceso a agua potable y saneamiento adecuado sobre la calidad de
vida de la poblacién mds vulnerable a nivel mundial (medida como reduccioén de algunas
infecciones intestinales) y concluyen que alrededor del 10.0% de las muertes producidas
por infecciones intestinales pueden evitarse si mejoran los servicios de agua potable,
saneamiento e higiene, asi como la gestion de recursos hidricos.

En 2002, solo el 86.1% de la poblacion centroamericana contaba con acceso a agua
potable. Costa Rica y Panama destacan como los paises que en ese momento tenian un
acceso al agua mayor que el promedio de la region, con el 95.5% y el 90.3% de su poblacion
con acceso a agua potable. Ese afio, Nicaragua se ubicaba a la cola de la region, ya que
solo el 80.1% de personas tenia acceso al vital liquido. Para 2017, el acceso al agua en la
region alcanzaba al 92.9% de las personas, en promedio, es decir, cerca de 3.4 millones de
centroamericanos todavia no tenian acceso a este recurso. Durante el periodo analizado, El
Salvador fue el pais que mostré mas avances en el cierre de la brecha de acceso al agua,
logrando un 93.8% de cobertura, lo que lo coloca solo por detras de Costa Rica y Panama,
gue muestran porcentajes de acceso al agua del 97.8% y el 94.7%, respectivamente.



Grafica 1.26. Centroamérica: poblacion con acceso a agua potable saludable.
Cifras en areas y porcentajes del total (2002 y 2017)
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Fuente: Icefi, con base en cifras de la Agencia de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAQ, 2021)

Es importante sefialar que, si bien se han logrado avances tanto a nivel nacional como
regional en materia de acceso al agua potable, persisten marcadas desigualdades de
cobertura entre las areas urbanas y rurales de Centroamérica. Entre 2000 y 2017, las zonas
urbanas habian logrado cerrar las brechas, acercandose a la universalizacion del acceso al
agua potable, pues pasaron de un 95.8% a un 98.3% de cobertura; en este sentido, Costa
Rica es el pais que mas cerca se encuentra de garantizar el acceso a agua potable a toda
su poblacion urbana, ya que la cobertura alcanza al 99.6% de las personas. En cambio,
en las zonas rurales el porcentaje de la poblacion que puede acceder a agua potable, en
2017, apenas llegaba a un 84.5%. Esta situacion es alin mas critica en las areas rurales
de Nicaragua, donde 3 de cada 10 personas carecian de fuentes de agua potable en 2017.

El Banco Mundial (2008) evalud las tendencias del financiamiento para asegurar el acceso
a fuentes de agua y saneamiento con su correspondiente relacion con la salud y la pobreza
para el caso de Guatemala. Ese estudio concluye que se requieren importantes mejoras
institucionales para abordar las necesidades de la poblacion mas vulnerable de ese pais,
particularmente de la que vive en dreas rurales. Ademas, indica que para proveer bienes
publicos y cumplir con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), se necesita mayor
nivel de inversion y mayor ejecucion del presupuesto publico. En cuanto al servicio de
aguay saneamiento, concluye en la necesidad de que el Gobierno guatemalteco priorice
la inversion en dicho sector hasta que este alcance el 0.39% del PIB.

De conformidad con datos de la Cepal para el periodo 2008-2019, la inversion en fuentes
de acceso a agua potable y a fuentes de saneamiento alcanzé en la region un promedio
del 0.23% del PIB, sin embargo, dicho monto se ha incrementado desde 2015, cuando
reporté un 0.18% del PIB, hasta llegar al 0.33% registrado en 2019. Los resultados por pais
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presentan tendencias mixtas, ya que por un lado el TNCA ha registrado una disminucion
en la inversion como proporcion del PIB, pues luego de haber invertido 0.18%, 0.20% y
0.07% durante 2008, El Salvador, Guatemala y Honduras (2018) invirtieron solo 0.13%,
0.17% y 0.03% en 2019, respectivamente. Costa Rica, Nicaragua y Panama aumentaron
su inversion, pasando de 0.07%, 0.55% y 0.003% del PIB en 2008, a 0.14%, 0.92% y 0.27%
del PIB en 2019, respectivamente.

Grafica 1.27. Centroamérica: inversion publica en fuentes de agua y acceso a saneamiento
como porcentaje del PIB (2008-2019)
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Fuente: Icefi, con informacion de la Cepal

Los datos de la tabla 1.5 indican que el acceso a los servicios de agua y saneamiento en
Centroamérica es heterogéneo o disimil entre grupos de poblacion. La provision del servicio
de agua potable ha sido atendida en mayor medida que la de fuentes de saneamiento
mejoradas: en promedio, el 94.7% de los centroamericanos tiene acceso a fuentes de
agua potable, mientras que el acceso a fuentes de saneamiento mejoradas se encuentra
asegurado para el 88.5% de la poblacion. Esta cobertura permite concluir que alrededor
de 2.6 millones de centroamericanos carecen de acceso al servicio de agua potable, y que
existen alrededor de 5.7 millones sin el servicio de sistemas de saneamiento mejorado.

Existe diferencia geografica en la provision de estos servicios, los cuales se encuentran
concentrados en las areas urbanas, en detrimento de la poblacion que vive en las areas
rurales. Los datos sefialan que mientras el 99.1% de personas que viven en el drea urbana
centroamericana tiene acceso a agua potable, solo el 88.5% de las personas que residen
en dreas rurales cuenta con acceso a ese servicio. En términos del acceso a fuentes de
saneamiento mejoradas, el 95.3% de las personas que residen en el drea urbana esta
cubierto, en contraste con el 78.9% de quienes residen en areas rurales.

Guatemala es el pais con mayor rezago en la cobertura de servicios de acceso a fuentes de
saneamiento, mientras que Nicaragua presenta las principales limitaciones en el acceso al
servicio de agua potable. Costa Rica lidera la proporcion de personas con acceso a ambos
servicios, con el 99.7% de la poblacion con servicio de agua potable y el 98.2% con acceso



a fuentes de saneamiento. La caracteristica comun en los paises centroamericanos en lo
que respecta a la provision de ambos tipos de infraestructura es que el acceso depende de
la ubicacion de los hogares, lo cual sugiere correlacion con algunas caracteristicas de la
poblacién, de manera que casi puede asegurarse que los que viven en dreas urbanas son
también quienes suelen tener asociados menores niveles de pobreza, cuentan con mayor
acceso a educacion, o pertenecen a un grupo étnico no indigena, entre otras caracteristicas.

Tabla 1.5. Centroamérica: proporcion de la poblacion que utiliza fuentes mejoradas de abastecimiento
de agua potable e instalaciones de saneamiento mejoradas (2019)

Agua potable Saneamiento
Concepto
Nacional Nacional
Costa Rica 99.7 100.0 99.4 98.2 99.0 96.2
El Salvador 96.5 99.1 92.2 96.9 99.2 92.9
Guatemala 95.2 98.2 92.2 76.7 91.4 61.7
Honduras 95.3 99.6 89.7 90.2 95.4 83.5
Nicaragua 83.1 97.7 62.6 80.1 89.8 66.5
Panama 98.3 100.0 94.8 89.1 97.2 72.4

Fuente: Icefi, con informacion de la Cepal
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II El contexto ambiental
= de Centroamerica

Desde una perspectiva econémica tradicional, el analisis del impacto que la actividad
econdmica tiene sobre los recursos naturales y el medio ambiente ha sido relegado,
dejando como temas centrales los vinculados con la produccién, el consumo vy el
funcionamiento del mercado. No obstante, este paradigma resulta insuficiente para abordar
los desafios ambientales actuales del planeta, particularmente cuando es evidente que el
répido crecimiento econémico de numerosas naciones del mundo y el intento de satisfacer
las necesidades de la poblacién tienen una relacion directa con el deterioro ambiental.

Si bien el crecimiento econémico es necesario para satisfacer las necesidades de
una poblacion que va en aumento, también es cierto que el incremento de la actividad
economica, manejado de forma desordenada, provoca un mayor consumo de recursos
y, por consiguiente, genera mas residuos cuyo tratamiento inapropiado puede ser
dafiino para la sociedad. Lo mas lamentable para el mundo globalizado actual es que
el proceso de internacionalizacién econémica facilita que en muchas comunidades «se
produzcan bienes bajo circunstancias que los consumidores se rehusarian a tolerar
en sus propias comunidades, ademas que permite que los desechos se exporten a
lugares fuera de su vista, lo que impide dimensionar la magnitud de los impactos de la
actividad economica en el ambiente» (PNUMA, 2012: xviii). Sin embargo, existe cada vez
mas evidencia de que los problemas ambientales globales, como el cambio climatico,
podrian afectar intertemporalmente la productividad de las naciones y, en el muy corto
plazo, deteriorar los elementos basicos de la vida de las personas como el acceso al
agua, la produccion de alimentos, la salud, e incluso limitar el crecimiento y el desarrollo
en algunas regiones del mundo.

Para Centroamérica, la riqueza natural ha sido y sigue siendo un factor estratégico
para impulsar el desarrollo; sin embargo, si la region mantiene las tendencias en su
desempefio ambiental existe el riesgo de menoscabar el crecimiento econdémico y las
posibilidades de mejorar el bienestar de la poblacidn. Desde esa perspectiva general, esta
seccion presenta una breve descripcion de algunas de las tendencias ambientales de
Centroamérica, su relacion con la actividad econémica y sus posibles implicaciones para
el desarrollo de la region.

2.1 Continuada y acelerada pérdida de bosques

Los bosques son un recurso fundamental para el desarrollo sostenible de los paises,
no solo desde una perspectiva ecoldgica, sino también porque los diferentes servicios
ecosistémicos que prestan sirven de base para la sostenibilidad de varios sectores
socioeconoémicos, entre ellos el suministro de insumos para las actividades de la
industria forestal; la produccion de bienes como alimento, energia, productos forestales
no madereros e, incluso, productos medicinales; la prestacion de servicios como
la conservacion de la biodiversidad, captura de carbono, mitigacion del impacto de
desastres, asi como la recarga de mantos acuiferos y el detenimiento de la erosion
y la pérdida de suelos.
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Grafica 2.1. Centroamérica: pérdida neta de superficie boscosa, en millones de hectareas (2000-2020)
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Fuente: Icefi, con base en datos de la Cepal

A pesar de la importancia de los recursos forestales, desde mucho tiempo atras, con la
excepcion de Costa Rica, Centroamérica se ha caracterizado por la pérdida constante de
cobertura forestal. Entre 2000 y 2020, la region ha experimentado la pérdida neta de 3.2
millones de hectareas de superficie boscosa, la mayoria de bosque natural. Las causas
de esta deforestacion van desde el cambio de uso del suelo y el empleo de lefia como
combustible, hasta debilidades en el marco legal e institucional para la proteccion del
recurso. Ademas, se suman factores como la ausencia de planificacion territorial, la tala
y el comercio ilegales, asi como los fendmenos asociados con la variabilidad y el cambio
climatico (PEN, 2016). De acuerdo con las estadisticas disponibles, en el afio 2000, en
promedio, el 48.8% del territorio de los paises centroamericanos se encontraba cubierto
de bosques o plantaciones forestales, sin embargo, para 2020 dicho porcentaje se habia
reducido al 43.7%.

El pais que mayor reduccion de sus bosques ha presentado es Nicaragua, que en 2000
reportaba el 44.9% de su territorio cubierto por este recurso, indicador que hacia 2020 habia
disminuido hasta llegar a un 28.3%, equivalente a la pérdida de 2.0 millones de hectareas
en 20 afios. La pérdida de bosques en este pais es resultado de la combinacion de una
serie de factores como los cambios en el uso de los suelos y el avance de la frontera
agricola, asociados con la introduccion de cultivos de exportacion (algoddn en la regién
del Pacifico y café en la zona central); migraciones campesinas; reasentamientos de los
desmovilizados de la guerra; y promocion de cultivos de granos basicos y ganaderia
extensiva. Ademas, los bosques nicaraglienses se han visto afectados por incendios,
plagas, tala ilegal, entre otros (Inafor, 2008).

En Guatemala, los niveles de deforestacion observados también son altos en comparacion
con los del resto de la region; en efecto, entre 2000 y 2020 la superficie boscosa pasé
del 39.3% al 32.9%, lo que represento la pérdida de 0.7 millones de hectareas. En el caso
de Guatemala se pueden identificar dos lineas causales de la deforestacion: los cambios
en el uso de la tierra y el mercado de madera. El primero de estos fendmenos fomenta la
deforestacion a través del avance de la frontera agricola, el crecimiento urbano (relacionado
con el crecimiento poblacional), la problematica por los derechos de posesién (certeza



juridica de la tierra) y actividades ilicitas como el narcotréfico y el lavado de dinero. Por
su parte, el mercado de madera impulsa la deforestacion por la creciente demanda de
madera y la disminucion de la oferta, asi como la dependencia del uso de la lefia y la falta
de control institucional (larna, 2012).

En El Salvador, se estima que el 63.0% del territorio nacional deberia estar bajo cobertura
forestal (MAG, 2016); sin embargo, entre 2000 y 2020 la cobertura promedio fue del 30.1%,
con una marcada tendencia a la reduccién (del 32.5% al 28.2% del territorio), lo cual lo
convierte en el pais centroamericano con menor cobertura forestal. Las causas de la poca
cobertura forestal son diversas, pero se relacionan con el crecimiento urbano desordenado,
el desarrollo de actividades agropecuarias en sitios no adecuados y practicas inapropiadas
de manejo, la baja prioridad del sector forestal en las politicas de otros sectores, reducidas
asignaciones presupuestarias, asi como la falta de un programa efectivo de incentivos y
adecuada atencion a los propietarios de tierras forestales y bosques (MAG, 2017).

Honduras también muestra una reduccion significativa de areas boscosas, pasando
de una cobertura forestal del 60.6%, en 2000, a una del 56.8%, en 2020. Esta situacion
guarda estrecha relacion con la extension de actividades como la ganaderia y la agricultura,
particularmente monocultivos; la recurrencia de incendios forestales; la agricultura
migratoria; el crecimiento de la cosecha de camarones en zonas de manglares; la
urbanizacion con fines turisticos; y el crecimiento poblacional y de asentamientos urbanos
sin ninguna regulacién o planificacion.

En el caso de Panama, entre 2000 y 2020 se perdieron 0.2 millones de hectareas de bosque,
la mayoria en bosques nativos, lo que redujo la cobertura forestal de un 59.8% a un 56.7%.
La pérdida forestal se vincula con la expansion de la frontera agricola, el crecimiento de
las explotaciones ganaderas y la falta de mejoras en las tecnologias agricolas (Alfaro e
Hidalgo, 2005). Ademds de esos factores, en Panama se observa la pérdida de cobertura
forestal a causa de las ampliaciones del canal que aceleraron la destruccion de bosques
en la vertiente del Atlantico con la finalidad de tener propiedad sobre la tierra y negociar
con la Autoridad del Canal (Consorcio BCEOM — TERRAM, s/f).

Costa Rica es el unico pais del istmo que logré aumentar el territorio cubierto por bosques
en el periodo 2000-2020, pues la cobertura forestal aumenté en 3.5 puntos porcentuales,
pasando del 56.0% al 59.5%, lo que significo la recuperacion de 0.2 millones de hectareas
de bosque. La recuperacion forestal obedece a multiples factores, entre los que destacan
las politicas publicas de conservacion; modificaciones legales e institucionales del sector
forestal; el cambio hacia una ganaderia extensiva, y los programas de pagos por servicios
ambientales. El desafio actual de Costa Rica consiste en mejorar la calidad de la cobertura
forestal para asegurar una mayor cantidad de bosque primario (Sdnchez, 2015).

2.2 Patrones de consumo ambientalmente insostenibles

La huella ecoldgica es un indicador que permite determinar la cantidad de agua, tierra
y recursos naturales que una persona, poblacion o actividad requieren para producir
los recursos que consumen y absorber los residuos derivados de ello, en funcién de
la tecnologia y las practicas de gestion de recursos prevalecientes (Global Footprint
Network, 2018). La huella ecoldgica permite identificar patrones de consumo insostenibles
al compararlos con la biocapacidad, que mide la capacidad de los ecosistemas vy la
biosfera para regenerarse, proveer recursos naturales y servicios ambientales, y poder,
asi, satisfacer las necesidades de las personas. Es decir, permite determinar qué tan
grande es el metabolismo material de las economias humanas comparadas con lo que
la naturaleza puede renovar (Lin et al, 2017).
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Los calculos de huella ecoldgica mas recientes, publicados en 2020 y que corresponden a
2017, muestran que a nivel mundial una persona consume 2.8 hectéreas globales (HAG)*
de recursos, mientras que la tierra tiene la capacidad de regenerar 1.6 HAG por persona.
Es decir, a nivel mundial existe una deuda ecoldgica y, para mantener los actuales niveles
de consumo humano, se requeriria contar con 1.7 planetas.

En la region, la huella ecoldgica ha mantenido la misma tendencia en los Ultimos 60
afos, en los que ha crecido a un ritmo promedio del 0.8% anual; sin embargo, en tiempos
recientes este indicador se ha estancado alrededor de las 2.5 HAG. Para el periodo en
estudio, los niveles de consumo centroamericano se han ubicado permanentemente por
encima de la biocapacidad de la region, estimada en 1.2 HAG para 2017, por lo que la
region ha acumulado una deuda ecoldgica que se calcula en 1.3 HAG per cépita para ese
afo, por encima del promedio mundial de 1.2 HAG per capita.

Los datos desagregados muestran que, para 2017, cuatro paises de la region, Costa Rica,
El Salvador, Guatemala y Honduras, presentaban patrones de consumo insostenible en
funcion de los recursos con los que contaban. El Salvador es el pais con una mayor
deuda ecoldgica y una menor disponibilidad de recursos naturales, lo que se encuentra
asociado con su limitada extension territorial y con la alta densidad poblacional. La huella
provocada por los niveles de consumo de la poblacién salvadorefia superd la capacidad de
regeneracion del territorio desde 1964, de manera que este es el primer pais de la region
centroamericana en contar con niveles insostenibles de consumo: la deuda ecoldgica
salvadorefia alcanzé 1.4 HGA per capita en 2017. Por su parte, Costa Rica, a pesar de que
presentaba una huella ecolégica muy alta, de 2.6 HAG per cdpita en 2017, tenia una deuda
ecoldgica inferior a la salvadorefia, de 1.1 HAG per capita, debido a que posee una mayor
biocapacidad. En el caso de Guatemala, la deuda ecoldgica equivale a 0.8 HAG per capita,
con una huella de 1.8 HAG per capita. Honduras, un pais que hasta 2014 mantuvo superavit
ecologico, ya en 2016 presentaba un déficit ecoldgico minimo (0.01 HAG per cépita).

Es importante comentar que los otros dos paises de la region poseen superavit o reserva
ecologica. Uno de ellos es Nicaragua, con una huella ecoldgica de 1.7 HAG per capita,
mientras que su biocapacidad, de 2.2 HAG per capita, le permite una reserva de 0.5 HAG.
Panama, por su parte, presenta una huella ecoldgica que se encuentra por debajo de su
biocapacidad; con un superavit ecolodgico de 0.4 HAG per capita, en los ultimos afios, a
pesar de la reduccion en su biocapacidad, este pais ha logrado incrementar su reserva
ecologica a partir de una reduccion en su huella por consumo.

Grafica 2.2. Centroamérica: huella ecolégica y biocapacidad en hectareas globales per capita (2017)
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Fuente: Icefi, con base en datos del Global Footprint Network (2020)

4 Una hectdrea global es una hectdrea bioldgicamente productiva que presenta una productividad igual al
promedio mundial.



Los paises de la region que muestran una mayor huella ecolégica, Panama y Costa Rica,
también ostentan los mayores valores en el indice de Desarrollo Humano (IDH), de 0.793
y 0.792, respectivamente, lo que evidencia el desafio de que los avances en materia de
desarrollo sean sostenibles, es decir, se realicen respetando los limites ecoldgicos de la
biosfera. El andlisis conjunto del IDH y la huella ecoldgica permite evaluar si el desarrollo
de un pais estd cumpliendo con el criterio de sostenibilidad (Moran, Wackernagel, Kitzes,
Goldfinger y Boutaud, 2008).

Con base en este criterio, las condiciones minimas para que el desarrollo de un pais
sea sostenible son que presente un IDH de por lo menos 0.7 —nivel de IDH alto— y una
huella ecolégica menor a 1.6 HGA, que representa la disponibilidad actual de recursos
por persona sin amenazar la capacidad de regeneracion de la biosfera (Global Footprint
Network, s/f.). Actualmente, ninguno de los paises centroamericanos se encuentra en
una senda de desarrollo sostenible, con niveles de desarrollo humano que garanticen el
bienestar de su poblacion: todos presentan patrones de consumo que generan presiones
sobre el entorno natural y comprometen su capacidad de regeneracion.

Grafica 2.3. Centroamérica: comparacion entre la huella ecolégica y la posicién en el indice de Desarrollo
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Fuente: Icefi, con base en datos del Global Footprint Network (2020)

2.3 Preocupaciones por el manejo del agua

LLos recursos hidricos son una de las mayores riquezas naturales de Centroamérica. De
acuerdo con cifras de la Oficina de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
(FAQ, por sus siglas en inglés), para 2017 la oferta hidrica promedio de la region era de
17,328 m?® por habitante al afio, con Panama, Nicaragua y Costa Rica como los paises que
disponen de una mayor oferta hidrica, mientras que Honduras, Guatemala y El Salvador
presentan niveles mas restringidos de agua pero, aun asi, por encima del requerimiento
minimo de 1,700 m?® por habitante al afio.



Grafica 2.4. Centroamérica: oferta hidrica total en metros ciibicos por habitante al afo (2017)
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Fuente: Icefi, con base en cifras de la FAO (2021)

A pesar de la disponibilidad de agua, el acceso a este recurso por parte de la poblacion
es aun limitado. Esto es causado, en gran medida, por la degradacion de las cuencas, la
deforestacion, la contaminacion de las fuentes de agua, los procesos de salinizacion de
las aguas subterraneas de las zonas costeras y la débil gobernanza del recurso, a lo que
se suman los impactos del cambio climatico en la region.

Recuadro 2.1. Marcos legales insuficientes

Uno de los desafios en materia de agua es que los pafses centroamericanos cuenten con
marcos legales que, a partir del reconocimiento del derecho humano al agua, promuevan una
gestion integrada de los recursos hidricos (GIRH), lo que facilitaria una gobernanza funcional
del recurso, la regulacion efectiva de los derechos y usos, y el establecimiento de condiciones
para su manejo y conservacion. Este desafio no es menor.

Como resefia el Quinto informe estado de la region en desarrollo humano sostenible, algunos
paises de Centroamérica, como Nicaragua y Honduras, aprobaron en 2007 y 2009,
respectivamente, marcos legales que contemplan «la gestion integrada de los recursos
hidricos (GIRH), el manejo del agua a escala de cuenca y, en la mayoria de los casos, la
problematica de las cuencas transfronterizas e internacionales» (Programa Estado de la
Nacion, 2016). Costa Rica y Panama se caracterizan por marcos legales desfasados, con
leyes que regulan el agua que datan desde 1942 y 1966, respectivamente. Finalmente,
Guatemala y El Salvador son los casos mas desafiantes ya que «no cuentan con legislacion
general y el manejo del agua se rige por varios reglamentos que forman parte de cuerpos
normativos sectoriales» (Programa Estado de la Nacion, 2016).

Adicionalmente, sedebe considerar quelos procesos decambiolegal seenfrentanaobstaculos
como la desinformacion y el desconocimiento por parte de la sociedad sobre la necesidad de
leyes especificas de agua; ausencia de interés politico; disputas interinstitucionales sobre la
regulacion y rectoria del recurso; intereses de sectores econdmicos beneficiados por la falta
de legislacion; politizacion del debate. Por ello, cualquier proyecto de ley deberia construir a
partir del didlogo, la conformacion de alianzas y la construccion de consensos entre la mayor
cantidad de actores publicos y privados (Magnani, 2008).




Otro de los problemas vinculados con el recurso hidrico en Centroamérica es la
contaminacion, que es dificil de medir y monitorear y requiere esfuerzos legales e
institucionales por parte de los Estados para ser mitigada. La actividad econdémica se
encuentra fuertemente ligada con el deterioro de los cuerpos de agua; indicadores de ello
son actividades como el uso intensivo de agua en procesos productivos y de consumo, y
la descarga de agua contaminada en los afluentes.

En el caso de los productos industriales, en promedio, se necesitan en Centroamérica
46.1 m? de agua por cada USD 1,000.00 de valor agregado (huella hidrica), de los cuales
43.5 m?® representan el volumen de agua contaminada (huella gris) en los procesos de
produccion, mientras que los restantes 2.6 m® representan la huella azul, es decir, la
cantidad de agua que se evapora durante la produccion o se incorpora directamente
al producto (Mekonnen & Hoekstra, 2011). La huella hidrica gris de la region supera el
promedio mundial (38.9 m?) en un 11.8%, lo que se explica por la falta de tratamiento
de las aguas residuales. En la region, el pais con mayor huella hidrica gris es Costa Rica,
en donde se estima que por cada USD 1,000.00 de valor agregado se descargan en los
cuerpos receptores alrededor de 97.6 m? sin ningun tratamiento.

Grafica 2.5. Centroamérica: huella hidrica de productos industriales. Valores promedio
en m3/USD 1,000.00 (1996-2005)
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Otra de las caracteristicas relevantes de los recursos hidricos en Centroamérica se
refiere a las cuencas compartidas o transfronterizas, es decir, las cuencas que abarcan
el territorio de mas de un pais. La regién se encuentra interconectada por 23 cursos de
agua transfronterizos que drenan alrededor del 40.0% del territorio, y cuenta con 18 cuerpos
acuiferos transfronterizos (GWP, 2016). Las cuencas transfronterizas abarcan el 36.9% del
territorio centroamericano (191,449 km?), siendo Guatemala el pais que tiene una mayor
proporcion de su territorio en cuencas compartidas, con un 75.0%, ya que comparte con
sus vecinos 25 de sus 35 fuentes principales de agua. Le sigue El Salvador que, debido a
su extension, presenta un 59.0% del territorio correspondiente a 6 cuencas compartidas.
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Honduras comparte 10 cuencas, que representan el 22.0% de su territorio; mientras que
Nicaragua, Costa Rica y Panama comparten 4 fuentes de agua, que representan entre el
5.0% y el 37.0% de su extension territorial (GWPR, 2011).

A pesar de que todos los paises comparten al menos alguna cuenca con sus vecinos,
las iniciativas de gestion integrada de cuencas transfronterizas para garantizar un
aprovechamiento conjunto y consensuado son de reciente aplicacion, como es el caso
de la Estrategia y plan centroamericano para la gestion integrada de recursos hidricos, de la
Comision Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (PEN, 2016).

2.4 Vulnerabilidad frente al cambio climatico

De acuerdo con el Quinto informe de evaluacion del Grupo Intergubernamental de Expertos
sobre el Cambio Climético (IPCC, 2014), desde la década de 1950 se ha observado a nivel
mundial el calentamiento de la atmdsfera y los océanos, la disminucion de los volumenes
de nieve y hielo, y la elevacion de los niveles del mar. Estos fenémenos no han tenido
precedentes en los ultimos milenos y evidencian la existencia del cambio climatico, asf
como su intensificacion por causas antropogénicas. Las emisiones antropogénicas de
gases de efecto invernadero (GEI) han aumentado desde la época preindustrial, pero
durante el periodo 2000-2010 alcanzaron un maximo histdrico, en el que crecieron, en
promedio, un 2.2% al afio, de manera que para 2010 llegaron a representar 49 (+4.5)
gigatoneladas de CO, equivalente al afio. Este aumento de las emisiones de GEIl a nivel
mundial provino directamente de los sectores de la energia (47.0%), la industria (30.0%),
el transporte (11.0%) y la construccion (3.0%). Ademas, a nivel mundial, el crecimiento
economico y el crecimiento demografico se mantuvieron como los impulsores mas
importantes de los aumentos en las emisiones de CO, derivadas del uso de combustibles
fosiles. La contribucion del crecimiento demografico entre 2000 y 2010 siguid siendo, a
grandes rasgos, idéntica a los tres decenios anteriores, mientras que la contribucion del
crecimiento econémico ha aumentado notablemente. Entre 2000 y 2010, las emisiones
derivadas de ambos factores fueron superiores a las reducciones en las emisiones logradas
a raiz de las mejoras en la intensidad energética del PIB. De acuerdo con el grupo de
expertos en la materia (IPCC, 2014), si no se aplican medidas efectivas para mitigar el
cambio climatico, los sistemas humanos y naturales alrededor del mundo se enfrentaran
a riesgos como los siguientes:

a. Enfermedades graves y alteracion de los medios de subsistencia debido a mareas
meteoroldgicas, la elevacion del nivel del mary las inundaciones costeras; inundaciones
continentales en algunas regiones urbanas, y periodos de calor extremo.

b. Episodios meteoroldgicos extremos que provocan el colapso de redes de infraestructuras
y servicios esenciales.

c. Inseguridad alimentaria e hidrica y pérdida de medios de subsistencia e ingresos en las
zonas rurales, en particular para las poblaciones pobres.

d. Pérdida de ecosistemas y biodiversidad, y de bienes, funciones y servicios de los
ecosistemas.

Centroamérica no es una region que pueda caracterizarse como un gran emisor de
gases de efecto invernadero, responsables del cambio climatico, dado que durante el
periodo 2000-2018 las emisiones anuales promedio fueron de 23.5 meta toneladas de
CO, equivalente (MtCO,e), lo que represento alrededor del 0.32% de las emisiones totales
a nivel mundial. A nivel regional, hasta 2011 se observaba una tendencia a la reduccion
de las emisiones totales de Costa Rica, Guatemala y Nicaragua, a un ritmo promedio del
1.9% anual, vinculado con una menor demanda de combustibles fosiles por parte de la



actividad econdmica durante el periodo de crisis; también, una reduccion en las tasas de
deforestacion y algunas mejoras en la eficiencia energética. No obstante, desde 2012 se
muestra una tendencia sostenida al alza de las emisiones de todos los paises de la region
que, en promedio, se han incrementado un 2.3% al afio.

Grafica 2.6. Centroamérica: emisiones anuales de GEl+ (cifras en meta toneladas de CO,
equivalente, 2000-2018)
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* Incluyendo emisiones por cambio en el uso de la tierra y silvicultura.

A pesar de su poca contribucién a la emision de GEI, Centroamérica se caracteriza por
ser una region altamente vulnerable a la variabilidad y el cambio del clima, tal y como
se evidencia en diferentes mediciones internacionales. Por ejemplo, de acuerdo con el
indice de riesgo climatico a largo plazo, entre 2000 y 2019, 4 de los 6 paises de la region
se encontraban entre los primeros 45 paises, de un total de 180, que mas habian sido
afectados por eventos climaticos. Guatemala ocupa el décimo sexto lugar; El Salvador,
el vigésimo octavo; Nicaragua y Honduras, el trigésimo quinto y el cuadragésimo cuarto,
respectivamente. Por su parte, Costa Rica y Panama presentan menores niveles de
vulnerabilidad ante la ocurrencia de dichos eventos, y se encuentran en las posiciones 89
y 118 del ranking, respectivamente (Eckstein, Kiinzel, & Schafer, 2021). Para 2014, el Indice
de Vulnerabilidad al Cambio Climatico (IVCC) sefialaba que los paises del CA-4 mostraban
niveles de riesgo extremo de exposicion al cambio climatico y a fendmenos extremos;
estos niveles de riesgo se ven intensificados por factores como altos niveles de pobrezay
desigualdad, elevadas tasas de urbanizacion y poca capacidad de adaptacion y resiliencia
frente al cambio climéatico (Mapplecroft, 2014).

Esta vulnerabilidad se vera intensificada en el futuro, considerando que las proyecciones
climaticas sugieren incrementos de entre 1.5y 4.0 °C en la region para el afio 2100, lo que
ademas se veria acompafiado por reduccion en los niveles de lluvia. La situacion descrita
se traduciria en riesgos e impactos significativos, especialmente en lo que se refiere a
disponibilidad de agua en regiones semiaridas; inundaciones y deslizamientos de tierra en
zonas urbanas y rurales; disminucion de productividad agricola a corto plazo (al afio 2030),
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lo que supone una amenaza a la seguridad alimentaria de las poblaciones mas pobres;
mayor difusion de enfermedades transmitidas por vectores; escasez de suministro de
agua, lo que afectara a las ciudades, la generacién de energia hidroeléctrica y la agricultura;
pérdida de biodiversidad y ecosistemas y aumento en las tasas de extincion de especies
(Magrin, Marengo & Boulanger, 2014).

Recuadro 2.2. El cambio climatico y su impacto en las mujeres

Si no se enfrenta con las medidas apropiadas, el cambio climatico puede acrecentar las
desigualdades existentes entre hombres y mujeres debido a que, a pesar de que es un
fendmeno que afectard a toda la poblacién, sus impactos serdn mayores en aquellos
grupos poblacionales en situacion de pobreza, cuya mayorfa en paises en desarrollo esta
conformada por mujeres. Algunos ejemplos de los impactos, directos e indirectos, del
cambio climético en las mujeres son:

a) el aumento de las temperaturas de los océanos puede provocar una mayor incidencia
de blangueamiento del coral por estrés térmico, lo que puede producir un efecto
directo sobre el sector turismo, en el que las mujeres representan hasta el 46.9% de
la fuerza laboral.

b) La ocurrencia de sequias y la consecuente escasez de agua ponen en peligro los medios
de subsistencia de la familia y aumentan la carga de trabajo de las mujeres y nifias,
que usualmente son las recolectoras, usuarias y administradoras del agua. Esto podria
derivar también en una menor tasa de matriculaciéon de nifias y menor participacion de
las mujeres en actividades lucrativas.

¢) Una muestra de 141 paises en el periodo 1981-2002 evidencié que la ocurrencia de
fendmenos climaticos extremos como ciclones, huracanes, inundaciones y olas de
calor, en promedio, mata a mas mujeres que hombres, o mata a mujeres a una edad
mas temprana.

d) La variabilidad climética puede detonar mas epidemias, afectando en mayor proporcién a
las mujeres, quienes tienen menos acceso a servicios médicos que los hombres; ademas,
se estima que su carga de trabajo aumentara ante la necesidad de dedicar mas tiempo al
cuidado de las personas enfermas.

e) Para 2050, a consecuencia del cambio climético podrian extinguirse entre el 18.0% y
el 25.0% de las especies vegetales. Las mujeres dependen de la diversidad de cultivos
para contrarrestar la variabilidad climatica; la pérdida de biodiversidad agricola y de
opciones de medicina tradicional puede tener serios impactos en la seguridad alimentaria
y en la salud.

f) La pérdida de productividad agricola impactara a las mujeres de las zonas rurales, que
son responsables de la mitad de la produccion de alimentos del mundo. En este contexto,
es importante que se impulsen medidas para empoderar a las mujeres y reconocer su rol
como agentes de cambio frente al cambio climatico.

Fuente: Aguilar (2009)

2.5 Desaprovechamiento de las energias renovables

Elacceso a servicios energéticos facilita el desarrollo al proporcionar servicios esenciales
para la vida humana: luz, calor para cocinar y como medio de calefaccion, fuerza motriz para
transporte, bombeo de agua y molienda, asi como otros servicios que los combustibles,
la electricidad y la fuerza mecdénica generan (Icefi/Hivos, 2016).

En 2018, el mayor porcentaje de la oferta energética en Centroamérica, alrededor del 55.9%,
provenia de fuentes no renovables como carbén, gas natural y petréleo; sin embargo,
esto no siempre fue asf: al revisar el comportamiento histérico se puede apreciar que en
el siglo pasado la mayor parte —un 63.5% para 1985— de la oferta energética procedia
de fuentes renovables.



Grafica 2.7. Centroamérica: porcentaje de oferta energética proveniente de energias renovables
(2000-2018)
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Esta realidad contrasta con el potencial de energias renovables de Centroamérica. De
acuerdo con Cepal/Estado de la Region (2015:45), «la region estd bien dotada de recursos
energéticos renovables y cuenta con un potencial tedrico de hidroelectricidad y geotermia
que seria suficiente para abastecer las necesidades regionales de las proximas décadas;
sin contar la energia edlica, la biomasa y la solar». Pero la region se ha caracterizado
por no utilizar esos recursos. Para 2013, el potencial no utilizado de hidroeléctricas en
Centroamérica era del 78.3%, en tanto el de geotérmicas era del 85.2%. En el caso del
potencial hidroeléctrico, Nicaragua no ha utilizado un 93.2% de su potencial; Honduras, un
88.8%; Costa Rica, un 79.8%; Guatemala, un 80.1%; mientras que El Salvador y Panama,
un 77.5% y un 36.2%, respectivamente. Un desaprovechamiento mayor se observa en
el caso de la geotermia: Honduras, Panama y Guatemala casi no han aprovechado su
potencial, con méas del 95.0% de fuentes de esta naturaleza sin utilizar, mientras que
Nicaragua, El Salvador y Costa Rica desaprovechan el 87.1%, 79.5% y 75.4% de su potencial
geotérmico, respectivamente.

Grafica 2.8. Centroamérica: potencial energético no aprovechado por tipo de fuente, en porcentajes (2013)
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La energia renovable puede suministrar 40 veces la energia que se necesita en todo el
mundo (Hivos, 2013) y representa una alternativa frente al uso de combustibles fésiles, que
son los responsables del 60.0% de las emisiones de carbono (United Nations, 2012). Tiene,
ademas, un potencial Unico para adaptarse a modelos de descentralizacion energética que
permitan alcanzar a los cerca de 1.4 billones de personas en el mundo que todavia carecen
de acceso a servicios energéticos modernos. Asimismo, la energia renovable es clave para
el cumplimiento de la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible, cuyo objetivo 7 persigue
garantizar el acceso a una energia asequible, segura, sostenible y moderna para todos.

Recuadro 2.3. Los presupuestos publicos no priorizan el uso de las energias renovables

El sector energético es fundamental en la lucha contra el cambio climatico. Por eso las
acciones que puede realizar el Estado por medio del gasto publico resultan cruciales para
impulsar la transformacion hacia sistemas energéticos inclusivos y sostenibles. De acuerdo
con una investigacion de Icefi/Hivos (2016), entre 2007 y 2014 el Estado salvadorefio destind
USD 3,718 millones a gasto publico en energia (GPE), equivalentes a un promedio anual de
USD 464.8 millones (cerca del 2.0% del PIB). Por su parte, el Estado de Guatemala, en el mismo
periodo, destind al GPE cerca de USD 2,886.10 millones, lo que equivale a un promedio anual
de USD 360.8 millones y representa cerca del 0.7% del PIB.

Enambos paises, el principal destino del GPE ha sido los subsidios: en El Salvador representaron
un 58.1% por concepto de subsidios al transporte, gas propano y electricidad; mientras que
Guatemala ha destinado un 45.0% del GPE a subsidios para el transporte y la electricidad.
Estos subsidios resultan perversos, pues indirectamente incentivan el uso de combustibles
fosiles: el sector transporte se basa en el consumo de diésel, mientras que la matriz energética
de ambos paises depende de fuentes no renovables y gran parte de la generacién de energia
se da a partir de fuentes térmicas basadas en la utilizacion de combustibles liquidos.

Ademas de entregarse a fuentes energéticas no renovables, tales subsidios se encuentran
mal focalizados, pues los reciben principalmente quienes no estan en condicion de pobreza.
Esta situacion se contrapone con las inversiones directas que ambos Estados realizan para
la promocién de energias renovables, que apenas representan el 5.1% del total del GPE en
Guatemalay el 11.9% en El Salvador.

Fuente: Icefi/Hivos (2016)

2.6 Una apuesta equivocada: las industrias extractivas

Entre 2003 y 2008 se observé un aumento sostenido en el precio de algunos commodities
procedentes de las industrias extractivas, entre ellos productos primarios como los
hidrocarburos y los minerales. Este incremento estuvo asociado, entre otros factores, con el
aumento de la demanda global empujada por los paises del bloque Brics, conformado por
Brasil, Rusia, India, China 'y Sudafrica. Este ciclo de aumento de precios se vio interrumpido
por la crisis financiera mundial, pero mostré una recuperacion durante 2011 y 2012. Sin
embargo, a partir de 2013 la economia mundial ha propiciado una correccion del nivel de
precios y una moderacion (y leve reversion) del alza de precios (Gomez Sabaini, Jiménez
y Mordn, 2017).

Como consecuencia de esa alza en los precios, Latinoamérica experimentd un crecimiento
significativo en su contribucion a la produccién mundial de minerales metalicos. Por
ejemplo, la produccién de cobre casi se duplicd en la region entre el periodo que va de
1990 a 2010, y llegd a representar el 45.3% de la produccion mundial en 2010. Para ese



mismo afio, en la region también se produjo el 30.8% de plata. Cabe sefialar que los
mayores productores latinoamericanos de minerales metalicos son Chile (cobre), Pert
(oro), México (cobre, oro y plata), Cuba (niquel) y Brasil (oro y niquel) (Cepal, 2012). No
obstante, la relevancia de la industria extractiva ha disminuido significativamente a partir
de 2008, al extremo de que para 2017 su importancia relativa fue Unicamente de alrededor
del 3.0% del PIB regional.

En Centroamérica, las actividades mineras existen desde el periodo colonial; sin embargo,
los paises de la region no pueden caracterizarse como paises con tradicion extractiva,
es decir, cuya produccion, crecimiento econémico, generacion de empleo o finanzas
publicas dependan de esta actividad. A pesar de la implementacion de politicas publicas
encaminadas a su promocion, estas actividades contintan realizando una contribucion
marginal a las economias nacionales. Entre 2000 y 2018, el sector minas y canteras, que
incluye la explotacion de hidrocarburos y minerales (metdlicos y no metdlicos), represento,
en promedio, apenas el 1.1% del PIB, por debajo del promedio latinoamericano de 6.5%.

Nicaragua y Guatemala son los paises en los que las actividades extractivas tienen una
mayor participacion en la economia, con un promedio anual del 2.1% y el 1.5% del PIB,
respectivamente. En Panama, la participacion del sector extractivo fue del 1.0% del PIB,
mientras que en Honduras fue del 1.2%. En los casos de El Salvador y Costa Rica, la
explotacion de recursos naturales no renovables resulta menos importante y representa
menos del 0.4% del PIB; esto, como consecuencia de las prohibiciones o moratorias,
legales y de facto, implementadas al otorgamiento de licencias, permisos y/o contratos
de explotacion de minerales metalicos.

Grafica 2.9. Centroamérica: participacion del sector minas y canteras en el PIB a precios constantes,

en porcentajes (2000-2018)
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Al fallar en aportar significativamente a la produccion nacional, la relacion que las
actividades extractivas tienen con el fisco reviste vital importancia, porque este ultimo
constituye el mecanismo mediante el cual el Estado recibe los réditos de la explotacion
de los recursos naturales no renovables. Sin embargo, uno de los desafios para analizar la
contribucion de la mineria a las finanzas publicas es la limitada transparencia y rendicion de
cuentas del sector. Las cifras disponibles muestran que el aporte fiscal, incluyendo pagos
tributarios y no tributarios del sector minero, representa menos del 1.0% de los gastos
de los gobiernos centrales de Guatemala, El Salvador y Honduras (CEG/Oxfam, 2016).

En contraposicion con su aporte marginal a las economias de la region, las actividades
extractivas se han convertido en un detonante de altos niveles de conflictividad
socioambiental en Centroamérica. En efecto, en 2021 se identifican 35 conflictos vigentes
vinculados con las actividades de mineria en la region centroamericana (Ocmal, 2021), la
mayor parte relacionados con los impactos ambientales generados por estas actividades,
en especial por la deforestacion y amenaza al recurso hidrico, asi como por la falta de
garantia del derecho de las comunidades a decidir si la mineria forma parte de su proceso
de desarrollo o no.

Tabla 2.1. Centroamérica: conflictos mineros

vigentes en 2021
Pais | Numero de conflictos
Costa Rica 2
El Salvador 3
Guatemala 10
Honduras 6
Nicaragua 7
Panama 7

Fuente: Icefi, con base a datos de OLCA (2019)

La ingobernabilidad generada por las actividades extractivas se intensifica con las
debilidades institucionales de los Estados de la region que les impiden ser reguladores
efectivos de la actividad. Los marcos legales vigentes han sufrido cambios desde la
década de 1990, con base en el argumento de atraccion de inversion extranjera, lo que
ha flexibilizado los requisitos y regulaciones en materia fiscal, econémica, ambiental y
social que las empresas extractivas deben cumplir. La promocion de estas actividades por
parte de los Estados no se ha complementado con un fortalecimiento de las capacidades
técnicas de los ministerios de ambiente y de energia y minas, lo que genera que los
paises dependan de las buenas practicas que cada empresa en particular adopte para
minimizar el riesgo de impactos negativos, especialmente en el ambito ambiental. Ademas,
los Estados han fallado en impulsar politicas de transformacién productiva que constituyan
una alternativa frente a los proyectos extractivos y garanticen fuentes de empleo, sobre
todo en las areas rurales de la region (Icefi/IBIS, 2014).



Recuadro 2.4. La prohibicion de la mineria metalica en El Salvador

Alinicios de la década de 2000, empresas mineras mostraron interés en desarrollar la extraccion
de metales en El Salvador. Ello provocd preocupacion relativa a los posibles beneficios y
perjuicios que dicha actividad generaria. Las comunidades cercanas a las areas de interés
minero se organizaron y mostraron su oposicion a dichos proyectos, particularmente por los
riesgos ambientales relacionados con la mineria, y comenzaron a abogar por la prohibicion
de esta en el pais (TAU Consultora Ambiental, 2011). En 2009, el Estado salvadorefio fue
demandado ante el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones
(Ciadi) por no otorgar una licencia de explotacion a una empresa minera canadiense
(El Salvador, MARN, 2016).

En la opinion publica crecid la percepcion de que los riesgos que la mineria representaba
eran mayores que los posibles beneficios. Una encuesta del Instituto Universitario de Opinién
Publica (ludop) sefialé que el 77.0% de la poblacion salvadorefia consideraba que esta
actividad se deberfa prohibir definitivamente (ludop, 2015). Ademads, por lo menos cuatro
municipios se declararon libres de mineria metalica por medio del mecanismo de consulta
contemplado en el Cddigo Municipal. En 2016, la disputa judicial ante el Ciadi fue resuelta a
favor del Estado salvadorefio, lo cual fue percibido como una ventana de oportunidad para
exigir cambios legislativos que prohibieran la mineria. Organizaciones comunitarias, centros
de investigacion, oenegés, universidades, iglesias e instituciones publicas intensificaron sus
procesos de concientizacion, movilizacion e incidencia politica. Una de las expresiones mas
significativas de estos procesos fue la marcha realizada el 9 de marzo de 2017, la cual fue
liderada por el arzobispo de San Salvador, monsefior José Luis Escobar Alas; el obispo auxiliar,
Gregorio Rosa Chavez; y el rector de la Universidad José Simedn Cafias, Andreu Oliva, y en
la que participaron comunidades afectadas por la mineria. La marcha tuvo como propésito
entregar a la Asamblea Legislativa la firma de 30,538 salvadorefias y salvadorefios solicitando
la prohibicion de la mineria (El Salvador, Asamblea Legislativa, 2017).

Finalmente, el 29 de marzo de 2017, mediante el Decreto N° 639: Ley de Prohibicidn de la Mineria
Metdlica, la Asamblea Legislativa de El Salvador, con votos de todas las fracciones legislativas,
prohibid la mineria metalica en el suelo y el subsuelo del territorio, convirtiéndose asi en el
primer pais a nivel mundial en vetar esta actividad.
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III = Contexto social

El propdsito fundamental de cualquier sociedad es el desarrollo y la cohesion de sus
habitantes, lo cual se encuentra plasmado en practicamente todas las constituciones politicas
del mundo, incluyendo las centroamericanas. Sin embargo y pese a disponer de economias
con cierta pujanza y crecimiento, ese planteamiento no ha sido trasladado a la realidad
social, persistiendo niveles altos de pobreza y desigualdad. En consecuencia, muchos de
los habitantes de la region, agobiados por la pobreza, la desigualdad, el desempleo, salarios
bajos y niveles altos de violencia y criminalidad, han trasladado su intento de sobrevivencia a
otros paises, lo cual se manifiesta en el hecho de que tan solo entre 2009 y 2016 la poblacién
migrante centroamericana en los EE. UU. creci¢ en 1.5 millones, al tiempo que ese pais, junto
a México, deporté a un millén de centroamericanos. Esta situacién es importante porque
gran parte del bono demografico que estaba llamado a potenciar la capacidad productiva de
la regién ha sido exportado hacia los EE. UU., pais que se ha beneficiado de una poblacion
joven 'y con mano de obra calificada y barata.

Los problemas sociales de la regiéon deben ser corregidos a partir de la renovacion de las
estructuras economicas y el fortalecimiento del papel del Gobierno en la promocién de los
ODS, marco que debe constituir una alternativa real tanto para mejorar el bienestar interno
y la gobernabilidad democratica, como para evitar la migracion hacia otros paises.

3.1 Mas de 22.1 millones de centroamericanos viven en pobreza

La pobreza es un fendémeno multidimensional producto de un proceso social y econémico
con componentes politicos y culturales en el que personas y hogares estan privados de
activos y oportunidades fundamentales debido a causas y circunstancias distintas, ya sea
de cardcter individual o colectivo (Cepal, 2017). La pobreza, segun tedricos como Amartya
Sen (1993), tiene dos componentes. En primer lugar, posee un nucleo absoluto que se vincula
con un enfoque bioldgico al enfatizar los requerimientos de supervivencia y reproduccion, es
decir, la pobreza extrema. Por otro lado, lleva un componente mas amplio, la pobreza general,
donde el ser humano busca mas que satisfacer necesidades nutricionales. En este caso, se
reconocen necesidades basicas de manera mas amplia, como elementos que dependen de
la disponibilidad de recursos y su desenvolvimiento social.

Segun datos estadisticos de la Cepal, aunque en Latinoamérica la pobreza general y la extrema
se redujeron considerablemente entre 2000 y 2014, entre 2015y 2016 se incrementaron los
valores regionales, por lo que persisten desafios para la region. En el caso de Centroamérica,
en el transcurso del periodo 2000-2014 no se logro elevar de manera significativa los niveles
de bienestar de los habitantes, principalmente por las crisis econémicas mundiales, las
tasas de fecundidad relativamente altas y el bajo impacto de las politicas sociales (Cepal,
2017), a lo que debe agregarse la desigualdad social elevada, que limita el crecimiento
economico y la respuesta de las politicas publicas. En el mismo sentido, el Programa Estado
de la Nacién (PEN, 2016) indica que, pese a que existieron mejoras en otros indicadores
importantes como la esperanza de vida, la mortalidad infantil, el acceso a servicios publicos
y la cobertura educativa, aun se tiene el reto de garantizar condiciones de vida dignas para
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amplios sectores de la poblacion, principalmente en los paises del centro y norte del istmo,
donde también se concentra mayor poblacion, al igual que mayor pobreza, exclusion social,
desnutricion cronica y violencia.

En 2020, el numero de personas viviendo por debajo de la linea de pobreza (LP) en
América Latina llegd a 195 millones, equivalentes al 30.5% de la poblacion, mientras que la
pobreza extrema afectd al 11.4% de esta (Cepal, 2021). Del total de personas que viven en
condiciones de pobreza en la region, cerca del 11.3% (alrededor de 22.7 millones) proceden
de Centroamérica, lo cual representa al 44.3% de los habitantes del istmo.

Al medir la pobreza desde la perspectiva de las necesidades basicas insatisfechas (NBI), se
advierte que cerca de 26.5 millones de centroamericanos (59.0% de la poblacién) tenfan al
menos una NBI en 2014 (PEN, 2016). La primera se refiere al hacinamiento en las viviendas,
mientras que la segunda se relaciona con la calidad de estas, que son las dos principales
carencias que afectan a los hogares, ya que solo un 20.0% de estos tiene una inclusion integral,
lo cual conlleva a recibir los servicios que garantizan un buen ejercicio de la ciudadania social
y una adecuada insercion laboral. Lo anterior contrasta con el 36.0% de los hogares incluidos
en el mercado de trabajo y con el 5.0% con acceso a salud y educacion estatales.

Tabla 3.1. Centroamérica: hogares con necesidades basicas insatisfechas por pais,

seguin componentes (2014)

componentes | Costa Rica | El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
Agua 2.9 18.7 16.4 13.3 21.3 4.3
Asistencia escolar 0.4 2.2 4.7 5.5 6.7 0.7
Calidad de la vivienda 10.6 21.5 14.0 19.0 41.2 5.8
Dependencia econdémica 7.9 6.5 16.0 7.9 16.6 4.5
Electricidad 0.6 4.8 17.6 12.6 22.3 9.7
Hacinamiento 5.0 36.2 43.8 38.8 56.5 19.3
Saneamiento 0.6 20.1 14.6 13.9 27.5 13.9

Fuente: Icefi, con base en PEN (2016)

Por otro lado, al utilizar una combinacion de los métodos de linea de pobreza (LP) y NBI, el
PEN determind que seis de cada diez hogares son pobres en Centroamérica. De ellos, tres
sufren pobreza cronica (con ingresos por debajo de la LP y al menos una NBI), dos enfrentan
pobreza estructural (solo por NBI) y uno se encuentra en pobreza coyuntural (solo por LP)
(PEN, 2016). Las zonas rurales sufren una mayor proporcion de hogares que padecen la
pobreza mas severa. En el Salvador, Honduras y Nicaragua, la mayoria de los hogares pobres
se concentra en las categorias de «cronicos» y «estructurales».

Siguiendo el patrén de la linea de pobreza definida por los paises de la region, el promedio
de poblacion considerada en pobreza en Centroamérica disminuy¢ de un 49.7%, en 2000,
a un 36.8%, en 2018. Sin embargo, el comportamiento de la pobreza general muestra
heterogeneidad, destacando tres patrones: el grupo de Panama, Costa Rica y Nicaragua
que, pese a iniciar en puntos diferentes, ha tenido una reduccion sostenida de la pobreza,
aunque a diferentes ritmos, hasta alcanzar niveles menores al 30.0% a partir de 2014; el caso
de El Salvador, pais cuya evolucion ha sido volatil, con progresos muy modestos y que lo
mantienen ligeramente por encima del promedio de la region; y el grupo de los casos mas
alarmantes, no solo por los elevados niveles de pobreza, sino por la tenue variacion de su
tendencia, conformado por Honduras, con el nivel mas elevado, del 67.1% en 2018, seguido
de Guatemala, en donde la pobreza tiene tendencia al alza y los datos se difunden con mucho
retraso, dificultando las comparaciones entre paises.



Grafica 3.1. Centroamérica: porcentaje de la poblacion en condiciones de pobreza general
por pais (2001-2018)

80.0

70.0 V\/\/\__\/\

60.0

50.0

40.0

30.0

20.0 E— —

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

== CostaRica e== Honduras == ElSalvador == Nicaragua ===Guatemala === Panama

Fuente: Icefi, con base en datos del PEN
Nota: La linea de pobreza utilizada para estas mediciones es la establecida por cada pais; en todos se mide con base en el ingreso, con excepcion
de Guatemala, donde se mide con base en el consumo.

Historicamente, Costa Rica, El Salvador, Nicaragua y Panama han reportado niveles de
pobreza extrema decreciente, al extremo de que en los Ultimos afios muestran valores por
debajo del 10.0% de la poblacién. Por su parte, Guatemala presenta un incremento del nivel
de pobreza extrema en su poblacion hasta por un 23.4% en 2014, sin actualizacion de las
cifras desde entonces. Honduras diverge del comportamiento del resto de paises, con una
trayectoria volatil y niveles drasticamente mayores, aun cuando ha venido experimentando
una caida desde las ultimas mediciones. No obstante, Honduras continta reportando
niveles de pobreza extrema muy altos, del 42.9% de la poblacion en 2018, y sin perspectivas
que permitan indicar un cambio significativo en los préximos afios.

Grafica 3.2. Centroamérica: porcentaje de la poblacion en condiciones de pobreza extrema
por pais (2001-2018)

60.0
o /__\/\_/\A_\/\
40.0
30.0
20.0

10.0

————

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

== Costa Rica === Honduras == El Salvador === Nicaragua ===Guatemala ===Panama
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Es pertinente comentar que el analisis anterior no incluye los efectos que sobre el nivel de
bienestar de la poblacién ocasionaron tanto la pandemia de COVID-19 como los fendémenos
naturales que azotaron a la region en 2020 y que, conforme estimaciones de la Cepal,
habrian aumentado los niveles de pobreza y pobreza extrema. En efecto, de acuerdo con la
Cepal (2020), la pobreza se habria incrementado en el 2.4% de la poblacién en Costa Rica;
el 6.0% en El Salvador; el 0.4% en Guatemala; el 6.3% en Honduras; el 4.4% en Nicaragua, y
el 3.2% en Panama. En el tema de pobreza extrema, la Cepal considera que se produciran
aumentos por el orden del 1.0% de la poblacion en Costa Rica; el 2.4% en El Salvador; el
3.3% en Guatemala; el 6.1% en Honduras, y el 3.0% en Nicaragua, mientras que el flagelo
habria disminuido un 0.2% en Panama como producto de las transferencias. La estimacion
de la Cepal, totalmente convergente con la pérdida de empleos y de ingresos por gran
parte de la poblacion regional, es un dato que habra que validar con los reportes oficiales
posteriores, a partir de los que se podra analizar el impacto real observado, como los
efectos del rebote econémico de 2021 sobre el nivel de bienestar de la poblacién.

Pese a los avances de algunos paises en la reduccion de la pobreza, una caracteristica
comun de Centroamérica es el enorme tamafio de la clase vulnerable que, en la mayoria de
los casos, comprende entre el 30.0% y el 40.0% del total. La poblacion vulnerable se refiere
a quienes se encuentran en riesgo de caer en la pobreza, incluyendo a la mayoria de los
hogares que han salido de la pobrezay a la clase media (Stampini, Robles, Sdenz, Ibarraran
y Medellin, 2015). Todo esto es valido incluso para Costa Rica y Panama, los Unicos paises
de la subregion que se encuentran en una etapa avanzada de su transicion socioeconomica,
que han llegado a estar integrados mayormente por clase media y presentan una incidencia
menor de la pobreza; en estos paises la clase vulnerable es el Ultimo blogue de poblacién
que concluird la transicion socioecondmica. En sentido contrario se ubican Guatemala 'y
Honduras, paises que aun se encuentran en las primeras etapas de su transicion pues mas
del 50.0% de la poblacion todavia vive en pobreza, la clase media sigue siendo reducida,
y la clase vulnerable actual representa el primer blogue de poblacion cercano a terminar
la transicion socioeconémica.

El Salvador y Nicaragua han experimentado cierto fortalecimiento de la clase media,
aungue menos vigorosa en este Ultimo pais, cuya clase media empieza a superar a la
proporcion de la poblacién en pobreza. Las diferencias drasticas entre las areas urbanas
y las rurales son importantes, ya que las primeras concentran mayor vulnerabilidad y
pobreza moderada, y se caracterizan por una mas significativa movilidad en el ingreso,
sobre todo ascendente.

Los datos generales denotan que el 63.2% de la poblacion de la region puede considerarse
como no pobre, mientras que el restante porcentaje, que involucra a unos 22.1 millones
de habitantes, estaria en condiciones de pobreza, del cual alrededor de 8.3 millones de
centroamericanos se encontrarian en la miseria absoluta. La poblacién pobre presenta una
fuerte concentracién en el TNCA, que supera el promedio centroamericano de pobreza,
pues se estima que existen alrededor de 17.0 millones de pobres en El Salvador, Honduras
y Guatemala. También se puede observar que la situacion de pobreza y pobreza extrema
en Honduras y Guatemala discrepa drasticamente de los niveles del resto de paises de
la regién; en todo caso, el primero de estos paises ostenta los indicadores mas elevados.



Grafica 3.3. Centroamérica: condiciones de vida de la poblacion de los paises, en porcentajes (2018)
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Nota: Los datos corresponden al afio 2018, con las excepciones de Guatemala, cuya informacion disponible es de 2014, y Nicaragua y Panamd,
con datos de 2076.

Las desigualdades dentro de cada pais son importantes, ya que la pobreza afecta de
manera diferenciada y mas severa a algunos grupos poblacionales por razones de edad,
etnia, drea de residencia y género (Cepal, 2017). Con la excepcién de Costa Rica, que
mantiene los niveles mas bajos de pobreza, todos los paises centroamericanos presentan
mayor pobreza infantil total, pues mas de dos tercios de los nifios y nifias se encuentran
en condiciones de pobreza general. De igual manera, las privaciones severas suelen
afectar en la mayoria de los paises a una gran cantidad de nifios y nifias localizados
en areas rurales o areas urbanas marginales, y a sectores con alta poblacion de etnias
originarias, entre otros.

Grafica 3.4. Centroamérica: comparacion de los niveles de pobreza infantil y pobreza general
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Fuente: Icefi, con base en datos de Cepal/Unicef (2010) y PEN (2016)
Nota: Los datos de pobreza infantil de Costa Rica y Honduras corresponden al afio 2007; Guatemala, al 2006; Nicaragua, al 2005; El Salvador, al
2004; y Panama, al 2003. Los niveles de pobreza general corresponden al afo 2016, con excepcién de Guatemala, en donde datan de 2014.
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Andlogamente, las personas que se autodenominan indigenas y/o quienes viven en el drea
rural suelen vivir estos problemas desde niveles mas agravantes, pues a pesar de haberse
registrado mejoras en tiempos mas recientes, la reduccion de la pobreza ha sido menos
pronunciada en estas poblaciones, lo cual ha conllevado a una mayor «ruralizacién» de
la pobreza (Cepal, 2017).

Grafica 3.5. Clasificacion de la pobreza segiin variables y paises seleccionados, en porcentajes de
la poblacion total (tltimos datos disponibles de cada pais)
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Fuente: Icefi, con base en datos de Cepalstat para Centroamérica; datos para Guatemala y Nicaragua de 2014, y para Panam4, de 2018

3.2 Desigualdad

Aunque muy relacionadas, la pobreza y la desigualdad son fendmenos muy diferentes.
La desigualdad se refiere al acceso heterogéneo a oportunidades, recursos y otros
factores importantes para potencialmente satisfacer las necesidades de las personas
en la sociedad, es decir, se enfoca en el hecho de que los individuos al nacer enfrentan
opciones diferentes de vida. Existen distintos tipos de desigualdad, incluyendo la de
ingresos, de riqueza, de tierra, de oportunidades, de capacidades, entre otras. En particular,
la desigualdad de capacidades se refiere a la habilidad real de los individuos para realizar
funcionamientos importantes y favorables como parte de su vida, asi como a los distintos
funcionamientos que pueden lograr (Sen, 1993: 54).

Latinoameérica, incluyendo al Caribe, es la region mas desigual del mundo, y dentro de
ella Centroameérica es una region con diversidad étnica y niveles de bienestar desiguales
entre grupos étnicos, territorios y géneros. En términos de ingresos, Centroameérica esta
posicionada como la region mas desigual de Latinoamérica: se estima que el 20.0% mas
rico de la poblacion retine mas de la mitad (52.4%) del ingreso nacional, mientras que el
20.0% mas pobre apenas alcanza el 4.4%. Los datos muestran que el pais con el mayor



grado de polarizacion de la riqgueza es Honduras, en donde el 20.0% de la poblacion con
mayores ingresos concentra el 56.1% del ingreso nacional, 18.7 veces mas de lo que logra
percibir el 20.0% mas pobre. El pais con menor grado de desigualdad del ingreso es El
Salvador, con una relacion de ricos/pobres equivalente a 7.3 veces.

Grafica 3.6. Centroamérica: distribucion del ingreso nacional por quintiles (2018)
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Fuente: Icefi, con base en datos de World Development Indicators
Nota: Los datos corresponden a 2018, con excepcion de Guatemala y Nicaragua (2014).

Otro de los indicadores muy utilizados para analizar el grado de concentracion de la riqueza
es el Indice de Gini, medida estadistica que cuantifica la desigualdad en todo el espectro
de ingresos y se expresa en valores entre 0, para no concentracion, y 1, para concentracion
total de la riqueza, por lo cual permite reforzar el andlisis realizado en el parrafo previo.
Los paises con la mayor desigualdad de ingresos medida a través del coeficiente de Gini
son Honduras y Guatemala, con 0.53, seguidos de Costa Rica (0.57) y Panama (0.49).
Los paises con menor concentracion conforme el indice de Gini son Nicaragua (0.33) y
El Salvador (0.34).

Grafica 3.7. Centroamérica: coeficiente de Gini, tltimos datos disponibles
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Fuente: Icefi, con base en datos del Estado de la Regién
Nota: Datos para Costa Rica y Honduras de 2018; El Salvador, de 2017; Nicaragua y Panama, 2016, y Guatemala, 2014.
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Durante el perfodo 2000-2018, los datos disponibles del indice de Gini muestran que todos
los paises de la region, con la excepcion de Costa Rica, mejoraron su distribucion de
la riqueza, siendo los mas exitosos El Salvador, Nicaragua y Panama. El Salvador logro
mejores resultados al pasar de una concentracion de 0.533, en 2007, a una de 0.340, en
2017. En sentido contrario, la concentracion de la riqueza de Costa Rica se deteriord durante
el periodo, al pasar de 0.508 a 0.511. Gran parte del efecto de mejora en la concentracion
del ingreso, especialmente en el TNCA, se derivo del aumento sostenido de las remesas
del exterior enviadas por aquellos que han emigrado.

Es importante comentar que tanto la pandemia de COVID-19 como los fendmenos
climaticos que azotaron la region tendrén, conforme prondsticos de la Cepal (2020), efectos
negativos en la distribucion del ingreso de los paises, medidos a través del Indice de Gini,
al producir un aumento medio del 2.6% para América Latinay el Caribe. Asi, se estima que
luego de 2020 el indice de Gini tendrd variaciones negativas de entre el 1.0% y el 1.9% para
Guatemala; entre el 2.0% y el 2.9% para Honduras y Nicaragua; entre el 3.0% y el 3.9% para
Costa Rica 'y Panamag, y entre el 5.0% y el 5.9% para El Salvador. Como consecuencia, al
igual que los efectos sobre la pobreza y pobreza extrema, habra que esperar las mediciones
oficiales para evaluar tanto los impactos negativos como los vinculados con el proceso
de recuperacién que pueda derivar del rebote econdmico esperado para 2021.

Es obvio que en Centroamérica se han evidenciado patrones econémicos diversos,
uno de los cuales destaca notoriamente: la persistencia de una desigualdad alta,
independientemente del modelo general de produccion. Las mejoras en la distribucion
de los ingresos en los paises son importantes para reducir niveles altos de pobreza, como
lo apuntan las Naciones Unidas: « [..] sin un cambio en la distribucién del ingreso, la
reduccion de la pobreza solo es posible con el crecimiento econémico. Sin embargo, el
crecimiento es menos efectivo para reducir la pobreza en los paises con alta desigualdad,
incluso cuando la desigualdad no empeora; y, bajos niveles de desigualdad inicial o
reducciones modestas pueden tener efectos relativamente significativos en la reduccion de
la pobreza» (Bourguignon, 2004). También, como lo apunta Sedlac (2017), la reduccion de
la desigualdad puede estar mas asociada con variaciones en los retornos de la educacion.

Por lo general, para explicar la desigualdad se utiliza la participacion en los ingresos de las
personas, pero la medicion de esta variable no debe limitarse al ingreso, ya que también
existen desigualdades relacionadas con el acceso a la infraestructura, a la educacion,
a servicios de salud e, incluso, en términos de representacion politica. Por ejemplo, la
poblacion indigena suele ser mas pobre que los no indigenas, patron que puede rastrearse
a niveles de menor dotacion inicial de factores como la educacion, la experiencia laboral,
la estructura familiar y la ocupacion.

Los niveles altos de desigualdad que estan usualmente asociados con niveles elevados
de pobreza son nocivos para el potencial de crecimiento general de la sociedad. La
distribucion desigual de los recursos, aunada a la pobreza extrema, la escasez de trabajo
y la remuneracion salarial muy baja, genera condiciones de exclusion y de falta de
oportunidades, lo cual resulta en condiciones de vulnerabilidad social que suelen coadyuvar
a la profundizacion de la delincuencia y el crimen organizado (IEEPP, 2016). De manera
similar, la desigualdad afecta otros objetivos y procesos de desarrollo importantes, tales
como la capacidad de resolver conflictos sin recurrir a la violencia y la habilidad de manejar
efectivamente choques macroeconémicos negativos. En general, existe un descontento
ciudadano amplio por la persistencia de desigualdad en las sociedades, que se refleja en
encuestas de opinion publica como la que realiza el Latinobarémetro, que sefiala que en
Centroamérica entre el 60.0% y el 80.0% de los ciudadanos consideran que los niveles de
desigualdad de ingresos son injustos o muy injustos.



Tal como sefala el Icefl, «Los salarios bajos, ademas de profundizar la desigualdad, debilitan
la posibilidad del desarrollo humano y econdmico de Guatemala al no permitir la generacion
de niveles de bienestar que fomenten un circulo virtuoso entre la demanda de mas educacion,
mas ahorro e innovacion tecnoldgica, la generacion de una mayor actividad econémica y mas
y mejores empleos [..]. La precarizacion de los trabajadores es peligrosa para la sociedad
porque fomenta, entre otros fendmenos relacionados con la pobreza, el trabajo infantil, con
la desercion escolar y la insercion posterior de jovenes en un mundo de informalidad del que
dificilmente saldran, asi como una demanda baja de productos y servicios, lo que merma la
inversion y el empleo» (2017: 37).

Recuadro 3.1. La inversion publica en pueblos indigenas en Guatemala y su contribucion
a la persistencia de la desigualdad étnica

El gasto publico, entre otras funciones, «debe procurar la equidad distributiva no solo entre ricos y
pobres, sino también entre grupos étnicos. Esto cobra particular relevancia en un pais como Guatemala,
con una poblacion indigena que representa el 38.8% del total» (Icefi, 2017: 32). Sin embargo, el gasto
publico orientado a satisfacer las necesidades de la poblacion indigena en 2015 fue aproximadamente
un tercio (Q10,676.0 millones, equivalentes al 2.2% del PIB) del orientado a mestizos y ladinos (Q31,947.4
millones, equivalentes al 6.5% del PIB). En términos per capita, existe una relacion de 2 a 1 a favor de los
mestizos y ladinos, ya que por cada uno de estos Ultimos el gasto publico diario fue de Q6.87, mientras
que esta cifra, en el caso de los indigenas, fue de Q3.09.

Principales indicadores del gasto piblico en pueblos indigenas (2015)

Medida / indicador | Mestizos | Indigenas
Millones de quetzales
Gasto publico total (GPT) 31,9474 10,676.0
Gasto publico social (GPS) 23,041.6 8,031.7
Porcentajes del PIB
Gasto publico total (GPT) 6.5 22
Gasto publico social (GPS) 4.7 1.6
Per cépita en quetzales
Anual 2,505.9 1,126.6
Mensual 208.8 939
Diario 6.87 3.09
Per cépita en délares
Anual 328.0 147.5
Mensual 27.3 12.3
Diario 0.90 0.40
Otros
indice de focalizacion del GPS 131.6 59.2
GPS como porcentaje del GPT 721 754 Fuente: Icefi/
Poblacion proyeccion 2015 (millones) 9.2 7.1 IBIS, con base
L . R en estadisticas

Poblacion Encovi 2014 (millones) 9.8 6.2 il

En 2015, a los municipios con poblacion predominantemente indigena se les destind menos inversion
en gasto publico social (GPS), en comparacion con aquellos con poblacion predominantemente ladina
y mestiza, cuyo GPS fue mayor: «La mitad de los municipios donde mas del 80.0% de los habitantes es
indigena registra un GPS per cépita muy bajo (entre Q0.6 y Q2.9). Por el contrario, solo una cuarta parte
de municipios con minima poblacion indigena (menor al 20.0%) tiene GPS per capita muy bajo» (Icefi,
2017: 34). Mas aun, en municipios en los que la concentracion de poblacion indigena es mayor al 90.0%,
la inversion diaria por persona fue de aproximadamente Q4.40, en tanto que en municipios con el 10.0%
de poblacién indigena, la inversion per capita diaria puede llegar a Q21.90.

Este patron de gasto publico refleja una actitud racista del mismo Estado. Este rasgo de las finanzas
publicas guatemaltecas ha sido un vehiculo que contribuye a perpetuar la desigualdad étnica y, en ese
sentido, el presupuesto publico «no logra reflejar ni sopesar adecuadamente las carencias y necesidades
de los pueblos indigenas» (Icefi, 2017: 47).

Fuente: Icefi (2017)
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3.3 La precarizacion del empleo

La mayor parte de paises centroamericanos tiene dificultades para generar empleo
formal y salarios suficientes para superar la pobreza. Consecuentemente y de acuerdo
con el indice de Mejores Trabajos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) de 2015,
cuatro paises de la region generan los peores empleos en Latinoameérica, en términos de
empleo insuficiente, con acentuacion de la informalidad y salarios bajos: de los 17 paises
evaluados, Nicaragua, El Salvador, Honduras y Guatemala ocupan los ultimos puestos (14,
15,16y 17, respectivamente). Panamd y Costa Rica muestran una realidad distinta, ya que
su capacidad de crear empleos en cantidad y calidad suficientes los coloca en posiciones
mucho mejores que las del resto de paises de la region: Panama ocupa el tercer puesto,
solo después de Uruguay y Chile, en tanto que Costa Rica se posiciona en el quinto lugar.

En la regidn se estimaba que en 2018 la poblacion en edad de trabajar (PET) era de
30.6 millones (equivalentes al 64.2% de la poblacién); la participacion de la poblacién
econdémicamente activa (PEA) dentro de la fuerza laboral era del 73.3% en Guatemala,
el 70.8% en El Salvador, el 68.2% en Honduras, el 71.7% en Costa Rica, y el 73.3% en
Panama. Las cifras anteriores sugieren oportunidades de crecimiento econémico, pero
también revelan retos para aprovechar el dinamismo de la actividad econdmica y trasladar
el bienestar a la poblacion. Los paises de la region han logrado mantener tasas bajas de
desempleo, incluso inferiores a la media latinoamericana (7.3%), con la excepcion de
Costa Rica, que registra una tasa de desempleo que alcanzo su nivel mas alto en 2018,
llegando al 12.0%. Se estima que para 2016 la tasa de desempleo media de Centroamérica
era del 6.6%, con Guatemala con el valor mds bajo (2.0%). Para varios paises, incluyendo
a Guatemala, tasas menores de desempleo no precisamente significan bienestar, porque
pueden ocultar subempleo, un problema mas grave.

Grafica 3.8. Centroamérica: comportamiento de la tasa de desempleo (2009-2018)
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Lo anterior implica que, aunque las tasas de desempleo sean bajas, Centroamérica
carece de empleos de calidad que contribuyan al bienestar y, al contrario, prevalece la
precarizacion de las condiciones del mercado laboral. No existe una definicion Unica para
el trabajo precario, dado que ello depende de muchos elementos contextuales que se
manifiestan en magnitudes diferentes segun el pais, la region, la estructura econdémica y
social del sistema politico y los mercados laborales (International Labour Organization,
2011). En consecuencia, y aungue no se cuenta con una definicion oficial internacional
para el concepto de empleo precario, existen criterios que pueden ser de utilidad para
el efecto, tales como: a) el nivel de certeza de la continuidad del empleo; b) el grado de
supervision del proceso laboral, vinculado con la presencia o ausencia de sindicatos, asf
como con el control de las condiciones laborales, los salarios y el ritmo de trabajo; ¢) el
nivel de proteccion reglamentaria; y d) el nivel de ingresos.

El andlisis de la precariedad laboral es dificil debido a las deficiencias en la clasificacion
y recopilacion de estadisticas laborales. Persiste incertidumbre sobre las condiciones
laborales, alarmantes en el caso del empleo informal, con trabajos de muy baja productividad
y condiciones muy por debajo de las necesarias para garantizar un nivel de vida adecuado
alos trabajadores. De acuerdo con cifras de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT),
en Guatemala, Honduras y Nicaragua mas del 80.0% de los empleos son informales, cifra
que llega a alrededor del 69.0% en el caso de El Salvador. Costa Rica se encuentra en una
mejor posicion, con 4 de cada 10 empleados en informalidad. Las condiciones laborales
de los empleados informales se caracterizan por la incertidumbre, carecer de proteccién
social o de prestaciones laborales como el preaviso al despido, indemnizacién por despido,
vacaciones anuales pagadas, o licencia pagada por enfermedad, entre otros.

Grafica 3.9. Centroamérica: porcentaje del nivel de informalidad en la ocupacion
(serie armonizada) (2010-2020)
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Fuente: Icefi, con base en estadisticas de ocupacion de la OIT
Nota: Datos disponibles

Otra forma de empleo que se vincula estrechamente con la precariedad es el temporal,
es decir, aquel que se refiere a trabajadores con contratos con duracion distinta a la del
contrato permanente. Esta modalidad, si bien produce beneficios en el corto plazo, genera
incertidumbre sobre la duracion del contrato. No todos los paises ofrecen datos sobre
empleo informal; sin embargo, de acuerdo con los datos disponibles en 2017, El Salvador
alcanzd un 3.6% de empleo temporal con una reduccion del 27.9% desde 2010; Costa Rica
registro el 6.5% de la PEA con una disminucion del 4.6%, mientras que Guatemala reporto
un 6.1% de la PEA en empleos temporales, un 0.1% por debajo de lo registrado en 2010.
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Con respecto al acceso al sistema de seguridad social, en Centroamérica la proporcion de
personas mayores que reciben una pension es magra. Guatemala y Nicaragua muestran
las coberturas mas bajas, con 8.3% y 23.7% de la PEA, respectivamente, mientras que
Honduras y Costa Rica presentan 56.9% y 69.8% de la PEA, respectivamente. Estos datos
también apuntan a un panorama de condiciones de vida inadecuadas en la regién, aunque
el indicador solamente evidencia la existencia de una pension, sin abordar el problema
de la insuficiencia.

Por otro lado, la tasa de sindicalizacion, definida como el porcentaje de asalariados
afiliados a sindicatos, también muestra un panorama desalentador en cuanto a acciones
de promocién y defensa de los intereses y derechos de los trabajadores para aumentar su
poder colectivo. Guatemala (2.6% para 2016) y Nicaragua (5.3% en 2010) se encontraban
muy por debajo de sus pares centroamericanos. En una mejor situacion estaban Panama
(conun 11.9% para 2016), El Salvador (19.0% para 2016) y Costa Rica (19.4% para 2016).
No obstante, aun estos tres paises con mejores indices se ubican en una posicion muy
distante de aquella que presentan los paises con niveles de bienestar altos, como Suecia
(67.0% para 2015).

A pesar de estos indicadores de precariedad laboral, en la region es comun el discurso
que insiste en intentar incrementar la competitividad reduciendo los costos laborales, los
cuales son argumentos que se sustentan en la precarizacion de los trabajadores, en lugar
de mejorar las inversiones en desarrollo humano. Estos argumentos ignoran el hecho de
que en las economias modernas de mercado gran parte de la productividad y del bienestar
social deriva de la incorporacion exitosa de las personas al mercado de trabajo. Por un lado,
la incorporacion de la fuerza de trabajo al capital acumulado permite un incremento de la
capacidad productiva del Estado, pero también la generacion de empleo permite a todos los
individuos empleados disponer de recursos para adquirir las mercancias necesarias para
atender sus necesidades. Como consecuencia, la posibilidad de disponer de cantidades
crecientes de habitantes empleados y bien remunerados constituye una sefial inequivoca
de desarrollo econémico.

La informacion disponible permite establecer que, atendiendo a los niveles de precios a
los que se puede adquirir la canasta basica alimenticia (CBA) en cada uno de los paises
de laregién (lo cual es permanente objeto de critica por parte de los trabajadores y grupos
de la sociedad civil, que consideran que la CBA se subestima sistematicamente), Costa
Rica es el pais que se preocupa por dar mas capacidad de pago a los trabajadores y,
consecuentemente, perfeccionar el mercado interno, lo cual es consistente con el modelo
economico seguido. Por su parte, tanto Guatemala como El Salvador y Panama hacen
lo posible por reproducir en el salario minimo los costos necesarios para adquirir la
CBA, atendiendo a los esfuerzos de estabilidad de precios asociados con la dolarizacion
econdmica; mientras que en Honduras y Nicaragua prima la necesidad politica de mantener
bajos los salarios del agro para mejorar artificialmente la competitividad de los empresarios
agricolas, basando su modelo en el establecimiento de bajos salarios.



Tabla 3.2. Centroamérica: salarios minimos y costos de adquisicion de la canasta basica
alimenticia (2020)

Cateqoria Salario minimo Canasta basica Relacion salario
9 2020, en USD alimenticia, en USD minimo / CBA
Universitario 1,156.76 424.28 2.73
Costa Rica/?
Trabajador no calificado genérico 538.75 424.28 1.27
Recoleccion de azicar y algodon 200.00 198.14 1.01
El Salvador/’
Industria, comercio y servicios 304.00 198.14 1.53
No agricola 394.56 383.56 1.03
Guatemala
Agricola 383.94 383.56 1.00
Fi - -
: inancieras, seguros, bienes 436.77 364.11 120
inmuebles (promedio)
Honduras/? |
Agricultura,
grieutiura, cazay pesca 300.66 364.11 0.83
(promedio)
Agropecuario 128.55 281.91 0.46
Nicaragua/? i6 imi
g Construcmon y establecimientos 287.69 28107 1.02
financieros
Panama General 300.00 302.77 0.99

Fuente: Icefi, con base en informacion oficial y de los institutos de estadistica, Ministerio de Economia de Panama y Secretaria de Trabajo y
Seguridad Social de Honduras

Nota: /1 Los datos de la canasta basica alimenticia se refieren al drea urbana. /2 Se estimé la canasta bésica para 5 miembros; /3 Los datos
corresponden al costo de alimentos.

Debido a que no todos los sujetos sociales se encuentran en edad de trabajar, en realidad
existe un segmento poblacional que debe depender econdémicamente del trabajo
realizado por el resto de la sociedad. Al respecto, el Centro Latinoamericano y Caribefio
de Demografia (Celade) y la Cepal (2009) estiman que las personas que debieran participar
en el proceso de produccion se encuentran entre los 15y los 65 afios, de manera que
el resto de individuos se considera dependiente econémico. Para la Cepal (2009), el
bono demografico es el periodo econdmicamente favorable en el que la proporcion de
personas en edades potencialmente productivas crece de manera sostenida y mas rapida,
en comparacioén con la proporcién de personas en edades potencialmente inactivas. Esta
evolucion se encuentra condicionada por la dindmica demografica, que incluye la evolucion
de las tasas de natalidad y mortalidad, asi como los eventos que puedan modificarlas,
entre los que destaca la universalizacion de la educacion y el incremento del bienestar
social. En las primeras etapas de la transicion demografica disminuye la fecundidad y baja
la proporcion de nifios con respecto a los adultos en edad de trabajar, lo que implica un
decrecimiento de los consumidores sin ingresos en comparacion con los productores, asf
como un aumento de los ingresos laborales en relacion con el consumo.

En la actualidad, Centroamérica es heterogénea en términos de la ventana de oportunidad
demogréfica. Por un lado, hay diferencias en el arranque del proceso de transicion, pues
se estima que Costa Rica lo inicid en 1964; Panama en 1968, y El Salvador en 1969.
Honduras y Nicaragua lo comenzaron en la década de 1970, mientras que Guatemala se
ubica con el inicio mas tardio, pues este se sitla en 1987. También existen diferencias en
términos de la extension y finalizacion del bono, con Costa Rica y Panama con extensiones
menores Y finalizaciones estimadas para 2021 y 2029, respectivamente. El resto de paises
se considera con extensiones de aproximadamente setenta afios, con finalizaciones entre
2040y 2060, es decir, con tiempo para reorientar politicas publicas para el aprovechamiento
de esta dinamica demogréfica.

83



84

Como consecuencia, si cuando finalice el bono demografico no se compensa la disminucion
de ingresos laborales por consumidor con ingresos no laborales, el bienestar econémico
se reducird y el bono demografico dara paso a una etapa de desventaja demografica. Sin
embargo, los impactos econémicos a largo plazo de los cambios demograficos vinculados
con el bono dependen de las medidas de politica que adopten los Gobiernos y los cambios
de comportamiento de las personas.

El bono demografico podria erosionarse, causando un aumento del consumo per cépita de
manera temporal o, por el contrario, puede invertirse en los jovenes para mejorar el capital
humano y generar un incremento permanente del consumo per cépita a largo plazo. En este
ultimo caso, no solo se aprovecharia el bono demografico, sino que se estaria mejor preparado
para la transicion hacia poblaciones envejecidas. La atencion a los efectos de los cambios
demograficos involucra un espectro amplio de politicas, como aquellas que buscan mejorar
las oportunidades de educacion y empleo de los jovenes, las de seguridad social y pensiones,
y las de salud, que crean un sistema publico de cuidado. También incluyen estrategias para
adecuar las politicas fiscales con el fin de alcanzar un equilibrio intergeneracional de las
transferencias, que incorpore el enfoque de derechos y las perspectivas de género y de ciclo
de vida adecuados a los contextos nacionales y con una vision de largo plazo.

3.4 Inseguridad en tiempos de paz

Aunqgue los conflictos armados en Centroameérica finalizaron en la Ultima década del siglo
pasado, la region ha sido catalogada como una de las mas peligrosas del mundo sin guerras ni
conflictos armados internos. La tasa de homicidios pasé de 24.7 por cada 100,000 habitantes
en 2001, a 28.1 en 2017, lo que implicé que durante ese periodo fueran asesinadas mas de
250,000 personas, la mayoria en el TNCA, con el 88.9% de victimas mortales. Las estadisticas
mencionadas no significan que en el TSCA se viva con tranquilidad, pues mas bien se asiste a
una situacion de tensa calma. En Costa Rica practicamente se duplicé la tasa de homicidios
al pasar de 6.4 por cada 100,000 habitantes, en 2001, a 11.7 en 2018, y desde 2013 este
indicador muestra una tendencia al alza cada afio, con un pequefio quiebre en 2018. En
Panama, la tasa de homicidios en el periodo analizado practicamente no presencié cambios,
al mantenerse en alrededor de 10 personas por cada 100,000 habitantes, pero atraveso un
periodo de crisis en el que este indicador aumenté de 9.2, en 2004, a 23.1, en 2009, luego del
cual el indicador se ubicé en 10.3 homicidios por cada 100,000 habitantes en 2017.

Grafica 3.10. Centroamérica: tasas de homicidio por cada 100,000 habitantes (2000 a 2018)
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En Guatemala, en el periodo que va de 2001 a 2018 la violencia mostré dos trayectorias:
inicialmente recrudecio al punto de que la tasa de homicidios por cada 100,000 habitantes
llegd a 46.4 en 2009, pero, afortunadamente, a partir de 2009 esa tasa viene disminuyendo
hasta reportar un 22.4 en 2018, valor que, segun los estandares de la Organizacién Mundial
de la Salud (OMS), es comparable con la mortandad producida por una epidemia. En
Honduras, el indicador se ha reducido desde 2011, pero los valores contindan siendo muy
altos, con 42.9 homicidios por cada 100,000 habitantes en el afio 2017. En El Salvador, mas
que los altos indices de homicidio —que en 2015 llegaron hasta 103.0 por cada 100,000
habitantes—, el problema es la ambivalencia en el comportamiento del indicador, lo que
evidencia que no existe una politica publica que pueda controlar efectivamente la violencia
criminal, ya que al comparar 2001 con 2017, la tasa de homicidios se increment6 en un
56.8%, hasta reportar 60.2 homicidios por cada 100,000 habitantes.

3.5 Migracion: una respuesta frente a la carencia de oportunidades

El hambre, las enfermedades, las escasas oportunidades de desarrollo humano y la
criminalidad han obligado a muchos centroamericanos a migrar, sobre todo hacia los
EE. UU., en la busqueda de mejorar sus vidas. De esa cuenta, la Oficina del Censo de los
EE. UU. estimd que en 2010 vivian en ese pais cerca de 4.4 millones de centroamericanos,
cantidad que para 2019 habia aumentado en un 33.3%, al reportar aproximadamente
5.9 millones. El grupo que mas crecio fue el de origen hondurefio, con un 48.4% de
aumento, seguido del grupo de guatemaltecos, con 45.4%, y los costarricenses, con 28.0%
(aunque, en volumen, el nimero de salvadorefios, que solo se incrementd en un 26.3%,
fue mucho mds importante).

Tabla 3.3. Centroamérica: niimero de inmigrantes originarios que residen en los EE. UU. (2010 y 2019)

Pais 2010 2019 Porcentaje de variacion
Costa Rica 130,697 167,234 27.96%
Guatemala 1,156,861 1,683,093 45.49%
Honduras 730,227 1,083,540 48.38%
Nicaragua 383,896 429,501 11.88%
Panama 172,950 194,060 12.21%
El Salvador 1,829,798 2,311,574 26.33%
Centroamérica 4,404,429 5,869,002 33.25%

Fuente: Icefi, con base en US Census Bureau

Si bien el nimero de centroamericanos viviendo en los EE. UU. aumento cerca de 1.5
millones entre 2010 y 2019, es importante reconstruir parte del flujo migratorio, pues
quienes ya residen en ese pais receptor no son todos lo que abandonaron sus paises de
origen. En efecto, segun cifras de la Secretaria de Gobierno de México, durante 2009-2016
ese pais deportd 767,000 centroamericanos provenientes del TNCA, mientras que en el
mismo periodo los EE. UU. deportaron a 243,000 migrantes. Lo mas dramatico de este
proceso es que ya no solo son adultos los que deciden migrar: desde 2013, la patrulla
fronteriza de los EE. UU. ha documentado la captura de 295,514 nifias, nifios y adolescentes
migrantes no acompafiados originarios del TNCA.
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Grafica 3.11. Niias, nifios y adolescentes capturados en la frontera entre México y los EE. UU.
procedentes del Triangulo Norte de Centroamérica, viajando sin la compaiia de
un adulto (2013-2020)
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Fuente: Icefi, con base en US Border Patrol. Los datos corresponden al afio fiscal de los EE. UU.

3.6 ODM: otra promesa incumplida del desarrollo

Uno de los esfuerzos mas importantes que se plantearon y desarrollaron desde el inicio
del siglo XXI fueron los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), enmarcados en la
Declaracicn del Milenio, aprobada por los paises integrantes de las Naciones Unidas (2000).
Esta iniciativa constituyd una sintesis orientadora de los temas emanados del conjunto
de cumbres de la llamada «década normativa» de 1990 (Cepal, 2015). Los ODM incluian
ocho objetivos generales, y para cada uno se fijaron metas e indicadores de medicion y
evaluacion del avance en su cumplimiento durante el periodo 2000-2015, sustentados en
una linea basal.

Grafica 3.12. Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)

Objetivo 1. Erradicar lapobreza B AN VS o A PR T N
extrema y el hambre

Objetivo 2. Lograr la ensefanza Objetivo 6. Combatir el VIH/SIDA,
primaria universal el paludismo y otras enfermedades

Objetivo 3. Promover la igualdad Objetivo 7. Garantizar la
de género y el empoderamiento de sostenibilidad del medio ambiente
la mujer

Objetivo 4. Reducir la mortalidad

Objetivo 8. Fomentar una alianza
( de los niflos menores de 5 aiios

mundial para el desarrollo

Fuente: Icefi, con base en Cepal (2015)
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Los ODM se incumplieron por dificultades diversas de los Gobiernos, incluyendo
deficiencias en la ejecucion presupuestaria del gasto publico social y planificacion que no
priorizd su cumplimiento. Ademas, la falta de sistemas estadisticos adecuados obstaculizd
la ejecucion de las estrategias destinadas a cumplir los ODM, por lo que no se contd con
mediciones oportunas de los indicadores sociales y econémicos.

Sobre el avance en el cumplimiento del ODM 1, reduccion del hambre, Latinoamérica logro
un descenso de la proporcién de menores de 5 afios con un peso inferior al normal, pasando
del 7.3%,en 1990, al 2.7% en 2013 (OPS/OMS, 2017: 7). Sin embargo, en Centroamérica el
unico pais que logro disminuir sus tasas de desnutricion cronica en menores de 5 afios
fue Costa Rica, que pasot del 9.0%, en 1996, a un 5.6%, en 2009, mientras que El Salvador,
Honduras, Panama y, principalmente Guatemala, no lograron reducirlas.

Grafica 3.13. Centroamérica: proporcion de nifios menores de cinco afos con talla inferior a la normal
para su edad / tasa de desnutricion cronica (ODM 1)
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Fuente: Icefi, con base en informes finales de cumplimiento de los ODM y cifras oficiales

El ODM 2 reiteraba que uno de los pilares fundamentales para el desarrollo de una sociedad
es la educacion. No obstante y a pesar de reconocer la importancia de «Asegurar que,
para el afio 2015, los nifios y nifias de todo el mundo puedan terminar un ciclo completo
de ensefianza primaria», Centroamérica no cumplié este compromiso en su totalidad.
Segun datos oficiales de cada pais, la proporcion de estudiantes que comenzaron el
primer grado y culminaron el sexto grado de la educacion primaria alcanzo, en promedio,
un 80.0%; Guatemala (71.7%) y Honduras (65.3%) son los paises en los que menos
alumnos lo lograron, mientras que Costa Rica (89.3%) y Panama (89.2%) alcanzaron
los mayores porcentajes.
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Tabla 3.4. Centroamérica: cumplimiento de la meta de asegurar que la nifiez logre culminar
el ciclo completo de la enseiianza primaria (ODM 2)

Valor Afio ultima Helle il

Indicador afio de Meta 2015

base medicion L
medicion

Proporcién de estudiantes que

comienzan primer grado y culminan 1991 43.7 2013 71.7 100.0
Guatemala | sexto
Tasa neta de escolaridad primaria 1991 71.6 2014 82.0 100.0

Proporcién de alumnos que
comienzan el primer grado y llegan al 2001 64.9 2011 83.9 100.0
El Salvador | Ultimo grado de educacién primaria

Tasa neta de matricula en educacién

primaria 1991 75.5 2012 93.1 100.0

Proporcién de alumnos que

comignzan el primer gradc:y llegan 1990 R 2014 65.3 100.0
al ultimo grado de la ensefianza

Honduras | Primaria

Tasa neta de matricula en ensefianza
primaria (1.°y 2.° ciclo de educacion 1990 83.8 2014 77.3 100.0
bésica) (en porcentajes)

Nicaraaua| T2sa neta de matricula ajustada de 1993 | 737 2010 932 ne
educacién primaria
Porcentaje de estudiantes que 1990 | 77.6 2013 89.3 100.0
comienzan y terminan primaria

Costa Rica P laridad |
Tasa neta de escolaridad enel I y Il 1999 26.0 2014 03.3 100.0
ciclos
Proporcién de alumnos que
comienzan el primer grado y llegan 2000 90.8 2012 89.2 100.0

, al ultimo grado de la ensefianza

Panama primaria

Tasa neta de matriculacién en la 1991 915 2012 925 100.0

ensefianza primaria

Fuente: Icefi, con base en informes de cumplimiento de los ODM y cifras oficiales de cada pais
Nota: Para el caso de Nicaragua se utilizaron fuentes oficiales, de las cuales Unicamente se logré obtener la tasa neta de matricula a 2010.

Los indicadores de matriculacion neta sobre el nivel real de estudiantes inscritos en
la escuela como porcentaje del nivel potencial esperado muestran que ninguno de los
paises logro una matriculacion del 100% para su poblacion en edad de cursar la primaria.
Aun asi, las estrategias implementadas en la mayoria de paises lograron mejoras en la
cobertura en la educacién primaria, destacando los casos de Guatemala (que paso del
71.6%, en 1991, al 82.0%, en 2014) y El Salvador (del 75.5%, en 1991, al 93.1%, en 2014).
En contraste, Honduras registré descenso, al pasar del 83.8% de matriculacion, en 1990,
al 77.3%, en 2014.

Guatemala incumplié el ODM 3, que se refiere a la participacion igualitaria entre sexos en
diferentes estratos de la vida social y productiva, ya que la relacion entre nifias y nifios
del ciclo basico (secundaria) fue del 87.2% en 2015, por debajo de la meta del 100.0%. El
resto de paises de la region si logré cumplirlo. Costa Rica fue el Unico pais de la regién
que alcanzd la meta de una participacion minima del 40.0% de mujeres en puestos de
eleccion popular y en puestos de direccién del sector publico, logrando un 41.0% en 2014,
con mujeres electas en el 39.0% de las curules de la Asamblea Legislativa. Aunque el resto
de paises de la region incumplio este objetivo, si alcanzaron incrementos importantes en
la eleccion de mujeres en los poderes legislativos.



Tabla 3.5. Centroamérica: cumplimiento de la meta de igualdad entre sexos, medida por la relacion
entre niiias y niiios del ciclo secundario y de mujeres en los parlamentos nacionales (ODM 3)

Afio dltima Valor dltimo
Indicador L L afio de Meta 2015
medicién L
medicién
Sfc'licli)‘;“sii’;"e nifias y nifios en el 1995 | 840 2014 87.2 100.0
Guatemala | proporcisn de escafios ocupados 1991/
por mujeres en los parlamentos 05 52 2016/ 2020 13.9 50.0
nacionales
Relac~ion entre niﬁosy nifias en la 2000 973 2012 102.0 1000
ensefianza secundaria
El Salvador | proporcion de escafios ocupados
por mujeres en los parlamentos 1991 9.0 2012 27.4 50.0
nacionales
Relacién entre nifias y nifios en 1990 | 116.0 2014 116.0 100.0
educacion secundaria
Honduras | proporcién de escafios ocupados 1990-
por mujeres en el Congreso Nacional 1993 9.0 2014 26.0 50.0
(porcentajes)
Relacién entre nifias y nifios en la 2001 | 1212 2009 117.5 100.0
ensefianza secundaria
Nicaragua | proporcién de escafios ocupados
por mujeres en los parlamentos 1993 14.8 2014 42.4 n.e
nacionales
Relacién entre nifias y nifios
matriculados en primaria y 1990 94.0 2014 102.0 100.0
Costa Rica | secundaria
Proporcién de mujeres en el 1990- y
Parlamento Nacional 1994 12.3 2010-2014 38.6 40.0
Relac~ion entre nifias y nifios en la 1990 1035 2012 102.8 1000
ensefianza secundaria
Panama Proporcién de escafios ocupados
por mujeres en los parlamentos 1994 8.3 2009 8.5 50.0
nacionales

Fuente: Icefi, con base en informes finales de cumplimiento de los ODM y estadisticas de la Cepal para el caso de Nicaragua

Centroamérica logro avances en el cumplimiento de los ODM 4 y 5, relacionados con
la mortalidad de nifios menores de 5 afios y la mortalidad materna, con una reduccion
considerable de mas del 50.0%. En 2015, Guatemala, Nicaragua y Costa Rica habian
cumplido la meta de reducir la mortalidad de menores de 5 afios, mientras que El Salvador
la incumplio, pero por una deficiencia pequefia. Panama y Honduras la incumplieron por un
margen considerable entre su ultimo indicador de medicion y la meta planteada. Ninguno
de los paises de la region® cumplio la meta de reducir la tasa de mortalidad materna, motivo
de preocupacion que deber ser considerado en las agendas gubernamentales de salud.

5 En El Salvador, a pesar de que la tasa llegé por debajo de la meta en 2012, no necesariamente significé que
se haya cumplido la meta. La meta se construyd con estimaciones de una nueva propuesta metodoldgica a
través de una investigacion basada en el método Reproductive Age Mortality Survey (RAMO, por sus siglas en
inglés), elaborada por el Ministerio de Salud Publica (Minsal) con el apoyo de la cooperacion internacional.
Los valores obtenidos corresponden a mediciones del Minsal con los registros de 262 alcaldias. Esto generd
problemas en cuanto a la compatibilidad de los datos, puesto que hasta 2005 las encuestas nacionales de
salud familiar (Fesal) utilizaban el método de las hermanas vivas, el cual dio resultados muy alarmantes, con lo
que la institucion responsable reconocid las limitaciones de realizar esa encuesta, ya que la muestra era muy
pequefia (ONU, 2014).
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Tabla 3.6. Centroamérica: cumplimiento de las metas de reduccion de la mortalidad en menores de
5 aiios y la mortalidad materna (ODM 4 y 5)

Afio dltima Valor dltimo
Indicador L afio de
medicién L
medicién
Tasa de mortalidad de 2014/
Guatemala | nifias y nifios menores de 1987 110.0 2015 35.0 37.0

5 afios

Tasa de mortalidad de
El Salvador | 110S menores de 5 afios 1991 52.0 2008 19.0 17.0
(encuestas de salud

reproductiva)

Meta 4.a. Tasa de mortalidad de la 1991-
Reducir en Honduras | nifiez (muertes por cada 1996 48.0 2014 29.0 16.0
dos terceras 1,000 nacidos/as vivos/as)
PRSI Tasa de mortalidad en
1990y 2015, | Nicaragua ¢ 1990 67.5 2014 21.0 22.5%
la mortalidad menores de 5 afos (IGME)
de los nifios La tasa de mortalidad
menores de 5 de nifios menores de 5
afios - o
Costa Rica | 270S: como valormaximo | 444, 35 2014 1.8 2.0

2 defunciones por mil
habitantes en ese grupo
de edad

Panamg | 12sa demortalidad de 1991 | 243 2012 183 8.1
nifios menores de 5 afios

Razoén de mortalidad

Guatemala 1989 219.0 2013 113.0 55.0
materna
Razén de mortalidad 2012
El Salvador | materna (registros 1991 211.0 . 42.3 52.8
- h ) (Minsal)
administrativos Minsal)
Tasa de mortalidad
Honduras | materna (muertes por cada 1990 182.0 2014 73.0 46.0
100,000 nacimientos)
Meta 5.a. Razén d +alidad
Reducir, entre | Njcaragua | ~22on d€ mortalida 1993 | 173.0 2009 166.0 432+
1990y 2015, materna
la mortalidad Que para el afio 2015, el
MEIETE EF valor maximo de la tasa
tres cuartas de mortalidad materna
partes ’

Costa Rica | tanto nacional como en 1990 1.5 2014 2.9 2.0
los diferentes dmbitos
subnacionales, sea de 2
por diez mil nacidos vivos.

Panama | 125@ de mortalidad 1990 53.4 2012 64.9 12.5
materna

Fuente: Icefi, con base en informes finales de cumplimiento de los ODM y estadisticas de la Cepal para el caso de Nicaragua

Elincumplimiento de los ODM se refleja en los enormes desafios persistentes a la fecha,
entre los cuales destaca lograr que toda la nifiez culmine la educacion primaria, la reduccion
de la pobreza, el hambre, disminuir la desigualdad entre sexos, y la mortalidad infantil
y materna. A estas metas se suman desafios relacionados con el medio ambiente, el
combate al VIH y otras enfermedades, el fomento de una alianza mundial para el desarrollo.
Todos estos desafios estaban considerados en la agenda de los ODM.



‘ ’ Reconociendo
- y

I = la desigualdad de género

La interaccion entre las principales esferas del bienestar (Estado, mercado y familia) y
sus respectivas estructuras sociales (las politicas publicas, el trabajo remunerado y el no
remunerado) parte de la division sexual del trabajo. Es decir, de la separacion del trabajo en
productivo (remunerado) y reproductivo (no remunerado), y de su asignacién a hombres y
mujeres, con base en construcciones sociales adscritas a cada sexo. La practica asume un
modelo de hombre proveedor, basado en la division sexual del trabajo, que repercute en la
diferenciacién en el acceso a los derechos de ciudadanfa (Pateman, 2000). De esa manera,
los hombres ocupan una posicion general de asalariados y, por ende, tienen acceso a la esfera
politica, mientras que las mujeres figuran como dependientes y relegadas a la esfera del hogar
y del cuidado de otras personas, incluyendo las hijas y los hijos. Como consecuencia de esta
division, aunque se reconoce la igualdad formal ante la ley de ambos géneros, en la practica

se observan diferencias importantes, en algunos casos explicitas y en otros implicitas, en la
posicion y reconocimiento econodmico, social, politico y cultural, en detrimento de las mujeres.

Por consiguiente, contrario a las tipologias cldsicas de los regimenes de bienestar (liberal,
corporativista y socialdemdcrata) propuestas por Esping-Andersen (1999), han surgido
varias criticas que analizan el papel de las familias en dichos regimenes, con la finalidad
de destacar su rol en la provision de bienestar y, a la vez, con el propdsito de demostrar
que la asignacion de recursos y acceso a ellos a través de las tres esferas de bienestar no
ocurre de forma armonica, sino mas bien se encuentra definido por relaciones de poder y
por la division sexual del trabajo. De esa cuenta, ante el fallo del mercado y del Estado en
la provision de bienestar, en las mujeres recae el ajuste para compensar las carencias en la
familia (Martinez Franzoniy Voorend, 2009).

Desde este marco analitico, Centroamérica presenta diferencias importantes, no solo por
las trayectorias democraticas distintas entre los paises, sino por las practicas diversas de
asignacion de recursos por medio de las cuales se produce el bienestar en la region y en
las familias. Los de Nicaragua, Guatemala, Honduras y El Salvador son catalogados por
Martinez (2007) como regimenes familiaristas, en los que la provision de bienestar recae en
la esfera doméstica ante la existencia de mercados débiles y baja participacion del Estado,
mientras que los de Costa Rica y Panama se catalogan como regimenes proteccionistas, con
mayor presencia del Estado en la provisién de servicios de caracter universal, y en los que
se esperaria un resultado consecuente desde una perspectiva de igualdad. En las siguientes
paginas se analizan algunos componentes en materia de participacion politica, mercado
laboral, trabajo no remunerado y politicas publicas clave (educacién y salud), con la idea de
aproximar hasta qué punto los resultados de los regimenes de bienestar centroamericanos
se ajustan o alejan de esa presuncion, y cémo todo ello incide en la obtencion de resultados
de equidad entre hombres y mujeres.

4.1 Division sexual del trabajo y politicas publicas: su papel en la
estructuracion del mercado de trabajo centroamericano

La participacion femenina en el mercado de trabajo ha aumentado en las Ultimas décadas, sin
embargo, el avance ha ocurrido en condiciones de asimetria con respecto a la participacion de
los hombres. Esto se explica, entre otros, como consecuencia de la dinamica econémica, del
marco legal y de ciertos determinantes sociales que condicionan la incorporacion diferenciada
al mercado de trabajo.
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Recuadro 4.1. Penalizacion en el mercado laboral: brecha salarial por maternidad
y dificultad para la incorporacion al mercado remunerado

Variacion de los ingresos antes y después del nacimiento del
primer hijo: analisis de las familias de Dinamarca (1980-2013)

)
~%. Nacimiento del primer hijo

+5
0
-10 Penalizacion maternal
en ingresos respecto
al padre a los 10 afios
del nacimiento _19 4%
-20
-30
5 4-3-2-10 12 345 67 8910

Afos

Fuente: £l Pais, citando a Kleven, Landais y Soogard, (2017).
Disponible en: https://politica.elpais.com/politica/2018/03/02/
actualidad/1520006491_549539.html

Porcentaje de personas inactivas, por sexo, como principal
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Fuente: Icefi, con base en datos de la OIT (2018)

De acuerdo con Kleven, Landais y Sggaard
(2017), la maternidad explicaba el 40.0%
de la brecha salarial en 1980, pero en la
actualidad representa el 80.0% de esta.

Si bien habfa una brecha salarial antes
de que las personas tuvieran hijos(as),
esta era relativamente pequefia y las
ganancias aumentaban a un ritmo
similar. Sin embargo, después del primer
hijo, las ganancias brutas de las mujeres
cayeron rapidamente un 30.0% y nunca
recuperaron los niveles que tenfan previo
a la maternidad. A largo plazo, las madres
ganaron un 20.0% menos.

Las mujeres que no tuvieron hijos
continuaron aumentando sus ganancias
a un ritmo similar al de los hombres. Se
constata, ademas, cémo las mujeres
cambian su trabajo en respuesta a tener
hijos, y el impacto de esto en su salario
de por vida: se les paga menos, en parte
porque trabajaban menos horas, toman
descansos mas largos y tienen mas
probabilidades de cambiarse de trabajo
0 aceptar trabajos menos remunerados y
en favor de la familia.

Enelcasodelospaisescentroamericanos,
con Estados reducidos, el panorama
puede ser mas desalentador dado que
el cuidado recae en las mujeres. Esto se
traduce en uno de los principales factores
que condiciona e impide la incorporacion
de las mujeres al mercado remunerado y
al mundo publico.

Para muestra, segun datos de la OIT, en
los paises de ingresos medios, entre los
que se encuentran los centroamericanos,
el principal motivo que excluye a las
mujeres de incorporarse a la fuerza de
trabajo es el trabajo no remunerado
dedicado a los cuidados, contrario a los
hombres, quienes lo identifican como el
factor menos relevante. De esa cuenta,
las mujeres con hijos tienen menos
probabilidades de estar empleadas que
los hombres.




En cuanto al marco legal, la legislacion en Centroamérica ha avanzado en el reconocimiento
de los derechos para que las personas trabajadoras con responsabilidades familiares
puedan abandonar temporal o parcialmente sus empleos para atender las tareas de
cuidado. No obstante, persiste el hecho de que estas disposiciones son orientadas
como «politicas para las mujeres», por lo que son disfrutadas predominantemente por
ellas, excluyendo a los hombres. En muchos casos, estas politicas no necesariamente
favorecen la igualdad de género, debido a que pueden contribuir a fomentar y perpetuar
su rol cuidador y reproductivo y permiten que las mujeres sean percibidas como «mano
de obra de alto riesgo» al momento de la contratacion, posibilidades de ascenso, etc.
En contraste, los hombres han sido considerados mano de obra mas disponible (Pazos
Morén, 2009) para el mercado de trabajo remunerado. De esta manera se produce una
institucionalizacion de incentivos que refuerza las creencias sociales sobre los roles
de las mujeres y los hombres en la sociedad, o que repercute en discriminaciones que
condicionan la incorporacion de mujeres y hombres, asi como su trayectoria, prestaciones
sociales relacionadas, valoracion y recompensas.

La situacion de Centroamérica es mucho mas compleja ya que, ademas de sustentarse
predominantemente en un esquema de hombre/proveedor-mujer/cuidadora, la region
padece problemas estructurales que afectan la dinamica del mercado laboral, lo que
de forma conjunta implica una discriminacion doble para las mujeres: no solo enfrentan
los problemas que derivan de la discriminacion estadistica por razones de género,
acentuada por variables como etnia, clase social, entre otros, sino también la incapacidad
de las economias de generar empleos formales, especialmente en zonas rurales. Por
consiguiente, muchas se enfrentan a un patron territorial y productivo que restringe el
acceso a los mercados de trabajo formal, concentrados en las zonas urbanas.

Grafica 4.1. Centroamérica: tasa media de participacion en el mercado laboral segiin sexo (2010-2019)
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Aunque los problemas del mercado laboral afectan tanto a hombres como a mujeres,
las explicaciones e implicaciones para las mujeres son complejas, entre ellas: brechas
salariales a favor de los hombres, incluso en el mismo trabajo; segregacion horizontal
(por rama de actividad) y vertical (por jerarquia de las ocupaciones); predominio de las
mujeres en sectores menos favorables, considerando garantias y prestaciones sociales,
entre otros. Si se profundiza este Ultimo aspecto, las cifras revelan que en los paises de
la region las mujeres participan menos que los hombres en el mercado laboral;, ademas
de ello, cuando las mujeres deciden incorporarse al trabajo remunerado, ya sea como
mecanismo de obtencion de ingresos para sobrevivir o para ejercer el rol de proveedoras,
logran incorporarse en mayor proporcion en el mercado informal, fuertemente influenciadas
por la carencia de experiencia y, en muchos casos, porque esto les permite continuar a
cargo de sus labores de cuidados y servicios domésticos.

Tabla 4.1. Centroamérica: porcentaje de personas ocupadas en el sector informal clasificado
por género (2006-2018)

Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres

Costa Rica 43 32.8 441 345 421 33.1 445 32.8 42.5 334
El Salvador | 61.1 448 61.5 47.3 60 45 62.6 45.7 60.4 45.6
Guatemala 70.9 53.9 68.6 57.7 67.7 54.8 n.d n.d n.d n.d
Honduras 61.8 50.4 62.1 53.8 62.8 51.2 61.3 50.2 66.7 54.8
Panamé 46.3 42.7 359 38.6 38.2 37.2 39.3 37.9 41.5 39.4

Fuente: Icefi, con base en datos de Sedlac, provenientes de encuestas oficiales periddicas

Conforme la medicion mas reciente (2018), se estima que mas de 9.0 millones de
centroamericanos realizan sus actividades en el sector informal, aunque no existen datos
precisos sobre cuantas son mujeres. Afortunadamente, la informacion de las encuestas
de hogares refleja qué porcentaje del empleo de las mujeres es realizado en el sector
informal, aunque esas cifras no pueden compararse directamente con los datos de los
varones empleados en el mismo sector. Destacan la participacion femenina en el sector
informal en Guatemala, El Salvador y Honduras, con 67.7% (2014), 60.4% (2018) y 66.7%
(2018), respectivamente, evidenciando que en esos paises, cuando una mujer decide
trabajar, es mas probable que lo haga en el sector informal.

En este sentido, aunque tanto hombres como mujeres se incorporan en mayor proporcion
a actividades de baja productividad (agricultura, comercio y servicios) en el mercado
laboral total, son las mujeres las que mas participan en esas actividades, principalmente
debido a la dedicacién a los trabajos domésticos, ocupacion fuertemente feminizada.
Por el contrario, los hombres predominan en los sectores de productividad media
(construccion, manufactura y transporte) y alta (actividad financiera, electricidad y
mineria), que comparativamente registran mejores condiciones laborales y mayor
resguardo de la institucionalidad laboral, en contraste con las actividades vinculadas
a sectores de baja productividad.



Tabla 4.2. Centroamérica: porcentaje de personas ocupadas en el sector informal conforme
nivel de productividad de la actividad econémica y género (aiios disponibles)

Productividad baja Productividad media Productividad alta
Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres
Costa Rica (2018) 54.4 75.4 31.0 12.4 14.4 121
El Salvador (2018) 60.9 759 31.2 18.7 7.9 54
Guatemala (2014) 74.3 78.4 21.6 17.7 4.1 3.9
Honduras (2018) 70.4 78.4 26.6 18.8 29 29
Nicaragua (2014) 713 81.7 233 14.8 5.4 3.5
Panama (2018) 54.0 77.5 36.0 13.2 10.0 9.3

Fuente: Icefi, con base en informacion del Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe de la Cepal

De este panorama se concluye que, en Centroamérica, las mujeres asumen los costos por
partida doble: las discriminaciones propias de la division sexual del trabajo y las derivadas
de verse forzadas a emplearse en sectores desprotegidos socialmente, por lo que las
condiciones de empleo, salarios y prestaciones que ellas alcanzan resultan también
inferiores que las de los hombres.

4.2 El trabajo no remunerado: implicaciones en materia de ciudadania social

En Centroamérica, las tareas domeésticas y de cuidados quedan bajo la responsabilidad
privada y de las mujeres de manera casi exclusiva. Este rasgo, ademas de responder a
la division sexual del trabajo que define la estructuracion de muchas familias, también
obedece a la debilidad de las politicas publicas de cuidado que obligan a los hogares a
suplirlas mediante trabajo no remunerado,® o bien contratando servicios (en el mercado)
(Cepal, 2012). En general, en la regién las mujeres que asumen estas tareas en el seno
del hogar, al incorporarse al mercado de trabajo no se compensan con menos horas en
el trabajo no remunerado, ni disfrutan de la posibilidad de distribuir equitativamente con
los hombres dichas tareas.

De acuerdo con la informacién disponible, incluso en hogares con doble proveedor, son
las mujeres quienes mantienen la mayor carga de las tareas domésticas y de cuidados.
Por esa razon, los datos revelan una asimetria importante entre hombres y mujeres en
cuanto al tiempo que se asigna al trabajo no remunerado, destacando una mayor cantidad
de horas para las mujeres que se acentla segun el tipo de hogar. Asi, en los hogares
biparentales con hijos la carga de trabajo no remunerado es mayor, especialmente en
Guatemala, seguida por El Salvador y Costa Rica.

6 El trabajo remunerado se refiere a aquel que se realiza para la produccién de bienes o prestacion de servicios
para el mercado y se calcula como la suma del tiempo dedicado al empleo, a la busqueda de empleo y al
traslado al trabajo. Por otro lado, el trabajo no remunerado consiste en aquel que se lleva a cabo sin pago alguno
y se desarrolla mayoritariamente en la esfera privada, es decir, en los hogares. El trabajo no remunerado se mide
cuantificando el tiempo que una persona dedica a la produccion de bienes para el autoconsumo, la realizacion
de labores domésticas y el cuidado de otras personas en tareas no remuneradas, generalmente para el hogar
o de apoyo a otros hogares.
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Tabla 4.3. Centroamérica: tiempo de trabajo no remunerado, en niimero de horas a la semana,
seglin sexo y tipo de hogar, en poblacion de 15 aiios de edad (tltimo periodo disponible)

Género

Tipo de hogar
Costa Rica (2017)
Unipersonal 22.37 4414
Biparental sin hijos 18.19 46.09
Biparental con hijos 14.92 35.87
Extendido 16.81 37.50
Compuesto n.d. n.d.
Monoparental con hijos menores a 15 afios 14.62 39.51
Sin vinculo n.d. n.d.
El Salvador (2017)
Unipersonal 22.39 32.38
Biparental sin hijos 23.20 40.69
Biparental con hijos 19.03 40.59
Extendido 21.50 37.59
Compuesto 17.65 35.08
Monoparental con hijos menores a 15 afios 26.31 34.71
Sin vinculo n.d. n.d.
Guatemala (2017)
Unipersonal 16.60 22.40
Biparental sin hijos 9.55 31.49
Biparental con hijos 9.95 40.84
Extendido 9.23 35.31
Compuesto n.d. n.d.
Monoparental con hijos menores a 15 afios 12.87 34.26
Sin vinculo n.d. n.d.
Honduras (2009)
Unipersonal 10.06 18.40
Biparental sin hijos 5.18 24.03
Biparental con hijos 7.86 33.95
Extendido 7.43 28.21
Compuesto 8.63 30.52
Monoparental con hijos menores a 15 afios 12.03 29.81
Sin vinculo 11.89 23.93
Panama (2011)
Unipersonal 16.88 26.61
Biparental sin hijos 13.66 28.87
Biparental con hijos 12.97 33.93
Extendido 12.52 28.50
Compuesto 11.32 28.72
Monoparental con hijos menores a 15 afios 14.73 34.69
Sin vinculo n.d. n.d.

Fuente: Icefi, con base en: [A] Costa Rica: encuesta sobre uso del tiempo Gran Area Metropolitana (EUT- GAM); [B] El Salvador: encuesta de uso
de tiempo de la encuesta de hogares de propositos muiltiples (EHPM); [C] Guatemala: capitulo sobre uso del tiempo en la encuesta nacional
de condiciones de vida (Encovi) y encuesta nacional de empleo e ingresos (ENEI); [D] Honduras: médulo sobre uso del tiempo en la encuesta

permanente de hogares; [E] Panama: encuesta nacional de uso del tiempo.

*Nota: Debe tenerse cautela al comparar los resultados entre paises, dado que las encuestas de uso del tiempo presentan distintos criterios.



De acuerdo con el Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe de
la Cepal, las mujeres sin ingresos propios dedican mas tiempo al trabajo no remunerado
que las mujeres que tienen ingresos propios, pero en ambos casos persiste la brecha
de género con respecto a los hombres. Debido a ello, el aporte de las mujeres no resulta
compensado ni en el ambito del trabajo remunerado, ni en el del trabajo no remunerado,
lo cual puede ser peor segln la ubicacién de las familias en la estructura socioecondmica,
y segun se trate de trabajo doméstico o de cuidado, segun se manifieste la presencia o
ausencia de oferta publica de calidad en la provisién de esta clase de servicio.

Al respecto, tanto Bardasi y Wodon (2006) como Ones y Kizilirmak (2013) muestran como
la dedicacion al trabajo remunerado y no remunerado supone mas horas segun clase
social, género y zona geogréfica (urbana y rural); demuestran que son las mujeres mas
pobres y ubicadas en zonas rurales quienes dedican mas horas a ambas actividades, en
comparacion con las mujeres urbanas y de mayores ingresos.

4.3 Salud y educacion: un asunto de justicia, eficiencia y sostenibilidad

En materia de salud y educacion, un factor que afecta el aprovechamiento del capital
productivo de las mujeres es el embarazo adolescente. Aunque las tasas de fecundidad
de las mujeres en general tienden a la baja, persiste el embarazo adolescente, que afecta
mayormente a la poblacion de menores ingresos econémicos y nivel educativo. En Ameérica
Latina y el Caribe se registran las tasas mas altas del mundo (superiores al 12.0%), solo
superadas por paises de Africa subsahariana.

De acuerdo con las Ultimas cifras disponibles, en Centroamérica, el contexto de violencia,
pobreza, desigualdad y conservadurismo religioso condiciona el control de las mujeres
sobre sus vidas sexuales y reproductivas. Esto explica que unicamente Costa Rica se
encuentre por debajo del 12.0% en embarazos adolescentes, mientras que el resto de
paises supera el 15.0%, siendo el caso mas preocupante Nicaragua, con un 19.9%.
Consecuentemente, el embarazo adolescente se convierte en la primera causa de
desercion escolar, frustrando la posibilidad de que las mujeres salgan del circulo de la
pobreza, la dependencia y la violencia.

Grafica 4.2. Centroamérica: proporcion de adolescentes de 15 a 19 aiios que son madres
(altimo ano disponible)
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Fuente: Icefi, con base en informacion del Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe de la Cepal
Nota: Los ultimos datos disponibles conforme el informe de la Cepal son: para Costa Rica, 2011; El Salvador, 2007; Guatemala, 2018; Honduras,
2013; Nicaragua, 2005, y Panama, 2010.



De acuerdo con el Informe situacion de derechos sexuales y reproductivos de nifias y mujeres
en Centroamérica del Centro de Derechos de Mujeres (2017), las legislaciones y practicas en
algunos paises centroamericanos figuran entre las mas restrictivas en el mundo en materia
de derechos sexuales y reproductivos. Colateralmente, la falta de acceso a servicios de
salud apropiados, asi como la existencia de legislaciones restrictivas en materia de aborto,
incluso en situaciones de embarazos de alto riesgo para la mujer, producen un alto nivel
de nacimientos en condiciones médicas inapropiadas —incluyendo abortos clandestinos e
inseguros—, con consecuencias negativas en materia de altos niveles de mortalidad materna.
Costa Rica registro, en 2018, la razdén de mortalidad materna mas baja de la region por cada
100,000 nacidos vivos, con 14.6 muertes de mujeres por complicaciones de embarazo, parto
y puerperio, omitiendo causas consideradas accidentales o incidentales. Del resto de paises
de la regién, Guatemala registro las cifras mas alarmantes, con 108 muertes en 2017, el
ultimo afo para el que se disponen datos.

Tabla 4.4. Centroamérica: mortalidad materna por cada 100,000 niios nacidos vivos (2001-2018)

Pais |2001 |2002|2003 |2004| 2005 |2006| 2007 | 2008 |2009 |2010|2011 | 2012 | 2013 |2014| 2015 |2016| 2017 |2018

Costa Rica |31.4 |37.9 (329 |30.4 |36.3 [39.2 | 19.1 [33.2 [26.6 |21.1 |23.0 [30.0 | 19.8 [29.3 | 26.5 |27.1 | 21.2 | 14.6

El Salvador | nd |nd |[nd |[nd |71.2 | nd | nd nd |645 (837 | nd |420 |38.0 (526|423 (27.4 | 31.1 |286

Guatemala | nd | nd |[nd |nd |1488 | nd |139.0 {1582 | nd | nd | nd [116.0 |113.4 | nd |108.0 | n.d [108.0 | nd

Honduras | nd [nd |nd |nd [ nd |nd | nd nd | nd |[740 | nd | nd nd |nd | nd |nd nd | 781

Nicaragua |87.0 |95.6 (82.8 |87.3 |86.5 |90.4 |76.5 | nd [nd [nd [nd [509 |508 |379 |428 |37.8 | 351 |345

Panama 76.7 |71.3 |68.0 [43.0 | 66.0 [83.6 |59.4 |59.6 | nd |60.3 |80.5 |64.9 |556 |58.5 (527 |49.2 [ 354 | nd

Fuente: Icefi, con base en datos de la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS)

Adicionalmente, en la region prevalece desinterés oficial y resistencia a la implementacion
de la educacion integral en sexualidad (EIS); como muestra de ello, «ningun pais de la regién
incorpord el uso del conddn en sus programas escolares; Unicamente Costa Ricay Panama
incluyeron el enfoque de género en la ensefianza; y todos los paises dejaron por fuera, entre
otros, los temas de la diversidad sexual» (Centro de Derechos de Mujeres, 2017).

4.4 El androcentrismo: un defecto de las democracias centroamericanas

Desde una perspectiva de igualdad, se esperaria que la existencia de regimenes mas
democraticos propiciara mayor equidad en la participacion entre hombres y mujeres, sin
desmedro de otras consideraciones como clase social, etnia, religion, entre otros, como
condicionantes de una democracia plena y legitima. No obstante, esto no necesariamente
ocurre en Centroamérica, lo cual lleva a cuestionar el caracter de su democracia y, ademas,
permite constatar que todo esto no resulta neutro al género, sobre todo cuando este se analiza
en un sentido amplio, incorporando la democracia econdmica y la democracia politica, ademas
de la democracia social, como componentes necesarios de la ciudadania.

De acuerdo con el Democracy Index 2019 (2020) de The Economist Intelligence Unit, en el
mundo actual, de los 167 paises evaluados, 22 pueden ser considerados como democracias
completas; 54 son democracias imperfectas; 37, regimenes hibridos, y 54, regimenes
autoritarios. Como era esperable, la nacion centroamericana con la mejor posicion es Costa
Rica, que ocupa la numero 19y se considera como una democracia plena o completa; le siguen
Panama, en la posicion 46, y El Salvador, en la 71, que son considerados como democracias
imperfectas; Honduras, en la 89, y Guatemala en la 93, que se califican como regimenes
hibridos. Nicaragua, que se ubica en la posicién 122, se cataloga como un régimen autoritario.



Asi, si se analiza la democracia econdémica con base en el indicador de brechas de
participacion econdmica y oportunidades’ publicado en The Global Gender Gap Report
del World Economic Forum (2006), se observa que todos los paises de la regién
presentan diferencias importantes para el logro de la paridad entre hombres y mujeres
en este componente de ciudadania. En el periodo 2006-2020, aunque persistian brechas
importantes, la region logré una reduccion notable en la mayoria de los paises. Al
comparar las brechas de 2006 con las de 2020, Honduras, Nicaragua y Guatemala lograron
disminuciones de 23.5, 20.8 y 18.1 puntos porcentuales, respectivamente. En el resto de
paises de la region, la brecha de participacion econdmica también se ha reducido, pero
a niveles menos rapidos.

Grafica 4.3. Centroamérica: porcentaje de participacion econdémica y de oportunidades de las mujeres
con respecto a los hombres (2006-2020)
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Fuente: Icefi, con base en informacion de The Global Gender Gap Report (World Economic Forum, 2020)

En la region aun persiste una proporcion importante de mujeres sin ingresos propios y que,
por lo tanto, dependen de otras personas para su subsistencia. Los datos mas recientes
disponibles muestran que el pais con mayor desigualdad en este aspecto es Guatemala,
en donde la situacion se agudiza en la zona rural: en 2014 registré una proporcion de
mujeres sin ingresos propios del 43.8% en zonas urbanas y del 59.2% en zonas rurales,
contrario al 12.8% y el 15.3%, respectivamente, para el caso de los hombres. El pais con
menor desigualdad es Panama.

7 Elindicador compila las brechas en materia de participacién femenina en la fuerza de trabajo en relacion con los
hombres; igualdad salarial entre mujeres y hombres para un trabajo similar; proporcién del ingreso ganado de
las mujeres en relacion con el de los hombres; participacion de mujeres en cargos altos y gerencias con respecto
a los hombres; proporcién de mujeres trabajadoras profesionales y técnicas en relacion con los hombres.
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Tabla 4.5. Centroamérica: proporcion de la poblacion de 15 aios y mas sin ingresos propios, clasificada

por género (aiios seleccionados)

2000/2001 2005/2006

Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres

Zona urbana

Hombres

Mujeres

Hombres

Mujeres

Hombres

Costa Rica 1.7 9.0 35.1 8.0 31.2 9.8 29.4 10.2 29.8 11.0
El Salvador 32.5 14.0 32.5 15.2 34.0 16.1 36.4 15.6 35.7 13.9
Guatemala 39.7 10.9 314 7.5 43.8 12.8 n.d n.d n.d n.d
Honduras 385 14.6 334 13.4 329 14.6 30.4 15.1 35.6 16.3
Panama 35.0 12.0 31.3 8.6 25.3 5.5 21.6 6.0 21.7 6.1
Zona rural

Costa Rica 61.4 121 51.3 9.0 46.4 12.4 42.8 11.3 43.8 10.2
El Salvador 52.9 19.6 48.6 18.4 50.7 18.4 51.4 15.6 50.1 16.1
Guatemala 65.5 17.0 52.0 10.3 59.2 15.3 n.d n.d n.d n.d

Honduras 58.3 16.9 56.0 16.8 45.8 13.6 44.0 12.6 54.2 16.7
Panama 54.1 12.6 48.1 10.6 34.2 8.0 31.3 8.0 30.1 8.2

Fuente: Icefi, con base en estadisticas del Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe de la Cepal

Nota: No hay datos disponibles para Nicaragua.

Todo lo anterior merma las capacidades de acceso de las mujeres a la vida publica, debido
en gran medida a su autonomia economica y la distribucion y reconocimiento equitativo
del trabajo (remunerado y no remunerado). Al respecto, The Global Gender Gap Report (WEF,
2006) incluye un indicador de brechas de participacion politica entre mujeres y hombres,
analizando la participacion de las mujeres en escafios en el parlamento, ministerios, o
como jefas de Estado. Nicaragua y Costa Rica tienen las brechas mas pequefias entre
hombres y mujeres, coincidiendo estos dos Ultimos paises con el hecho de que registran
las menores proporciones de mujeres sin ingresos propios de la region.

Grafica 4.4. Centroamérica: brechas de participacion politica de las mujeres con respecto a los hombres

(entre 2006-2020)
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Para los afios analizados en la grafica anterior, Guatemala sufre en todo el periodo la mayor
brecha en participacion politica entre mujeres y hombres, de manera que en 2006 presento
una brecha del 89.0%, mientras que en 2020 fue del 90.8%. Esto, sumado a los resultados
en materia social y econdmica, indica que se trata del pais que falla con mayor severidad
en los componentes de democracia econémica, social y politica. Por su parte, la menor
brecha de participacion politica la registrd Nicaragua, con el 43.5%. Costa Rica, a pesar
de ser uno de los paises de la region con menores brechas en materia de participacion
politica, no muestra una mayor paridad en materia de participacion econémica.

Derivado de lo anterior y considerando que la participacion es un elemento fundamental
de la democracia, y que la naturaleza y el grado de esta participacion indican la calidad
de la cultura democratica (Idea Internacional/ONU Mujeres, 2013: 7), cabe mencionar que
en la region prevalece una cultura democratica androcéntrica. Por consiguiente, aunque
la participacion politica de las mujeres es una condicion necesaria para la construccion
de la democracia, no es suficiente. Esto se puede constatar en los casos de Nicaragua
y Costa Rica que, aunque tienen las brechas mas pequefias en materia de participacion
politica, presentan otros problemas que ponen en entredicho la calidad de sus democracias:
Nicaragua tiene un régimen politico poco democratico, mientras que Costa Rica enfrenta
resultados débiles y con tendencias al deterioro en materia de paridad econdémica.

Tabla 4.6. Centroamérica: participacion de las mujeres en los distintos niveles de los poderes del Estado
(2017-2020)

Poder judicial:
proporcion
Poder legislativo: proporcion Poder ejecutivo: participacion de mujeres
de escafos ocupados por de mujeres en gabinetes ministras en
mujeres en los parlamentos ministeriales, dltimo periodo el maximo

Poder local: Poder local:
proporcién proporcién
de mujeres de mujeres
concejalas alcaldesas
electas* electas*

nacionales presidencial disponible tribunal de
justicia o corte
suprema*

Costa Rica 35.1 456 | 456 | 456 | 304 552 | 51.9 (500 | 31.6 333 456 | 45.6 14.8 14.8
El Salvador 321 31.0 | 31.0 | 333 214 | 263 333 |47.1 | 333 33.3 28.7 301 10.3 11.1
Guatemala 12.7 19.0 19.4 19.4 18.8 15.6 6.7 |[13.3 | 53.8 41.7 12.7 12.7 3.0 3.0
Honduras 25.8 21.1 211 211 273 26.3 320 |333 | 333 333 25.8 30.7 6.7 7.4
Nicaragua 457 | 446 | 446 | 473 52.9 56.3 55.6 |58.8 | 31.3 31.3 50.0 50.0 | 40.1 42.5
Panama 18.3 183 | 211 225 | 294 | 207 26.7 |31.6 | 11.1 111 11.0 11.0 14.3 143

Fuente: Icefi, con base en estadisticas del Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe de la Cepal
y de los informes Mujeres en la politica, de ONU Mujeres
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Con estas condicionantes, puede observarse como Nicaragua lidera en materia de
participacion de mujeres en cargos de decision politica, con el 47.3% de cargos en el
poder legislativo y el 58.8% de cargos en el poder ejecutivo. Le sigue Costa Rica, con
participaciones que alcanzan el 45.6% en el poder legislativo y con un 50.0% en el poder
ejecutivo. De manera complementaria y de acuerdo con la Cepal, en comparacion con los
avances logrados en los puestos de eleccion popular de nivel nacional, la participacion
femenina en el poder local ha avanzado a un ritmo mas lento, y los resultados son
limitados. El promedio latinoamericano llega solo al 13.4% en 2018, por debajo del cual
se encontraba, en el mismo afio, Guatemala, con el 12.7%. De Centroamérica, Nicaragua
y Costa Rica alcanzaron el 50.0% y el 45.6% de alcaldesas, respectivamente, proporcion
gue habitualmente se considera equivalente a una masa critica capaz de generar cambios.

La situacion descrita resulta preocupante, ya que indica que los hombres participan
decisivamente en el disefio y la instrumentacion de politicas publicas y gozan de un mayor
acceso a los recursos derivados del poder politico territorial. Desde una perspectiva de
derechos, democracia, transparencia y ciudadania, esto resulta problematico dado que
los cargos subnacionales han ganado niveles de autoridad politica y autonomia fiscal sin
precedentes histéricos en la region (PNUD, 2013). En consecuencia, de acuerdo con Alarcén
et al. (2008), la baja influencia de las mujeres puede repercutir en su falta de implicacion,
0 en una implicacion mucho menor en lo publico y, en consecuencia, en un déficit de
ciudadania en todas sus variables, entre ellas la conciencia fiscal que permite construir
un entorno social de rechazo al fraude y de promocion de la transparencia.

Finalmente, la participacion minoritaria de las mujeres en puestos de poder no ocurre
Unicamente en el sector publico, sino también sucede en el sector privado. En 2017
ninguna mujer era presidenta de alguna gremial empresarial centroamericana. Incluso,
en Guatemala, El Salvador, Costa Rica y Nicaragua esto nunca ha ocurrido, hasta la fecha.
Por otro lado, de 47 miembros de juntas o consejos directivos de camaras empresariales,
solo 5 eran mujeres para ese mismo afio (Icefi, 2017).



U = Contexto politico

La historia muestra, incluso de forma dramatica, que Centroameérica es una region que
a lo largo del siglo XX se caracterizd por un contexto politico muy complejo. Desde
intervenciones de las potencias mundiales atendiendo a lo estratégico de su posicion
geografica, hasta ser punto de «calentamiento» de la Guerra Fria; laboratorio para las
«guerras de baja intensidad, revoluciones, colonialismo y poscolonialismo; y escenario
de tragedias sociales como la migracion generalizada y el genocidio.

Por supuesto, un diagnostico completo y consistente del contexto politico centroamericano
excederia por mucho el espacio y alcances de este trabajo y requeriria un esfuerzo
académico multidisciplinario considerable. No obstante, es imperativo que para impulsar
una agenda fiscal como la que se propone para Centroamérica se tomen en cuenta las
premisas y condiciones necesarias para detonar cambios en el contexto politico actual.
No es una advertencia menor que la historia centroamericana ensefie que superar los
desafios politicos de la regién —lo cual en otros tiempos entrafio el logro de la paz tras
las guerras civiles y la matanza fratricida— y moverse hacia regimenes democraticos
funcionales y efectivos puede resultar una verdadera odisea. Aun asi, aunque la magnitud
de las dificultades politicas puede ser intimidante y las coyunturas desalentadoras en
la Centroamérica de hoy, lograr el contexto politico idéneo para la agenda fiscal que se
plantea es posible.

El andlisis del contexto politico centroamericano permite identificar por lo menos cuatro
factores que, por supuesto, no son los Unicos importantes, pero se consideran relevantes
como condiciones necesarias para la implementacion de una agenda fiscal exitosa en
la region. El primero es la influencia de las élites econdmicas sobre las decisiones y la
configuracion de la politica fiscal de los paises; el segundo gravita en torno al debilitamiento
institucional en la region; el tercero contempla la preocupacion en cuanto a que, pese a que
las guerras cesaron, el derramamiento de sangre y la violencia contindan, la corrupcion
persiste y se consolidan la desconfianza y la dificultad para gobernar; por ultimo, la falta
de participacion ciudadana en la configuracion de las politicas publicas y que permite la
prevalencia de formas de gobierno vinculadas con el autoritarismo, la plutocracia, y otras
que representan impedimentos para un desarrollo democratico legitimo.

5.1 La influencia de las élites centroamericanas en la politica fiscal

En una democracia maduray funcional, las decisiones, incluyendo las de politica fiscal, se
toman en el marco de instituciones y procesos que operan dentro de equilibrios de poder
y mecanismos de representacion y participacion legitimos. Sin embargo, tanto Schneider
(2013) como el Icefi (2015) argumentan que en Centroamérica las decisiones vinculadas
con la definicion de la politica fiscal no derivan de un marco equilibrado de poder, ya que
las élites econdmicas han gozado de cuotas desproporcionadamente grandes que les
permiten influenciar y, en algunos casos, controlar la politica fiscal.
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En el prologo del libro del Icefi sobre élites centroamericanas, Schneider explica que «la
combinacion de los conceptos de élite y finanzas publicas es especialmente reveladora
porque evidencia la estrecha relacion entre el Estado, la economia y la sociedad» (Icefi,
2015: XVIII). Sostiene, ademas, que el hecho de que una élite econémica necesite influenciar
o controlar la politica fiscal para ejercer su poder es un hecho bien entendido. Ahora bien,
las élites centroamericanas no son homogéneas, por lo que existe diversidad en cuanto
a sus intereses y agendas, de manera que han buscado influenciar la construccion de los
Estados por medio de la politica fiscal, no solo en el componente tributario, sino también
a través del gasto o el endeudamiento publico. La comprension de cémo las élites en cada
pais de la region centroamericana han buscado alcanzar sus objetivos e intereses pasa
por comprender que aun cuando las manifestaciones de control son, en rigor del andlisis
economico, fendmenos distintos, su evolucion en el tiempo obedece y se explica por el
mismo fendmeno politico (Icefi, 2015). Es decir, la evolucion de las variables fiscales en la
region centroamericana, aungue diferente por su naturaleza econémica fiscal, se explica
por los esfuerzos de las élites econdémicas por ejercer el poder, alcanzar sus objetivos y
satisfacer sus intereses.

En este contexto, existe diversidad de objetivos, métodos y, sobre todo, resultados en la
manera como las élites centroamericanas han ejercido influencia en la politica fiscal. Asi,
sin pretender comparaciones entre variables fiscales, los estudios de caso realizados por
el Icefi permiten identificar tres objetivos comunes, tal como se expondra a continuacion.

5.1.1 Adecuacion de la politica fiscal a los intereses de la élite

La evolucion de las teorias y corrientes de pensamiento econdmico influye de manera
significativa en Centroamérica, de una forma estrechamente vinculada con el debate
ideoldgico sobre el gasto publico, la tributacién y sus efectos en el crecimiento, el tamafio
del Estado y el desarrollo econdémico en general. Se contraponen, por un lado, una vision
tipo neokeynesiana que considera que el gasto publico y un Estado fuerte contribuyen al
crecimiento y, por el otro, las visiones neoclasicas o liberales que abogan por un Estado
minimo debido a los efectos perniciosos de la tributacion sobre la actividad econémica.

Desde una perspectiva técnica, herramientas como el analisis de la productividad total de
los factores de produccion, de los elementos para fortalecer la competitividad sistémica
del pais, y de la evolucion de los componentes del desarrollo humano de las sociedades,
deberian ser la guia para el disefio de politicas publicas y el referente principal para la toma
de decisiones. Por ejemplo, el andlisis técnico de los datos sugiere que, para impulsar el
crecimiento econémico, las politicas de la region debiesen establecer como prioridades
los factores demograficos y las mejoras en el capital humano a fin de incrementar su
productividad en el largo plazo; el fortalecimiento de la institucionalidad publica; el
mejoramiento de las condiciones de competencia en los mercados, entre otros.

Sin embargo, la evidencia revela que las politicas econémicas de la region y, en particular,
las fiscales, no se han disefiado con esta clase de criterio técnico. Contrario a lo que los
puntos de vista técnicamente sustentados sugieren, el analisis y los datos evidencian
gue el gasto publico de Centroamérica se posiciona entre los mas bajos del mundo, y
justamente factores como el aprovechamiento de los factores demograficos, de mejoras
en el desarrollo humano, y de fortalecimiento institucional, son prioridades desatendidas
en forma sistematica. En contraste, con un discurso apegado a las visiones neoclasicas
o liberales del debate ideoldgico del pensamiento econémico, en un entorno conceptual
de Estado de austeridad, en casi todos los paises el empresariado privado argumentay ha
gestionado privilegios fiscales —tipicamente, exenciones o exoneraciones— como unico
mecanismo para incentivar la inversion en sectores econémicos especificos (Icefi, 2015).



Como prueba de ello, la region insiste en mantener ese tipo de incentivo tributario a la
inversion, sin realizar evaluaciones periédicas acerca de su pertinencia y efectos positivos
en la sociedad. A partir de las ultimas dos décadas del siglo XX 'y especialmente luego del
Consenso de Washington, la forma principal en la que las élites centroamericanas han
buscado y contindan buscando incrementar sus ganancias, influyendo en la politica fiscal,
ha sido mediante la creacion de regimenes especiales como los de maquila y zona franca,
en los cuales los beneficiarios gozan de exenciones de impuestos y otros tratamientos
tributarios diferenciados, que si bien en otras regiones econémicas han permitido
obtener buenos resultados, en esta su funcionamiento ha carecido de las evaluaciones
correspondientes y su éxito es muy cuestionable.

La evidencia muestra que, por un lado, la proliferacion y persistencia de los privilegios
fiscales han generado niveles demasiado altos de gasto tributario y, por el otro, que la
atraccion de inversion extranjera por estos medios es hoy un suefo frustrado. Asimismo, la
insistencia en estos privilegios ha propagado practicas de competitividad espuria plagada
de salarios bajos, tipos de cambio real apreciados, sobreexplotacion de recursos naturales
y calidad de vida baja para las grandes mayorias.

Uno de los mecanismos usados por las élites centroamericanas para alcanzar sus
propositos es el lobby politico o legislativo que se encamina tanto a la aprobacion de
presupuestos publicos en los que el incremento del gasto social no constituye una
prioridad, pero que contienen algunos gastos que son de su interés econdmico, como a
la aprobacion de legislacion dirigida a la creacion de tratamientos tributarios especiales, o
bien, el bloqueo de las reformas dirigidas a eliminar este tipo de privilegio fiscal. Ademas
del «tradicional» cabildeo o lobby durante el proceso legislativo, un mecanismo usado
intensivamente por las élites centroamericanas para el bloqueo de reformas legislativas
es la impugnacion judicial o en tribunales constitucionales, de manera particularmente
intensiva en los casos costarricense y guatemalteco, pero evidente en todos los paises
de la region.

Este poder concentrado en los tribunales constitucionales incentiva a los grupos de interés
y a las élites a realizar amplios esfuerzos para controlarlos. Las facilidades para impugnar
legislacion ante los tribunales constitucionales otorgan un importante y significativo poder
de veto a quien tenga la capacidad técnica (o los recursos econémicos para contratar
especialistas) de preparar acciones de inconstitucionalidad pero, sobre todo, a quien cuente
con poder para presionar o incidir en las decisiones de un pequefio grupo de magistrados
constitucionales.® Las élites econdémicas centroamericanas han hecho y contindan
haciendo uso intensivo de este poder de veto en ambitos numerosos y diversos, aunque
destaca notoriamente el poder para impugnar la legislacion aprobada como resultado
de reformas tributarias.

Ademads del lobby politico o legislativo, las élites econémicas centroamericanas han
ejercido influencia y control mediante la captura de las instituciones con facultades para
definir las politicas, o tomar decisiones en materia de politicas econémicas y fiscales. Tal
como reflejan las preguntas de percepcion sobre la captura del Estado en las encuestas
de la Corporacién Latinobarémetro tabuladas por la Cepal (2019), o trabajos académicos

8 La integracion de este tipo de tribunal constitucional es variable en la regién: en el caso guatemalteco, la Corte
de Constitucionalidad estd conformada por cinco magistrados titulares, cada uno de los cuales tiene un
suplente; en Costa Rica, la Sala Constitucional la integran siete magistrados propietarios y doce suplentes; en
el caso salvadorefio, la Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia esta conformada por cinco
magistrados propietarios y cinco magistrados suplentes; en Nicaragua, la Sala de lo Constitucional se integra
por seis magistrados, mientras que, en Honduras, la Sala Constitucional tiene cinco magistrados. En Panama,
el Pleno de la Corte Suprema de Justicia es el tribunal encargado de resolver la mayor parte de conflictos
constitucionales de cualquier indole.
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e investigaciones periodisticas diversas (Bull, Castellacci y Kasahara, 2014; Estado de la
Region, 2011; Rodriguez, 2018; Waxenecker, 2017; Oxfam, 2018; UCA, 2018; Oxfam y ERIC,
2018), en Centroamérica las élites han influido, por décadas, para que sus representantes
integren cuerpos colegiados en las instituciones de su interés. Por medio del financiamiento
de campafias electorales u otros canales de influencia o control, estas élites también se
han asegurado el nombramiento de ministros, dignatarios o funcionarios integrantes,
afines u obedientes a las camaras o asociaciones empresariales, tal como lo ilustran los
casos estudiados por Schneider (2013) y el Icefi (2015).

Grafica 5.1. Centroamérica: percepcion de captura del Estado (2004-2016)

90

80

70

60

50

40

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2071 2013 2015 2016

== CostaRica === ElSalvador ===Guatemala === Honduras === Nicaragua ===Panama <=®= Centroamérica

Fuente: Icefi, con base en datos de Cepalstat, Division de Estadisticas, Unidad de Estadisticas Sociales de la Cepal, que realiza, a la vez,
tabulaciones especiales de las encuestas de opinion efectuadas por la Corporacion Latinobarémetro

Con un largo historial de lobby, influencia, control y captura de entidades por parte de
las élites econdmicas y grupos de interés, las politicas econémicas —vy las fiscales en
particular— se han visto distorsionadas por decisiones que atienden mas los intereses
de las élites y grupos poderosos, con argumentos de estimulo a actividades productivas,
crecimiento econdémico y generacion de empleo, en lugar de tomar en cuenta el andlisis
técnico de la realidad, que por lo general ha sustentado medidas en otra direccién. Como
lo expuso a profundidad Torres-Rivas (2011), en décadas pasadas en Centroamérica se
recurrié a los movimientos revolucionarios armados y a la violencia fratricida para intentar
cambiar esta realidad, con resultados tragicos y sin éxito. Una parte enorme del desafio
politico de la Centroamérica de hoy es lograrlo por medios democraticos y pacificos.

5.1.2 Internalizacion de costos privados

En algunos casos, para las élites econémicas centroamericanas los privilegios fiscales,
el bloqueo de reformas tributarias, o la captura de la capacidad legislativa y ejecutiva
del Estado resultan «insuficientes» para cubrir los costos de competir en mercados en
proceso de globalizacién. Asi, otro de sus objetivos ha sido influenciar o manipular la
politica fiscal para cubrir costos de expansion, transformacion o modernizacion, con miras
ainsertarse en las condiciones mas ventajosas posibles en la economia globalizada, en el
mejor de los casos, 0 simplemente para incrementar sus margenes de ganancia. En otras
circunstancias, cuando las élites centroamericanas han sufrido pérdidas, han buscado
manipular la politica fiscal con el fin de cubrirlas con los recursos publicos, que en su
mayor parte derivan de regimenes tributarios regresivos.



En 2015, el Icefi analizé cémo los casos de la evolucion de la deuda interna nicaragtiense
y la privatizacion y venta de bancos estatales salvadorefios son ejemplos emblematicos
sobre como las élites manipularon decisiones de politica fiscal para que el Gobierno
de dichos paises internalizara los costos del sector financiero privado, produciendo
el fendmeno de socializacion de las pérdidas privadas. El riesgo de que se vuelvan a
utilizar recursos del erario publico para rescatar bancos privados continua vigente en
Centroameérica, como ejemplifica el caso de la iniciativa de ley nimero de registro 5157
presentada a finales de 2016 y actualmente en discusion en el Congreso guatemalteco,
que propone reformas a la Ley de Bancos y Grupos Financieros de Guatemala, Decreto del
Congreso de la Republica No. 19-2002, con miras a aprobar el uso de recursos publicos para
enfrentar eventos adversos que afecten el funcionamiento del sistema de pagos o propicien
problemas significativos de liquidez o solvencia a una 0 mas entidades bancarias, o que
amenacen la estabilidad financiera.

Estos esquemas resultan injustos desde el punto de vista de la politica fiscal debido a
que, al final, el costo de malas decisiones de inversion del sector bancario lo pagan los
contribuyentes, y si bien es cierto que es de interés social un adecuado funcionamiento
del sistema financiero, también lo es que este tipo de tratamiento incrementa el riesgo
moral de los banqueros, por lo que los controles de las autoridades financieras deben ser
preventivos, incorporando el establecimiento de seguros de riesgo para el funcionamiento
bancario, cuyo costeo provenga de las ganancias de dichos empresarios. Por otro lado, el
efecto de estos beneficios al sistema bancario también es injusto, dado que en su mayor
parte los aparatos publicos son financiados por impuestos indirectos y que una cantidad
significativa de las poblaciones de la region centroamericana, que paga impuestos, debido
a la informalidad econdmica predominante, se encuentra al margen de los beneficios
bancarios. De alli que resulta inapropiado que los grupos que no perciben beneficios de
estas entidades financien sus desequilibrios.

5.1.3 Acomodamiento de la politica fiscal a los objetivos empresariales
de expansion, consolidacion o migracion

Un caso emblematico es el sector guatemalteco de la construccion, que durante la
década de 1990 busco hacerse del control de las decisiones sobre el presupuesto de
inversion publica para obtener ventajas sobre sus competidores y sobre otras actividades
econdémicas y, por supuesto, para conseguir mayores ganancias. Adicional a la captura de
entidades estatales, el sector de los constructores guatemaltecos intenté instrumentalizar
el proceso de descentralizacién del Estado para adaptarlo a sus intereses (Icefi, 2015). Por
un lado, logré que el Gobierno desmantelara muchas de sus capacidades y, por el otro,
incidio fuertemente para que el Gobierno creara la Unidad de Conservacion Vial (Covial)
con un fideicomiso del mismo nombre como ente ejecutor de fondos del presupuesto,
lo cual fue utilizado como un factor clave para el crecimiento de un sector emergente de
contratistas. Este fideicomiso facilité y simplificd los mecanismos de contratacion, con
lo cual, por un lado, se acelerd significativamente el crecimiento de la inversion publica
en infraestructura vial y el acceso a los contratos por parte de los empresarios grandes
y tradicionales y, por el otro, se permitié una enorme diversificacion, desconcentracion y
descentralizacion de los contratistas.

Sin embargo, este proceso también significo el surgimiento de contratistas ubicados en
el interior del pais (descentralizacién geogréfica acelerada), los cuales se vincularon con
los poderes econdmicos y politicos locales, incluyendo no solo a empresas formales, sino
también a oenegés al margen del control estricto (pero también burocratico) que exigia
la Ley de Contrataciones del Estado. Este sector emergente de nuevos contratistas en
Guatemala, si bien atomizado en empresas y oenegés pequenas y con acceso a contratos

107



108

casi exclusivamente en el ambito local, en conjunto puede que hoy cuente con un capital
acumulado que exceda al de los empresarios grandes y formales agremiados en la
Camara Guatemalteca de la Construccion. Con el procedimiento antes mencionado, dichos
contratistas, mas que poder econémico, hoy gozan de mayor influencia y poder politico,
ganados por medio del financiamiento de campafias electorales de candidatos a cargos en
gobiernos locales o diputaciones distritales. El propdsito es claro: invertir capital econémico
para ganar cuotas de poder politico. Lamentablemente, el caso guatemalteco muestra que
este proceso de expansion también tuvo practicas de financiamiento electoral ilicito y otras
formas de corrupcion que al final han manejado el funcionamiento del sector publico.® El
caso del plan de expansion de los contratistas de la construccion de Guatemala muestra
que las élites tradicionales no siempre obtienen el éxito deseado al llevar a cabo sus
planes, debido a que como es natural en el mundo de los negocios, la implementacion de
planes de captura o conformacion del Estado trae riesgos asociados, con la consecuente
posibilidad de que los resultados sean distintos a los originalmente previstos.

Otro ejemplo emblematico en la region fue la instrumentalizacion de la politica fiscal de
El Salvador, en particular de la deuda publica por el sector de la élite econdmica que, a
finales de la década de 1970y la década de 1980, buscaba migrar de la actividad cafetalera
—amenazada por una mayor competencia internacional— hacia el sector financiero. Poco
mas de una década después de la privatizacion de la banca estatal, el mismo sector de la
élite salvadorefia recurriria de nuevo a servirse de la politica fiscal, esta vez logrando que el
Estado le concediera exenciones tributarias para vender los bancos privatizados a bancos
transnacionales, concretando una segunda migracion de actividad o sector economico
cubriendo los costos con deuda publica. En otras palabras, quienes se beneficiaron
fueron los miembros de esa élite que evoluciono de cafetaleros a banqueros, y quienes
aun hoy siguen pagando el costo de esa transicion son la mayoria de los salvadorefios
como contribuyentes de los impuestos indirectos, y también como ciudadanos cuyas
oportunidades se ven mermadas debido a las limitaciones financieras de un Estado que
invierte muy poco en mejorar la cobertura y calidad de los servicios de salud, educacion,
construccion y mantenimiento de infraestructura para el desarrollo econémico.

5.2 Debilitamiento institucional constante

Economistas como el premio Nobel de 1993, Douglas North (1990), han destacado el valor
de los cambios institucionales como fuente de certeza. Desde esta perspectiva, la situacion
de Centroameérica se ve determinada por la fortaleza o debilidad de sus instituciones. Para
muchos, el déficit de institucionalidad o el debilitamiento de la institucionalidad existente
plantean riesgos graves para superar las condiciones que mantienen y reproducen la
pobreza, desigualdad, discriminacion, injusticia, destruccion ambiental, entre otros desafios
de la region.

La madurez de las democracias centroamericanas depende del fortalecimiento y desarrollo
de su institucionalidad. Multiples y diversos son los analisis y diagndsticos que advierten
los vacios y debilidades de las instituciones en Centroameérica. Por ejemplo, es motivo
de preocupacion profunda que se asista en la region a un desencanto creciente por la
democracia cuyo correlato es la preferencia por el retorno a regimenes dictatoriales
o autoritarios, tal como lo revelan las encuestas de la Corporacion Latinobarémetro
tabuladas por la Cepal.

9 Por ejemplo, el caso penal denominado «Corrupcién y Construccion», en el que empresarios guatemaltecos
de la construccion han sido acusados por el Ministerio Publico (MP) y la Comision Internacional contra
la Impunidad en Guatemala (Cicig). Para mas informacion, véase el enlace: http://www.cicig.org/index.
php?mact=News,cntnt01,detail, 0&cntnt01articleid=893&cntnt01returnid=67



Grafica 5.2. Centroamérica: porcentaje de personas que creen que la democracia es la mejor forma
de gobierno (2000-2016)
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Fuente: Icefi, con base en datos de Cepalstat, Division de Estadisticas, Unidad de Estadisticas Sociales de la Cepal, que realiza, a la vez,
tabulaciones especiales de las encuestas de opinidn efectuadas por la Corporacion Latinobarometro

Por otro lado, la corrupcion es un problema agudo en la region que golpea severamente
a las instituciones. Los estudios del Barémetro de las Américas del Proyecto de Opinion
Publica de América Latina de 2006 a 2018, asi como las encuestas realizadas por la
Corporacion Latinobarémetro durante el periodo 2014-2018, muestran la importancia
de la corrupcion como un problema nacional. En promedio, las encuestas ubican a la
corrupcion como el séptimo problema mas importante en los paises centroamericanos,
de un total de 30 posibles problemas; por supuesto, con variaciones a lo largo del tiempo
y de pais a pals.

Grafica 5.3. Centroamérica: importancia de la corrupcién como problema nacional
(lugar que ocupa la corrupcion entre los principales 30 problemas nacionales, 2004-2018)
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Una investigacion del Barometro de las Américas (Gabriel, 2018) explica que aspectos
estructurales positivos de paises como Perd, Brasil, Chile, Panama o México, tales como
que las personas satisfacen sus necesidades basicas, gocen de ingresos mas altos y mejores
condiciones econémicas, de mas educacion, de mas equidad de género, dejan claro el
problema de la corrupcion, por lo que tienden a identificarlo con mayor rapidez como un
aspecto de mayor importancia. Por otro lado, en paises como Venezuela, Guatemala, El
Salvador, Honduras o Nicaragua, que sufren cotidianamente y de manera personal problemas
mucho mas graves o severos que la corrupcion, entre ellos condiciones econdmicas
paupérrimas, violencia y criminalidad severas, desigualdades de género agudas, entre otros,
tienden a menoscabar la importancia de la corrupcion. Dicho estudio ubica a Costa Rica en
una posicion intermedia entre estos dos extremos, y a Uruguay como un caso particular en
el que las condiciones de vida son buenas y se goza de institucionalidad fuerte, con lo cual
la corrupcion no es un problema importante.

Fundamentado en estos hechos es que en su libro La corrupcion: sus caminos e impacto en
la sociedad y una agenda para enfrentarla en el Triangulo Norte Centroamericano, el Icefi haya
identificado a la debilidad institucional como uno de los principales ocho «caminos» que
llevan a la corrupcion en Guatemala, El Salvador y Honduras. La preocupacion por la relacion
entre debilidad institucional y corrupcion se concentra en los érganos de control externo,
principalmente las entidades fiscalizadoras superiores y las fiscalias y dependencias publicas
con funciones supervisoras, asi como en las oficinas de auditorfa interna (Icefi, 2017: 66).

En Centroamérica, las entidades fiscalizadoras superiores han estado muy lejos de asegurar
el control sobre la gestion de los recursos publicos, la ejecucion del presupuesto y el actuar de
los funcionarios publicos y, en general, no garantizan una evaluacion efectiva de la ejecucion
y calidad del gasto publico. Las criticas al desempefio deficiente de la Contraloria General de
Cuentas de Guatemala, de la Corte de Cuentas de la Republica de El Salvador, del Tribunal
Superior de Cuentas de Honduras, de la Contraloria General de la Republica de Costa Rica 'y
de la Contraloria General de la Republica de Panama son similares, e incluyen la percepcion
ciudadana de que la designacion de sus autoridades atiende principalmente a criterios
politico partidarios (reparticion de cargos por cuotas para los partidos politicos para la
proteccion de funcionarios y exfuncionarios), lo cual compromete su independencia y mina
la confianza de la poblacion en estas entidades. Ademas, para la Contraloria General de la
Republica de Nicaragua se destaca como limitacion el insuficiente presupuesto otorgado
para el cumplimiento de sus atribuciones.™

A las falencias de las entidades fiscalizadoras superiores se suma la debilidad de las
oficinas de auditorfa interna, que no aseguran la fiabilidad de la informacion financiera, la
eficacia y eficiencia de las operaciones, asi como el cumplimiento de disposiciones legales
y reglamentarias aplicables al control interno por las entidades publicas. Precisamente,
muchos escandalos de corrupcion recientes en dependencias publicas ocurrieron sin que
estas unidades alertaran o denunciaran de manera oportuna las irregularidades que con
posterioridad llegaron al conocimiento de la opinion publica y de los demas 6rganos de
control, en particular, las entidades fiscalizadoras superiores y las fiscalias.

10 Los informes de organizaciones de la sociedad civil de Guatemala, Honduras, Costa Rica, Nicaragua y Panama,
particularmente en la cuarta ronda de andlisis del Mecanismo de Seguimiento de la Implementacion de la Convencion
Interamericana contra la Corrupcion (Mesicic), hicieron hincapié en estas criticas y falencias. Estos informes estan
disponibles en: http://www.oas.org/juridico/PDFs/mesicic4_gtm_sc.pdf (Guatemala), http://www.oas.org/juridico/
PDFs/mesicic4_hnd_sc_inf.pdf (Honduras), http://www.oas.org/es/sla/dlc/mesicic/docs/mesicic4_cri_sc_inf.pdf
(Costa Rica), http://www.oas.org/es/sla/dlc/mesicic/docs/mesicic4_nic_sc.pdf (Nicaragua), y http://www.oas.org/
juridico/PDFs/mesicic4_pan_sc1.pdf (Panamd). En el contexto de la eleccion de las autoridades superiores de la
Corte de Cuentas, existen en El Salvador multiples pronunciamientos provenientes de entidades como la Iniciativa
Social por la Democracia (ISD), la Fundacion Nacional para el Desarrollo (Funde) y la Asociacion Nacional de la
Empresa Privada (ANEP); algunos se pueden consultar en: http:/www.isd.org.sv/index.php/noticias/1437-isd-
eleccion-de-magistrados-a-la-ccr-tse-y-presidente-de-la-csj-debe-ser-con-idoneidad, http:// www.funde.org/asset/
documents/794 y http://www.oas.org/juridico/PDFs/mesicic4_slv_sc_ANEPpdf.



LLas administraciones tributarias y aduaneras también constituyen un foco de preocupacion
en la agenda de fortalecimiento institucional en Centroamérica. Existe consenso en cuanto
a que una condicion para el éxito de una reforma tributaria es que la administracion
encargada de su implementacion disponga de las capacidades y recursos que necesita.
En contraposicion, una administracion tributaria y aduanera débil o corrupta alimenta la
validez del argumento que se opone a las reformas tributarias en tanto no se resuelva el
problema de debilidad institucional.

Los indicadores de productividad en la recaudacion de los impuestos y los indices
de evasion disponibles, confirman que persisten brechas importantes en materia
de capacidades institucionales en las administraciones tributarias y aduaneras. Las
instituciones financieras internacionales, agencias calificadoras de riesgo, centros de
pensamiento, organizaciones de la sociedad civil y otras insisten en la necesidad de que
en Centroamérica se emprendan esfuerzos integrales de reforma fiscal que incluyan un
componente tributario que combine medidas de politica tributaria como elevar tasas,
mejorar bases imponibles, suprimir privilegios y tratamientos tributarios diferenciados,
entre otras medidas simultdneas al fortalecimiento de capacidades administrativas para
reducir la elusién, la evasion (incluyendo el contrabando) y otras formas de fraude tributario.

El desafio de revertir el debilitamiento de las administraciones tributarias y aduaneras
tiene dos vertientes: una técnica y otra politica. Por un lado, persisten debates técnicos
de fondo, como la eleccion entre un modelo institucional centralizado o descentralizado
para la administracion tributaria, o si esta debe abarcar o no al servicio aduanero. Por
otro, desafios de indole politica que se refieren a la independencia del actuar de las
autoridades tributarias y del apoyo efectivo, sin intervencion en las decisiones, por parte
de las autoridades publicas.

La preocupacion por la debilidad institucional pasa con facilidad de las entidades
responsables de los ingresos tributarios a los entes rectores de la hacienda publica en
general, especialmente en lo relacionado con la gestién del gasto publico y la planificacion,
incluyendo a los ministerios y secretarias sectoriales responsables del gasto social
prioritario y la inversién publica en infraestructura (sobre todo, lo vinculado con las
deficiencias en los sistemas de adquisiciones publicas). Este problema, no obstante, puede
explicarse en parte por la vigencia de leyes anacronicas o deficientes, pero también porque
esta ligado con dos de los principales problemas estructurales de la region: la debilidad
de las instituciones responsables de la planificacion y la de los sistemas de servicio civil.

Luego del desmantelamiento de los entes de planificacion operado en el marco de las
politicas del Consenso de Washington, con frecuencia los planes operativos y otros
instrumentos de planificacion en ministerios, secretarias, municipalidades y las unidades
ejecutoras de gasto en general se limitan a un ejercicio inercial en el que cada afio se copia
lo del afio anterior. Una salida para romper este patrén son los esfuerzos por implementar
esquemas de presupuestos por resultados, que eventualmente pueden revalorar la
recuperacion de las capacidades de planificacion, pero lamentablemente en la mayoria
de los paises son incipientes y vulnerables a la insostenibilidad.™

11 Varios estudios informan sobre avances recientes en la implementacion de presupuestos por resultados:
Construyendo gobiernos efectivos: logros y retos de la gestidn publica para resultados en América Latina y el
Caribe (disponible en: https:/publications.iadb.org/handle/11319/6960?locale-attribute=es&); Planificacion
para el desarrollo en América Latina y el Caribe. Enfoques, experiencias y perspectivas (disponible en: https://
repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/42139/7/S1700693_es.pdf); y Panorama de la gestion publica en
América Latina y el Caribe. Un gobierno abierto centrado en el ciudadano (disponible en: https://repositorio.
cepal.org/bitstream/handle/11362/42396/4/S1701222_es.pdf).
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En Centroameérica, estos esfuerzos siguen los pasos de paises desarrollados y en desarrollo
que han adoptado el enfoque de gestién por resultados (GpR). Sobre este aspecto, Figueroa
et al. (2018) recopilan informacion sobre estudios del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID, 2015) que permiten concluir que en Centroamérica la implementacion de la GpR es
mas reciente en comparacion con el resto de Latinoamérica, y persisten tareas urgentes
sin realizar, asi como areas que deben ser fortalecidas.

De acuerdo con la fuente referida, desde su primera (2013) hasta su ultima (2017)
medicion, los paises centroamericanos han presentado avances en el indice de gestion
para resultados en el desarrollo (GpRD), aungue no de manera homogénea. Los mayores
progresos se evidenciaron en Nicaragua, con un avance de 0.6 puntos en el indice general,
mientras que el menor dinamismo se observé en Guatemala, con apenas 0.2 puntos de
mejora. De acuerdo con el mas reciente indice GpRD disponible, Centroamérica se sitla
en un rango medio en cuanto al indice general, que oscila entre 2.0 (EI Salvador) hasta un
2.9 (Costa Rica), de un méximo posible de 5. A nivel latinoamericano, la GpRD se encuentra
liderada por Chile y México, con indices que alcanzan 4.2 y 4.0 puntos de un optimo
de 5 puntos, respectivamente.

Grafica 5.4. Centroamérica: indice de gestion por resultados para el desarrollo (2013)
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Segun los datos recopilados por los autores, en Centroamérica, de los cinco pilares
evaluados (planificacion estratégica, presupuesto por resultados, gestion financiera
publica, gestién por programas, y evaluacién y seguimiento), el mejor calificado en 2013
fue gestion financiera publica, aunque la nota promedio se encontraba en el segmento
medio. Es decir, la regién se ha enfocado en establecer normas, procedimientos, principios,
organismos y sistemas para mejorar la programacion, gestion y control de los recursos
publicos (ingresos y gastos). También muestra las méds altas calificaciones en planificacion
estratégica y gestion por programas, lo que indica una mayor voluntad para crear objetivos
y metas y, ademas, con cierta legitimidad, dadas las mejoras en el caracter participativo
de la planificacion.

Los cambios en el indice GpRD pueden separarse en las variaciones en cada uno de
sus pilares, de manera que se observa que en un periodo de seis afios solo existen tres
casos en los que algun pilar mostro deterioro, en El Salvador y Guatemala, con una baja
respectiva de 0.4y 0.1 puntos en el pilar de planificacion estratégica, y de Honduras, con
una baja de 0.2 puntos en el pilar de seguimiento y evaluacion. Lo anterior no implica que,
por ejemplo, en Honduras los resultados que arroja el sistema de seguimiento y evaluacion
hayan mostrado que no se alcanzaron las metas u objetivos propuestos, sino que se redujo
la capacidad institucional para implementar un sistema de seguimiento y evaluacion.

La evaluacion también refleja que en la region persiste déficit en el control de gasto, debido
a que si bien se ha tenido una gestion publica orientada a generar mayor valor publico
(el cual se enfoca en ciertos objetivos y metas), también ha habido rezago en cuanto a
maximizar el impacto del gasto en el desarrollo econémico y social, debido a que las
calificaciones relativas al pilar de presupuesto por resultados, tanto en 2007 como en
2013, han sido las mds bajas (mostrando bajas en ambos afios).

Tabla 5.1. Centroamérica: calificacion segun pilar del indice de gestion para resultados
en el desarrollo (2007 y 2013)

Evaluacién y Gestion Gestion por Planificacion Presupuesto por
seguimiento financiera programas estratégica resultados

(L;r‘g:;’:(;ri‘f)”ca 16 1.9 2.5 2.9 1.9 2.3 2.3 2.8 15 1.9
&ergtr:f;’%‘;”ca 1.6 1.8 2.7 3.1 2.0 24 2.3 2.7 1.2 1.8
Costa Rica 3.0 3.4 3.2 3.6 2.0 2.4 3.2 3.4 15 1.7
El Salvador 07 1.1 2.5 3.0 2.1 2.7 2.8 2.4 0.5 0.8
Guatemala 15 15 3.0 3.4 2.2 2.4 2.2 2.1 1.4 17
Honduras 2.2 2.0 2.0 2.4 2.5 2.7 1.8 2.4 1.1 2.1
Nicaragua 1.0 1.4 2.5 3.0 1.7 23 1.9 2.9 13 18
Panamé 1.0 1.2 2.7 3.1 17 2.0 1.9 2.7 13 1.4

Fuente: Figueroa et al. (2018)
Nota: Escala de 0 a 5, donde 5 representa lo dptimo. Se considera como una nota alta aquella que es mayor o igual a 3 (60.0%); media, entre 1.5
(30.0%) y 3 (60.0%); baja, menor a 1.5 (30.0%).
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LLa mayoria de paises obtuvo calificaciones bajas en el pilar de presupuesto por resultados,
mientras que tres paises reflejan notas bajas en el pilar de evaluacién y seguimiento,
el cual se considera consustancial. Estas notas indican que en la region el reto de la
gestion publica radica, precisamente, en la sistematizacion del método de elaboracion
presupuestaria por resultados, asi como en el establecimiento y afincamiento de una
cultura de evaluacion y seguimiento.

En cuanto a la situacion de los sistemas de servicio civil y de recursos humanos, en
la mayoria de los paises rigen leyes de servicio civil anacronicas,' mientras que los
mecanismos de capacitacion son muy precarios o simplemente inexistentes, sobre todo
en temas especializados y técnicamente complejos como las operaciones de adquisiciones
publicas. Esta debilidad institucional es particularmente aguda en el caso de los gobiernos
locales, entre otras entidades autonomas y descentralizadas. En toda la region persiste el
desafio de modernizary ordenar los regimenes de servicio civil, pues abundan los contratos
carentes de prestaciones laborales ni prevision social, o el desorden y la dispersion en los
niveles de remuneracion.

Segun el BID (2014), uno de los factores determinantes en la capacidad institucional del
Estado es disponer de un servicio civil profesional que contribuya a mayor ingreso per
capita, menor corrupcion, menor pobreza, mejora en los servicios, y que genere confianza
en el Gobierno y en la ejecucion del gasto de inversion. Un servicio civil profesional también
aporta al desarrollo, el fortalecimiento de la democracia, al imperio de la ley, y a una
provision eficiente de bienes y servicios publicos (Carlson y Payne, 2002). Segun el Icefi
(2017), la antigliedad y falta de actualizacion de la legislacion centroamericana que regula
los sistemas de servicio civil confiere altos niveles de discrecionalidad a los tomadores
de decisién o a los servidores publicos que tienen contacto con los usuarios de servicios
administrativos. Ademas, abre espacios para el abuso en el gjercicio o aplicacién de la
normativa, lo cual puede originar opacidad o actos de corrupcion.

Tanto el BID (2001, 2006 y 2014) como la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo (Aecid), la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso) y el
Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA) (2012) emplearon la misma metodologia
para determinar el nivel de desarrollo alcanzado por el servicio civil en paises seleccionados.
En efecto, todos estos estudios utilizaron el llamado indice de Desarrollo Burocratico (IDB),
que se construye a partir del promedio de cinco indicadores que agrupan algunos puntos
criticos de subsistemas de calidad: eficiencia, mérito, consistencia estructural, capacidad
funcional y capacidad integradora (Longo, 2005; Cortézar y Fontaine, 2015).

De acuerdo con los resultados y su evolucion, los paises centroamericanos pueden
clasificarse en dos grupos. Costa Rica cuenta con una burocracia de desarrollo medio
(entre 40y 59 puntos del IDB), con ciertos rasgos de mérito y flexibilidad. El resto de paises
de la region tiene burocracias de bajo desarrollo (entre 0y 39 puntos), con escasa presencia
de mérito, persistencia de decisiones clientelares, dificultades severas para atraer y retener
personal, y escasa coherencia estratégica general (BID, 2014).

Los datos también revelan que en 2012 la region mejord sus resultados con respecto a
la primera evaluacion, efectuada en 2004. El avance resulta mas notable en El Salvador,
con una subida de 23 puntos; le siguen Panama, con un incremento de 16 puntos, y
Nicaragua, con un alza de 13 puntos. En cambio, Guatemala y Honduras permanecieron
con evaluaciones relativamente constantes.

12 Las leyes que rigen estos sistemas fueron aprobadas en El Salvador en 1961; en Honduras, en 1967; en
Guatemala, en 1968; en Nicaragua, en 2003; en Costa Rica, en 1953; en Panama, en 1994.



Tabla 5.2. Centroamérica: indices para la evaluacion de los sistemas de servicio civil
(2004, 2008 y 2012)

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Panama Nicaragua

Dimensiones

Eficiencia 40 | 50 | 50 0 25 25 35 35 35 | 15 5 5 10 35 35 28

Mérito 67 (73 |73 13 33 33 20 20 20 7 0 7 0 33 20 15

Consistencia | /o | o | 55 |13 | 30 |43 | 25 | 25 |28 |20 |20 | 25 | 15 |30 | 33 | 20

37

estructural
Capa'mdad 41 (37 |46 |17 | 24 |27 |16 [ 17 |19 | 7 [10 | 11 16 |26 | 24 |15 | 28
funcional
papamdad 40 |40 |45 |10 | 30 |40 [ 25 [ 25 [20 | 5 5 10 | 25 |40 | 40 |27 | 29
integradora

|24|‘I’I|8 |12|13|33|29|22|35

Fuente: Icefi, con base en informes de la Corporacion Latinobarémetro (2012)

Nota: Para Nicaragua no se logré acceder al informe de la Corporacion Latinobardmetro, por lo que los datos se retoman del Informe barémetro de

la profesionalizacion de los servicios civiles de Centroamérica y Republica Dominicana, publicado en 2012.

El servicio civil de Costa Rica registro mejoras durante el periodo de estudio gracias a
nuevos instrumentos de gestion que buscaron insertarse en practicas ya existentes o cubrir
debilidades, entre las cuales cabe mencionar los sistemas de informacién, la red de percentiles
y reajustes salariales usada para reducir la inequidad salarial (que tuvo un impacto fiscal
importante), el Marco regulador comdn utilizado para evaluar desempefio, y las iniciativas de
gestion del clima laboral (BID, 2014 25).

El Salvador registré avances en capacidad integradora, consistencia estructural y eficiencia,
indicadores que en 2004 registraban una puntuacion baja. Las medidas que explican esta
mejora incluyen la creacion de una unidad de coordinacion, las descripciones de puestos,
la implantacién gradual de concursos, la creacion de un nuevo escalafon salarial, y el
fortalecimiento de la rectoria a través de la Secretarfa de Asuntos Estratégicos (BID, 2014:
23). Por su parte, la mejora en Panamé registré dos etapas: la primera (2004-2009) tuvo
progresos en planificacion, unificacion del sistema de cargos, acreditacion de empleados a
la carrera administrativa y apertura de concursos; ademas, la cooperacion entre el Gobierno
y los sindicatos allané el camino de las reformas; la segunda se dio en 2009, con la emision
de la Ley 43, cuyas mejoras se interrumpieron por la cancelacion de la acreditacion de carrera,
a cambio de lo cual se habilité la incorporacion de empleados publicos mediante contratos
de trabajo y sin concurso. También la Direccidon General de Carrera Administrativa (Digeca),
reposicionada en 2004 como entidad rectora, se debilité a partir de 2009. Estos factores
explican la contraccion del IDB 2012, en contraste con el aumento registrado en 2009.

En el caso de Nicaragua, los mayores avances se registraron en mérito, consistencia
estructural y consistencia funcional, en parte gracias a la implementacion gradual de varios
aspectos de la gestién de recursos humanos (GRH), especialmente desde 2007, entre ellos:
el ordenamiento de los puestos y perfiles; la actualizacién de los manuales institucionales;
la apertura paulatina de concursos abiertos; la acreditacion de la carrera administrativa;
y la presencia activa de instancias de control (Comision de Apelacion del Servicio Civil y
organizaciones sindicales). Asimismo, se dieron importantes innovaciones en los sistemas
de informacion y evaluacion del rendimiento (BID, 2014 24).

Finalmente, al igual que con las administraciones tributarias y aduaneras, en Centroamérica se
debate sobre el modelo institucional de adquisiciones publicas mas adecuado a la realidad y
necesidades de cada pais. Por un lado, se defiende la idea de un ente rector en el tema dentro
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de un ministerio de linea, generalmente el de finanzas o hacienda, o la creacion de un ministerio
especifico en la materia. Por otro, se argumentan las ventajas de una entidad descentralizada
con autonomias presupuestarias y funcionales, que busquen mitigar la influencia nociva o
la captura. Estos y otros desafios para superar las debilidades institucionales en materia de
adquisiciones publicas son particularmente relevantes ya que, como se ha referido, estas
debilidades estan relacionadas con la mayoria de casos de corrupcion en la region.

5.3 Ingobernabilidad creciente

Como conclusién recurrente en la presentacion de sus estudios y publicaciones, el Icefi ha
expresado preocupacion por el problema creciente de ingobernabilidad en Centroameérica,
e identifica como factores que coadyuvan a este deterioro, los siguientes: impunidad,
desigualdad, persistencia de condiciones econémicas paupérrimas, corrupcion, violencia,
carencia de una cultura de legalidad y desconfianza en las instituciones del Estado, entre otros.

Los datos y el andlisis de los principales problemas de cada pais centroamericano, segun
informacioén del Quinto informe de Estado de la Regidn (2016) y de la encuesta Barémetro de
las Américas (2018-2019), muestran que, con excepcion de Nicaragua, el principal de estos
factores de ingobernabilidad es, de manera persistente, la criminalidad. A este le siguen, en
todos los paises, precariedades econdémicas como el desempleo y la pobreza, asi como otros
problemas sociales, entre ellos, la corrupcion.

Consistente con este panorama, Centroameérica también padece un problema serio de
impunidad, uno de los elementos que de manera transversal explican la persistencia de
problemas como la criminalidad o la corrupcion. El indice Global de Impunidad (IGI),'®
elaborado por la Universidad de las Américas de Puebla, en México (2017), y cuyo objetivo
es mostrar en términos cuantitativos el problema global de la impunidad y su efecto directo
en otros fendmenos globales como la desigualdad, la corrupcion y la violencia, ha realizado
mediciones en 2015 (59 paises) y en 2017 (69 paises). En el 1GI-2017, Costa Rica figura
entre el grupo de pafses con impunidad media, mientras que Panama y Guatemala aparecen
como paises de impunidad media alta; y Nicaragua, Honduras y El Salvador como paises con
impunidad muy alta. En esta clasificacion, el promedio centroamericano caeria en la categoria
de impunidad media alta.

Grafica 5.5. Centroamérica: calificacion del indice Global de Impunidad, ediciones 2015 y 2017
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Fuente: Icefi, con base en datos del IGI
Notas: Las comparaciones entre ambos |Gl no son enteramente consistentes, ya que la fuente de informacién de derechos humanos cambio;
ademéds, la edicion de 2017 incluyd a 16 paises nuevos en la muestra, entre ellos Guatemala (razon por la cual no figura en el 1GI-2015).

13 Medicion de grados comparados de impunidad a partir de un modelo que los autores denominan «la cadena de
impunidad», la cual sigue el proceso que arranca con la comision de un delito o licito, continda con la denunciay la
investigacion, hasta llegar a una sentencia o proceso de reparacion del dafio a la victima.



Los datos disponibles muestran la gravedad del problema de desigualdad en Centroamérica,
resumida en el hecho de que América Latina y el Caribe configuran la region mas desigual
del mundoy, en términos de ingresos, Centroameérica es la region mas desigual de Ameérica
Latina, lo que mantiene alto el riesgo de ingobernabilidad en la regién. Los conflictos
asociados con la desigualdad encuentran expresion y reflejo en la fiscalidad publica. Por
ejemplo, el conflicto por una desigualdad extrema en el ingreso, el conflicto entre ricos y
pobres,' se ve exacerbado por la estructura regresiva de los sistemas tributarios, en la que
alrededor del 60.0% de la recaudacion tributaria, con excepcion de Panama, proviene de
impuestos indirectos. Como agravante, los sectores con mayores ingresos son aquellos
que tienen el poder para obtener privilegios fiscales como exenciones y otros tratamientos
tributarios diferenciados injustificados.

En general, cada uno de los paises de Centroamérica enfrenta problemas fiscales serios,
en la mayoria, de caracter estructural. El analisis y los datos evidencian que la insuficiencia
cronica de ingresos es uno de esos problemas, ya que los Estados se encuentran
financieramente incapacitados para lograr las intervenciones estatales necesarias para
atender las demandas sociales, condicionando asf la posibilidad de construir una sociedad
igualitaria. De esa manera, las politicas fiscales han antepuesto los objetivos de estabilidad
o sostenibilidad a la pertinencia y prioridad del gasto publico en salud o educacion y, con
ello, la clase politica practicamente se muestra indiferente a las demandas sociales. Esta
situacion agudiza la ya grave desconfianza de la ciudadania en los gobiernos, congresos
y asambleas, asi como en los partidos politicos, tal como lo establecen con detalle las
encuestas de Latinobarémetro.

En efecto, con diferencias entre paises, las encuestas de la Corporacién Latinobarometro
tabuladas por la Cepal muestran que, en promedio, la desconfianza en las instituciones
publicas decayd durante el periodo 2003-2009, tendencia que lamentablemente se revirtio,
hasta presentar un deterioro muy preocupante en el periodo que va de 2009 a 2016.

Por su pasado de guerras civiles y de haber sido escenario de conflictos de baja intensidad
en el contexto de la Guerra Fria, Centroamérica continta enfrentando riesgos graves de
ingobernabilidad debido a situaciones de inestabilidad politica. Durante el periodo 2000-
2018, la experiencia de la region ha sido diversa en cuanto a la manera como impactan
los momentos de tension politica. Por un lado, es notable la forma pacifica y en apego a
los procedimientos constitucionales en la que en 2015 se produjo en Guatemala la caida
del gobierno del presidente Otto Pérez Molina, en medio de escandalos de corrupcion.
En contraste, la violencia que ya ha cobrado cientos de muertes en Nicaragua y que fue
detonada en 2018 por las protestas en contra de las reformas al sistema de seguridad
social y por el malestar ciudadano general, lo cual mantiene al pais en una crisis politica
grave hasta la fecha. En Honduras destacan el golpe de Estado de 2009 en el que fuera
derrocado el presidente Manuel Zelaya, o la tension social generada en diciembre de 2017
por la polémica y cuestionada reeleccion del presidente Juan Orlando Hernandez.

Ademas, en los ultimos afios, los avances en la lucha contra la corrupcion y la impunidad
en Centroamérica han generado protestas ciudadanas y tension politica. En 2015,
Guatemala, El Salvador y Honduras fueron escenarios de protestas masivas en contra
de la corrupcién, conforme emergian a la luz mas y mas escandalos. Sin embargo, una
vez las investigaciones y la persecucion penal de los delitos asociados con la corrupcion

14 En su informe de 2017, la Corporacién Latinobarémetro identifica a la violencia y ciertos conflictos que
inciden en la ingobernabilidad creciente. Entre los més frecuentes destacan los conflictos asociados con la
desigualdad, como los que ocurren entre ricos y pobres, entre empresarios y trabajadores, y entre hombres y
mujeres (Corporacion Latinobarometro, 2017: 27).

117



118

alcanzaron a gobiernos, legislaturas, judicaturas, alcaldias, cUpulas empresariales y otros
estamentos superiores del poder politico y econémico, la reaccion de esos sectores
comenzo a causar tension y focos de ingobernabilidad, de tal manera que en Guatemala
fue el propio Gobierno el que se posiciond como principal opositor a los esfuerzos contra
la corrupcion y la impunidad, hasta que logré el desmantelamiento de la Cicig en 2019.
Siguiendo este ejemplo, en el contexto hondurefio, las acciones de la Mision de Apoyo
contra la Corrupcion y la Impunidad en Honduras (Maccih) que alcanzaron a las élites
politicas se cerraron en enero de 2020, poniendo fin a un espacio de esperanza para ambos
paises en la lucha contra la impunidad y la corrupcion.

5.4 Democracia y participacion ciudadana limitada

Segun el Estudio sobre participacion electoral en América Central elaborado en 2015 por la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA), en Centroamérica se vota mas y mejor
que tres décadas atras, cuando en la region concluian las guerras civiles y comenzaba la
transicion hacia la democracia. Muestra de ello es que durante esas tres décadas el cuerpo
electoral centroamericano se haya méas que duplicado, pasando de mas de 12 millones
de inscritos, a mediados de la década de 1980, a mas de 28 millones en los comicios
realizados durante el periodo 2014-2018.

Sin embargo, el propio estudio de la OEA advierte que, entre los factores politicos y
sociales que explican este incremento, el principal es sin duda la transicion demografica,
con un aumento sostenido de la poblacidn. Esta situacion contrasta con una tendencia
al descenso en los niveles de participacion electoral que, segun el andlisis del estudio
de la OEA, muestra el «optimismo democratico» luego del fin de las guerras civiles,
gobiernos autoritarios y elecciones manipuladas, con lo cual «los ciudadanos recuperaron
la posibilidad de expresarse libremente en las urnas y ver reconocidas sus preferencias,
tanto en el escrutinio como en la instalacion del gobierno escogido. La asistencia a las
urnas fue muy importante» (OEA, 2015: 21).

Tabla 5.3. Centroamérica: participacion en elecciones presidenciales por década entre 1980y 2010

Pais Década de 1980 Década de 1990 Década de 2000 Década de 2010
Costa Rica 84.8 77.6 67.0 67.9
El Salvador 54.7 45.4 64.5 53.6
Guatemala 69.1 52.3 59.1 62.6
Honduras 84.0 68.6 56.2 59.3
Nicaragua 75.4 79.0 70.8 61.8
Panama 75.0 74.9 74.9

Fuente: OEA (2015: 20 y 21), con base en datos del portal de IDEA Internacional y, para los datos cercanos a 2015, portales de los organismos
electorales, informes de las misiones de observacion internacional y del documento Promedio de participacion en elecciones presidenciales por
década América Central (1980-2010)

Segun el estudio de la OEA, luego del «optimismo democratico» sobrevino el desencanto,
ya que de manera creciente la ciudadania centroamericana veia que la democracia no
estaba cumpliendo con sus expectativas, mostrando en especial una incapacidad sensible
de empezar a solucionar rapidamente los problemas histéricos y estructurales. De alli
que, durante el periodo 2000-2016, la tendencia del nimero de personas que creen que la
democracia es la mejor forma de gobierno se debilita, levantando preocupacién por una
preferencia creciente por retornar a los regimenes autoritarios.



Como ejemplo de este desencanto, el estudio de la OEA destaca el caso de las elecciones
guatemaltecas de 1995, en las que se registré un descenso importante en la participacion,
en parte asociado con el autogolpe de Estado perpetrado en 1993 por el presidente
Jorge Serrano Elias. En adicion a esta falta de resultados, el estudio de la OEA sefiala
las «dificultades econdmicas de la década de 1980 y la aplicacion de medidas de ajuste
estructural [que] implicaron el desarme de algunas funciones protectoras del Estado
que beneficiaban a sectores populares o clases medias» (OEA, 2015: 21). Agrega que el
impacto negativo de la nueva realidad econdémica sobre la participacion electoral pudo
haberse reflejado en la eleccion presidencial costarricense de 1998, en la que se registro
una caida importante tras el gobierno del presidente José Maria Figueres Olsen, el cual
siguid politicas neoliberales.

El caracter incipiente de las fragiles democracias centroamericanas también se evidencia
en niveles altos de desconfianza, tal como lo muestra el caso hondurefio luego del golpe
de Estado de 2009 y de la crisis politica desatada por las irregularidades de las elecciones
de 2017. Atendiendo a esta preocupacion, a partir de 2015 el Latinobarémetro empezo a
incluir en el cuestionario de su encuesta una pregunta sobre el grado de confianza en las
instituciones electorales. Los resultados para Centroamérica alimentan la preocupacion,
ya que muestran que para el periodo 2015-2018 se registra, en promedio, una pérdida de
la confianza en las entidades responsables de garantizar elecciones limpias y confiables.

Grafica 5.6. Centroamérica: grado de confianza en las instituciones electorales (2015-2018)
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Fuente: Icefi, con base en datos de las encuestas de opinién realizadas por la Corporacion Latinobarémetro

El informe de Latinobarémetro de 2017 muestra que los peligros de retroceder lo poco
avanzado en desarrollo democratico no son exclusivos de Centroamérica, ya que en
el mundo también existe una disociacion entre la aparente bonanza que muestran los
indicadores macroeconémicos y el deterioro de los sociales y, especialmente, los politicos.

La participacion ciudadana es crucial para comprender este declive de la democracia en la
region, pero sobre todo porque es una de las formas clave —si no la mds importante— de
revertir esa tendencia. El primer paso es observar si en general la mayoria de personas
centroamericanas se reconocen a si mismas como ciudadanas y ciudadanos. Las
encuestas de la Corporacion Latinobarémetro muestran que, aunque la mayor parte de
los centroamericanos autorreconocen su ciudadania, existen tendencias decrecientes
muy preocupantes en Costa Rica y Panama.
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Grafica 5.7. Centroamérica: autorreconocimiento de ciudadania (2008-2018)
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Fuente: Icefi, con base en datos de las encuestas de opinion realizadas por la Corporacion Latinobarémetro
Notas: El indicador es el porcentaje de personas que respondieron afirmativamente a la pregunta: « ¢ Es usted ciudadano?».

Otra de las expresiones de la fragilidad de las democracias centroamericanas es la
escasa participacion ciudadana en la formulacion, disefio y seguimiento de las politicas
publicas, por lo que existe una fuerte necesidad de ampliar los espacios de participacion
de las personas como una via para mejorar la calidad y legitimidad de las instituciones
representativas y, con ello, fortalecer la gobernabilidad de los sistemas democraticos (Icefi,
2017:96). No se pretende que los mecanismos de participacion ciudadana sustituyan a
los de representacion politica, sino mas bien se busca ampliar y abrir nuevos espacios
en donde la ciudadania pueda intervenir en la elaboracion y disefio de politicas publicas.

Un analisis del marco legal sobre participacion ciudadana vigente en la region revela
un énfasis en el ambito municipal, por tratarse del nivel gubernamental mas préximo
a la poblacion. En Guatemala, esto encuentra su principal base normativa en la Ley de
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, aprobada en 2002, que cre6 el Sistema Nacional de
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural (Siscode) como el espacio de interlocucion entre
los sectores de la sociedad guatemalteca en los ambitos nacional, regional, departamental,
municipal y comunitario, para organizar y coordinar la administracion publica mediante la
formulacion de politicas de desarrollo, planes y programas presupuestarios, y el impulso
de la coordinacién interinstitucional. Complementan esta norma las disposiciones para
facilitar la participacion ciudadana contenidas en el Codigo Municipal y la Ley General de
Descentralizacion aprobadas en 2002.



Tabla 5.3. Centroamérica: principal normativa vigente de participacion ciudadana

Normativa, identificacion formal y afio de aprobacién

- Cédigo Municipal (Ley 7794, 1998)

- Ley sobre el Desarrollo de la Comunidad (Ley 3859, 1967)
- Ley de Iniciativa Popular (Ley 8491, 2006)

- Ley sobre Regulacion del Referéndum (Ley 8492, 2006)

Costa Rica

- Cddigo Municipal (Decreto 274, 1986)
El Salvador - Ley de Ordenamiento y Desarrollo Territorial (Decreto 644, 2071)
- Ley de Etica Gubernamental (Decreto 873, 2011)

- Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural (Decreto 11-2002)
Guatemala - Cédigo Municipal (Decreto 12-2002)
- Ley General de Descentralizacion (Decreto 14-2002)

- Articulo 5 de la Constitucidn Politica de la Republica de Honduras (1982)
- Ley de Mecanismos de Participacion Ciudadana (Decreto 190-2012)

- Ley de Municipalidades (Decreto 134-90)

- Ley Orgénica del Tribunal Superior de Cuentas (Decreto 10-2002-E)

Honduras

- Ley de Participacion Ciudadana (Ley 475, 2003)

- Ley de Municipios (Ley 40, 1988)

- Ley de Régimen Presupuestario Municipal (Ley 376, 2001)

- Ley de Transferencias Presupuestarias a los Municipios de Nicaragua (Ley 466, 2003)

Nicaragua

- Ley No. 6 de 22 de enero de 2002 (que dicta normas para la transparencia en la
gestion publica, establece la accidn de habeas data y dicta otras disposiciones)

-Ley No. 6 de T de febrero de 2006 (que reglamenta el ordenamiento territorial para el
desarrollo urbano y dicta otras disposiciones)

- Ley No. 33 de 25 de abril de 2073 (que crea la Autoridad Nacional de Transparencia y
Acceso a la Informacién)

Panama

Fuente: Icefi

El Salvador cuenta con el Cédigo Municipal (1986), que sefiala la obligacion de los gobiernos
municipales de promover la participacién ciudadana para informar publicamente sobre
su gestion, tratar asuntos que los vecinos hubieren solicitado y los que el mismo concejo
considere conveniente. Ademas, contempla la figura de las asociaciones de desarrollo
comunal (Adescos), que permite a los habitantes de barrios, colonias, cantones y caserios,
constituirse legalmente para participar en el estudio, andlisis de la realidad social y de los
problemas y necesidades de las comunidades, asi como en la elaboracion e impulso de
soluciones y proyectos de beneficio comun. Por otra parte, en julio de 2016 el Gobierno
salvadorefio emitio la Politica de participacion ciudadana del Organismo Ejecutivo, que
permite el funcionamiento de las asambleas ciudadanas que operan en los ambitos
municipal y departamental.

Elarticulo 5 de la Constitucion Politica de la Republica de Honduras identifica a la democracia
participativa como uno de los principios en los que se debe sustentar el Gobierno, e
instituye como mecanismos de participacion el referéndum, el plebiscito y la iniciativa
de ley ciudadana, con el propdsito de fortalecer la democracia representativa. Como el
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texto constitucional ordena la emision de una normativa para regular y desarrollar los
tres mecanismos descritos, en 2012 se emitio la Ley de Mecanismos de Participacion
Ciudadana, que define el alcance de cada uno, quiénes pueden solicitarlos y sus requisitos,
el procedimiento que se debe llevar a cabo para implementarlos, entre otros aspectos.

En Costa Rica, varias leyes contemplan espacios de consulta ciudadana en areas
especificas, pero destaca el Cddigo Municipal (1998), que establece el fomento de la
participacion activa, consciente y democratica de la poblacion en las decisiones del gobierno
local y las consultas populares, como plebiscitos y cabildos. Su principal antecedente y
complemento es la Ley sobre el Desarrollo de la Comunidad, emitida en 1967, que busca
fomentar, orientar, coordinar y evaluar la organizacién de las comunidades del pais. Por
su parte, la Ley de Iniciativa Popular posibilita que la ciudadania someta a conocimiento de
la Asamblea Legislativa un proyecto de ley o de reforma parcial a la Constitucion Politica,
mientras que la Ley sobre Regulacion del Referéndum establece el procedimiento para
que la poblacién pueda ejercer la potestad estipulada en la Carta Magna al respecto
de aprobar o derogar leyes y hacer reformas parciales del texto constitucional, ya sea
convocada por iniciativa ciudadana, por la Asamblea Legislativa, o por el poder ejecutivo.
Sin embargo, estas dos ultimas normativas, aprobadas en 2006, no proceden cuando
se trata de proyectos relativos a materia presupuestaria, tributaria, fiscal, monetaria, de
aprobacién de empréstitos, de contratos, o actos de naturaleza administrativa, entre otros.

Nicaragua emitio en 2003 la Ley de Participacion Ciudadana, que establece las formas
y los mecanismos de participacion de la ciudadania en las instancias y niveles de la
administracion publica, incluyendo el proceso legislativo, la formulacién de normas en
las regiones autbnomas, la emision de ordenanzas y resoluciones ante los concejos
municipales, asi como la formulacién de politicas publicas. Ademads, desarrolla los
mecanismos para la constitucion, registro y funcionamiento de las asociaciones de
pobladores reguladas en la Ley de Municipios, de 1988, contemplando los cabildos
municipales, que pueden ser convocados por los alcaldes. Igualmente, para la elaboracion
del presupuesto del municipio existen disposiciones que motivan a consultar a la ciudadania
en la Ley de Régimen Presupuestario Municipal, de 2001, y en la Ley de Transferencias
Presupuestarias a los Municipios de Nicaragua, de 2003.

En Panam4, la principal normativa que promueve la participacion ciudadana es la Ley
No. 6 de 22 de enero de 2002, con normas para la transparencia en la gestién publica que
establecen, entre otros, que las instituciones estatales, tanto del ambito nacional como
local, tienen la obligacion de permitir la participacion en todos los actos de la administracion
publica que puedan afectar los intereses y derechos de la ciudadania, a través de consultas
y audiencias publicas, foros, talleres y participacion directa en instancias institucionales.
Para contribuir al cumplimiento de esta normativa se emitié la Ley No. 33 de 25 de abril
de 2013, que cred la Autoridad Nacional de Transparencia y Acceso a la Informacion,
que coordina la participacién ciudadana en la gestion gubernamental y contribuye a la
realizacion de actividades de capacitacion a servidores publicos sobre esta materia.

Sin embargo, pese a estos mecanismos establecidos en las legislaciones, en Centroamérica
el nivel de participacion ciudadana auténtica es bajo. Por ejemplo, las encuestas del
Barédmetro de las Américas muestran que durante el periodo 2004-2016 el nimero de
personas que afirmé haber participado en cabildos abiertos o reuniones convocados
por gobiernos locales (alcaldes) solo fue, en promedio, cercano al 10.0% de quienes
respondieron la pregunta especifica, con variaciones entre paises y en el tiempo. Guatemala
y Honduras son los paises que, en promedio (alrededor de 15.0% de participacién de la
poblacién), reportan el mayor nivel, mientras que en Panama y Costa Rica se registré el
menor nivel (cerca del 7% de participacion). Al margen de estas diferencias por pais 'y



por periodo, los resultados de la encuesta muestran que existe una tendencia hacia el
estancamiento de la participacion ciudadana a nivel local, con lo cual se puede concluir
gue este es un fendmeno social cuyo fomento no se logra solamente legislando para
crear espacios.

Las barreras a la participacion ciudadana en Centroamérica incluyen una brecha amplia
entre las normas juridicas y el ejercicio de mecanismos participativos regulados;
dificultades para el acceso a informacion publica de calidad, lo cual se convierte en un
impedimento para lograr una auditorfa social y participacion e incidencia informadas y
propositivas; escasa sostenibilidad de los esfuerzos, particularmente cuando ocurren
cambios de gobierno; lucha de intereses entre actores politicos, lo que lleva muchas
veces a desvirtuar la participacion de la comunidad, las personas y las organizaciones
sociales; y el desencanto social debido a los resultados limitados que algunos ejercicios
de participacion ciudadana producen.

También se agregan la apatia, la desconfianzay el desinterés de la ciudadania por lo que
acontece en el sector publico, expresados en la dificultad por conseguir participantes
suficientes para los ejercicios de auditoria social, y la fragmentacion de la ciudadania,
en especial cuando las organizaciones sociales defienden intereses contrapuestos,
erosionando la participacion y debilitando el tejido social. Cuando se logra cumplir
las acciones programadas, los resultados de las investigaciones o auditorias sociales
no son socializados adecuadamente, limitando la generacion de un mayor interés
y participacion frente a lo publico. Esto repercute en que la mayoria de ciudadanos
desapruebe la corrupcion y esté consciente de sus consecuencias negativas para el
conjunto de la sociedad, aunque pocos muestren una voluntad sdlida para combatirla
y comprometerse al respecto.

Grafica 5.8. Centroamérica: grado de tolerancia a la corrupcion, siempre que se solucionen los
problemas del pais (2002, 2016, 2017 y 2018)
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Nota: El indicador es el porcentaje de personas. La pregunta fue « ;Estd muy de acuerdo, de acuerdo, en desacuerdo o muy en desacuerdo
con las siguientes afirmaciones que le voy a leer?: Se puede pagar el precio de cierto grado de corrupcién en el Gobierno siempre que se

solucionen los problemas del pais». Estos gréficos incluyen las respuestas de «no contesta» y «no sabe».
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Las encuestas de la Corporacion Latinobarometro revelan que en 2002, en promedio, solo
44.0% de los encuestados dijo estar de acuerdo o muy de acuerdo en tolerar la corrupcion,
siempre y cuando se solucionen los problemas de su pais. Esta percepcion ha manifestado
una trayectoria muy preocupante, ya que en 2017 y 2018 los porcentajes de quienes
respondieron de esa manera fueron del 60.0% vy el 45.0%, respectivamente. Ademas, los
resultados muestran deterioros en casos especificos en extremo preocupantes: en 2017,
de las personas encuestadas, el 70.0% en Honduras, el 68.0% en El Salvador y el 63.0%
en Panama manifestaron estar de acuerdo o muy de acuerdo en tolerar la corrupcion a
cambio de soluciones para el pais.

Una faceta del problema de la escasa participacion ciudadana en Centroamérica es la
inclinacion pragmatica de segmentos de la ciudadania a los que les resulta aceptable
tolerar niveles «razonables» de corrupcién, siempre y cuando obtengan algun beneficio.
En este contexto, el clientelismo politico opera a través de formas de intermediacion con
el fin de movilizar votos y conseguir apoyo politico que se aflanzan con mayor intensidad
en sectores de la sociedad que tradicionalmente no reciben servicios publicos esenciales o
los reciben de forma esporadica o insuficiente. Estas relacionales clientelares permiten la
«resolucion de problemas» de la vida cotidiana, pero colocan a esta ciudadania necesitada
en una doble condicion: como complice de la corrupcion y como victima facil y recurrente
de los corruptos.

Los ejemplos de este pragmatismo ciudadano tolerante a la corrupcion pueden llegar
a ser abrumadoramente abundantes: automovilistas y transportistas que se decanten
por carreteras y caminos transitables a cambio de «cierta» corrupcion en la entidad
publica responsable de las obras y en los contratistas privados; que los beneficiarios de
los programas de asistencia, de proteccion social o de procesos de reconstruccion ante
fendmenos naturales prefieran recibir ayuda a cambio de tolerar «un poco» de corrupcion o
de manipulacion politica electoral de su estatus de beneficiario; pagar un soborno «pequefio
o razonable» para agilizar un tramite burocratico, evitar una multa o gestionar servicios de
salud; padres y madres de alumnos del sistema educativo publico que toleran «un poco»
el trafico de influencias en el nombramiento de maestros, siempre y cuando sus hijos
reciban clases, entre otros.

Transparencia Internacional’ revela que personas de todos los sectores sociales han
tenido que pagar sobornos para acceder a determinados servicios publicos, sin embargo,
para las personas pobres los pagos de sobornos representan una carga desproporcionada
sobre sus recursos limitados. Aunque las personas destacan el rol que podrian desempefiar
para combatir el soborno y otras formas de corrupcion, todavia son bajos los indices de
denuncia, porque muchas personas desconfian de las instituciones del sector justicia
y, ademas, la amenaza de una represalia violenta constituye un riesgo real para los
denunciantes. Para muchas victimas de sobornos o de redes clientelares, los beneficios
de hacer que funcionarios corruptos rindan cuentas por sus activos delictivos no superan
los riesgos que esto implica, configurando asi un circulo vicioso frente a la corrupcion
(Transparencia Internacional, 2010: 26).

En afios recientes también se han incrementado los esfuerzos para abordar el rol del sector
privado como coémplice de la corrupcion, como lo demuestra la difusion de escandalos
de empresas que pagan sobornos, intentan influir ilicitamente en la toma de decisiones
politicas, ocultan actos corruptos detras de subsidiarias, aprovechan lagunas legales en

15 Ver ediciones del Barometro Global de la Corrupcion, disponibles en https://www.transparency.org/news/
feature/global_corruption_barometer_citizens_voices_from_around_the_world



la normativa fiscal o favorecen esquemas de intercambio de favores con funcionarios
publicos, entre otras acciones. Esto ha llevado al enjuiciamiento de directivos y trabajadores
de las empresas involucradas, pero también a la promocion de mecanismos que
buscan enfrentar esta situacién, como los que promueve el Pacto Mundial de Naciones
Unidas.’ Por consiguiente, encontrar mecanismos para revertir la tolerancia social de la
corrupcion requiere identificar la forma de eliminar los incentivos de actores y sectores
que actualmente se benefician de la corrupcion, en detrimento del bienestar general.

Por supuesto, este pragmatismo ciudadano a favor de la corrupcién constituye un
problema grave conforme alcanza la escala de una practica generalizada, o cuando se
llega a considerar como un «aspecto cultural» o <normal» como solucién ante necesidades
extremas. Su gravedad no radica solamente en la complicidad del ciudadano con el
corrupto, sino también en el riesgo de que llegue a motivar a grupos de «beneficiarios» de
la corrupcion a defender a los corruptos, promover su reeleccion en el caso de dignatarios
o funcionarios en cargos de eleccién popular, e incluso atacar y lanzarse en contra de los
grupos ciudadanos activos en la lucha contra la corrupcion.

Enfrentar el pragmatismo ciudadano a favor de la corrupcion es un desafio considerable
y complejo en Centroamérica. Es particularmente dificil en entornos politicos con
expresiones populistas tanto de la derecha como de la izquierda ideoldgica. Otros casos
de gran dificultad apuntan a situaciones en las que se alcanzan niveles extraordinarios
de deterioro, como que la atencion médica o la provision de medios de subsistencia haya
llegado a depender del funcionamiento de mecanismos corruptos, situacion en la que
el control de la corrupcién puede ser sefialado de provocar la pérdida de vidas o dafios
irreparables a personas y bienes.

En la practica, y con la excepcién de Nicaragua, en Centroamérica se han buscado e
impulsado espacios alternativos que involucran a actores multiples, tanto del sector
publico como de actores sociales, para tratar de combatir el fendmeno de la corrupcion,
sin embargo, los resultados han sido variados. Uno de esos espacios fue el impulso
de los consejos econémicos y sociales que, concebidos como érganos consultivos del
Estado, involucraron principalmente a representantes gubernamentales, de los sindicatos
y del sector empresarial, asi como a otros actores sociales, como sector académico o
de cooperativas.

Pese al entusiasmo que genero el lanzamiento de los consejos econdémicos y sociales,
este modelo fracasoé en El Salvador debido al retiro del sector privado en 2012, tan solo
tres afios después del inicio de su funcionamiento, por las divergencias con actores del
Gobierno y desavenencias entre las representaciones del sector social que desembocaron
en una dificultad practica para la toma de decisiones, hasta llegar a la paralizacion. En
Honduras (desde 2001) y Guatemala (desde 2012), los consejos econémicos y sociales
existen legalmente, pero la influencia y el impacto de sus pronunciamientos o propuestas
son de escasa trascendencia y no muestran capacidad de reaccién o propuesta frente a
temas de coyuntura nacional, mientras que en Nicaragua no existen en el sentido estricto.

En afios recientes, los paises centroamericanos también impulsaron la adhesion a politicas
de transparencia como la Iniciativa de Transparencia en el Sector de la Construccion
(CoST, por sus siglas en inglés) y la Alianza para el Gobierno Abierto (AGA). Asimismo,

16 Véase el material que en el contexto del Pacto Mundial de Naciones Unidas (Global Compact), se ha
elaborado para la implementacion del décimo principio que expresa que «Las empresas deben trabajar
contra la corrupcion en todas sus formas». La documentacion estd disponible en: https://www.pactomundial.
org/2015/04/anticorrupcion-2/.
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Guatemala y Honduras forman parte de la Iniciativa para la Transparencia de las Industrias
Extractivas (EITI, por sus siglas en inglés). La principal falencia de estos mecanismos es
que son practicamente desconocidos para la mayoria.

Paralela a los intentos de crear espacios alternativos o a la adhesion a iniciativas
internacionales, la protesta social pacifica continta siendo una expresion ciudadana
significativa. Las movilizaciones sociales de 2015 en Guatemala y Honduras motivadas
por los escandalos de corrupcion, y en El Salvador, en el marco del rechazo popular a las
industrias extractivas, demostraron que un segmento de la poblacion se encuentra alerta
frente a la actuacion de los funcionarios y esta dispuesto a expresar sus exigencias para
que los escandalos de corrupcion no vuelvan a ocurrir, o bien, para evitar actividades
como la mineria. Sin embargo, la participacion de la poblacién en las mismas es exigua.

Los resultados de las encuestas del Barometro de las Américas muestran que el grupo
social activo en manifestaciones y protestas publicas es relativamente reducido, sin
embargo, parece existir cierta tendencia creciente. Asi, la participacion en protestas
publicas en Guatemala paso del 2.0% en 2014 —el nivel mas bajo de los datos analizados—,
al 9.0% en 2015, muy cerca del nivel mas alto reportado. Incrementos similares en ese
periodo también se registraron en Honduras (del 5.0%, en 2014, al 8.0%, en 2016) y en
Costa Rica (del 5.0%, en 2012, al 8.0%, en 2016).

Grafica 5.9. Centroamérica: porcentaje de personas que han participado recientemente en una

manifestacion o protesta piiblica (2010-2019)
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Contexto fiscal: una
o politica fiscal débil,
basada en la austeridad

El desarrollo econémico debe entenderse como la capacidad de mantener o acrecentar
el bienestar y la prosperidad econémica de los ciudadanos de un Estado o region.
Evolutivamente, esta capacidad esta obligada en la actualidad a desplegarse en un contexto
que incluya la igualdad entre hombres y mujeres, respetando el medio ambiente y el
derecho a la vida y, sobre todo, creando condiciones para que alcanzarla no implique
deteriorar las condiciones de vida de los futuros ciudadanos del mundo.

Los mecanismos para promover el desarrollo econémico han sido discutidos ampliamente
a través de la historia y se cuenta con gran variedad de posturas y recomendaciones al
respecto. Sin embargo, aun cuando no existe coincidencia completa, si se puede identificar
concurrencia en la necesidad de definir politicas publicas apropiadas, especialmente en
materia fiscal, para crear las condiciones socioproductivas y econémicas que permitan
a las sociedades mejorar su nivel de vida. Si bien la literatura especializada sugiere
la importancia de coordinar las politicas fiscal y monetaria para garantizar no solo la
potenciacion de la produccion, sino la estabilidad de precios, sin duda es la primera la
llamada a promover la proteccion y la inclusion social.

Lamentablemente para la mayor parte de la region, histéricamente a la politica fiscal se
le ha asignado un rol pasivo y alejado de los estandares que se requieren en contextos
democratizadores, lo que ha impedido alcanzar los niveles apropiados de desarrollo para
la poblacion. Los principales rasgos de la politica fiscal centroamericana giran en torno
a: disponibilidad insuficiente de ingresos; sistemas tributarios injustos, con la prevalencia
de tratamientos tributarios diferenciados y de impuestos regresivos; éxito limitado en el
combate a la evasion y elusion fiscales; gasto publico mal aplicado e ineficiente; deudas
publicas crecientes y con altos costos; y, sobre todo, pocos resultados en materia de
desarrollo social. Lo descrito plantea la necesidad urgente de avanzar en el alcance de
grandes acuerdos sociales para los paises de la regién que permitan reorientar la politica
fiscal y construir esquemas de bienestar para la poblacion.

6.1 Ingresos piblicos insuficientes con sistemas tributarios de
productividad baja y poco equitativos

Una de las practicas mas recurrentes en los mundos académico y politico centroamericanos
es la discusion infructuosa sobre los ingresos necesarios para el funcionamiento de los
Gobiernos, debido principalmente a la carga filoséfica e ideoldgica. Numerosos argumentos
contindan plagados con los conceptos del Consenso de Washington, que fortalecieron la
tendencia historica de una poblacién acostumbrada al pago limitado de tributos, aunque
con exigencias permanentes por mejoras en sus condiciones de vida.
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Recuadro 6.1. El efecto sobre el bienestar de las politicas de austeridad fiscal

Las politicas de austeridad dominan el discurso de las élites econémicas que influyen en
el imaginario de los politicos que ostentan el poder, promulgando casi de forma obsesiva
la reduccion del alcance de la politica fiscal. En particular, se ha aprovechado cualquier
situacion para implantar la idea de que los Estados deben ser austeros. Sin embargo,
esta restriccion termina en consecuencias que afectan negativamente a la mayoria de los
ciudadanos y condicionan, incluso, el cumplimiento de las obligaciones constitucionales.

En el libro £l Estado, pasado, presente, futuro, de Jessop et al. (2017), se categorizan tres
formas de estudiar los paradigmas de la austeridad. A la primera se le denomina las politicas
de austeridad coyunturales, que son medidas de respuesta a los problemas de corto plazo y
en los que no hay mas alternativa que reducir el gasto, pero cuando la coyuntura cede y la
situacion es nuevamente favorable, estas politicas son purgadas. El autor también identifica
las politicas de austeridad perdurables, cuando se fomentan determinadas politicas para dar
respuesta a una crisis considerada cronica, la que puede ser real o incluso inventada, tanto en
el ambito econdmico como el fiscal. El calificativo de perdurable se debe a que lleva consigo
una reorganizacion mas duradera de fuerzas a favor del capital (élites econémicas, las
cuales se ven beneficiadas con dicha medida, en detrimento del bien comun y las personas
mas vulnerables).

Latercera forma, consideradalamas delicada, se describe como derivada de lareorganizacion
institucional continuada de las relaciones entre lo econémico y lo politico en un sistema,
y es calificada como un sistema de gobierno de austeridad, que deriva de un resultado
acumulativo de politicas de austeridad perdurables, que van agravando y horadando mas las
crisis econémicas y fiscales, obligando a nuevas y mayores reducciones. Contextualmente,
quienes propugnan por un gobierno de austeridad siempre dicen que es momento de reducir
el gasto publico y evitar el pago de impuestos; sugieren, también, privatizar las funciones o
servicios de la administracion publica ante su incapacidad de ejecucion exitosa.

Ejecutar un sistema de gobierno de austeridad no solo tiene efectos cuantitativos de
corto plazo en el gasto publico, sino también induce cambios cualitativos y estructurales
al provocar que areas cada vez mas grandes de la vida social terminen supeditadas a
la l6gica del mercado y de la acumulacion, aun cuando en el largo plazo contradicen
los beneficios del propio sistema. Consecuentemente, la reorientacion del gasto
publico convierte a los derechos de las personas y colectivos en privilegios a los que
solamente se accede si se tiene dinero. Se permite el extremo de mercantilizacion
de la vida cotidiana.

De acuerdo a la informacién del World Economic Outlook (2021), el valor promedio de
los ingresos totales de los gobiernos generales en el mundo alcanzé 29.3% del PIB en
2020, luego de reportar 30.2% en 2019 y el 30.4% en 2018," lo que indiscutiblemente
muestra el efecto que sobre los ingresos de los Gobiernos del mundo causé la pandemia
de COVID-19, en especial como resultado de la contraccion del consumo y de multiples
quiebras empresariales en 2020. Al listar en orden descendente el nivel de ingresos fiscales
reportados en los 194 paises con informacion, los paises centroamericanos se ubican en
las posiciones 91 (Nicaragua), 104 (El Salvador), 113 (Honduras), 148 (Panama), 171 (Costa
Rica) y 184 (Guatemala), lo cual evidencia que la regién no se caracteriza por niveles altos
de ingresos destinados a financiar los programas de desarrollo.

17 Este valor incluye las estimaciones de los ingresos de los gobiernos regionales y municipales, las empresas
publicas y, de alguna manera, las deducciones por sistemas previsionales publicos vigentes.



Durante el periodo 2014-2020, el promedio de los ingresos totales de los gobiernos
centrales de la region se redujo ligeramente del 15.6% del PIB en 2014 al 15.4% en 2020,
sin embargo este Ultimo valor estd fuertemente influenciado por los efectos de la pandemia
de COVID-19 y los fendmenos climaticos que azotaron a la region en 2020, por lo que
se estima que dicho valor es transitorio y que en algunos afios se recuperara el 16.0%
que fue reportado en 2018y 2019. El gobierno central que dispuso de mas recursos en
2020 fue el de Nicaragua, con un 19.8% del PIB, seguido de cerca por el de El Salvador,
con un 19.5%. Con niveles menores, el gobierno central de Costa Rica tuvo un 13.3% del
PIB —se excluye alrededor del 8.0% del PIB que los habitantes destinan a contribuciones
a la seguridad social y se canalizan por medio de la Caja Costarricense del Seguro Social
(y, por consiguiente, no figuran en los ingresos del gobierno central), que financia un
segmento importante de los servicios publicos-. Historicamente, el pais con menores
ingresos publicos ha sido Guatemala, y siguio siendo de esa forma en 2020, cuando solo
dispuso del 10.7% del PIB.

Grafica 6.1. Centroamérica: ingresos totales del gobierno central como porcentaje del PIB (2014-2020)
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Fuente: Icefi, con base en datos de los ministerios de hacienda y bancos centrales de la region

Salvo el caso de Panama, que dispone de ingresos no tributarios procedentes del canal,
todos los demas paises de la region dependen mayoritariamente de los ingresos tributarios
para financiar los gastos publicos. En promedio, los ingresos tributarios representaron el
86.9% de los ingresos totales en 2020, sin embargo, si para calcular dicho valor se excluye
el 61.7% de Panama, la importancia de los ingresos tributarios dentro del total de ingresos
publicos en el resto de paises represent6 el 91.9% del total. Los paises mas dependientes
de sus ingresos tributarios son El Salvador y Guatemala, que en 2018 registraron que el
95.5% y el 94.1% del total de sus ingresos publicos provenian de impuestos.

La carga tributaria de los gobiernos centrales de la region se incremento, pasando de
un promedio de 11.2%, en 2001, a 13.3%, en 2020. El incremento en la carga tributaria,
a pesar del impacto de la pandemia de COVID-19 que redujo la percepcion tributaria
media en la region en alrededor del 0.7% del PIB en 2020, se deriva primariamente del
hecho de que, durante el periodo analizado, todos los paises realizaron algun tipo de
reforma tributaria. Los resultados mas efectivos de las acciones de politica fiscal y de
administracion tributaria, en términos de aumento de la carga tributaria, se obtuvieron
en Nicaragua, con un incremento del 7.2% del PIB; El Salvador, con un 6.6%; y Honduras,
con un 1.2%. En sentido contrario, y a pesar de las reformas fiscales y de los esfuerzos
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tedricos por mejorar la eficiencia de las administraciones tributarias, en Panama, Costa
Rica y Guatemala, la percepcion de impuestos se redujo durante el periodo en 1.2%, 1.1%
y 0.2% del PIB, respectivamente.

El pais con la carga tributaria del gobierno central mas alta es El Salvador, con el 18.4% del
PIB, seguido de Nicaragua, con 17.0%, y Honduras, con 14.8%. Las cargas tributarias mas
bajas son las de Panama, con el 7.2%, y la de Guatemala, con el 10.1% (esto incluso a pesar
de que el pais actualizé su sistema de cuentas nacionales, con lo que aritméticamente
los valores resultaron mayores a los calculados mediante el sistema anterior), y Costa
Rica, con el 12.1% (a pesar de su ultimo intento por modernizar el IVA). Como ya se indicd,
Panama no depende mayoritariamente de los ingresos tributarios para financiar su gasto
publico, pues dispone de otros ingresos, especialmente del cobro de dividendos y peajes
por la administracién del canal, hecho que evidencia que Guatemala es el pais con el nivel
mas bajo de recursos disponibles para financiar gasto publico en la region.

Grafica 6.2. Centroamérica: carga tributaria del gobierno central (2001-2020)
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Fuente: Icefi, con base en informacién de la Cepal y los ministerios de hacienda y bancos centrales de la region

Parte de la razon por la que las cargas tributarias de Centroamérica sean tan bajas,
aun con los crecimientos reportados en afios recientes, es la baja productividad de
los impuestos, definida esta ultima como la recaudacién efectiva como porcentaje de
la recaudacion potencial del impuesto. Esta baja productividad puede ser el resultado
de una legislacion deficiente —que no tiene cobertura en todos los hechos generadores
asociados—, de tratamientos tributarios preferenciales, y niveles altos de evasion y elusion
en el pago de impuestos.

La informacion disponible permite establecer que los paises con mayores niveles de
productividad aparente' en su principal impuesto sobre el consumo, generalmente
el impuesto al valor agregado (IVA), son El Salvador y Honduras. Durante el periodo
2011-2020, la productividad aparente del IVA salvadorefio se ubico entre el 67.5% y el

18 En la practica, medir la productividad exacta de un impuesto requiere conocer el comportamiento de todas sus
bases gravables, que no siempre se pueden obtener con facilidad o que se calculan en forma tardia por las
autoridades que administran el sistema estadistico nacional, por lo que se recurre al célculo de la productividad
aparente o aproximada, que deriva de la recaudacion efectiva del impuesto como porcentaje de la recaudacion
potencial aproximada por el PIB.



69.5%, lo cual denota un alto grado de generalidad del impuesto al no estar castigado
excesivamente con exenciones y exclusiones. La productividad aparente del IVA hondurefio
en ese periodo oscild entre el 56.0% y el 61.0%, sin embargo, reportd una drastica caida en
2020 hasta el 51.7% como consecuencia de la reduccién de las capacidades efectivas de
supervision y control producto de la pandemia de COVID-19 y la disminucion de los precios
internacionales de petréleo; sin embargo, se estima que a partir de 2021 su productividad
recupere paulatinamente el nivel mostrado en periodos previos.

En el caso de Guatemala, la productividad aparente del IVA en 2020 fue del 44.9%, lo cual
representa una caida de 5.0 puntos porcentuales desde el 49.9% observado en 2012.
En Nicaragua, la productividad aparente del IVA cayé a 43.8% desde el 48.2% reportado
en 2014, lo cual obedece tanto a la crisis sociopolitica de 2018 como a los efectos de la
pandemia de COVID-19 (aunque en este pais centroamericano esto Ultimo fue menos
perceptible como consecuencia de la inaccion del Gobierno ante la crisis sanitaria).

Hasta 2018 Costa Rica disponia de un impuesto general sobre ventas que técnicamente
no era un VA, pero debido a que la base de calculo de ese impuesto se originaba en el
consumo de las personas, su situacion era relativamente similar a la de los IVA aplicados
en el resto de la region. Para este pais, la exclusion de muchos bienes y de la mayor parte
de servicios del gravamen incidia en que la productividad aparente fuera la mas baja de
la region, junto a Panama.

Grafica 6.3. Centroamérica: productividad aparente del IVA y similares (2011-2020)
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Fuente: Icefi, con base en informacién de los ministerios de hacienda y los bancos centrales de la region

Una solucion para mejorar los ingresos tributarios en la region y, consecuentemente,
incrementar la productividad de los impuestos, es la revision de los tratamientos o
exenciones fiscales vigentes. En muchos casos, estos tratamientos diferenciados son
privilegios fiscales otorgados al sector empresarial como mecanismos especiales de
politica fiscal aplicables las élites, sin que existan evaluaciones que permitan evidenciar
sus efectos positivos, con lo cual, se vuelven injustificados.
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Recuadro 6.2. La eficacia de los incentivos tributarios a la inversion

Entre las principales formas en que los Gobiernos centroamericanos pierden ingresos
tributarios —las denominadas filtraciones— se encuentran los tratamientos tributarios
diferenciados contenidos en la legislacion. Estos no solo reducen la productividad de
los impuestos de manera directa (gasto tributario, o la renuncia tributaria), sino también
generan zonas grises que se aprovechan para simular operaciones y evadir impuestos.
Ademas, estos tratamientos tributarios diferenciados producen costos adicionales al
proceso de recaudacion, reduciendo la eficiencia de la administracién tributaria debido
a que esta debe destinar una porcion de sus escasos recursos al control del impago de
impuestos. Los privilegios fiscales violan el principio de generalidad, y también implican
una violacion al principio de equidad y justicia tributaria (Medina, 2016).

Los datos de los paises centroamericanos que publican su gasto tributario muestran
las renuncias fiscales derivadas de los tratamientos especiales a zonas francas,
magquilas, fomento al turismo, exportadores, entre otros. Estas disposiciones se han
convertido en una de las formas mas importantes de gasto tributario, que implican un
mecanismo de traslado de recursos de los tributantes de un pais hacia ciertos grupos
empresariales privilegiados.

Centroamérica: Gasto tributario derivado de los principales incentivos tributarios

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras

Régimen especial (2018) (2017) (2018) (2018)

Zonas extra aduanales como:
zonas francas, zonas libres,
maquilas, zonas agricolas, 1.01 0.501 0.077 0.761
zonas econémicas especiales,
etc.

Generacién o comercializacion

de energia eléctrica ) 0.017 0.020 0214
Fomento al turismo = 0.010 = 0.300
Cooperativas 0.06 0.043 0.015 0.052
Total 1.07 0.571 0.111 1.328

Fuente: Icefi, con base en cifras de las publicaciones de los ministerios de hacienda y la Superintendencia de Administracién
Tributaria (SAT) de Guatemala

Pese a que en varios estudios se ha demostrado la poca efectividad que en
Centroameérica presentan los incentivos tributarios a la inversion para incrementar la
produccion y el empleo, o para mejorar las condiciones de vida, el desmantelamiento
de estos tratamientos fiscales esta lejos de concretarse debido a razones politicas
mas que técnicas, como el corporativismo del Estado con ciertos segmentos de
la élite econdmica.

Fuente: Icefi/Christian Aid (2018); Medina (2016)



Las estimaciones del gasto tributario derivado del otorgamiento de tratamientos tributarios
preferenciales no se producen con la periodicidad y obligatoriedad deseables y, en
numerosos casos, derivan de evaluaciones de mediano plazo que no constituyen una
herramienta de politica tributaria. Sobre este particular, hay que destacar que Guatemala
ha tenido como buena practica publicar sus resultados y métodos de calculo, entre seis
a ochos meses después de vencido el periodo fiscal. El resto de paises mantiene rezagos
mayores en la estimacion y comunicacion a la sociedad; ademas, sus publicaciones no
brindan todo el nivel de desagregacion necesario para evaluar la pertinencia y eficacia de
los gastos tributarios.

Grafica 6.4. Centroamérica: gasto tributario con respecto a la actividad econémica (PIB)
y la recaudacion tributaria neta

Gasto tributario con relacion al PIB Gasto tributario con relacion a la recaudacion

[l CostaRica (2019) B El Salvador (2017) [l Guatemala (2019) lHonduras (2019) MNicaragua (2013) [l Panama (2017)

Fuente: Icefi, con base en datos oficiales

Centroameérica también podria mejorar sus ingresos tributarios atacando las denominadas
filtraciones ilegales o inesperadas, como la evasion tributaria, incluyendo el contrabando,
la elusiény la planificacion fiscal agresiva.’ Estas formas de incumplimiento del pago de
impuestos producen pérdidas de ingresos tributarios por violaciéon o manipulacion de la
legislacion tributaria, ya sea omitiendo, escondiendo o simulando acciones econémicas
de manera ilegal, en el caso de la evasion tributaria, o con argucias legales en el caso de la
elusion y la planificacion agresiva, aprovechando los casos particulares, reglas especiales
o0 las zonas grises, entre otros puntos débiles de la legislacion tributaria. Algunos paises
producen datos sobre las pérdidas de ingresos por la persistencia de las tres formas de
incumplimiento tributario, los cuales constituyen insumos para evaluar la eficiencia de la
administracion tributaria.

De esa manera y con las nuevas cifras macroeconémicas de El Salvador, se estima una
mejora en el cumplimiento del IVA de 7.1 puntos porcentuales, ya que el incumplimiento
de ese impuesto paso del 24.7%, en 2010, al 17.6%, en 2018. En Guatemala se reporta

19 La diferencia entre la elusion y la planificacion fiscal agresiva es el cardcter sistemaético de la segunda.
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una mejora en el cumplimiento del IVA, dado que su nivel de evasion se redujo del 30.2%
reportado en 2010 al 26.3% observado en 2019; sin embargo, la metodologia ha sido
seriamente cuestionada, ya que, sin cambios legislativos, refleja trayectoria diferente
al comportamiento de la actividad econdémica. Con datos menos actualizados, el
incumplimiento del IVA/IGV en Costa Rica muestra una reduccion al pasar del 32.9%,
en 2010, al 31.1%, en 2016; esto va en sentido contrario a lo expuesto por Panama, cuya
informacion oficial refleja un aumento del incumplimiento tributario al pasar del 41.0%,
en 2011, al 45.3%, en 2016.

La evaluacion del incumplimiento en el impuesto sobre la renta (ISR) es menos frecuente
y los resultados aun no son tan confiables, debido a que no existe una metodologia
estandarizada. En su evaluacion mas reciente, Costa Rica estimé que en 2013 el
incumplimiento del ISR de personas fisicas fue del 57.3% y del 70.0% para el ISR de
personas juridicas. Guatemala estimo que en 2017 el incumplimiento del ISR de personas
juridicas fue del 79.9%, mientras que Nicaragua calculd que en 2013 la evasion fue del
51.4% en el caso del ISR de personas juridicas; del 43.2% en el de personas no asalariadas;
y del 19.0% en el de personas naturales asalariadas. Panama estimo que en 2017 la evasion
en el ISR de personas juridicas fue del 72.7% y del 33.4% en el ISR de personas naturales.
Por su parte, El Salvador y Honduras no ofrecen estas mediciones.

En Centroamérica no existen mediciones oficiales del impacto fiscal del contrabando
y la defraudacion aduanera. Sin embargo, algunas evaluaciones parciales financiadas
principalmente por grupos empresariales han estimado valores crecientes. Este es un
tema pendiente para las autoridades fiscales y tributarias de la region y, por ende, una
fuente potencial de ingresos por aprovechar.

Grafica 6.5. Centroamérica: incumplimiento del IVA/ISV/IGV (2010-2019, datos y paises disponibles)
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Otra fuente potencial de recuperacion de ingresos es la revision de las exenciones generales
y de las no sujeciones tributarias. Para el efecto, deben distinguirse las exenciones
generales consideradas como parte del sistema tributario base (STB) de las no sujeciones
al pago del impuesto que intencionalmente, o no, las autoridades han dejado fuera de su
consideracion, y que de forma directa benefician a algunos individuos que realizan dichas



actividades. La mas importante de estas no sujeciones tributarias es la imposibilidad
de gravar las rentas de los contribuyentes domiciliados en los paises centroamericanos
y que por medio de manipulacion y practicas de planificacion fiscal agresiva esconden
flujos ilicitos de capitales.

Segun el Global Financial Integrity (GFI), en 2017 circularon en Centroamérica alrededor
de USD 13,539.0 millones en flujos ilicitos de capital, equivalentes a aproximadamente el
6.4% del PIB regional. El pais con el mayor nivel es Nicaragua, con alrededor del 9.8% de su
PIB para 2017, seguido de Honduras, con 7.5%, y El Salvador, con 7.0%. Estos flujos ilicitos
de capital incluyen evasion del ISR, por lo que utilizando las tasas marginales vigentes en
2017 se puede estimar que en ese afio se perdieron, en promedio, USD 3,794.1 millones,
equivalentes al 1.8% del PIB de la region.

Grafica 6.6. Centroamérica: estimacion del monto de flujos ilicitos de capital por discrepancias
en la facturacion comercial y pérdida recaudatoria en el ISR. Cifras en millones
de USD y como porcentajes del PIB (2017)
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Fuente: Icefi, con base en datos del GFI
Nota: Los datos de Panama corresponden a 2016.

Una caracteristica de los sistemas tributarios centroamericanos que se debe revertir
es la dependencia mayoritaria de los impuestos al consumo, los cuales generalmente
son regresivos. En estos ultimos, el sostenimiento de los gastos del Estado procede
principalmente de contribuciones de los agentes econémicos que obtienen menores rentas,
por lo que proporcionalmente a sus ingresos son los que mas aportan, especialmente
si se toma en consideracion la alta propension al consumo derivado de su situacion
de bajos ingresos.
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Grafica 6.7. Centroamérica: estructura de los ingresos tributarios como porcentaje
de la recaudacion (2000-2020)
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6.2 Gasto publico insuficiente y sin vision de desarrollo

Centroamérica se ha caracterizado por ser la region del mundo con el gasto publico mas
pequefio. De hecho, en 2009, el afio en el que se padecieron los impactos mas fuertes
de la crisis financiera internacional, el gasto publico en los paises de la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) fue del 44.6% del PIB, con una
elevacion de hasta el 48.0% en 2020, impulsada por los programas de gasto que fueron
implementados por las naciones para paliar parcialmente los efectos negativos sobre el
CONsumo e inversion que causo la pandemia de COVID-19. En contraste, el gasto publico
del gobierno general en Centroamérica se ubico en un 21.9% del PIB en 2009, con un
aumento de hasta el 25.8% en 2020.

Tabla 6.1. Tamaiio del gasto publico del gobierno general como porcentaje del PIB (2000-2020)

Region 2000 2009 2017 2018 2019 2020
OCDE 40.2 443 40.3 40.5 40.7 48.0
Mundo 288 335 323 323 325 37.0
América Latina 239 27.0 28.5 29.5 28.0 32.1
Centroamérica 19.6 219 22.3 22.4 22.5 25.8

Fuente: Icefi, con base en datos del Fondo Monetario Internacional (FMI)



El andlisis regional de largo plazo para el periodo 2001-2019 evidencia que el comportamiento
del gasto publico del gobierno central es bastante disimil. Como porcentaje del PIB, el gasto
publico crecio en El Salvador, Costa Rica, Honduras y Nicaragua, mientras que en Panama y
Guatemala se contrajo, siendo el de Guatemala un caso agudo, que se aleja cada vez mas del
comportamiento promedio de la regién. El gasto publico del gobierno central de los paises
de Centroameérica se increment¢ del 17.7% del PIB, en 2001, al 18.9%, en 2019, resultado de
la dinamica en Costa Rica y El Salvador, que han realizado esfuerzos por brindar mayores
bienes y servicios publicos a sus ciudadanos —aunque de forma limitada si se toma en
consideracion los niveles crecientes de deuda publica, incluyendo pensiones—. El pais con
el gasto publico mds grande del gobierno central hacia 2019 fue El Salvador, en donde este
indicador crecio del 18.3% del PIB, en 2001, al 22.2%; le sigue Costa Rica, con un crecimiento
que paso del 16.8% del PIB, en 2001, al 21.0%, en 2019.

En sentido contrario, Guatemala, teniendo el gobierno mas pequefio y que presta menos
servicios a sus ciudadanos, contrajo el gasto publico del gobierno central, de manera que este
paso del 13.8% del PIB, en 2001, al 13.5%, en 2019. Por su parte y como consecuencia de un
proceso de ajuste fiscal para mejorar la sostenibilidad de la deuda publica, durante el periodo
2001-2018 Honduras redujo el gasto publico del gobierno central en 0.4 puntos porcentuales.
Paraddjicamentey a pesar de la crisis politica que Nicaragua experimenta a partir de 2018, el
tamafio de su gasto publico continué mostrando un comportamiento positivo, al incrementarlo
desde un 18.2% del PIB, en el afio 2000, al 19.3%, en 2019. Finalmente, el caso panamefo
es interesante porque, a pesar de haber contraido el gasto total en 1.9 puntos porcentuales
durante el periodo, fue el pais que mas utilizé el impulso fiscal que los gastos de capital
producen, logrando impactos positivos en el crecimiento econdmico durante ciertos afios,
lo que, sin embargo, al reducir nuevamente el gasto, ha tendido a desaparecer.

En 2020, el gasto de la region experimenté un incremento promedio del 2.9% del PIB con el
propdsito de tratar de compensar parcialmente los efectos de la pandemia de COVID-19; en
este sentido, fue El Salvador el pais que, con un 7.9% del PIB, incrementé de mayor forma
sus erogaciones en dicho afio fiscal. Otros paises que tuvieron incrementos destacados
del gasto en 2020 fueron Panama, Honduras y Guatemala con 3.2%, 2.9% y 2.1% del
PIB, respectivamente. En sentido contrario y fuertemente afectado por los problemas de
endeudamiento creciente, Costa Rica limitd su incremento de gasto a solo el 0.4% del PIB,
viéndose en la obligacién de reorientar partidas para tratar de financiar los programas de
apoyo al combate de la crisis sanitaria.

Grafica 6.8. Centroamérica: gasto piiblico del gobierno central como porcentaje del PIB (2001-2020)
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La clasificacion econdmica del gasto en Centroameérica evidencia el esfuerzo de algunos
paises para liberar recursos que les permitan hacer frente al pago de las obligaciones
derivadas de la deuda publica. En 2020, Costa Rica destino el 35.5% de sus recursos
presupuestarios a financiar gastos de consumo, con una disminucion desde el 39.5%
registrado en 2010, aun cuando si reportd un crecimiento respecto del PIB del 7.4% al
7.6% durante el periodo; en forma complementaria, los gastos de capital se contrajeron
del 12.0% del presupuesto en 2010, al 5.8% en 2020. Ambas declinaciones se explican
por el aumento del pago de intereses de la deuda publica que, de un 10.8% en 2010 paso
al 21.9% en 2020, equivalente a un incremento del 2.0% al 4.7% del PIB en dicha década.

De una forma similar, El Salvador aminor¢ el peso relativo de los gastos de consumo, que
disminuyeron desde el 44.6% del total presupuestario en 2010 al 35.9% en 2020, con el
proposito principal de aumentar los gastos en subsidios y transferencias para atender la
emergencia sanitaria. De esa cuenta, dichos gastos pasaron del 24.3% del total, en 2010, al
41.8%, en 2020. Los gastos de capital se contrajeron del 18.0% del presupuesto, en 2010,
al 12.0%, en 2020. El pago de intereses de la deuda publica, aunque disminuydé del 13.1%
del total del gasto en 2010 y paso al 10.2% en 2020, si incrementd su peso en términos
del PIB, al pasar del 2.7% al 3.0% en el periodo de analisis.

Guatemala, que es un caso paradigmatico puesto que, a pesar de sus grandes rezagos
sociales, mantiene muy bajos niveles de gasto publico, incrementé sus erogaciones en
2020 para tratar de asistir de manera parcial a su poblacién como consecuencia de los
efectos de la pandemia de COVID-19. De esa forma, su gasto en subsidios y transferencias
se elevod del 16.2% del total presupuestario en 2010, hasta el 23.8% en 2020, a costa
principalmente de la contraccién de los gastos de inversion, que bajaron desde el 28.4%
del total, en 2010, hasta el 19.2%, en 2020. Los gastos de consumo se mantuvieron en
alrededor del 46.0% del total, mientras que los intereses derivados de la deuda publica
continuaron en alrededor del 11.0% del total presupuestado.

En Honduras, el proceso de ajuste produjo una reestructuracion del presupuesto de gasto,
de manera que se redujo de forma importante el peso de los gastos de capital y de los
subsidios y transferencias, con el objeto de abrir espacio al creciente requerimiento de
recursos para atender el servicio de la deuda. Asi, los gastos de consumo se elevaron
ligeramente, pasando del 56.7% en 2010 al 58.0% en 2020, mientras que el pago de
intereses de la deuda publica aumento, pasando del 5.2% al 16.2% del presupuesto.
Durante el periodo, Nicaragua mantuvo practicamente constante la estructura de su
presupuesto, debido a que, como fue apuntado previamente, fue el Unico pais de la region
gue no aumento su gasto para tratar de apoyar a la poblacion; sin embargo, aunque la
estructura permanecio practicamente sin movimiento, al respecto del PIB su gasto sf
reflejé un incremento del 17.0% del PIB, en 2010, al 20.3%, en 2020. Panama redujo su
gasto publico en gastos de capital, llevandolo desde el 34.9% reportado en 2010 hasta el
30.6% de 2020, mientras que los gastos de consumo se elevaron desde el 30.1% de 2010
hasta el 36.6% de 2020, producto principalmente del aumento de asignaciones para la
atencién de la emergencia sanitaria.



Grafica 6.9. Centroamérica: estructura de la clasificacion econémica
del gasto publico ejecutado (2010-2020)
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Fuente: Icefi, con base en cifras oficiales

El gasto por finalidad puede evaluarse por medio de dos grandes divisiones: el gasto
no social, incluyendo servicios publicos generales, defensa, orden publico y seguridad, y
asuntos econdmicos; y el gasto social, incluyendo proteccion del medio ambiente, vivienda
y servicios comunitarios, salud, actividades culturales, recreativas y religion, educacion,
y proteccion social. Con este criterio, El Salvador es el Unico pais de Centroamérica que
aumento tanto el gasto no social (1.1% del PIB) como el gasto social (1.0% del PIB); esto
se evidencia al comparar las cifras del periodo 2016-2018 con las observadas en el periodo
precrisis (2000-2007). En promedio, Guatemala, Honduras y Panama reportan los gastos
sociales mds pequefios de la region (7.0%, 8.5% y 8.6% del PIB, respectivamente) en el
periodo poscrisis.

El andlisis por finalidad especifica muestra que El Salvador aumentd en un 1.0% del PIB los
montos dirigidos a la proteccion social; disminuyé en esa proporcion las inversiones en
vivienda y servicios comunitarios; aumenté en 0.5 puntos porcentuales las asignaciones
a educacion, y redujo en esa proporcion lo destinado a defensa. En Guatemala, la variable
de ajuste para mantener un nivel estable de gasto publico social en el periodo poscrisis
fue continuar disminuyendo el gasto de capital no social, particularmente los servicios
econdmicos, que se redujeron en un 1.4% del PIB, y los servicios publicos generales,
que disminuyeron en un 0.8% del PIB. Este pais también incrementd el gasto social para
educacion en 0.5 puntos porcentuales del PIB, mientras que en los ultimos 16 afios las
variaciones en las demas finalidades como salud o proteccién social no han sobrepasado
los 0.1 puntos porcentuales del PIB.

En Nicaragua, el comportamiento del gasto publico social y no social registré una
trayectoria diferente, dado que mientras se redujeron las erogaciones dirigidas a gasto
no social en un 1.0% durante el periodo 2000-2018, los recursos destinados al gasto social
se incrementaron desde el 7.6% del PIB, en 2000, hasta el 10.8% promedio para el periodo
2016-2018, lo que lo convirtio en el segundo pais de la region, luego de Costa Rica, en
destinar mas recursos directos para el beneficio de la poblacién. Nicaragua y Costa Rica
fueron los paises que incrementaron el gasto social, ya que las inversiones del Gobierno
nicaraglense en vivienda y servicios comunitarios crecieron de un 0.1% del PIB, en 2000,
aun 2.3% del PIB en 2015, mientras que en educacion se evidencié un aumento del 3.0%
del PIB, en 2000, hasta llegar al 4.1% del PIB en 2015.

139



140

Honduras ha administrado su gasto publico de manera inversa a Nicaragua: aumento
el gasto no social a costa de disminuir el gasto social, reduciendo después de la crisis
financiera internacional las asignaciones para temas sociales en un 2.6% del PIB, pero
aumentando en un 3.3% las asignaciones para temas no sociales como los servicios
publicos generales, que pasaron del 4.9% del PIB, en 2000, al 7.7%, en 2015, periodo en
el cual el gasto en defensa aumentd un 1.3% del PIB. En contraste, Honduras redujo el
gasto publico en educacion, que en 2007 habia alcanzado un maximo del 7.0% del PIB,
contrayéndolo al 5.3% en 2015; adicionalmente, entre 2010 y 2015 redujo el gasto publico
en salud en un 0.8% del PIB.

El caso de Panama fue similar al de Nicaragua, pero en una dimension mucho menos
significativa, ya que aumentd el gasto publico social y redujo el gasto no social. En efecto,
durante el periodo 2000-2014 Panama disminuyo el gasto publico en educacion en un
0.8% del PIB, mientras que en el gasto no social el principal cambio fue la reduccién de los
servicios publicos generales, sobre todo los destinados al pago de intereses de la deuda
publica, que pasaron del 8.1% del PIB observado en 2000 al 3.5% registrado en 2014, en
contraste con inversiones mayores en infraestructura, que crecieron del 1.8% del PIB, en
2000, al 5.0% del PIB en 2014.

Grafica 6.10. Centroamérica: gasto puiblico social como porcentaje del PIB (2000-2018)
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6.3 Laineficienciay la corrupcion condicionan la calidad del gasto publico

El rol primordial del Estado en el ciclo virtuoso del crecimiento econémico y, por ende,
del desarrollo, es evidente, pero se encuentra vinculado fuertemente con una exigencia
creciente para mejorar la efectividad del sector publico, en términos de mejorar el uso
de sus recursos (eficiencia) y de cumplir sus promesas y metas (eficacia) (Kaufmann,
Sanginés y Garcia, 2015). Debe advertirse que en nombre de la eficacia y la eficiencia se han
asumido reformas, tales como las del Consenso de Washington, que adelgazaron al sector
publico, afectando tanto su funcionalidad como su autoridad y capacidad reguladora.
Sin embargo, el Estado, en su rol vinculado con el desarrollo y, sobre todo, a la luz de un
desarrollo centrado en la persona y sus derechos, requiere mayor protagonismo. En este



sentido, es indispensable mejorar la eficacia y la eficiencia del Estado, es decir, no buscar
separarlo de sus obligaciones o que suspenda sus tareas, sino que las haga bien, que sus
resultados cumplan las metas.

La calificacion del gasto publico debe avanzar mucho mas alla de simplemente cuantificar el
monto ejecutado al respecto del PIB. Debe avanzarse hacia evaluar criterios de suficiencia,
eficiencia, efectividad, sostenibilidad, equidad y continuidad, para que los recursos muestren
el bienestar logrado.

La medida mas utilizada para evaluar la suficiencia del gasto publico es expresarlo como
porcentaje del tamafio de la economia medido por el PIB, aunque per se no es la medida
correcta porque un Estado tiene un nivel de gasto suficiente cuando este alcanza para
atender las necesidades de la poblacion. No obstante y siguiendo el patron del gasto como
porcentaje del PIB, los datos presentados en la seccion anterior muestran que, aunque
el gasto como porcentaje del PIB de Centroamérica es bastante cercano a la media
latinoamericana, es sustantivamente menor al del mundo. Ademas, el gasto publico de
Guatemala se encuentra muy por debajo del promedio centroamericano y, peor aun, muestra
una tendencia decreciente.

Otra medida menos convencional pero efectiva para evaluar la suficiencia del gasto publico
en precios corrientes es expresarlo como porcentaje de la poblacion, es decir, per capita, una
aproximacion de la cantidad media de bienes y servicios publicos que recibe cada ciudadano.
Este analisis puede incluso hacerse mas especifico al utilizar datos del gasto publico en
proteccion del medio ambiente, vivienda y servicios comunitarios, salud, actividades
recreativas, cultura y religion, educacién y proteccion social. Los analisis del gasto social
per capita muestran que en 2018 el promedio regional fue de USD 525.0 (en 2019, el valor
medio registrado fue de USD 442.2, sin embargo, no incluye datos de Panama),?® con solo
dos paises arriba de esta media: Costa Rica, con USD 1,197.0, y Panama, con USD 1,000.0.
Honduras tiene el gasto per capita mas pequefno, con USD 175.0 para 2019, seguido de
Nicaragua y Guatemala, con USD 190.0 y USD 250.0, respectivamente. Costa Rica destina
mas de 7 veces mas de gasto per capita que Honduras, 6.6 veces mas que Nicaragua y 5
veces lo que destina Guatemala: sin duda, un factor importante que explica las posiciones
de estos paises en el Indice de Desarrollo Humano (IDH).

Tabla 6.2. Centroamérica: gasto piiblico social per capita en délares de cada aio (2008-2019)

Costa Rica 718.5 | 801.3 | 971.1 | 965.3 | 1,044.0 | 1,066.9 | 1,091.6 | 1,147.7 | 1,173.5 | 1,224.5 | 1,197.0 | 1,245.0
El Salvador 249.1 | 271.0 | 2789 | 295.4 307.8 331.1 322.4 331.9 335.8 346.6 335.0 351.0
Guatemala 203.6 | 230.8 | 232.1 | 220.3 223.8 228.5 230.9 2211 219.7 221.6 235.0 250.0
Honduras 210.0 | 214.0 | 228.5 | 2144 222.0 225.5 200.5 186.3 194.8 192.1 176.0 175.0
Nicaragua 143.0 | 1443 | 1422 | 1459 160.5 170.0 185.5 199.1 206.3 214.8 207.0 190.0
Panama 660.7 | 717.3 | 775.9 | 809.0 846.8 856.0 859.2 920.6 958.7 | 1,021.1 | 1,000.0 N/D
Centroamérica | 364.1 | 396.5 | 438.1 | 441.7 | 467.5 479.7 481.7 501.1 514.8 536.8 5250 4422

Fuente: Icefi, con base en datos de Cepal
Nota: El dato de 2019 para Centroamérica no incluye la cifra de Panama por no estar disponible.

20 El gasto publico social per capita de los paises de la OCDE para 2014 fue de USD 7,404.30, y este comprende
beneficios en efectivo, provision en especie de bienes y servicios, y exenciones fiscales con fines sociales
(OCDE, 2019).
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El andlisis de la eficiencia en el uso de los recursos publicos debe partir de la disponibilidad
de planes concretos que muestren los propdsitos de los Gobiernos de la region y que
muestren los resultados esperados de los programas implementados. Lamentablemente,
Centroameérica es débil en ambos aspectos. Por ello, el andlisis de eficiencia en el uso de
los recursos publicos, aunque de manera subdptima, se realiza a partir del porcentaje del
presupuesto que se ejecuta en la realidad. En el periodo 2010-2020 El Salvador y Nicaragua
muestran los porcentajes de ejecucion presupuestaria mas altos de la regién, con 97.7%
y 97.3% de lo previsto, respectivamente, seguidos de Honduras, con 94.8%. Guatemala, al
margen de Costa Rica, presenta el porcentaje mas bajo de ejecucion presupuestaria, con un
92.3% en el periodo, que si bien no implica un uso apropiado de los recursos, demuestra la
incapacidad de ejecutar los recursos disponibles por falta de un buen sistema de planificacion.
El caso de Costa Rica es interesante como consecuencia de su practica consuetudinaria de
sobreestimar los presupuestos publicos, lo que dificulta la planificacion de largo plazo y, por
supuesto, le resta credibilidad a este importante instrumento de planificacién. En este sentido,
cabe indicar que Costa Rica solo reporta el 86.5% promedio de ejecucion presupuestaria
durante el periodo.

Con respecto a la efectividad del gasto publico, es importante la recomendacion que hizo
el Comité de Derechos del Nifio (2016: 15) sobre la necesidad de «evaluar constantemente
la forma en que los presupuestos afectan a distintos grupos de nifios y velar porque sus
decisiones presupuestarias conduzcan a los mejores resultados posibles». Para evaluar la
calidad del gasto publico se ha recurrido a metodologias diversas,?' entre las que destaca
el analisis envolvente de datos, que consiste en relacionar los insumos que recibe una
institucion publica y los resultados que produce. En este sentido, el gasto publico «en los
sectores sociales puede contribuir a reducir la pobreza y la desigualdad, pero el impacto del
gasto social en América Central es menor de lo que podria ser, no solo por el bajo nivel de
los recursos asignados en general, sino por las ineficiencias» (Banco Mundial, 2017: 13). El
Banco Mundial (2017) sefiala que estas ineficiencias han limitado ganancias en indicadores
sociales fundamentales, como las tasas de repeticion e indicadores de sobreedad en el
ambito educativo.

El aumento de recursos es fundamental, aunque ello por si solo no es suficiente, pues debe
apostarse por la eficiencia y la eficacia del gasto. En el caso especifico de la educacion, se
observa lo siguiente:

[..] elincremento en el gasto publico en educacion se asociaba con mejores insumos educativos,
mas matriculas, y mejor acceso a la escolarizacion, pero no con mejoras en el aprendizaje. A
pesar de las mejoras en la «cantidad» de los insumos educativos, tal como se representd en el
ratio alumno-maestro, los resultados de aprendizaje no han mejorado. Entre 2007 y 2012, el gasto
publico en educacién por alumno en primaria aumento en un promedio de 42 por ciento, de USS547
a USS779 [..]. A pesar de ello, al compararse los resultados de los puntajes de las pruebas de
lenguaje y matematicas para nifios de 3er grado, medidos por el propio puntaje de la prueba nacional
del pais (Prueba de Aprendizajes y Aptitudes para Egresados de Educacion Bésica; PAESITA), se
comprueba que no hubo cambios entre 2005y 2012 [..]. Asimismo, mientras que el gasto promedio
por estudiante en secundaria alta se elevo de USS$802 en 2007 a USS811 en 2012, el resultado
promedio en matematicas (medido por la Prueba de Aprendizajes y Aptitudes para Egresados de
Educacion Media; PAES) cayo de 5.3 a 4.2 [..]. Asimismo, las mejoras en la «calidad» de insumos
educativos seleccionados, incluyendo profesores y ensefianza en el salén, junto con el fortalecimiento
de un sistema de rendicion de cuentas de profesores y directores, parece ser una condicion necesaria
para mejorar los resultados del aprendizaje (Bruns y Luque, 2014). La baja calidad de instruccion
de los profesores, generada tanto por la baja calidad de la formacién de los profesores y los pocos
incentivos que tienen para desempefiar sus funciones adecuadamente, podria explicar en parte los
pobres resultados en los puntajes de las pruebas en América Central [sic] (Banco Mundial, 2017a: 54).

21 Al respecto, puede citarse el estudio mas reciente del FMI sobre la calidad del gasto publico en Centroamérica,
Benchmarking Social Spending Using Efficiency Frontiers (septiembre de 2017). Este documento cuantifica las
brechas de eficiencia en los sectores de salud y educacion para una gran muestra de paises en desarrollo y
emergentes, y propone medidas para reducirlas en los casos especificos de El Salvador, Guatemala y Honduras.
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Lograr la sostenibilidad del gasto publico requiere mantener niveles que permitan atender
finalidades publicas con el mismo grado de eficacia a lo largo del tiempo. En la region,
el gasto publico en educacion en El Salvador es un ejemplo de insostenibilidad, ya que
durante el periodo 2012-2017 cay¢ del 3.5% al 3.2% del PIB, consecuencia de la politica
de contencién del gasto dirigida a habilitar espacios para el pago de la deuda publica.
Como resultado, la matriculacion de nifios, nifias y adolescentes se contrajo fuertemente,
poniendo en riesgo el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenibles (ODS).

Grafica 6.11. El Salvador: porcentajes de matriculacion escolar de niiios y adolescentes (2010-2017)
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monitoreo del Plan quinquenal de El Salvador

En cuanto a la necesidad de contar con un gasto publico equitativo y sin discriminacion,
los instrumentos de derechos humanos ratificados por los Estados centroamericanos son
relevantes, destacando la consideracion de que «Todos los seres humanos son iguales
ante la ley y tienen, sin distincion, derecho a igual proteccion de la ley. Todos tienen derecho
a igual proteccion contra toda discriminacién» (Naciones Unidas, 1948: 3). En materia
especifica de la nifiez y la adolescencia, estos instrumentos indican que «Los Estados
partes no deben discriminar a ningun nifio o categoria de nifios al movilizar recursos o
asignar o ejecutar fondos publicos. Gastar fondos de manera equitativa no siempre implica
utilizar la misma cantidad de dinero en cada nifio, sino tomar decisiones de gasto que
contribuyan a lograr una igualdad sustantiva entre los nifios. Los recursos han de destinarse
de manera justa para favorecer la igualdad» (Comité de Derechos del Nifio, 2016: 15).

Los programas sociales en Nicaragua muestran prioridades y focalizacion que fortalecen la
equidady la no discriminacion, favoreciendo a los mas pobres. En el programa Hambre Cero,
mas del 60.0% de los beneficiarios se encuentra en situacion de pobreza, y el programa
de educacion preescolar llega a méas del 80.0% de pobres. No obstante, debe fortalecerse
el subsidio a la electricidad, pues mas del 60.0% de quienes lo reciben no se encuentran
en situacion de pobreza.
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Grafica 6.12. Nicaragua: distribucion de beneficiarios en programas sociales por nivel de pobreza (2009)
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Fuente: Icefi/FIDA, con base en la Encuesta de medicicn de nivel de vida 2009 (EMNV 2009), acorde con la metodologia de Compromiso
con la Equidad (CEQ)

Otro ejemplo sobre los grandes desafios en materia de no discriminacion es la medicion
del gasto publico dirigido a pueblos indigenas en Guatemala, en la que «A nivel nacional,
el gasto publico total dirigido a poblacion indigena equivale a Q10,676.0 millones (2.2% del
PIB), mientras que en el caso de mestizos y ladinos la cifra asciende a Q31,947.4 millones
(6.5% del PIB). De esto, el gasto publico social (GPS) absorbe la cantidad de Q8,031.7 y
Q23,041.6 millones, respectivamente [...]. En términos per cépita, los indigenas tienen una
considerable desventaja: por cada ladino o mestizo el Estado guatemalteco invierte Q6.87
diarios, mientras que por cada indigena el monto es de Q3.09. Es decir, una relacion de
dos a uno» (Icefi/IBIS, 2017: 33).

Grafica 6.13. Guatemala: porcentaje de indigenas y gasto publico social per capita (2015)
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En cuanto a la continuidad de los programas de gasto, se reconoce que las grandes
brechas en materia de desarrollo humano no se superaran en el corto plazo, pero debe
avanzarse en sentar las bases para alcanzar las metas. Honduras necesita matricular a
369,182 alumnos en el nivel basico de educacion, de los cuales 191,000 pueden cubrirse
con mejoras en el sistema de gestion publica, pero para 178,000 se requiere una nueva
oferta publica: «Asi, los resultados del costeo muestran que el Estado hondurefio deberia
invertir aproximadamente 40,052.78 millones de lempiras entre 2019 y 2030 con el fin de
alcanzar el cien por ciento de cobertura en la educacion basica» (Icefi/Unicef, 2018: 35).
Esto significa que, afio con afio, se debera ir asignando fondos de manera progresiva para
alcanzar la meta en un ciento por ciento en 2030.

6.4 Deuda publica insostenible

Debido a la escasez de ingresos publicos en la regién, los Gobiernos recurren a la
contratacion de deuda publica, situacion que no es negativa per se. Sin embargo, en muchos
casos no solo no se ha obtenido los resultados deseados, sino también la deuda se ha
convertido en una carga pesada que desvia fondos de programas prioritarios. El saldo
de la deuda publica de Centroamérica se incremento del 35.6% del PIB en 2011 al 48.6%
en 2019 —a un ritmo aproximado de 1.6% del PIB cada afio—, lo que de alguna forma ya
era preocupante atendiendo a lo sistematico del crecimiento; sin embargo, la situacion se
agudizo en 2020, cuando la deuda registré un importante salto hasta del 60.4% en 2020,
producto de la caida pronunciada de la actividad econémica de los paises de la region en
dicho afio, como consecuencia de la emergencia sanitaria. De esa forma, el saldo de la
deuda publica de Costa Rica paso del 29.5% del PIB, en 2011, al 67.5% del PIB, en 2020;
en Honduras, se incrementd al pasar del 32.7%, en 2011, al 59.4%, en 2020; en El Salvador,
del 59.2% al 89.2%; en Panama, la deuda aument¢ desde el 36.4% hasta el 69.8%; y en
Nicaragua, desde el 31.9% hasta el 45.1%, en los mismos afios, respectivamente. El pais
que reflejé un crecimiento menor de la deuda fue Guatemala, cuya deuda se incremento
desde el 24.0% del PIB, en 2011, hasta el 31.7%, en 2020.

En general, de los paises que son evaluados a partir de los criterios establecidos para
economias emergentes con acceso a los mercados de capitales (Costa Rica, El Salvador,
Guatemala y Panama), el Unico que a partir de su medicion al respecto del PIB se mantiene
dentro de los limites de seguridad recomendados es Guatemala, muy lejos del 50.0%
sugerido por las autoridades del FMI. Por su parte, Honduras y Nicaragua son evaluados
a partir de los criterios de paises pobres altamente endeudados; en este caso, todavia
Honduras se encuentra por debajo de la recomendacion para una economia con politicas
fiscales fuertes, lo que le da cierto espacio de maniobra.

Lamentablemente, los dos paises que reportan niveles mas «saludables» de deuda son
aquellos que reflejan los niveles de pobreza, pobreza extrema y desigualdad mas altos, lo
que intuitivamente hace pensar que la referida disciplina fiscal tiene como costo inmediato
la desatencion de las necesidades de sus habitantes, aunque también es pertinente
comentar que ello proviene de politicas fiscales débiles que, aungue son ligeramente
sostenibles, no presentan la suficiente capacidad de recaudacion y redistribucion que
permita elevar el bienestar de la sociedad.
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Grafica 6.14. Centroamérica: deuda piiblica de los gobiernos centrales con respecto al PIB (2011-2020)
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Fuente: Icefi, con base en informacion de la Cepal, ministerios de hacienda y bancos centrales de la region
Notas: El Salvador incluye los saldos que corresponden a la deuda del sector publico no financiero (SPNF).

En Centroamérica, el saldo de la deuda publica como porcentaje de los ingresos totales
de los gobiernos centrales crecio del 229.3% observado en 2011 al 405.7% registrado
en 2020, debido principalmente a la dinamica de Panama, Costa Rica y El Salvador. El
endeudamiento del gobierno central es méas preocupante en Costa Rica y en Panama
porque en el periodo 2011-2019, esto es, al margen de lo acontecido en la crisis sanitaria,
los saldos de las obligaciones al respecto de su capacidad de pago crecieron en 184.7%
y 141.3%, haciendo que a la fecha representen mas de cinco veces el nivel de ingresos
totales que perciben los paises, es decir, en el caso panamefio, con todo y los aportes que
provienen del Canal de Panama.

El caso de El Salvador, cuya deuda alcanzo el 457.0% de sus ingresos totales en 2020,
el nivel del indicador se habia estancado en 2015-2016 e incluso habia disminuido en
2017-2018, sin embargo, el repunte del gasto en 2019 producido por un nuevo gobierno
y la dramatica caida de la actividad econémica en 2020 pusieron al pais en una situacion
gue, aunque pueda estabilizarse en el corto plazo, necesitara un drastico ajuste fiscal de
mediano y largo plazos.

A pesar de haber implementado una reforma tributaria en 2013, en 2020 el saldo de la
deuda publica de Honduras fue del 364.4% de sus ingresos, muy por encima del 191.9%
mostrado en 2011 y que se vuelve preocupante a la luz de la practica politica de las
autoridades de este pais tendente a que las necesidades fiscales son compensadas
mediante una reduccion del gasto social.

Panama, aunque debe ser considerado en un campo aparte por la importancia de los
ingresos derivados del canal, también es un pais que ha observado un incremento del
saldo de la deuda publica como porcentaje de los ingresos totales del gobierno central,
pues este paso del 226.7% registrado en 2011 al 568.8% observado en 2020.

El saldo de la deuda publica de los gobiernos centrales de Nicaragua y Guatemala, como
porcentaje de los ingresos totales, es el mas bajo de la region, colocandose en 239.7% y
295.8%, lo que ha facilitado a ambos paises cierta movilidad presupuestaria en los ultimos
afios, sin embargo, el caso de Nicaragua merece un analisis separado dado a que su
problema no se percibe en las obligaciones soberanas del Gobierno Central, sino en las
del Gobierno Consolidado, cuyas cifras no se perciben oportunamente.



LA REALIDAD DE CENTROAMERICA:
UN DIAGNGSTICO COMPREHENSIVO

Grafica 6.15. Centroamérica: deuda publica de los gobiernos centrales en relacion con los
ingresos totales (2011-2020)
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Con respecto al peso relativo en el presupuesto del servicio de la deuda publica, es decir
el pago de intereses, comisiones y amortizaciones, Costa Rica es el pais en condiciones
mas desfavorables, pues en 2020 destiné un 35.2% de los ingresos totales del gobierno
central al pago de los compromisos de deuda. En contraste, Nicaragua es el pais con las
condiciones mas favorables, ya que destina alrededor del 6.6% de sus ingresos al pago
de los compromisos de deuda, gracias al tipo de negociacion y a la composicion de su
deuda publica, contratada principalmente con instituciones financieras internacionales (IFl).

Grafica 6.16. Centroamérica: servicio de la deuda publica de los gobiernos centrales en relacién con
los ingresos totales (2011-2020)
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A pesar de los esfuerzos por consolidar la situacion fiscal centroamericana, en general el
objetivo de controlar el tamafio de la deuda ha tenido mayor impacto por el lado del gasto,
debido a que las politicas primarias de control presupuestario se han vinculado con una
reduccion del tamafio del Gobierno, en ocasiones sacrificando y desatendiendo la inversion
publica y la prestacion de servicios publicos. Sibien es indiscutible la necesidad de alcanzar
eficiencia en la gestion publica, estas medidas sobrepasan esta busqueda y solo pueden
realizarse en el corto plazo para regularizar los niveles de deuda, pero evidentemente no
son sostenibles en el mediano plazo, porque los niveles de satisfaccion social se iran
reduciendo, dejando como punto critico la falta de servicios y la carencia o reduccion de
la calidad o cobertura de los bienes publicos. Estos dos fendmenos muestran que los
ciudadanos mas perjudicados por anteponer el pago de la deuda a la garantia de derechos
basicos via la provision de bienes y servicios publicos seran quienes mas necesitan de
la intervencion estatal debido a su vulnerabilidad, o porque no pueden costear servicios
como la educacion y la salud, entre otros.

El andlisis del comportamiento de la deuda publica en Centroamérica es un tema
ampliamente estudiado, ya que durante varios afios se ha advertido la necesidad
de consolidar fiscalmente a la regidn, recurriendo a indicadores de vulnerabilidad y
sostenibilidad para evidenciar la necesidad impostergable de mejorar los ingresos
fiscales y, principalmente, los ingresos tributarios. El argumento es contundente, ya que
es la Unica forma de atender las necesidades del gasto gubernamental sin excederse
en el endeudamiento.

6.5 Transparencia y lucha contra la corrupcion: un camino recorrido
a medias

Los Estados reconocen la gravedad de los problemas y amenazas de la corrupcion, que
socava la legitimidad de las instituciones publicas y los valores de la democracia, la ética,
la justicia y el imperio de la ley. Los efectos negativos de la corrupcion también incluyen la
pérdida de conflanza en la administracion publica, asi como el deterioro de la legitimidad
del sistema politico, el desincentivo a la inversion extranjera y la interferencia en los
mecanismos para la asignacion y administracion adecuadas de los recursos publicos,
entre otros aspectos. La corrupcion acentua la pobreza y las desigualdades sociales al
inutilizar las politicas gubernamentales orientadas a combatirlas, y favorece a los grupos
con poder, de manera que, con el aumento de la desigualdad, los grupos con mayores
recursos pueden comprar voluntades o ejercer control ilegitimo. La cualidad corrosiva
del fendmeno —el «aprendizaje a través de la practica» y la creencia de que es «normal»
y «todo el mundo lo hace»— puede, desde esta perspectiva, contribuir a que los paises se
vean atrapados en circulos viciosos de desigualdad y corrupcion.

La preocupacion global explica la inclusion en los ODS de metas dirigidas a reducir
la corrupcién y el soborno en todas sus formas, asi como crear, en todos los niveles,
instituciones eficaces y transparentes que rindan cuentas, como condicién para
promover sociedades justas, pacificas e inclusivas. De esa forma, las perspectivas de
analisis de la Ultima década, reflejadas ampliamente en las declaraciones y convenciones
internacionales,?? notan la relacion que existe entre la corrupcion y otras formas de
delincuencia, en particular la organizada y la econdémica, incluidos el blanqueo de dinero, el
financiamiento del terrorismo, asi como los mecanismos para la evasion fiscal. El contexto
de la globalizacion también muestra que este flagelo ha dejado de ser un problema local

22 Para la region, destacan los aportes de la Convencidn Interamericana contra la Corrupcion promovida por la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA), y la Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcidn, asi
COMO SUs respectivos mecanismos de seguimiento.



para convertirse en un fenémeno transnacional que afecta a todas las sociedades y economias,
lo que hace esencial la cooperacion internacional para prevenirlo y combatirlo desde un enfoque
amplio y multidisciplinario.

En este contexto, la transparencia fiscal resulta relevante puesto que los recursos publicos
seran siempre limitados, mientras que las demandas de servicios y expectativas de la poblacion
son potencialmente infinitas. Constituye, entonces, una caracteristica del buen gobierno el hacer
hincapié en la apertura al publico de todo aquello que se refiera a la estructura y funciones
gubernamentales, las intenciones de la politica fiscal, las cuentas del sector publico y las
proyecciones fiscales (Kopits y Craige, 1998). La transparencia fiscal se define como «la
integridad, claridad, fiabilidad, puntualidad y pertinencia de la informacion publicada sobre la
situacion pasada, presente y futura de las finanzas publicas»?®

Una revision de las principales mediciones de corrupcion nos alerta sobre el hecho de que,
si bien en las ultimas décadas Centroamérica ha impulsado importantes reformas legales
e institucionales para combatir la corrupcion y promover la transparencia, estas todavia
siguen siendo insuficientes para derrotar la cultura de opacidad. El Indice de Percepcién
de la Corrupcion (IPC), elaborado anualmente por Transparencia Internacional (Tl), otorga
una puntuacion y clasifica a los paises segun las percepciones sobre el grado de corrupcion
que existe en su sector publico. Se trata de un indice compuesto, que combina encuestas y
evaluaciones sobre corrupcion efectuadas por instituciones diversas.

De acuerdo con los resultados del IPC para el periodo comprendido entre 2012 y 2020, el
promedio de calificacién de Centroamérica es de 33 puntos, superado Unicamente por Costa
Rica, El Salvador y Panama, mientras que Guatemala, Honduras y Nicaragua han obtenido
una calificacién menor a ese promedio regional. En ese mismo periodo, el Unico pais que ha
mantenido una ligera tendencia de mejora en su nota es Costa Rica, en tanto que el resto de
palises registro deterioro.

Grafica 6.17. Puntuacion de los paises de Centroamérica en el indice de Percepcion de la Corrupcion
de Transparencia Internacional (2012-2020)
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Al analizar la posicién que entre 2012 y 2020 han ocupado los paises de Centroamérica en
el ranking de TI, causa alarma que, salvo Costa Rica, el resto, lejos de mejorar su ubicacion,
se mantenga desde hace afios dentro del segmento de paises con mayor percepcion de
corrupcion en el mundo.

23 FMI, en: http://www.imf.org/external/spanish/np/exr/consult/2013/fisctransp/index.htm
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Grafica 6.18. Centroamérica: posicion de los paises en el ranking del indice de Percepcién

de la Corrupcion de Transparencia Internacional (2012-2020)
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Los resultados de la dimension de «Control de la corrupcion» de los Indicadores mundiales de
gobernabilidad del Banco Mundial** que captan la percepcion sobre la medida en que el poder
publico se ejerce para obtener ganancias privadas, incluyendo las pequefias y las grandes
formas de corrupcion, asi como el grado en que el Estado esta capturado por parte de élites
e intereses privados, también causan preocupacion. Los resultados que obtienen los paises
en cada dimension pueden leerse segun la posicion que ocupan en una escala que va del 0,
la mas baja posible, al 100, la mas alta. Ademas, se considera que un valor por encima de 50
indica un desempefio positivo con respecto a los demas paises evaluados.

En el periodo 2000-2019, los resultados de los paises de Centroamérica no difieren mucho de
lo observado en el IPC: Costa Rica es el pais que tiene un desempefio relativamente positivo
y se ubica en el percentil 76, lo que significa que se encuentra en una situacion mejor que el
76.0% de los paises considerados en esta evaluacion durante esos afos. Los paises restantes
se ubican en percentiles menores a 50, empezando por El Salvador (33) y Panama (31), aunque
los datos mas preocupantes son los de Honduras (23), Guatemala (19) y Nicaragua (13). Si se
considera la informacion historica disponible en esta medicion, resultan notorios los retrocesos
y estancamientos que los paises de la region padecen en el control de la corrupcion.

Grafica 6.19. Centroamérica: percentil de los paises en la dimension de «Control de la corrupcion»

de los indicadores mundiales de gobernabilidad del Banco Mundial (2000-2019)
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24 Pueden consultarse en: https:/info.worldbank.org/governance/wgi/#home



Para ubicar algunos de los efectos nocivos de la corrupcion, se puede tomar como
referencia los resultados del Indice de Competitividad Global (ICG) preparado por el Foro
Econdmico Mundial (WEF, por sus siglas en inglés), a partir de una encuesta que se dirige
a empresarios en mas de 130 paises. Las puntuaciones del ICG se calculan con datos a
nivel nacional que cubren doce categorias (los pilares de competitividad), de la manera
siguiente: instituciones, infraestructuras, entorno macroeconomico, sanidad y ensefianza
primaria, ensefianza secundaria y formacion, eficiencia del mercado de bienes, eficiencia
del mercado laboral, desarrollo del mercado financiero, preparacion tecnoldgica, tamafio del
mercado, sofisticacion empresarial e innovacion. El puntaje obtenido en cada categoria es
presentado en una escala de 1 a 7, donde esta Ultima cifra es la mejor puntuacion posible.
Ademas, este puntaje determina la posicion que ocupa el pais con respecto a los demas.

Un primer elemento que ofrece el ICG es la posibilidad de conocer un ranking sobre «ética
y corrupcion» desde la perspectiva de los encuestados al respecto de la desviacion de los
fondos publicos; pagos irregulares y sobornos dentro del sector publico; manejo de las
finanzas publicas; la posibilidad de que exista una desviacion ilegal de fondos publicos
hacia empresas, individuos o grupos, entre otros. De acuerdo con el promedio de notas
de las ediciones de 2007 a 2018 del ICG, se percibe que estos flagelos podrian ocurrir con
mayor frecuencia en Guatemala, Nicaragua y Honduras, seguidos de Panama y El Salvador.
El pais en el que se percibe que la corrupcion ocurre con menor frecuencia es Costa Rica.

Grafica 6.20. Resultados para Centroamérica en el indice de Competitividad Global sobre percepcién de
desviacion ilegal de fondos publicos hacia empresas, individuos o grupos (2006-2018)
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De igual forma, las ediciones del ICG para el periodo de 2011 a 2018 documentan que
los paises en los que se perciben mayores posibilidades de realizar pagos adicionales no
documentados, o sobornos relacionados con algunas gestiones ante entidades publicas,
son Nicaragua, El Salvador y Honduras. En menor grado, Guatemala y Panama. El pais
mejor calificado en este aspecto nuevamente es Costa Rica.

En materia presupuestaria, resultan relevantes los resultados de la Encuesta de presupuesto
abierto, una medicién especializada que elabora International Budget Partnership (IBP)
a través de investigaciones realizadas por expertos independientes de la sociedad civil,
quienes evaltan la disponibilidad publica de informacién presupuestaria, oportunidades
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para que la ciudadania participe en el proceso presupuestario, asf como el rol y efectividad
de las instituciones formales de vigilancia, incluidas la legislatura y la entidad fiscalizadora
superior. Con base en el andlisis de los informes presupuestarios clave, el estudio califica
a los paises en una escala de 0 a 100, en la que un puntaje de 81 a 100 indica que el
pais provee informacion presupuestaria amplia; de 61 a 80, informacién presupuestaria
considerable; 41 a 60, informacion presupuestaria limitada; 21 a 40, informacion
presupuestaria minima; y los puntajes menores a 20 se refieren a que se provee informacion
presupuestaria escasa o que no se provee. En las seis ediciones realizadas a la fecha,
Guatemala, Honduras y Costa Rica han obtenido las mejores calificaciones, seguidos por
El Salvador y Nicaragua. Panama no se evalla en esta medicion.

Los resultados de la edicion de 2019 reflejan que, salvo algunos esfuerzos que ha realizado
Guatemala en los denominados talleres de presupuesto abierto impulsados desde 2016,
todos los paises ofrecen pocas oportunidades al publico para participar en el proceso
presupuestario, especialmente en la etapa de formulacién a cargo de los organismos
ejecutivos o0 a través de los ministerios o secretarias de hacienda o finanzas publicas.
Uno de los casos mas emblematicos es el de El Salvador, con informacion escasa sobre
el cronograma del proceso de elaboracion del presupuesto y donde los documentos que
sirven para esta fase han sido declarados en reserva por el Ministerio de Hacienda, por lo
gue el informe concluye que en este pais el proceso de formulacion del presupuesto se
realiza sin participacion ciudadana.

Grafica 6.21. Centroamérica: puntuacion obtenida en la Encuesta de presupuesto abierto (2006-2019)

70

60

50

40

30

20

10

61
65
59

3 8 5 3] 2 b
hild 2 g K Spes
Costa Rica Guatemala Honduras El Salvador Nicaragua
W2006 2008 m2010 2012 m2015 m2017 m2019
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El andlisis del rol y la efectividad de las instituciones formales de vigilancia, en especifico
de la legislatura y la entidad fiscalizadora superior, muestra mejores calificaciones,
en particular al respecto de esta Uultima, pues se afirma que los cinco paises llevan a
cabo una vigilancia adecuada del presupuesto. La vigilancia a cargo del Organismo
Legislativo se considera adecuada en Costa Rica, El Salvador y Nicaragua, pero limitada
en Guatemala y Honduras.

En materia de transparencia tributaria, existe un trabajo intenso de algunos paises para
acompafiar las acciones vinculadas con la lucha contra la evasion y elusion fiscal, entre
lo cual destaca el acompafiamiento del Foro Global sobre Transparencia e Intercambio



de Informacion con Fines Fiscales de la OCDE, que actualmente involucra a casi ciento
cincuenta jurisdicciones. Desde 2009, el foro viene fomentando la norma de intercambio de
informacidn previa peticion (norma lIR/EQIR) y, a partir de 2014, la norma de intercambio
automadtico de informacién (norma IAI/AEQI), como un conjunto de normas y practicas
acordadas internacionalmente para que los Gobiernos tengan una visién general, clara
y completa sobre las actividades de sus contribuyentes fuera de su propia jurisdiccion.

De manera conceptual, el intercambio de informacion tributaria es efectivo cuando se
suministra (o se estd en condiciones de suministrar) informacion fidedigna, previsiblemente
pertinente a los efectos de las obligaciones fiscales del Estado solicitante en el plazo
establecido, siempre que existan mecanismos juridicos que permitan obtenerla e
intercambiarla. Consecuentemente, es Util considerar que las disposiciones en materia
de transparencia e intercambio de informacion giran en torno a tres aspectos basicos o
elementos esenciales identificados como el tridngulo de la transparencia: la disponibilidad
de la informacion, el acceso adecuado de las administraciones tributarias a la informacion
de los contribuyentes, y la existencia de mecanismos apropiados que permitan articular el
intercambio de informacion. Ante la ausencia de alguno de estos elementos, el intercambio
de informacion se considera inefectivo.

La norma IIR/EOIR —con una aceptacion practicamente generalizada de todas las
jurisdicciones— se refiere al intercambio de informacion relativa a un caso concreto,
solicitada o requerida a una administracion tributaria por otra administracion tributaria,
cuando sea previsiblemente pertinente para aplicar las normas tributarias del pais
requirente. Para estos efectos, todos los miembros del foro se han comprometido a
implementar la norma IIR/EQIR y a someterse a un proceso estricto y exhaustivo de
revision de pares para evaluar y determinar su grado de conformidad. Esto ha permitido
examinar el grado de cumplimiento o conformidad de mas de ciento veinticinco paisesy
territorios, asi como de los programas de capacitacion y asistencia técnica.

Las evaluaciones entre pares se gestionan generalmente a través de un proceso
que contempla las siguientes etapas: a) fase uno: evalla la calidad del marco legal y
regulatorio de una jurisdiccion para el intercambio de informacion; b) fase dos: observa la
implementacién practica del marco legal; y, c) fase combinada: se incorpora la revision de
los aspectos pendientes de las revisiones previas, con el fin de asegurar el cumplimiento
efectivo del intercambio de informacién. El resultado final se plasma en una calificacion
individual asignada a cada uno de los elementos esenciales y en una calificacion global
que oscila entre conforme, conforme en gran medida, parcialmente conformey no conforme.
La atribucion de las calificaciones responde al objetivo del Foro Global sobre Transparencia
e Intercambio de Informacién con Fines Fiscales de reconocer los progresos realizados
por las jurisdicciones a la hora de aplicar las normas, e identificar a aquellas jurisdicciones
que no lo estan haciendo.

Los resultados de la primera ronda de evaluaciones de casi todos los miembros del foro
mostraron una expansion rapida de la red de acuerdos internacionales de cooperacion,
via acuerdos bilaterales o multilaterales —convenios para evitar la doble imposicién (CDI),
acuerdos para el intercambio de informacidn tributaria (AlIT) o el Convenio conjunto del
Consejo de Europay el de la OCDE sobre Asistencia Administrativa Mutua en Materia Fiscal—,
o mediante derivaciones de las normas de derecho interno. Asimismo, se ha dado paso a
una nueva regulacion para permitir el acceso a informacion bancaria para fines de control
tributario (en una etapa anunciada como el final de la «era del secreto bancario») y, en
materia de transparencia corporativa, se han tomado medidas para abolir o inmovilizar las
acciones al portador, ademas de acceder a la informacion de la propiedad efectiva de las
sociedades andnimas y otros entes juridicos, con el objetivo de romper el velo corporativo
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que impedia identificar a los propietarios reales de las empresas (beneficiarios finales),
pues constituye un peligro serio que algunas de ellas se utilicen para facilitar la evasion
fiscal y otros delitos.

De la regién centroamericana integran el foro unicamente El Salvador, Costa Rica,
Guatemala, Honduras y Panama. Después de participar en las rondas de evaluacion de
la aplicacion de la norma IIR/EQIR, solo El Salvador y Costa Rica han obtenido resultados
satisfactorios que les permiten contar con la calificacion global de conforme en gran
medida. Por su parte, los otros tres paises fueron objeto de un procedimiento de evaluacion
acelerada en el que tuvieron que demostrar progresos a pesar de que no necesariamente se
les aplicara la fase dos de la evaluacion por no contar previamente con alguno de los tres
elementos esenciales requeridos. Como resultado, obtuvieron la calificacion de conforme
en gran medida, provisionalmente, pero deberan someterse a una revision completa con
base en los términos de referencia fortalecidos, para confirmar o revertir esa calificacion.
Nicaragua aun no ha tomado la decisién de incorporarse al foro.

Con relacion a la norma IAI/AEOI —que constituye el estandar de intercambio de
informacion tributaria mas avanzado—, debe indicarse que esta consiste en la transmisién
periddica y sistemadtica de informacidn no preseleccionada, desde el Estado de la fuente
al Estado de residencia, con relacion a una serie de categorias preestablecidas de renta:
dividendos, intereses, regalias, salarios, pensiones. Esta informacién se recaba de las
personas o entidades pagadoras en la fuente, como bancos, patronos, etc., y se transmite
conforme a protocolos estandarizados y seguros entre administraciones tributarias. Estas
ultimas, una vez depurada y tratada esta informacion, pueden iniciar acciones de control
sobre sus residentes, o bien, solicitar mas datos a la administracion transmisora (Barreix,
Rocay Velayos, 2016). De los paises centroamericanos, Unicamente Costa Rica y Panama
se han comprometido a desarrollar, para los proximos afios, las acciones que les permitan
cumplir con este novedoso estandar.

6.6 Incidencia de la politica fiscal en la pobreza y la desigualdad

Si la politica fiscal cuenta con sdlidas bases democraticas y a favor del desarrollo,
contribuye a proporcionar bienes y servicios publicos mejores y mas justos. Segun
Lora (2017), la politica fiscal tiene el potencial de aportar al crecimiento, la estabilidad
macroecondémica y la cohesion social. Para lograr estas contribuciones, idealmente la
politica y la gestion fiscal deben entenderse como procesos de mediano y largo plazos,
con marcos de gasto de mediano plazo, con presupuestos plurianuales que contribuyan
a implementar esta vision. En los ingresos, la incidencia de la politica fiscal debe lograr
sistemas de recaudacion justos, con bases amplias y adaptadas a la naturaleza de cada
economia, para proporcionar a los Gobiernos capacidad financiera para proveer bienesy
servicios de calidad a favor del desarrollo y la reduccion de la pobreza.

Las cifras centroamericanas de los ingresos y los gastos publicos de los ultimos afios
estan lejos de ser los idoneos para allanar el camino al bienestar social. Por el lado de
los ingresos, los sistemas descansan en estructuras tributarias regresivas basadas en
impuestos indirectos generales, o que produce que sea el contribuyente mas pobre quien
proporcionalmente reciba un impacto mayor. Al mismo tiempo, la insuficiencia de recursos
para proveer servicios y transferencias por medio de los gastos publicos acentua los altos
indices de pobreza y desigualdad, e imposibilita disminuirlos.

En materia de incidencia tributaria, algunas investigaciones muestran que los cambios en el
nivel impositivo y la composicion de los tributos han tenido consecuencias importantes en
términos de progresividad y redistribucion. Monterano (2016), citando a Gémez-Sabainiy



otros, evidencia en su estudio que los sistemas fiscales alin muestran una capacidad modesta
de redistribucion en los paises andinos y centroamericanos. Para el efecto, y por medio del
uso del indice de Reynolds-Smolensky? con datos de momentos distintos de las décadas de
1990y de 2000, se muestra que en la primera década los cambios en el sistema tributario en
cinco de los paises centroamericanos ocasionaron un impacto negativo en la equidad, con la
excepcion de Panama, en donde no se observo impacto alguno. En la década de 2000, a pesar
de los progresos con respecto al pasado, la incidencia de la redistribucion de los impuestos
fue pequefia en varios paises, con resultados ligeramente mejores en Costa Rica, Guatemala
y Panama, mientras que en Nicaragua el efecto se considerd cercano a nulo. Por su parte,
los sistemas tributarios en El Salvador y Honduras aun se mostraron regresivos debido a la
alta dependencia de impuestos indirectos y a la pequefia contribucion de impuestos directos.

Durante los ultimos afios se han llevado a cabo algunas acciones legales orientadas a
mejorar la recaudacion a favor del fortalecimiento y la responsabilidad social en las gestiones
tributarias: en Costa Rica se aprobaron la Ley de Fortalecimiento de la Gestion Tributaria No. 9069
(2012) y la Ley para Mejorar la lucha contra el fraude fiscal, Ley no. 9416 (2016); en El Salvador, la
Ley de Responsabilidad Fiscal para la Sostenibilidad de las Finanzas Publicas y el Desarrollo Social,
Decreto 533 (2016); en Guatemala, la Ley de Actualizacion Tributaria, Decreto No. 10-2012 (2012)
y la Ley para el Fortalecimiento de la Transparencia Fiscal y la Gobernanza de la Superintendencia
de Administracion Tributaria, Decreto 37-2016 (2016); en Honduras, la Ley de Ordenamiento de las
Finanzas Publicas, Control de las Exoneraciones y Medidas Antievasion, Decreto 278-2013 (2013)
y la Ley de Responsabilidad Fiscal, Decreto 25-2016 (2016); en Nicaragua, la Ley de Concertacion
Tributaria No. 822 (2013); finalmente, en Panama se aprobo la Ley de Responsabilidad Social
Fiscal No. 34. En este sentido, en la actualidad resulta conveniente medir si dichas reformas
implicaron alguna mejora en la progresividad tributaria.

En 2016y 2017, el Icefi (2016) realizd, con datos de 2011, una medicion de la incidencia de los
impuestos en el bienestar en El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua. Esta medicion
uso el marco de diagndéstico denominado Compromiso con la Equidad (CEQ), disefiado para
analizar el impacto del sistema tributario y del gasto social en la desigualdad y la pobreza,
y proporcionar una guia para Gobiernos, instituciones multilaterales y organizaciones no
gubernamentales en pro de sus esfuerzos por construir sociedades mas equitativas. Entre
los resultados del informe del Icefi destaca que los impuestos existentes en la region tienen
mayor incidencia en los deciles mas bajos, es decir, en aquellos con menos ingresos,
independientemente de la zona de residencia. Los impuestos indirectos generalmente
son regresivos, como lo muestran los resultados en las areas rurales de El Salvador y
Honduras, en donde la poblacion mas pobre sufri¢ la mayor reduccion de su ingreso, con
13.9% y 13.4%, respectivamente, mientras que en el decil mas rico el ingreso se redujo 11.5%
y 12.2%, respectivamente.

Aungue en comparacion con El Salvador y Honduras, en general la incidencia de los impuestos
indirectos en el drea rural de Guatemala es menor, también es injusta. La pérdida de ingresos
que sufre una persona del area rural de Guatemala en el decil mas pobre es mayor en 2 puntos
porcentuales a la que sufre el decil mas rico. En Nicaragua ocurren los menores cambios
en el ingreso por la aplicacion de los impuestos ya que, en sentido contrario al resto de
paises, en el area rural los deciles con mas ricos pierden mas ingresos, es decir, el efecto de
la tributacion parece ser progresivo. Por su parte, los resultados del drea urbana mostraron
un comportamiento generalizado, con esquemas progresivos en los impuestos directos y
regresivos en los impuestos indirectos, de nuevo con excepciones en Nicaragua.

25 El indice de Reynolds-Smolensky (RS) mide cémo cambia la desigualdad del ingreso (en términos de puntos Gini)
como resultado de la introduccion o modificacion de un impuesto. Se define como el coeficiente de Gini antes del
impuesto, o de la modificacién del impuesto, menos el indice cuasi-Gini para el ingreso después del impuesto o de
su modificacion. Cuando el RS es positivo (negativo), el impuesto es progresivo (regresivo).
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Tabla 6.3. Centroamérica: incidencia de los impuestos en el ingreso, por decil y por drea geografica (2011)

Rural
El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
Decil 1 -13.9 -13.4 -0.5
Decil 2 0.0 -12.8 0.0 -442 0.0 -12.7 0,0 -0.7
Decil 3 0.0 -12.4 0.0 -4.1 0.0 -12.8 -0.2 -1.0
Decil 4 0.0 -12.3 0.0 -3.9 0.0 -12.6 -0.1 09
Decil 5 0.0 -12.0 0.0 -3.9 0.0 -12.4 0.0 -0.8
Decil 6 -0.1 -11.9 -0.1 -3.7 0.0 -12.2 0.0 -1.1
Decil 7 -0.1 -11.8 -0.1 -3.9 -0.1 -12.4 -0.2 -1.4
Decil 8 -0.2 -11.7 -0.1 -3.7 0.0 -12.1 -0.1 1.7
Decil 9 -0.4 -11.6 -0.2 -3.7 0.0 -12.5 -1.8 1.4
Decil 10 -0.7 -11.5 -2.0 2.3 -0.2 -12.2 -4.4 -2.0
Urbano
. El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
Decil 1 -12.5 -13.5 -4.3
Decil 2 —O.‘I -12.0 -O.'I »843 0.0 -12.7 040 -4.3
Decil 3 -0.1 -11.8 -0.1 -8.5 0.0 -12.6 0.0 -5.1
Decil 4 -0.3 -11.7 -0.1 -8.5 -0.1 -12.5 0.0 -4
Decil 5 -0.4 -11.6 -0.1 -8.3 0.0 -12.5 -0.2 -5.1
Decil 6 -0.5 -11.6 -0.2 -8.4 0.0 -12.3 -0.3 -6.1
Decil 7 -0.7 -11.5 -0.2 -8.2 0.0 -12.3 -1.1 -5.5
Decil 8 -1.2 1.4 -0.2 -8.1 -0.2 -12.2 -1.9 -5.4
Decil 9 -1.8 -11.3 -0.3 -7.5 -0.5 -11.7 -4.6 -5.7
Decil 10 -3.2 110 -3.1 -5.0 1.4 -11.2 -8.2 -4

Fuente: Icefi (2016: 20)

Alincorporar el gasto publico al andlisis de la desigualdad, los resultados de la investigacion
del Icefi muestran que las politicas fiscales actuales tienen incidencia mayor en las zonas
rurales. El gasto publico de El Salvador logra reducir la desigualdad en un 13.5% en el area
rural, seguido por Honduras, con un 10.6%; Guatemala, con un 6.7%; y Nicaragua, con un 4.7%.
En la zona urbana el impacto es menor, ya que el gasto publico de El Salvador disminuye la
desigualdad en 9.5%, mientras que en Honduras lo hace en 8.2%; en Guatemala, la cantidad
es de 3.3%, y en Nicaragua, de 2.9%.

En otro estudio, Figueroa y Pefia (2017), para el caso de Guatemala, El Salvador y Honduras,
concluyeron que la evidencia empirica muestra que el aumento del IVA/ISV tiene efectos
socioeconomicos negativos al incrementar la pobreza y la desigualdad en la distribucion del
ingreso; desmejorar la situacion de pobreza, sobre todo en hogares con jefatura femenina, en
comparacion con hogares con jefatura masculina; y, en general, empeorar en mayor medida
el bienestar de los hogares que en estos tres paises tienen los ingresos mas magros. De esta
manera, un incremento del IVA/ISV sin modificar su disefio, ni mitigar su impacto, podria
impactar de forma negativa el cumplimiento de la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible,
mas precisamente, la consecucién de algunos ODS: fin de la pobreza (objetivo uno); igualdad
de género (objetivo cinco); y reduccién de las desigualdades (objetivo diez). En un estudio
sucesivo, el Icefi (2018) aplicd esta metodologia para medir las implicaciones del aumento de
la tasa del IVA/ISV en el bienestar y los ODS, con una microsimulacion especifica por jefatura
de hogar femenina y masculina para Guatemala, El Salvador y Honduras.
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Recuadro 6.3. La incidencia de la politica fiscal en la pobreza y la desigualdad

En el estudio realizado para los seis paises centroamericanos y Republica Dominicana por
Barreix A, Bes M., y Roca J. (2009) se pretendié conocer la incidencia del IVA en los ingresos de
los individuos, con resultados regresivos en todos los casos: los deciles mas ricos consumen un
porcentaje significativamente menor de su ingreso que los mas pobres, que no tienen capacidad
de ahorro y consumen la totalidad de dicho ingreso. Otro hallazgo encontrado es que, en el caso
de que existan exoneraciones y estén bien disefiadas, segun afirman, es muy probable que el
IVA, como porcentaje del ingreso, sea menor en los deciles mas ricos que en los mas pobres,
de manera que también resulta regresivo. En linea con ello y tal como muestra la tabla, el IVA
resulta regresivo en todos los paises (Kakwani negativo) cuando se considera el ingreso como
indicador de bienestar.

En el caso de la variable denominada perdedores, es decir, aquellos cuya participacion en
el ingreso total cae luego del impuesto, los resultados mostraron ubicarse en los deciles
1 al 9 en los casos de Costa Rica, Republica Dominicana y Nicaragua; 1 al 8 en los casos de
Guatemala y Honduras (quintil 1y 4); 1 al 7 en El Salvador; y, en el caso de Panam4, los deciles
1Tab5yeldecil 10.

Centroamérica: incidencia del IVA de acuerdo con el nivel de ingresos de los individuos (varios aios)

1. Progresividad Co(sétoaoil)ca El Salvador | Guatemala | Honduras | Nicaragua Panama

(2006) (2000) (2005)(*) (2001) (2003)
Tasa efectiva impuesto / ingreso (en %)
Primer decil mas pobre 54 24 20.2 10.2 8.6 4.4
Segundo decil mas pobre 42 15.2 9.1 5.1 1.7
Segundo decil mas rico 86 7 54 3.4 1.2
Primer decil mas rico 3 6.5 49 ® 3.4 1.4
Gini ingreso antes del IVA 0.577 0.5034 | 0.5957 | 0.5697 | 0.5963 | 0.6364
Cuasi= Gini del IVA 0.492 0.3626 | 0.4601 0.48 0.5028 | 0.5472

Kakwani (si<0 = > regresivo;

si > 0 = > progresivo) -0.085 | -0.1408 | -0.1356 | -0.0897 | -0.0935 | -0.0892

2. Redistribucién
Gini ingreso después del IVA | 0.5801 0.5167 | 0.6034 | 0.5747 | 0.5998 | 0.6375

Reynolds-Smolesnsky -0.0031 | -0.0133 | -0.0077 | -0.005 [ -0.0035 | -0.0011
= Quintil Talb
Perdedores (deciles) 1al9 Tal7 Tal8 T34 Tal9 v 10

Memo: recaudacion del IVA
(como % del PIB)

(*) quintiles
Fuente: Barreix A, Bes M., y Roca J. (2009)

4.9 7 4.8 6.2 6.4 1.6

Un caso de éxito de politica fiscal orientada al bienestar social en la region es el de Costa
Rica, que en las ultimas décadas se ha inclinado a generar politica a través del gasto publico
social con estrategias inclusivas para toda la poblacion. Sauma y Trejos (2014) afirman que
Costa Rica destina el equivalente al 20.0% del PIB al financiamiento de una amplia gama de
programas, entre los que destacan la cobertura del sistema educativo costarricense, que
abarca desde la educacion preescolar hasta la superior universitaria; los servicios de salud
son responsabilidad de la Caja Costarricense del Seguro Social, que presta servicios de
salud en todo el pais, incluyendo desde la atencion primaria, hasta la consulta especializada
y hospitalizacion; ademas, cuenta con un régimen de pensiones y asistencia social amplio y
diverso, asi como con diferentes ejemplos de gasto en proteccion social. De esa cuenta, la
comparacion del destino del gasto publico en el resto de paises centroamericanos explica
facilmente las diferencias.
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VII = A manera de conclusion:

las tendencias socioeconomicas
y politicas de Centroameérica

Centroamérica ha experimentado cambios en el desarrollo de sus habitantes durante el
ultimo siglo. Sin embargo, ello se ha dado a un ritmo sumamente lento, al extremo de que
en ese periodo otros paises del mundo han experimentado transformaciones draméaticas
que los llevaron a convertirse en las naciones que ocupan los primeros lugares en el
desarrollo mundial actual.

La pregunta urgente es, entonces, ;qué ha provocado que Centroamérica no siga los
pasos de los paises mas avanzados? Para dar respuesta a esta interrogante es preciso
indagar en las tendencias y condiciones que predominan en la region y que impiden que
el crecimiento y el desarrollo regional sean mas acelerados. Los fendmenos expuestos
en las paginas previas permiten enumerar las siguientes:

a. La economia de los paises centroamericanos es dual: Coexisten un segmento
relativamente moderno que se orienta hacia la tercerizacion econémica (para el
cual los servicios ocupan la mayor importancia y esta muy interesado en el fomento
de la competencia internacional y la insercion econdomica mundial, asi como en el
desarrollo del mercado interno) y un segmento de economia tradicional, primariamente
agroexportadora, que pretende el mantenimiento de las condiciones productivas y
sociales en el largo plazo, esta poco interesado en las innovaciones y Unicamente se
relaciona con el mundo para la exportacion de productos tradicionales. Este Ultimo
segmento, que genera niveles bajos de valor agregado, desprecia el funcionamiento
del mercado interno, por lo que persigue mantener salarios reales bajos para garantizar
su rentabilidad.

Como consecuencia del efecto de ambas fuerzas, la dinémica productiva es limitada
y, en algunos paises, especialmente en los del CA-4, se conservan tasas bajas de
crecimiento. Ademas, aun cuando exista crecimiento econdémico, su efecto es
practicamente imperceptible sobre la poblacion debido a que no se cumplen las
condiciones de derrame ofrecido por los tedricos de la élite empresarial, lo que
impide la creacion de mejores condiciones de vida. Salvo en Costa Rica y Panama,
no existe un desarrollo dinéamico de los mercados internos, mientras que el efecto
de las politicas de competencia en la region es muy limitado.

b. La composicion econémica ha propiciado que en los ultimos afios se fortalezca la
escision de la region en dos: Asi, mientras que los paises del CA-4 se caracterizan por
disponer de bajos niveles de crecimiento e inversion y alta informalidad econdmica,
y gran parte de su poblacion subsiste en condiciones de pobreza y se encuentra al
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borde de la expulsién hacia otros paises, en la busqueda de mejores condiciones de
vida, Costa Rica y Panama disponen de mayores niveles de produccion e inversion,
mejores niveles de empleo y de bienestar social, aunque el combate a la desigualdad
no ha sido tan exitoso. En estos Ultimos, la creacion de empleo ha evitado la expulsion
de los habitantes y sus economias son mas estables.

La carencia de niveles apropiados de inversion y la imposibilidad efectiva de crear
condiciones regionales para la atraccién de inversién han producido la precarizacion
extrema del trabajo, lo cual nutre permanentemente la migracion. Las economias
han creado una estrategia de atraccion de inversion basada en otorgar tratamientos
tributarios preferenciales, lo que representa un intento espurio de crear competitividad,
en lugar de trabajar sobre los fundamentos econdémicos propios que permitirian una
competitividad real. Dicha estrategia reproduce y fortalece la dualidad econémica de
la region.

La inversion en tecnologia y capital es limitada, al extremo de que el principal factor
productivo de la regién es el trabajo. La remuneracion de los factores en general
muestra que la mayor parte de los ingresos que derivan de la produccion es captada
por el capital, mientras que la remuneracién del trabajo es decreciente, produciendo
sistematicamente un aumento de la desigualdad.

Los niveles de pobreza regionales se reducen muy lentamente, producto de la
participacion baja del factor trabajo en la distribucion de la remuneracion del ingreso a
los factores de la produccion, especialmente en el CA-4, pues Costa Rica y Panama han
logrado mejores resultados. La pobreza —que debe enfocarse multidimensionalmente
y no solo a partir del no cumplimiento de los estandares internacionales de ingresos—
tiene una mayor prevalencia en la mujer, en la nifiez y adolescencia, en las dreas rurales
y en los pueblos indigenas de la region. La persistencia de la pobreza también obedece
al hecho de que los efectos de la politica fiscal en la regién no son consistentes y
dindmicos en los rubros de educacion, salud, infraestructura, seguridad y proteccion
social, que contribuirian a elevar la productividad tanto del empresario, como de toda
la poblacion; y contribuirian, igualmente, a la creacion de mejores condiciones de vida.

La reduccion de la desigualdad ha tenido avances magros, como consecuencia de lo
antes descrito. La principal manifestacion de este fendmeno se observa en el hecho
de que el incremento de la productividad, incluso en Costa Rica y Panama, no se ha
reflejado apropiadamente en los niveles salariales y en la capacidad de consumo,
lo que también ha producido una reduccién permanente de los mercados internos
de la regién. Como consecuencia, la desigualdad medida por el indice de Gini se ha
reducido a pasos muy pequefios.

La regién carece de legislacion adecuada para el cuidado de los recursos
ambientales, por lo que se produce una pérdida sistematica de recursos naturales
renovables, especialmente de agua, bosques y minerales. La carencia de esta
legislacion permite en varios paises de la region el uso indiscriminado de los recursos
naturales. La explotacion de recursos naturales, especialmente por sus efectos en la
calidad de vida de las poblaciones originarias y afrodescendientes, se ha convertido
en una fuente permanente de conflicto. En efecto, aun cuando hay dos paises de
la region —El Salvador y Costa Rica— que han dado pasos transcendentales para
prohibir la mineria metalica, el corporativismo del Estado en el resto de paises continta
favoreciendo a grupos empresariales que se dedican a la depredacion de los recursos.

Los Gobiernos de la region priorizan las politicas de estabilidad econémica dirigidas
a mantener precios estables, antes que intentar adoptar estrategias de desarrollo
que respondan a los planteamientos contenidos en las constituciones politicas,



especialmente los dirigidos a generar empleo y mejores niveles de bienestar. En
algunos paises, las decisiones fiscales se encuentran fuertemente supeditadas a
las necesidades de la élite financiera y sus ganancias. Las politicas de estabilidad
econdmica han sido muy exitosas, tanto en el propdsito de evitar la inflacién como en
la regulacion cambiaria pero, al convertirse en un fin y no en un medio para promover
el desarrollo de los paises, han ahogado a las economias, impidiendo mejoras en la
produccion y en el empleo.

La mayor parte de los centroamericanos manifiesta desencanto por el
funcionamiento del sistema democratico. Resultado de factores como el
debilitamiento institucional creciente, la desconfianza en las instituciones publicas,
los mecanismos escasos de participacion, asi como la corrupcion e impunidad
crecientes, los centroamericanos manifiestan desencanto por el funcionamiento del
sistema democratico. Investigaciones diversas revelan que el funcionamiento de los
organismos ejecutivos, sin importar la linea tedrico-filoséfica a la que argumenten
pertenecer, se ha dirigido a mantener el statu quo, preservando las circunstancias
que garantizan a la élite econdmica condiciones productivas ¢ptimas, con niveles
crecientes de ganancia y menores riesgos empresariales. Asi, NUMerosos organismos
publicos responden a los intereses de la élite, tanto en el planteamiento de politicas,
como en la supervision del funcionamiento institucional.

En general, la administracion publica centroamericana muestra una profundizacion
de la corrupcion, tal y como lo reflejan de manera contundente indices como el
de Percepcion de la Corrupcion de Transparencia Internacional. No obstante, aun
cuando la desconfianza ciudadana en el funcionamiento de la institucionalidad
del Estado se ha incrementado, existe una cierta complacencia de los pobladores
frente a la corrupcion, quienes estan dispuestos a aceptar ciertos niveles de este
flagelo a cambio de que se resuelvan sus problemas. El fenémeno de la corrupcion
ha debilitado a las instituciones publicas, muchas de las cuales han abandonado su
tarea fundamental. Como rasgos de esa debilidad destacan la carencia de sistemas
adecuados de planificacion, la calidad reducida del servicio civil y la imposibilidad de
crear condiciones que permitan la rendicion de cuentas.

La politica econémica, incluida la fiscal, esta basada en una austeridad crénica,
no en el sentido del uso 6ptimo de recursos, sino en el de promover la reduccion
del Estado, con fundamento tedrico inmediato en los conceptos del Consenso de
Washington que ya fueron abandonados a nivel mundial. Por ello, en los Gobiernos
de la region no se habla sobre suficiencia fiscal, sino se alude a «sostenibilidad de la
deuda» y, en muchos casos, se hace énfasis en el establecimiento de reglas fiscales
para limitar el crecimiento del sector publico, en consonancia con la vision de la élite
empresarial y de ciertos segmentos intelectuales a su servicio. Sin embargo, esta
practica politica estd acarreando menor bienestar, mas dificultades para el crecimiento
economico y mas ingobernabilidad.

La participacion ciudadana es principalmente electoral, reflejo de que la mayor
parte de los gobiernos han sido electos utilizando plataformas populistas. De esa
forma, la carencia de mecanismos de realimentacion provenientes de la sociedad
facilita la separacion casi inmediata entre la ejecucion real de las politicas y las lineas
programaticas ofrecidas a la poblacién durante las campafias electorales. El sistema
politico electoral carece de mecanismos eficaces para evaluar la calidad de los planes
de gobierno y continta siendo un sistema en el que la oferta electoral no se conoce
apropiadamente. Ademas, en la actualidad el electorado padece desencanto y no
manifiesta interés en las propuestas de los politicos.
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m. Estrategia fiscal anclada en la sostenibilidad de la deuda: Debido a la imposibilidad

de recaudar mds —una consecuencia de la estrategia de corporativismo de Estado
destinada a evitar la aplicaciéon de tasas efectivas mas altas de tributacion a
la élite empresarial, lo cual ha derivado en un deterioro sistematico de la moral
tributaria—, el esfuerzo de los Gobiernos se ha dirigido a controlar el gasto y evitar el
crecimiento de la deuda, incluso si dicha situacion implica el deterioro de la calidad
de vida de la poblacion.

Ademas, la persistencia de estructuras tributarias regresivas basadas en el cobro de
impuestos indirectos, asi como la definicion de bases tributarias que dependen del
consumo de las personas, hacen los ingresos de los Estados dependientes de las
fluctuaciones econémicas y, por ende, muy inestables. En general, salvo Panama,
las estructuras tributarias de los paises de la regién se han construido para gravar a
los consumidores, particularmente de la clase media, lo que entra en conflicto con
el escaso desarrollo de los mercados internos y la carencia de politicas reales para
ensanchar a este grupo social. Lo descrito, acompafiado de la orientacion pobre del
gasto publico, asi como de sus problemas de ineficiencia e ineficacia, produce una
incidencia escasa de la politica fiscal sobre los niveles de desigualdad.

Persistencia de las condiciones de discriminacién hacia la mujer y los pueblos
indigenas, y descuido de la nifiez: Como consecuencia del mantenimiento de las
condiciones socioproductivas y fiscales, no se observan cambios significativos en la
promocion de la cohesion social, especialmente cuando se trata de incorporar a las
mujeres y a los pueblos indigenas en los ambitos politico y econémico, y cuando es
preciso garantizar derechos de la nifiez, protegiéndola y mejorando sus expectativas
para el futuro.
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Anexo |

ANEXOS

Calculo de encadenamientos productivos

El andlisis de encadenamientos se basa en los multiplicadores de la produccion, que
se construyen mediante dlgebra matricial. En este anexo se examina la relacion que las
distintas actividades econdmicas o productivas tienen entre si, utilizando para ello las
matrices de insumo producto elaboradas por los bancos centrales de cada pais. Los
multiplicadores de la produccién se obtienen con la matriz inversa de Leontief, por
consiguiente, en una matriz de m x n sectores o actividades econémicas, las sumatorias
en vertical o de columnas muestran el multiplicador o encadenamiento hacia atras (BL)
asociado con cada actividad econémica. Por el contrario, las sumatorias en horizontal
o de filas muestran el multiplicador o encadenamiento hacia adelante (FL) asociado con
cada actividad econémica.

Con base en lo planteado por Osvaldo  llustracién 1. Clasificacion segin encadenamientos
Pino Arriagada (2004), se entendera como y
encadenamiento hacia atrds a la cadena
de efectos que va produciéndose hacia
los proveedores derivada de las mayores
necesidades de insumos intermedios.
Asimismo, los encadenamientos hacia
adelante corresponderan al impacto
que mayores producciones tienen
sobre las posibilidades de compra de
los sectores clientes (Pino, 2004: 74).
Los multiplicadores (atrds y adelante)
permiten, a la vez, clasificar las actividades
economicas (j) en cuatro sectores: clave,
estratégico, iS|8, e impulsor. Fuente: Icefi, con base en Pino (2004)

Estratégico

Impulsor

Poder de sensibilidad (SD)

0 1 X

Un sector econdmico j se define como clave cuando sus encadenamientos hacia atras
y hacia adelante son mayores al encadenamiento promedio de la economia en conjunto
(EP), lo cual implica que su poder de dispersion (PD) y su poder de sensibilidad (PS) sean
mayores que 1. Estos son los sectores mas importantes debido a su alto poder de arrastre
en ambas direcciones.

Los sectores estratégicos poseen un bajo encadenamiento hacia atrds (PD<1) y un alto
encadenamiento hacia adelante (PS>1). Estos sectores representan una parte importante
en el proceso de produccion de otros sectores, siempre y cuando su produccion sea
utilizada como un insumo primordial en las actividades econdmicas restantes. Su
denominacion como estratégicos significa que pueden causar estrangulamiento o cuellos
de botella en el sistema economico.

Los sectores isla tienen bajo encadenamiento hacia atras y hacia adelante (PD<1, PS<1).
Debido a ello, se consideran sectores con baja capacidad de arrastre en los sistemas
econdmicos, con poca variacion ante cambios en el nivel de demanda de otros sectores.
Generalmente, la produccién de estos sectores se encuentra orientada al consumo final
y, por consiguiente, pueden contribuir a la generacién de cuellos de botella.

Los sectores impulsores cuentan con alto encadenamiento hacia atrds (PD>1) y bajo
encadenamiento hacia delante (PS<1). Estas son actividades altamente interconectadas
hacia atras, que a su vez generan encadenamientos débiles hacia delante.
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Anexo |l

Matrices de insumo producto

Las matrices de insumo producto son un conjunto de matrices que muestran el equilibrio
entre la oferta y la demanda (utilizacion) de bienes o servicios. El andlisis basado en
las matrices de insumo producto tiene una gran valia, pues estas muestran de manera
detallada el proceso de produccién y de utilizacion de los bienes y servicios que se
producen en un territorio, o bien, de aquellos que son importados. También muestra el
ingreso que se genera como resultado de los procesos productivos que llevan a cabo las
diversas actividades econdémicas.

Para los efectos de este trabajo se hizo uso de la metodologia aludida para determinar el
crecimiento economico y la potencial cantidad de ocupados que se genera en la economia
como efecto de cambios en la demanda final. En este sentido, se partird de la matriz de
insumo producto (MIP), de la manera que sigue:

1. A partir de la MIP se estimara la matriz de coeficientes técnicos de Leontief (denominada
matriz A o de requerimientos directos). Esta muestra la cantidad de insumos que un
sector especifico requiere de otro(s) sector(es) para generar una unidad monetaria de
produccion, es decir:

)
YW= vBpj

En donde:

aij = coeficientes técnicos (produccién del sector i-ésimo vendida al sector
j-ésimo, como proporcion del valor bruto de produccién del sector j — ésimo)
Fij = insumos que el sector j-ésimo le compara al sector i-ésimo VBPj = valor bruto de la
produccion de sector j-ésimo

2. Estimacion de la matriz de requerimientos de insumos, también llamada matriz inversa
de Leontief (MIL) o de multiplicadores de la economia, la cual representa la produccion
que deberfa realizar el sector (i) para satisfacer una unidad de demanda final del sector (j).
En otros términos, mide el impacto que tendria en el sector (i) un cambio en la demanda
final del sector (j). Operativamente, se tiene:

VBP = A(VBP) +Y

La ecuacion anterior se puede reescribir. 0 = A(VBP) +Y — VBP

Y = VBP — A(VPB)

Y = VBP(I — 4)
VBP =Y(I - A)!

En donde:
A = matriz de coeficientes técnicos o denominada, también, matriz de Leontief
| = matriz identidad
VBP = matriz de produccion sectorial
Y = demanda final
(1-A) 7' = MIL o matriz de multiplicadores de la economia (también llamada matriz B)



3. Estimacion de la matriz de requerimientos de empleo directo. Esta matriz mide cuantos
empleos se generarian en el sector (j) ante un cambio en él; operativamente mide el
empleo del sector (j) por unidad monetaria de produccién del sector (j):

Ej
J = VBPj

En donde:
,1](1 = coeficientes de requerimientos de empleo directo del sector j-€simo

Ej = empleo del sector j-ésimo

4. Estimacion de la matriz de requerimientos de empleo total (directo e indirecto). Esta
matriz mide cuantos empleos potencialmente se generarian en la economia (en todos
los sectores) como efecto de un cambio en el sector (j). La estimacion se obtiene:

A= 24(B)

En donde:
At = matriz de coeficientes de requerimientos de empleo total

)4 = matriz de coeficientes de requerimientos de empleo directo

5. Estimacion de los multiplicadores de empleo total para cada sector (j), los cuales estan
dados por la sumatoria de la columna j de la matriz ).

t— d
/1}? = coeficientes totales de empleo del sector j-ésimo
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A casi 200 afios de su independencia politica de Espaia, la mayor parte de las
naciones del istmo centroamericano registran altos niveles de pobreza, desigualdad
economica, informalidad, creciente corrupcion, deterioro de la institucionalidad y una
muy débil generacién de oportunidades de desarrollo. Esta realidad es resultado de la
coexistencia de sistemas econémicos que descansan en modelos extractivistas que
utilizan en forma intensiva los recursos naturales y que fundamentan su competitividad
en el pago de bajos salarios y la precarizacion de los trabajadores, pero también en la
parcial inoperancia de sus sistemas fiscales, que no alcanzan a corregir los fallos del
funcionamientodelos mercadosniaconcretarexitosamentelasnecesariasfuncionesde
asignacién y redistribucion.

Si bien es cierto que la mayor parte de la educacién, la salud y la proteccién
social, al igual que la dotacion de infraestructura en los paises de la regién, son
suministrados por los aparatos publicos, su cobertura y calidad todavia distan
mucho de lo necesario para potenciar el despegue econémico y el bienestar de
la poblacién, consagrados como objetivos fundamentales en las constituciones
politicas de los Estados centroamericanos y en la Agenda 2030 para el
desarrollo sostenible de la Organizacion de las Naciones Unidas, de la que todos
los paises son signatarios.
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indispensable para la preparacién de una agenda fiscal efectiva que permita avanzar
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mayor bienestar futuro de las y los centroamericanos, base imprescindible para una
Centroamérica mas desarrollada, justa y democratica.

: 978-9929-674

Con al apoyo financiero de: e .
3 i
I Suecia RN

Sverlge OXFAM WL 8992916748




