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CONTEXTO FISCAL

Contexto fiscal:

la indispensable necesidad de un proceso de reingenieria fiscal para la region

Al analizar la situacion de los paises de la regidon centroamericana previa a la pandemia, esto es a inicios de
2020, existia una preocupacién latente de como diferentes fendémenos, como el conflicto comercial
internacional entre Estados Unidos y la China; la polarizacidn politica en algunos paises como Costa Rica,
El Salvador y Guatemala; la opacidad absoluta y carencia de libertades fundamentales en Nicaragua, y la
predominancia de actos constantes de corrupcién en algunos Gobiernos como los de Honduras y Guatemala,
entre otros aspectos, podrian impactar la situacion economicay fiscal de los paises.

En términos generales, la situacion previa a la pandemia mostraba una region en la que sus paises
reportaban problemas para alcanzar niveles de crecimiento por encima de su potencial, producto de
modelos econdmicos obsoletos en los que los mercados tienen un funcionamiento subéptimo, y en la mayor
parte de ellos, predominan altos niveles de concentracion de riqueza, desempleo y pobreza. El modelo lo
complementaba una participacion fiscal muy restringida, debido a que los gobiernos de la regidén, en su
mayor parte, estaban mas preocupados en que la situacion financiera contribuyera a estabilizar los niveles
de deuda, aunque en el proceso, practicamente todos hubiesen abandonado la busqueda de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible planteados por la Organizacién de Naciones Unidades, y de la que todos, sin excepcidn
forman parte.

En el camino, y a pesar de la implementacion de reformas tributarias en Costa Rica y Nicaragua, la regién
esperaba previo a la pandemia, un decrecimiento en el nivel de carga tributaria del 14.1% en 2019 al 13.7%
en 2020, que encontraba su explicacién en la pérdida de las capacidades recaudatorias en Panama y
Guatemala y decisiones de las Cortes Constitucionales en Honduras y El Salvador. Lo anterior es
particularmente importante, debido a que incluso antes de la pandemia del Covid-19 y la disminucion de los
precios internacionales del petrdleo que afectd la situacion fiscal de los paises de la region, ya en promedio
la region estaba esperando una pérdida de la disponibilidad efectiva de ingresos para atender las
necesidades de los centroamericanos en 2020. A lo descrito, hay que agregar el constante conflicto en
algunos paises como Guatemala, El Salvador y Honduras, respecto de los saldos pendientes de devolver a
algunos contribuyentes, particularmente por el crédito fiscal del Impuesto al Valor Agregado, que producen
un aumento artificial en la disponibilidad de ingresos, y ciertos espacios de deuda flotante no controlada.
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Complementariamente, en el entorno previo a la pandemia, el gasto medio de los paises de la region se
planificdé que experimentaria una ligera disminucion del 19.0% en 2019 al 18.6% planificado en los
presupuestos para 2020, respondiendo al esquema de austeridad vinculado a la pérdida de las capacidades
recaudatorias y que se manifestaba de mayor forma en Panam4, cuya administracion tributaria perdié gran
parte de sus capacidades en los Ultimos tiempos.

Como consecuencia, se esperaba que el déficit fiscal de la region se mantendria razonablemente constante,
al subir ligeramente del 3.0% reportado en 2019 a un estimado del 3.2% planificado para 2020, y atendiendo
al crecimiento econémico, el nivel de deuda disminuiria muy ligeramente del 49.0% reportado en 2019 al
48.9% planificado para 2020.

Sin embargo, el esquema de austeridad implementado por algunos de los gobiernos de la regidn, que se
basa en gran parte en el abandono de la atencidn a las necesidades de la poblacion, pese a lo dispuesto en
las diferentes Constituciones Politicas, fue dejado de lado parcialmente con el advenimiento de la pandemia
del Covid-19y la necesidad de implementar ciertas medidas de politica econémicay social dirigidas a tratar
de paliar sus efectos negativos. Asi, en general los gobiernos, con la excepcion marcada de Nicaragua -que
salvo algunos incrementos en los gasto de salud, no adopté medidas extraordinarias-, implementaron
diferentes estrategias para tratar de paliar los efectos, y que fueron desde: disposiciones de confinamiento
obligatorio para la poblacion, que afecté la capacidad productiva de los paises y el nivel de empleo;
otorgamiento de moratorias para el pago de tributos; otorgamiento de bonos especiales para tratar de
compensar la falta de ingresos de los grupos sociales de menores ingresos y que se vieron afectados con el
crecimiento del desempleo; hasta el diseno de sistemas de créditos blandos para las empresas que tuvieran
un mayor impacto por la contraccién de la demanda, especialmente para sectores como el turismo y los
servicios de entretenimiento, entre otras. Colateralmente, a los efectos internos de la pandemia del Covid-
19, a nivel mundial se produjo una contraccion de la demanda extranjera y del comercio internacional, asi
como del flujo de turistas, que afecté en mayor medida a paises como Panama, Honduras y El Salvador;
ademas, la menor dindmica en el comportamiento de las remesas internacionales produjo un efecto menos
positivo del acostumbrado para los paises del CA-4. Todos estos elementos produjeron una caida del PIB
en todos los paises de la region, practicamente sin precedente.

De la mano al deterioro en la actividad econdmica, la situacion fiscal se vio comprometida tanto por la
contraccion de los ingresos fiscales producto de la recesion econémica, como por la disminucion de los
precios internacionales de los combustibles; como por el incremento de los gastos dirigidos a paliar
parcialmente los efectos de la pandemia del Covid-19. Asi al final de 2020, con datos aun preliminares, la
carga tributaria media de la regién experimentd una caida del 14.1% en 2019 al 13.2% en 2020, destacando
los resultados de Costa Rica con una caida del 1.1%, Honduras con 2.6% y Panama con 1.7% del PIB
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respectivamente. Sobre este particular, resulta interesante observar los resultados preliminares de El
Salvador que, con los datos oficiales dados a conocer, estaria reportando un crecimiento en la carga
tributaria, inusual para la trayectoria esperada.

Por supuesto que, para los paises de la region, los datos disponibles hicieron que sus planes de
estabilizacion de la deuda y particularmente sus planes para garantizar la sostenibilidad fiscal, al menos en
2020, hayan sido abandonados; sin embargo, la situacion esperada para 2021 parece no mejorar del todo y
por ende el horizonte parece menos claro.

Producto del llamado “rebote” que se espera en la economia de todos los paises, también se estima una
recuperacion de la carga tributaria regional, la cual, aunque no recuperaria los niveles de 2019, se ubicaria
ligeramente por encima de lo percibido en 2015, denotando la pérdida de capacidades recaudatorias de la
region, por el equivalente a un quinquenio. Es menester comentar el resultado que, con cifras oficiales, es
sorprendente y poco creible, ante la ausencia de una reforma tributaria de gran envergadura y acciones
administrativas de control de poca profundidad, es el esperado para El Salvador, cuya planificacion para
2021 estaria suponiendo un incremento del 1.8% en la carga tributaria hasta alcanzar 20.2% del PIB, incluso
por encima de lo planteado en su Ley de Responsabilidad Fiscal. Sin embargo, este valor también
dependera de las cifras finales del PIB estimadas, tanto para 2020 como para 2021, que el Banco Central de
Reserva de dichos paises aun no ha dado a conocer.

Centroamérica: carga tributaria del Gobierno Central, periodo 2015-2021 pres.
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Por otra parte, resultan lamentables las expectativas para Guatemala que en términos de carga tributaria
no estaria observando ninguna recuperacion y estaria mandando una clara senal de acomodamiento de las
autoridades antes los niveles de evasion, elusidn, contrabando e informalidad econdmica; otros paises que
esperan una recuperacion de bajo nivel son: Costa Rica que pasaria del 12.4% estimado para 2020 al 12.6%
previsto en el presupuesto para 2021, y Panama que incrementaria su carga de un exiguo 6.3% en 2020 al
6.7% en 2021. El pais que presentaria una recuperacion mas dinamica seria Honduras con un aumento de
su carga del 14.4% al 15.5%. Finalmente, merece especial atencidn el caso de Nicaragua, que, conforme
las cifras disponibles, practicamente no reporté ningin impacto sobre la recaudaciéon como consecuencia
del Covid-19, y que puede estar asociado al hecho que este pais se encuentra en medio de una reforma
tributaria de alta envergadura, y que se estima que presentara una carga tributaria del 17.6% en 2020 y
mantendra, como minimo, la misma para 2021.

En materia de gasto, Centroamérica, al igual que el resto del mundo, reporté un crecimiento inusual de la
participacion publica, en donde los Estados en un esfuerzo contraciclico ante un problema exégeno, trataron
de compensar parcialmente los efectos negativos de la pandemia. De esa forma, el nivel medio del gasto
publico del Gobierno Central, conforme los datos preliminares disponibles, se estima que pasé del 19.0%
reportado en 2019 al 21.5% del PIB en 2020, destacando el esfuerzo realizado en El Salvador, posiblemente
influenciado por el hecho que se encuentran al borde de un periodo electoral, que vio incrementar su gasto
del 22.1% en 2019 al 29.0% del PIB en 2020. El resto de paises, conforme los datos preliminares disponibles
reportaron crecimientos mas moderados del gasto para tratar de atender la pandemia, siendo de 2.0% del
PIB en Honduras que paso del 21.0% en 2019 al 23.0% en 2020; 2.0% del PIB para Nicaragua que paso del
19.5% al 21.5%; 1.9% del PIB para Guatemala que pas6 del 13.5% en 2019 al 15.4% en 2020; Panama con
1.8% del PIB y Costa Rica con 1.4% del PIB en crecimiento del gasto publico.

Ahora bien, el esfuerzo contraciclico de la politica fiscal parece que alin no desaparece en su totalidad en
2021, dado a que el gasto regional se contraera muy ligeramente del 21.5% observado en 2020 al 21.2% del
PIB en 2021, todavia muy por encima de la experiencia histdrica reciente para los paises de la regiéon. Asi,
Guatemala reporta una estimacion de contraccion del gasto que estaria cayendo del 15.4% de PIB en 2020
al 15.1% en 2021, Nicaragua del 21.5% al 19.1% del PIB y EL Salvador que reporta una contraccién en el gasto
publico del 29.0% del PIB en 2020 al 27.2% en 2021, todos con niveles presupuestados por encima de la
historia reciente, y en algunos casos en contraposicion absoluta a su Ley de Responsabilidad Fiscal.

Llaman la atencidn los casos de Costa Ricay Honduras que mantienen en su presupuesto para 2021, niveles
de gasto respecto del PIB ligeramente crecientes respecto de lo observado en 2020, lo que, si bien estaria
en concordancia con la recuperacién de su nivel de ingresos, no contribuye a reducir el nivel acumulado de
deuda publica durante el ano anterior. En forma complementaria, pero convergente a las necesidades de
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Panama por recuperar su dindmica econdmica, el Gobierno plantea un crecimiento del nivel del 17.2%
esperado para 2020 al 18.7% para 2021, lo que indiscutiblemente sera financiado con un mayor nivel de
endeudamiento.

Centroameérica: tamano del Gobierno Central en porcentajes del PIB, periodo 2015-2021 pres.
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Fuente: Icefi a partir de datos oficiales

El nivel de déficit fiscal medio de la region que alcanzé el 6.9% del PIB en 2020, luego de reportar el 3.0% en
2019, se reducira ligeramente hasta el 5.3% del PIB en 2021, todavia muy por encima de lo esperado para
producir, en la mayor parte de los Gobiernos de la region, el efecto de sostenibilidad de la deuda.

Hay dos paises de la region que reportan una preocupacion fiscal latente. El primero de ellos es Costa Rica,
que luego de reportar un déficit, ya elevado del 6.9% del PIB en 2019, se estima que alcanzara 8.3% en 2020,
pero su proyecto de presupuesto 2021 contempla un aumento del mismo hasta el 9.4% del PIB, lo que
indiscutiblemente es insostenible en el corto y en el mediano plazo. El segundo es El Salvador, no tanto por
el crecimiento marginal del déficit fiscal, sino por el efecto sobre el saldo acumulado de la deuda; conforme
las cifras disponibles, el déficit fiscal de este pais pasd del 3.0% del PIB en 2019 hasta 10.5% en 2020, aunque
su presupuesto para 2021 ya presenta una reduccion hasta el 4.8% del PIB, sin embargo, este todavia luce
poco probable de alcanzar ante el crecimiento inusual planteado para la recaudacion del pais.
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Guatemala y Honduras, como producto del “rebote” se estima que tendran menores niveles de déficit fiscal
en 2021, del 4.4% y 6.3% del PIB respectivamente, sin embargo, los mismos, aln estan por encima de los
valores necesarios para alcanzar sostenibilidad fiscal. Por su parte, el mantenimiento del déficit fiscal en
Panama que seguiria siendo muy alto al ubicarse en 6.9% del PIB en 2021, apenas por debajo del 7.1% en
2020, es producto de la decision del Gobierno de incrementar el gasto para impulsar el crecimiento de la
actividad econémica, con la esperanza que un apropiado impulso fiscal produzca un rapido crecimiento que
“lictie” el saldo de la deuda. El tnico pais de la region que espera recuperar su comportamiento normal del
déficit fiscal es Nicaragua, que presenta en su presupuesto 2021 un déficit minimo del 0.2% del PIB, por
debajo del 2.7% que se estima alcanzo para 2020.

Centroamérica: déficit del Gobierno Central en porcentajes del PIB, periodo 2015-2021 pres.
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Fuente: Icefi a partir de datos oficiales

Como producto de los aumentos del déficit fiscal registrados en 2020 y también por la caida de los niveles
de la actividad econdmica en toda la region, los saldos de la deuda como relacion al PIB se incrementaron
en forma significativa, lo que plantea de entrada un problema de corto plazo, por el incremento del servicio
de la deuda para considerar en los presupuestos, como de mediano y largo plazo por la dificultad concreta
de reducir los pasivos respecto del resto del mundo y la calidad crediticia de los paises.
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Conforme los datos estimados, el nivel de la deuda promedio de la region, pasé del 49.0% del PIB en 2019 a
un estimado del 59.9% del PIB en 2020, especialmente como consecuencia de los saltos observados en El
Salvador, que reporté un aumento de mas de 20.0% del PIB, al pasar del 69.9% en 2019 al estimado del
90.3% del PIB en 2020, Honduras que pas6 del 50.6% en 2019 a un estimado del 62.3% del PIB en 2020,
Panama del 46.4% al 58.7% del PIB y Costa Rica del 58.5% al 69.7% del PIB, respectivamente. Los paises
que reportaron un menor crecimiento, fueron Nicaragua del 42.3% en 2019 al 46.8% en 2020, para la deuda
del Gobierno Central y Guatemala, con un crecimiento del 26.6% al 31.7% del PIB en el periodo.

Lamentablemente, atendiendo los déficits fiscales estimados para 2021, el crecimiento de la deuda no se
detendra, y se estima que al final del presente afo, la deuda regional alcanzara 62.9% del PIB, por encima
de los niveles recomendados por las autoridades financieras internacionales, destacando el caso de El
Salvador que se estima reportara 94.1% de deuda respecto del PIB, Costa Rica con 76.3%, Honduras con
63.4% y Panama con 62.5% del PIB. ELl pais que continuara teniendo niveles manejables de deuda, en su
relacion respecto del PIB, aunque no necesariamente respecto de los ingresos tributarios, es Guatemala
que alcanzara 33.6% del PIB en su deuda para 2021.

Centroamérica: deuda del Gobierno Central en porcentajes del PIB, periodo 2015-2021 pres.

100.0

90.0 ™
80.0 2% aned
- [\O\O\o\
70.0 00
[fe)
\O\O
60.0 C")NDD o ==
o~ o o~ o8
me Lo M9 ~C o
500 <% S 0o S ~3a%
: = ~ - [\L\L\% I
S 0 \1(0 MMM
40.0 onoond S
QmmNN
30.0 N
20.0
10.0
0.0

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama Centroamérica

2015 2016 m2017 m2018 w2019 m2020est. m2021 pres.

Fuente: Icefi con base a datos oficiales. Nota: Deuda de El Salvador corresponde al Sector Publico no Financiero

Los resultados muestran indiscutiblemente una situacion fiscal muy delicada para la regidn y que no es solo
producto de la pandemia del Covid-19, sino que se remonta a los periodos previos a la misma, en donde las
condiciones fiscales ya eran insuficientes para atender las necesidades la poblacion y por supuesto para
cumplir la Agenda de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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Por ello, ante la coyuntura actual y la practica imposibilidad de visibilizar un mejor futuro inmediato, salvo
el improbable rapido crecimiento del PIB por encima de los niveles de crecimiento potencial, la deuda de
los Gobiernos Centrales seguirad creciendo, haciendo indispensable una reingenieria del aparato fiscal
regional, que involucre entre otros aspectos, un tratamiento regional para los problemas fiscales.

El proceso de reestructuracion fiscal de los paises de la region, debiera involucrar un replanteamiento de
los propositos de los Estados, una revision de la estructura tributaria, y planes concretos y especificos para
el combate a la evasidn y elusion tributaria, el contrabando y los flujos ilicitos de capital, estableciendo un
sistema sancionatorio mas rigido y eficaz. También, se debieran considerar la mejora en el tratamiento a
la informalidad en los paises de la region y el fortalecimiento de las administraciones tributarias y de la
moral tributaria de los contribuyentes.

Finalmente, un aspecto que no debe descuidarse y que ha tenido mucho impacto sobre la moral tributaria y
la eficacia y eficiencia del gasto publico en la region, es la carencia de apropiados mecanismos de rendicion
de cuentas y la existencia de altos niveles de corrupcion en el sector publico. Los mas recientes datos del
indice de percepcion de corrupcién (IPC) de Transparencia Internacional muestran una mayor percepcién
de la corrupcion en toda la region. Con excepcion de Costa Rica, que mejoré cuatro puestos, todos los demas
paises de la region perdieron puestos en el ranking global al retroceder: EL Salvador ocho puestos;
Guatemala dos; Honduras 14; Nicaragua nueve y Panama ocho. Ademas, todos los ultimos paises
mencionados tienen una tendencia decreciente, lo que no permite augurar buenos resultados en el corto
plazo.

Centroamérica: indice de percepcién de corrupcién, periodo 2013-2019
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