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Resumen

La politica fiscal ha tenido importantes cambios en afios recientes en Honduras.
Los fuertes desequilibrios en las finanzas publicas de los primeros afios de la década
obligaron a un fuerte ajuste fiscal a partir de 2014. La reduccion de estos desequili-
brios se realiz6 con una combinacion tradicional de aumento de impuestos y reduccion
de gastos. Sin embargo, las reformas han sido mas amplias y han abarcado aspectos
institucionales, tales como modificaciones de varias leyes y la transformacion de la
autoridad tributaria. Las reformas han sido exitosas en la reduccion del déficit fiscal del
gobierno central y en el mejoramiento de la autoridad recaudadora, pero sus efectos
han sido negativos sobre la provision de bienes publicos y sobre la equidad, elementos
necesarios para el desarrollo. Para superar esta situacion, se propone un pacto fiscal
que contribuya a la equidad tributaria, a la suficiencia y eficiencia del gasto publico, y a
la transparencia y rendicion de cuentas del uso de los recursos publicos.

Abstract

Fiscal policy has had important changes in recent years in Honduras. The severe
imbalances in public finances in the early years of the decade led to a strong fiscal ad-
justment since 2014. The reduction of these imbalances was done with a traditional
combination of tax increase and reduction of expenditures. However, the reforms have
been broader and have covered institutional aspects, such as modifications of various
laws and the transformation of the tax authority. The reforms have been successful in
reducing the fiscal deficit of the central government and in improving the tax autho-
rity work, but its effects have had negative effects on the provision of public goods
and equity, necessary elements for development. To make fiscal policy a development
instrument, a fiscal pact is proposed that contributes to tax equity, to the sufficiency
and efficiency of public spending and the transparency and accountability of the use
of public resources.
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Introduccion

L a politica fiscal de un pais es mas importante de lo que usualmente se con-
sidera, debido a que tiene un impacto tanto a nivel macroeconémico como
microecondmico. Su orientacion esta determinada por la concepcion que se tenga del
papel del gobierno en la economia y sociedad, lo que a su vez refleja intereses y con-
tradicciones de grupos sociales en el seno del Estado. Después de la Segunda Guerra
Mundial, y el subsecuente aparecimiento de la Guerra Fria, pareci6é haber un consenso
en los paises capitalistas desarrollados en que las tareas principales de la politica fis-
cal eran promover el crecimiento econémico y mejorar la distribucion del ingreso, es
decir, el denominado Estado de bienestar. Sin embargo, ese consenso se rompe con
las crisis economicas de finales del siglo pasado, teniendo como resultado una politica
fiscal en la cual pasa a predominar el primer papel sobre el segundo.

No existe un consenso a nivel académico acerca de cual es la manera mas acertada
para que la politica tributaria y de gasto publico promueva el crecimiento econémico
de mejor forma. En lo que pareciese haber un mayor acuerdo, es que una politica fis-
cal erratica socava el crecimiento econémico y el bienestar de una sociedad. Un caso
particular es el denominado ciclo politico electoral, que se vincula con la politica de
impuestos y gastos del gobierno. Ebeke & Olser (2013) resumen esta situacién para
paises pobres a nivel internacional de la siguiente manera:

Una fuente de esa volatilidad de las politicas puede estar vinculada a las elec-
ciones. Como parte de su campana de reeleccion, las autoridades en funciones
pueden manipular los instrumentos de politica econémica. Entre otras cosas,
incrementan el gasto publico e incurren en déficits presupuestarios para es-
timular la demanda global y crear empleo (aunque sea pasajero), mejorando
asi sus perspectivas electorales. Pero al exceso preelectoral puede seguir una
resaca postelectoral. Los gobiernos a menudo tienen que lanzar un plan de
austeridad para compensar el gasto a mansalva de las politicas preelectorales.
Este ciclo de auge y colapso generado por intereses politicos puede atentar
contra el crecimiento econémico y la estabilidad a largo plazo.

Honduras, desde los afios 80 y con honrosas excepciones, ha recorrido este ca-
mino. El ciclo politico que presenta altos déficits fiscales en los dos Ultimos afios de
gobierno con el objetivo de que el partido en el poder gane las elecciones, obliga a
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que la siguiente administracion tenga que realizar ajustes en sus primeros anos. Sin
embargo, en periodos recientes el panorama de la economia hondurefia ha sido mas
complicado; la gran recesion internacional (2008-2009) y el golpe de Estado en 2009
se conjugaron para crear una de las coyunturas mas complejas en materia econémica,
politica y social.

El gobierno que tomé posesion en 2010 encontrd un déficit fiscal para la administra-
cion central del 6% del producto interno bruto (PIB), asi como una polarizacion politica
interna muy fuerte. Pese a los avances en la reduccion del déficit fiscal alcanzados en los
primeros dos afios de gobierno?, a partir del tercer ano —y coincidente con el abandono
del acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (FMI)— pareci6 repetirse la problema-
tica asociada con el ciclo electoral y el déficit aumentd nuevamente al 6.0% del PIB (afio
preelectoral), y al 7.9% en 2013 (afo electoral).

El nuevo Gobierno inici6 2014 con un fuerte ajuste fiscal, cuyos componentes
principales son aumento de impuestos y restriccion del gasto. Sin embargo, en este
caso, los cambios en la politica fiscal no se restringieron a estos dos aspectos, sino que
conllevan cambios adicionales en diferentes areas; por ejemplo, en el marco legal, la
aprobacion de un nuevo cédigo tributario y de la Ley de Responsabilidad Fiscal; en el
aspecto institucional, la transformacion de la Direccion Ejecutiva de Ingresos (DEI) en
el Sistema de Administracion de Rentas (SAR), y el manejo del patrimonio nacional a
través de concesion de bienes publicos (alianzas publico-privadas).

Asimismo, el nuevo Gobierno se adhiere o le da continuidad a una serie de inicia-
tivas de transparencia a nivel internacional como la Alianza para el Gobierno Abierto
(AGA), la Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas (EITI) en materia
minera, la Iniciativa de Transparencia en el Sector Construccién (COST), y la suscrip-
cion de un convenio de transparencia con Transparencia Internacional sobre temas de
las secretarias de Salud, Educacion y Seguridad.

La presion social manifestada en las calles como resultado de los altos niveles de
corrupcion —y, en especial, del escandalo del Instituto Hondurefo de Seguridad Social
(IHSS)— llevd a que el Gobierno aceptara el establecimiento de la Mision de Apoyo
contra la Corrupcion e Impunidad en Honduras (Maccih). Esta mision, creada por la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA) a comienzos de 2016, establecié un
plan de accién contra la corrupcién e impunidad con el apoyo del Gobierno y de orga-
nizaciones de la sociedad civil.

En resumen, se puede afirmar que el actual Gobierno, en comparacion con los
mandatos mas recientes, se ha propuesto una agenda de politica fiscal amplia, diver-
sa, compleja y de alcances inciertos.

1 El déficit del Gobierno central se redujo al 4.8% del PIB en 2010, y al 4.4% en 2011.
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Este documento tiene como principal objetivo presentar, analizar y mostrar los
efectos de las recientes medidas fiscales sobre el déficit fiscal, el comportamiento eco-
noémico en general y la situacién social en particular. El periodo escogido es 2013-2016,
dado que en el primer afio se establecieron varios de los cambios legales que tuvieron
sus mayores efectos a partir del nuevo Gobierno, en 2014. Los efectos presentados son
obviamente los de corto plazo, pero también se hacen valoraciones cualitativas sobre
los probables efectos de mediano y largo plazos.

El capitulo Il presenta las principales medidas legales correspondientes a las leyes
que establecen aumento de impuestos, restricciones al gasto, asi como reformas ins-
titucionales. Se destaca la naturaleza de los cambios efectuados; principalmente, que
la carga tributaria derivada del ajuste fiscal recae en los impuestos indirectos que paga
la mayoria de la poblacion, mientras que las exoneraciones fiscales se mantienen o au-
mentan, y se utilizan con un amplio margen de discrecionalidad.

Se muestra también como algunos cambios relacionados con el fortalecimiento de
la administracion tributaria en los primeros dos anos de gobierno comenzaron a diluir-
se en el tercer afo, debido a la aprobacion del nuevo codigo tributario, y también como
consecuencia de otras decisiones, como la de separar las aduanas de la administracion
tributaria. Estos y otros cambios muestran el fortalecimiento de la influencia de grupos
de élites econdmicas en el manejo de la politica fiscal.

El capitulo Ill presenta y analiza los efectos de las reformas fiscales en los ingresos,
gastos y deuda publica. El aumento considerable de los ingresos tributarios y el con-
trol del gasto aparecen como logros importantes en la reduccion del déficit fiscal del
Gobierno central, pero con implicaciones negativas para la equidad y bienestar de la
mayoria de la poblacion. Por otra parte, el gasto publico privilegia sus aumentos en las
areas de defensa y seguridad y asistencia social, dejando rezagadas areas como la edu-
cacion y salud. Especial mencion merece el pago de la deuda publica, que resta espacio
fiscal para una politica social integral y para un mejor apoyo al crecimiento econémico.

Los efectos de corto plazo sobre la pobreza y el empleo se muestran en el capitulo
IV, en el cual se analiza que el impacto de los programas de asistencia social parece ser
moderado, al igual que lo que sucede con el crecimiento econémico con respecto al
empleo. En ambos casos, la politica fiscal no juega un papel relevante que favorezca el
bienestar colectivo. El documento concluye con algunas consideraciones finales sobre
el contenido, alcance y efectos de las reformas fiscales analizadas.

Una digresion: dos temas que no incluye este trabajo son el de transparencia y ren-
dicion de cuentas, asi como el de gestion de las finanzas publicas. El primero, porque
su tratamiento se hace en forma separada en los esfuerzos de la Alianza por un Pacto
Fiscal en Honduras; y el segundo, porque rebasa los objetivos del presente estudio,
pero cuyo contenido se encuentra a la espera del Informe de Desempefio de la Gestion
de las Finanzas Publicas (PEFA), que es un analisis detallado del tema. Este estudio
esta completo y debi6 haberse publicado en 2016 y se espera que salga a luz publica el
primer semestre de 2017.
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Finalmente, con base en el analisis del nuevo ordenamiento juridico que rige los datos
estadisticos obtenidos durante el periodo 2013-2016, se puede concluir que la reforma
fiscal ha tenido resultados mixtos. Ha sido exitosa en términos de alcanzar una relativa
estabilidad macroecondémica, reduciendo el déficit fiscal, asi como el balance externo de
la economia. Se define como relativa porque se mantiene latente el riesgo vinculado a
la dinamica de la deuda publica. Este alin es un factor a tener en cuenta debido, princi-
palmente, a la reduccién del espacio presupuestario, que limita la accién del Gobierno,
debido a los recursos financieros crecientes que se requieren para hacer frente al pago de
intereses y de capital.

No obstante, en cuanto al bienestar de la poblacion en general, la reforma fiscal
ha tenido, hasta ahora, efectos negativos. El talon de Aquiles ha sido la persistencia
de la pobreza en la poblacion hondurena, condicién que se explica principalmente por
la insuficiencia de generacion de empleo, a pesar del aumento del gasto en asistencia
social que ha realizado el Gobierno para compensar esta situacion.

N

Los gobiernos a menudo tienen que
lanzar un plan de austeridad para
compensar el gasto a mansalva de las
politicas preelectorales. Este ciclo de
auge y colapso generado por intereses
politicos puede atentar contra el
crecimiento econémico y la estabilidad a
largo plazo.
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Las principales reformas
a las leyes fiscales
(2013-2016)

L a politica econémica de un pais siempre se da en un contexto histoérico de-
terminado. En el caso de Honduras, ese contexto se encuentra determinado
en buena medida por dos acontecimientos simultaneos acecidos en 2009. El prime-
ro, la gran recesion econémica internacional; el seqgundo, la crisis politica y social
derivada del golpe de Estado. La gran recesion interrumpié uno de los periodos de
mayor crecimiento econémico que el pais habia experimentado en las Gltimas déca-
das al promediar, entre 2004 y 2007, un 6.0% del PIB. En el periodo posterior, 2010-
2016, el promedio de crecimiento bajo6 al 3.5%. La nueva dinamica internacional ha
condicionado el comportamiento econémico de Honduras, asi como sus problemas
estructurales, sumados a la falta de politicas econébmicas que promuevan un creci-
miento con equidad.

Por su parte, el golpe de Estado dejo un pais polarizado y dominado por élites eco-
noémicas y politicas mas dispuestas que nunca a utilizar el poder politico en funcion de
sus intereses. No es el lugar para describir en detalle los aspectos de este proceso, pero
si interesa destacar las caracteristicas del marco politico en que se dan las reformas
fiscales en analisis?.

Este marco se caracteriza por los siguientes aspectos: Primero, una mayor con-
centracion de poder en la figura presidencial que deriva en una fuerte influencia en
los poderes Legislativo y Judicial, la Fiscalia y otras instituciones publicas. Segundo, y
producto de lo anterior, un deterioro institucional marcado. Tercero, organizaciones y
movimiento sociales limitados en su capacidad de respuesta, bien sea por cooptacion,
represion o temor. Cuarto, partidos politicos desorganizados y fragmentados, que no
han podido hacer una oposicion a los excesos de poder. Quinto, un proceso creciente
de militarizacion de la sociedad, y sexto, un desdén de lo publico, paradéjicamente
proveniente de los circulos mas altos del Gobierno central.

Es en este contexto que se entiende mejor la serie de reformas fiscales en los afios
recientes, cuya expresion inicial se presenta a través de la reforma, aprobacion o dero-
gacion de normas legales relacionadas.

2 Parauna explicacién mas detallada de lo mencionado, véase Icefi (2015).
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2.1 Antecedentes

Las reformas fiscales realizadas durante el periodo 2013-2016 tuvieron como ob-
jetivo principal reducir los fuertes desequilibrios de las finanzas publicas que en 2012 y
2013 alcanzaron, para el Gobierno central, el 6.0% y 7.9% del PIB, respectivamente?. Sin
embargo, estas reformas no se limitaron al tradicional aumento de impuestos y reduc-
cion de gastos, sino que abarcaron una serie de cambios institucionales que incluyeron
nuevas normativas juridicas y de funcionamiento institucional. Adicionalmente, muchas
de las leyes relacionadas con las finanzas publicas aprobadas en 2013 fueron parte de la
politica fiscal a sequir por el nuevo Gobierno a comienzos de 2014.

Pese a que el Gobierno anterior (2010-2014) también implemento varias reformas
fiscales con escaso éxito*, los desequilibrios mencionados dieron lugar a uno de los ajus-
tes mas fuertes que el pais ha tenido en las Gltimas décadas. Entre las reformas apro-
badas en la administracion anterior merecen especial mencion las siguientes: a) Ley
Organica de las Zonas de Empleo y Desarrollo Econémico (ZEDE); b) Ley de Rescate,
Promocion y Fomento del Sector de las Telecomunicaciones; c) Ley de Promocion del
Desarrollo y Reconversion de la Deuda; d) Creacion de la Comision Presidencial para el
Andlisis y Aprobacion de las Exenciones, Exoneraciones y Franquicias Aduaneras y, e)
Declaracion de Emergencia en la Compania Estatal de Energia Eléctrica. En esta sec-
cion se hara una breve descripcion de las mismas.

a) Zonas de Empleo y Desarrollo Econémico

Con el objetivo de atraer inversion extranjera, el Gobierno de Honduras planificé la
creacion de zonas especiales de desarrollo. De este modo, el Congreso Nacional apro-
bé la Ley Orgdnica de las Zonas de Empleo y Desarrollo Econémico, mediante Decreto
120-2013 del 12 de junio de 2013, publicado en el Diario Oficial La Gaceta, el 6 de sep-
tiembre del mismo afio. Las ZEDE estan autorizadas para establecer su propia politica
y normativa. Ademas, gozaran de autonomia funcional y administrativa que incluye las
funciones, facultades y obligaciones que la Constitucion de la Republica y las leyes le
confieren a los municipios.

Una primera legislacion de las ZEDE fue declarada inconstitucional por la Sala Consti-
tucional de la Corte Suprema de Justicia, lo que se considera una de las razones para que el
Congreso Nacional, presidido por el actual Presidente de la RepUblica, despidiera a cuatro
magistrados de dicha Sala, en un acto a todas luces ilegal. La nueva version del texto nor-
mativo, muy similar a la anterior, es la actualmente vigente.

3 Ver contenido y alcances de dichos desequilibrios en capitulo II.
4 Véase Icefi (2014).
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Con relacion al tema de la tributacion, la Ley establece que el régimen fiscal es-
pecial de las ZEDE las autoriza a crear su propio presupuesto, el derecho a recaudar y
administrar sus tributos, determinar las tasas que cobran por los servicios que prestan,
celebrar todo tipo de convenios o contratos hasta el cumplimiento de sus objetivos en
el tiempo (aun cuando esto requiriera varios periodos gubernamentales).

Asimismo, las ZEDE son zonas fiscales y aduaneras extraterritoriales, distintas a las
del resto del territorio nacional. Las ZEDE contaran con un régimen fiscal independien-
te y deben orientarse por una politica de bajos impuestos. Pese a estas y otras genero-
sas concesiones del uso del territorio nacional, después de casi cuatro afios de vigencia,
ninguna ZEDE ha sido establecida en territorio hondurefo. El Gobierno parece haber
sustituido su esperanza en este tipo de mecanismo por el denominado Plan 20-20, al
cual se hara referencia lineas abajo®.

b) Rescate, Promocion y Fomento del Sector de las
Telecomunicaciones

La Ley de Rescate, Promocion y Fomento del Sector de las Telecomunicaciones, apro-
bada mediante Decreto 86-2013 del 21 de mayo de 2013 y publicada en el Diario Ofi-
cial La Gaceta el 4 de junio de 2013, establece que las personas naturales o juridicas
dedicadas a la comunicacion social que tengan deudas pendientes con el Estado, ya
sea pasadas, presentes o futuras, podran acogerse voluntariamente al beneficio de no-
tas de crédito, créditos fiscales o cualquier otro instrumento que emita la Presidencia
de la Republica. Las personas naturales o juridicas dedicadas a la comunicacion social
podran pactar con el Gobierno el pago de la deuda exigible a favor del Estado. Ello me-
diante mecanismos de publicidad que se establezcan exclusivamente con el Presidente
de la Republica o con quien este delegue.

Los valores que correspondan a cualquier tipo de publicidad que el Gobierno de la
Republica solicite a cualquier operador, o persona natural o juridica, en el convenio espe-
cifico y dentro del marco de esta ley, podran ser canjeables por pagos de cualquier tipo
de impuestos, tasas, pagos de permisos, canones, servicios publicos, licencias o cualquier
otro tipo de multas, recargos, intereses moratorios y otros conceptos u obligaciones fi-
nancieras con el Estado, sean estos pasados, presentes o futuros. Las notas de crédito,
créditos fiscales o cualquier otro instrumento que el Gobierno emita seran transferibles,
canjeables y negociables.

Con la aprobacion de esta ley, ademas de afectarse los ingresos del Gobierno, se
introduce un elemento de opacidad en el pago de impuestos porque los mecanismos
especificos de aplicacion no los realiza la administracion tributaria, sino el ente regulador
de telecomunicaciones. Pero lo mas grave es el efecto en la equidad horizontal, al dar a
un sector empresarial un trato preferencial para el pago de impuestos. Las razones po-
liticas son de sobra conocidas, por el papel de los medios de comunicacién en informar

5 Para mayor detalle sobre el tema ver Garcia Rodriguez (2014a).
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al publico sobre las actividades de los gobiernos; a esto hay que agregar el efecto nega-
tivo en la recaudacion y la mora tributaria. Adicionalmente, esto va en detrimento de la
Ley Orgdnica del Presupuesto, que establece que todo impuesto recaudado debe estar
contemplado en una caja Unica, y su asignacion correspondera al Congreso Nacional me-
diante la aprobacion del Presupuesto de Ingresos y Gastos.

c) Promocion del Desarrollo y Reconversion de Deuda Publica

La Ley de Promocién del Desarrollo y Reconversion de Deuda Publica, emitida me-
diante Decreto 145-2013 del 23 de julio de 2013 y publicado en La Gaceta el 20 de
diciembre del mismo afo, autoriza la constitucion de un programa de titularizacion de
flujos financieros potenciales sobre activos ociosos del Estado, con el fin de que sean
utilizados para el pago o readecuacion de la deuda piblica a mas largo plazo y en mejo-
res condiciones financieras que las actuales, y para el aporte de capital semilla que haga
viables financieramente el o los proyectos de explotacion racional de los recursos o de
infraestructura contemplados en esta normativa. Hasta ahora, tras tres afios de entrada
en vigencia de la ley, se desconoce el inventario de los proyectos, estructurados o po-
tenciales, de infraestructura o de recursos naturales actualmente ociosos.

d) Las exoneraciones y su tratamiento

Con el objetivo de regular y racionalizar las exoneraciones fiscales se nombr¢ la
Comision Especial para el Andlisis y Control de las Exenciones, Exoneraciones y Fran-
quicias Aduaneras, creada por medio del Decreto Legislativo No. 220-2012 del 18 de
enero de 2013, publicado en La Gaceta el 22 de enero del mismo afio. Esta Comision
ces6 en sus funciones el 13 de mayo de 2013 y rindi6 un informe, destacando los si-
guientes hallazgos:

1. Seidentifico cerca de 200 leyes y decretos vigentes, sin incluir exoneraciones
puntuales concedidas a proyectos de entidades estatales, y otras concedidas a
comienzos del siglo XX a empresas transnacionales del sector agricola y mine-
ro.

2. Seidentifico 1,706 empresas mercantiles, 298 municipalidades y 37 entidades
del sector gubernamental beneficiarias de los diferentes regimenes de exone-
racion fiscal (LIT, ZIP, ZOLT, ZOLITUR, ZOLI, RIT).

3. Seidentific6 un total de 804 beneficiarios entre embajadas, organismos inter-
nacionales y misiones consulares. En el sector de organizaciones de sociedad
civil se estima un total de 11,322 potenciales beneficiarios incluyendo iglesias,
fundaciones y asociaciones étnicas, entre otros.

4. Honduras pertenece al grupo de paises con considerable gasto tributario como
proporcion del PIB (en Argentina representa el 2% del PIB, en Honduras el
6.6% y en Guatemala el 8%).
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Esta misma Comision propuso, entre otras, las siguientes recomendaciones:
1. No exonerar actividades extractivas no renovables.
2. No exonerar con plazos superiores a 10 afios.

3. Exonerar a las Micro, Pequefas y Medianas Empresas (Mipymes) y al sector
social de la economia.

4. Promover la exportacion de bienes con alto contenido de valor agregado na-
cional.

5. No otorgar exencion del pago de impuestos municipales.
6. Crear una veeduria social para el otorgamiento de exoneraciones.

7. Destinar los recursos provenientes de la suspension de las exoneraciones a lo
siguiente: a) 50% de los fondos utilizados para el pago de la deuda piblica mas
onerosa; b) 25% para inversion a nivel de los gobiernos locales; y, ¢) 25% para
inversion a nivel de administracion central.

El Informe de esta Comision fue entregado al Congreso Nacional, y hasta ahora
no se han tomado en cuenta sus recomendaciones para el otorgamiento y control de
las exoneraciones. El Poder Legislativo sigue sin revisar las exoneraciones otorgadas
y mas bien las continGia ampliando. El ejemplo mas claro son las exoneraciones con-
cedidas a todos los proyectos basados en alianzas piblico-privadas (APP).

e) Declaracion de emergencia en la compania estatal
de energia eléctrica

La dificil situacion financiera de la empresa estatal de energia eléctrica hacia que su
déficit fuese cubierto mediante transferencias del Gobierno central, lo cual agudiza el dé-
ficit fiscal. Esta empresa habia caido en tal situacién que no era capaz de cobrar la energia
producida, y las pérdidas técnicas y no técnicas alcanzaron el 32% de lo generado. Por
tal razon, el Presidente de la Republica declaré Estado de Emergencia en la Prestacion de
los Servicios de lectura, facturacion y cobro de la Empresa Nacional de Energia Eléctrica
(ENEE), por medio del Decreto Ejecutivo PCM-013-2013, aprobado el 5 de marzo de
2013y publicado en La Gaceta el 12 de marzo del mismo afio.

Este decreto instruye y autoriza a la ENEE para que contrate los servicios de: Lec-
tura de medidores, prefacturacion, entrega de facturas, recaudacion de los pagos de
los abonados, recuperacion de la cartera en mora, cortes y reconexiones, y depuracion
de la base de datos. La contratacion debera realizarse a través de un fideicomiso, en
mejores condiciones contractuales que el contrato que se ha venido prorrogando, solo
por siete afios y dentro del marco legal vigente para ejecutar el proceso de licitacion
iniciado por la Comision para la Promocion de la Alianza Pablico-Privada (Coalianza)®.

6 Coalianza es el ente gubernamental encargado de la negociacion y firma de contratos de
las alianzas publico-privadas.
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Un elemento adicional fue que la empresa ganadora tendria que comprometerse a re-
ducir las pérdidas técnicas y por robo de la ENEE.

Después de mas de tres anos de haberse aprobado el decreto mencionado, el 18
de agosto de 2016 inicid operaciones el consorcio privado Empresa Energia Honduras
(EEH), como responsable de la distribucion, medicion, facturacion, cobro y reduccion
de las millonarias pérdidas del ente estatal. Los socios de EEH son las compafiias colom-
bianas Eléctricas de Medellin con el 51% del capital y Union Eléctrica, S.A. con el 25%;
la empresa Enterprise Consulting, S.A. de Honduras, vinculada a los bancos Atlantida
y Occidente, con el 16%; y el Sindicato de Trabajadores de la ENEE con el restante 8%,
logrado con un préstamo de Eléctricas Medellin.

Como se menciond, uno de los principales compromisos del consorcio colombia-
no-hondurefo es la operacion y mantenimiento de la red de distribucion, asi como la
reduccion de las pérdidas en 17 puntos en siete afios, que en la actualidad suman 32%.
Con base en lo estipulado en el contrato, la reduccion de las pérdidas sera gradual; el
primer afio el compromiso es de 4%, en el sequndo y tercer afio de 3%, en el cuarto y
quinto afio de 2%, y después un 1%, hasta cumplir el contrato de siete afos. Mediante
este fideicomiso, se espera que la ENEE lograra ahorros importantes.

2.2 Principales cambios en la politica fiscal
a partir de 2014

El inicio de 2014 se caracteriza por la toma de posesion de un nuevo gobierno en
Honduras. Esto significo cambios en la politica fiscal, dados los fuertes desequilibrios
existentes. Sin embargo, el cambio de gobierno representd una nueva modalidad poli-
tica en el pais; por primera vez en el ultimo siglo, se rompi6 el bipartidismo dominante;
la estructura del Congreso Nacional se alter6 de tal forma, que ningun partido politico
alcanzd la mayoria absoluta. El Partido Nacional gané las elecciones, pero no la mayoria
absoluta en el Congreso, que poseia durante la anterior administracion.

Esto llevo a acciones inéditas; entre otras, que durante 45 dias consecutivos y hasta
horas antes de la toma de posesion del nuevo Congreso, se aprobara mas de cien leyes,
todas vinculadas con la administracion publica y la politica fiscal. Cabe anotar, ademas,
que muchas de estas leyes fueron publicadas en el Diario Oficial La Gaceta después de
transcurridos varios meses’.

7  Algunas de estas leyes no fueron presentadas al pleno del Congreso Nacional conforme al
procedimiento legal.
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Desde diciembre de 2013 han ocurrido reformas profundas en el ambito tributario.
Sobresale la Ley de Ordenamiento de las Finanzas Publicas, Control de las Exoneraciones
y Medidas Antievasion. Esta ley marca el inicio de las reformas fiscales e incluye los prin-
cipales aspectos de los nuevos impuestos aprobados, que permitirian el mejoramiento
de los ingresos tributarios. A su vez, la nueva ley expresaba las negociaciones anticipa-
das de un acuerdo con el FMI, que se firmaria en diciembre de 20142, Parte importante
de la nueva politica fiscal se encuentra plasmada en dicho acuerdo.

Entre las otras reformas que se fueron implementando paulatinamente, se puede
destacar la elaboracion de un marco macrofiscal de mediano plazo, la aprobacion de
una Ley de Responsabilidad Fiscal, la creacion de una nueva autoridad tributaria (la DEI
fue disuelta y creado el SAR), el nuevo ordenamiento administrativo del sector publico
y las reformas a la Ley del Sistema Financiero.

a) Ley de Ordenamiento de las Finanzas Publicas, Control de las
Exoneraciones y Medidas Antievasion

Dada la magnitud del déficit fiscal en afios anteriores, se necesitaba realizar ajustes
en las finanzas publicas. De esta manera fue aprobada la Ley de Ordenamiento de las
Finanzas Publicas, Control de las Exoneraciones y Medidas Antievasion, contenida en
el Decreto 278-2013 del 21 de diciembre de 2013 y publicada en el Diario Oficial La
Gaceta del 30 de diciembre de 2013. Esta ley entr6 en vigencia el 1 de enero de 2014.
Entre las principales medidas que contempla cabe mencionar las siguientes:

P El aumento del impuesto sobre ventas (ISV) del 12% al 15% para las mercan-
cias y servicios en general;

P Incremento al ISV de las bebidas alcohdlicas y cigarrillos, del 15% al 18%;

P Aumento del impuesto a los derivados del petroleo: de las gasolinas (stper,
regular y diésel) en 25 centavos de dolar, y en 15 centavos de dolar al kerosene
y gas licuado del petrdleo (LPG);

P Reduccion del subsidio vigente a la energia eléctrica, de un consumo de 150
kilovatios hora al mes a 75; y modifica la forma de su asignacion, con un bono
por un monto maximo de L 120;

P Derogacion de un porcentaje minimo de las exoneraciones fiscales otorgadas al
pago del ISR e ISV, manteniendo aquellas que generan un alto gasto tributario;

P Eliminacion del pago del 10% sobre los dividendos percibidos por los accionis-
tas de las zonas francas.

P Ampliacion del régimen de exoneraciones a los centro de llamadas (call center)
y a las empresas generadoras de energia térmica y edlica.

8 Esto se puede interpretar en el sentido de que, dado que el Gobierno anterior habia incum-
plido con el acuerdo de tres afios con el FMI, y que los funcionarios publicos eran basica-
mente los mismos, el FMI esperaria que las medidas fueran adoptadas antes de firmar un
nuevo acuerdo.
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Como se puede apreciar en las medidas anteriores, el aumento de impuestos estuvo
principalmente sustentado por los impuestos indirectos; en los directos la novedad fue el
establecimiento de un 1.5% sobre las ventas brutas al ISR de las personas juridicas, como
una medida anti-evasion, pero que los empresarios siguen cuestionando fuertemente,
aunque su monto es un crédito al ISR.

También, y pese al informe de la Comisidn sobre Exoneraciones antes mencionado,
las exoneraciones se siguen utilizando como el mecanismo para atraer la inversion ex-
tranjera, contrario a la evidencia comprobada en estudios internacionales y regionales
(Icefi, 2016b).

b) Acuerdo stand-by°con el FMI

El Directorio Ejecutivo del FMI aprobd, el 4 de diciembre de 2014, un acuerdo
stand-by cuyo objeto es apoyar el programa econémico trienal (2015-2017) de las
autoridades, que tiene el propoésito de mantener la estabilidad macroeconémica me-
diante un mayor fortalecimiento de la posicion fiscal y externa, y el mejoramiento de
las condiciones para un crecimiento econémico sostenible y la reduccion de la pobreza.

Con las medidas de politica tributaria adoptadas en 2013, la politica fiscal deberia
concentrarse en reducir el gasto, mejorar la administracion tributaria y reducir el déficit
de la ENEE. El programa de reformas estructurales procurara contribuir a la consolida-
cion de las finanzas publicas, fortalecer el marco fiscal y monetario y, simultaneamen-
te, proteger el gasto social y elevar el crecimiento inclusivo sostenible (FMI, 2014).

El convenio firmado con el FMI tiene como elemento central el restablecimiento de
la disciplina fiscal. Para ello se fijaron las siguientes metas cuantitativas: a) reduccion
sustancial de la masa salarial en 1.1 puntos porcentuales del PIB durante la vigencia del
programa; b) disminucion del gasto de capital en 1.3% del PIB en los tres afios (de esta
reduccion, 0.6 del PIB corresponde a inversion en capital fijo y 0.7 a transferencias de ca-
pital); ¢) un nivel minimo de gasto social, que para 2014 no debe ser menor de L 7,078.0

millones, y para 2015, no debera ser menor de L 7,333.0

p\ millones; y, d) limitacion de endeudamiento mediante bo-
nos soberanos a USD 600 millones, durante los tres afos del

Pese al informe de la Comision sobre
Exoneraciones, estas se siguen
utilizando como el mecanismo

para atraer la inversion extranjera,
contrario a la evidencia comprobada
en estudios internacionales y
regionales.

.

J

acuerdo.

Dentro del sector publico combinado (que incluye el
Gobierno central, instituciones descentralizadas y munici-
palidades), el Gobierno se compromete a lo siguiente: a) re-
ducir el gasto corriente en 1.5 puntos porcentuales del PIB;
b) disminuir el gasto de capital en 1.6 puntos porcentuales
del PIB; y, c) ajustar las tarifas de energia eléctrica en un
2.5% en 2015, y luego, trimestralmente.

9  Acuerdo de disponibilidad de crédito.
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Entre las metas estructurales, el convenio contempla el fortalecimiento financiero
de la Empresa Hondurefa de Telecomunicaciones (Hondutel) y la ENEE. La adminis-
tracion de ambas entidades se hara mediante un contrato de concesion a largo plazo y
se eliminara el personal que no tenga funciones asignadas.

El Gobierno asignara a la Secretaria de Finanzas (Sefin) un rol en la evaluacion
y aprobacion de proyectos bajo la modalidad de APP, con el propésito de limitar los
riesgos fiscales y los costos por estos arreglos, incluyendo las reformas a la Ley para
evitar que el Ejecutivo garantice la deuda contratada por empresas del sector privado.
El Gobierno también planea reformar los sistemas de pensiones y de salud.

En cuanto a la politica monetaria, el convenio prevé un limite nulo de los présta-
mos del Banco Central de Honduras (BCH) al sector publico no financiero y al privado;
tampoco aportara ningin nuevo financiamiento al Banhprovi, mas alla de lo aprobado
en el fondo fiduciario creado en 2013. Las autoridades planean eliminar, durante el
periodo del programa, el uso de bonos del Gobierno por los bancos, como parte de los
requisitos de reservas.

Con relacion a la politica cambiaria, las autoridades permitiran una mayor flexibi-
lidad del tipo de cambio y planificara la adopcion de medidas para pasar a un sistema
mas flexible a mediano plazo. El BCH prevé un aumento en el ritmo de la depreciacion
de la moneda, a partir del Gltimo trimestre de 2014. Esto permitiria una pequefa de-
preciacion en términos reales efectivos después de 2014, y una correccion gradual de
los precios relativos. Las autoridades también acordaron la eliminacién gradual de los
requisitos en la compra de divisas. Esto deberia aumentar ain mas el intercambio y
fomentar el desarrollo de un mercado interbancario de divisas.

De acuerdo con los informes presentados por el FMI sobre las revisiones al acuer-
do suscrito, el Gobierno de Honduras, en términos generales, ha ido avanzando en la
estabilidad macroecondmica, en la reduccion del déficit fiscal y, en menor medida, con
las reformas estructurales. Con relacion a estas ultimas, el FMI deja entrever que aun
se necesitan esfuerzos para aliviar la situacion financiera de la ENEE. Ademas, insiste
en que el BCH debe implementar, con mayor celeridad, las reformas en el manejo de la
politica monetaria y en el régimen cambiario (FMI, 2016).

El FMI da a conocer los pocos avances que se han obtenido en la superacion del
nivel de pobreza y la informalidad, puesto que ambas problematicas siguen siendo al-
tas. Reconoce que si bien el gasto social ha sido protegido, las reformas encaminadas
a fomentar el crecimiento y el empleo deberian enfocarse en la reduccion de la delin-
cuencia y la violencia; el cierre de las brechas de infraestructura, especialmente de la
energia; el aumento en el acceso a los mercados por parte de los hogares pobres, y la
eficiencia del gasto publico.

El acuerdo con el FMI se ha ido cumpliendo en su mayor parte, en especial lo rela-
cionado con la politica fiscal. El tipo de ajuste establecido es el clasico, en el sentido de
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que se alcancen las metas de reduccion del déficit, sin considerar el efecto que tiene
sobre los diversos sectores de la poblacion.

Al final, se considera que la estabilizacion ayudara a un crecimiento sostenido y
sostenible, a la creacion de mas empleos e ingresos, aspectos que la experiencia mues-
tra que no se han concretado en muchos paises. Crecimiento con equidad requiere
de politicas diferentes que afecten la concentracion de ingresos y, por ende, el poder
politico de élites economicas que se niegan a pagar impuestos y que utilizan meca-
nismos de acumulacion basados en su relacion con el Estado.

c) Nueva Estructura Organizativa del Sector Publico

La Ley para Optimizar la Administracion Ptblica, los Servicios a la Ciudadania y For-
talecimiento de la Transparencia del Gobierno fue aprobada el 16 de diciembre de 2013
(Decreto 266-2013), y publicada en La Gaceta del 23 de enero de 2014. Se trata de
una ley de administracion publica, pero incluye como colaboradores a organismos de
derecho privado como los patronatos, los concesionarios del Estado, las APP, los fidei-
comisos y todas aquellas personas juridicas de derecho privado que, por propiedad o
gestion, sean controladas por la administracion publica. Esta Ley estipula que el Estado
no es responsable por los dafios y perjuicios que provoquen los organismos de derecho
privado auxiliares de la administracion publica.

Las reformas a la Ley de la Administraciéon Publica agrupan por sectores a las dis-
tintas secretarias, instituciones desconcentradas, e instituciones descentralizadas del
sector publico en general. Por lo tanto, la aprobacion del presupuesto se hace de ma-
nera agregada, sin distinguir la separacion tradicional entre secretarias de Estado y el
resto del sector publico.

Los gabinetes sectoriales creados son: Gobernacién y Descentralizacién; Desa-
rrollo e Inclusion Social; Desarrollo Econdmico; Seguridad y Defensa; Infraestructura
Productiva; Relaciones Exteriores y Cooperacion Internacional; Conduccion y Regula-
cion Econdmica. Estos gabinetes incluyen a las secretarias de Estado, pero también a
instituciones del resto del sector publico. A estos gabinetes sectoriales cabe agregar
entes que no forman parte del Ejecutivo; entes con adscripcion a la Secretaria de la
Presidencia, y entes sin adscripcion a ningun gabinete.

La figura de organismos privados auxiliares de la administracion publica debe verse
con mucho cuidado porque, de la misma manera que puede ser un instrumento Util de
apoyo a la administracion publica, puede resultar en influencia de sectores interesados
en el accionar de la politica fiscal. La reciente decision de separar el manejo de las
aduanas de la administracion tributaria, con una figura de esta naturaleza, puede
parecer que ayuda a la modernizacion de las aduanas, pero también se puede prestar
a mecanismos de evasion fiscal.

Ademas, la ley mencionada elimina la potestad del Congreso Nacional de modificar o
suspender secretarias de Estado y 6rganos desconcentrados, y la delega en el Presidente
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de la Republica en Consejo de Secretarios de Estado. Esto viola el articulo 246 de la Cons-
titucion de la Republica. Es mas, quita la potestad al Congreso Nacional de modificar el
presupuesto general de la Republica y la atribuye al Consejo de Secretarios de Estado. A
este ente colegiado también se le autoriza para la venta de bienes fiscales, lo cual viola el
articulo 205, numeral 41 de la Constitucion de la RepUblica, que establece que el Congre-
so Nacional es el Unico autorizado para estas operaciones'®.

d) Nueva Autoridad Tributaria

Una de las areas de la politica fiscal que mas venia adoleciendo de problemas es la
administracion tributaria. Como comUnmente se dice, «politica tributaria es adminis-
tracion tributaria». La capacidad de cobrar impuestos tal como se encuentran estable-
cidos en la ley es una de las manifestaciones mas claras de la fortaleza institucional de
un pais. Otra fundamental es la administracion de justicia.

En el periodo bajo analisis se han hecho esfuerzos por mejorar la administracion
tributaria; uno de ellos es la creacion del Sistema de Administracion de Rentas (SAR)
mediante Decreto Ejecutivo PCM 084-2015 del 26 de noviembre de 2015, publicado
en La Gaceta el 27 de febrero de 2016.

El SAR sustituye a la desaparecida Direccion Ejecutiva de Ingresos (DEI) y funciona
como entidad desconcentrada adscrita a la Presidencia de la Republica, con autonomia
funcional, técnica, administrativa y de seguridad nacional, con personalidad juridica pro-
pia, responsable de la administracion tributaria, con autoridad y competencia a nivel na-
cional y con domicilio en la capital de la Republica. La principal fuente de recursos para
el funcionamiento del SAR provendra de las asignaciones tributarias aprobadas por el
Congreso Nacional, de hasta el 2% del total de la recaudacion de los tributos y aduaneros
de la gestion fiscal inmediatamente anterior.

Pese a que la creacion del SAR se aprob6 en noviembre de 2015, no fue sino hasta en
agosto de 2016 cuando comenz6 el proceso de reclutamiento, seleccion y contratacion
del personal. Esto solo evidencia que la decision fue abrupta y poco planificada, lo que
conllevé a generar dificultades de atencion al publico y a la recalendarizacion de tramites,
debido a las limitaciones de personal. Valga sefalar que hasta ahora no se ha publicitado
la estructura organizacional que tendra el SAR, ni tampoco se ha concluido con el proce-
so de contratacion del nuevo personal.

Es importante apuntar que, pese a los problemas presentados durante el periodo
de transicion, la recaudacion tributaria mantuvo un comportamiento positivo. Esto se
podria explicar, en parte, por el fortalecimiento de la Unidad de Grandes Contribuyentes,
la reestructuracion de la Direccion de Rentas Internas, asi como la creacion de la Unidad
de Analisis de Riesgo e Inteligencia Tributaria, y el funcionamiento de la plataforma de
registros y transacciones en linea.

10 Para mayor detalle sobre el tema ver Garcia Rodriguez (2014b).
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La reestructuracion de la administracion tributaria puede considerarse como uno
de los aspectos positivos de la politica fiscal en afios recientes; la introduccion de la
factura electronica, el bloqueo del Registro Tributario Nacional, el cierre de negocios,
la aprobacion del 1.5% sobre las ventas brutas, asi como otras mejoras administrati-
vas resultaron, junto al aumento de impuestos, en montos crecientes de recaudacion
tributaria. Sin embargo, en la medida que se entra a los anos electorales, ha habido re-
trocesos preocupantes. Uno de ellos es la aprobacion del nuevo Cédigo Tributario que,
como veremos, en vez de fortalecer la administracion tributaria, la debilita.

e) Ley de Responsabilidad Fiscal

El acuerdo suscrito con el FMI también establece la aprobacion de un instrumento
destinado a reducir la discrecionalidad del Gobierno respecto a la gestion de la politica
fiscal, mediante el establecimiento de reglas que buscan asegurar la sostenibilidad de
las finanzas publicas a través del tiempo. Esta meta esta contemplada para el primer
trimestre de 2016.

Por tal razon, el Congreso Nacional aprob6 la Ley de Responsabilidad Fiscal, me-
diante el Decreto 25-2016 del 7 de abril de 2016, publicado en La Gaceta el 4 de mayo
del mismo ano. Este marco legal impone reglas fiscales al gobierno, siendo las mas
relevantes:

P Establece un techo maximo de déficit fiscal para el Sector Piblico Combinado!!
igual al 1% del PIB, que debe aplicarse gradualmente de la forma siguiente:

B No podra ser mayor al 1.6% en el afno 2016;

B No podra ser mayor al 1.5% en 2017;

B No podra ser mayor al 1.2% en 2018; y,

B No podra ser mayor de 1% para el afio 2019 en adelante.

P Se impone también que el crecimiento del gasto corriente no podra ser mayor
que el promedio anual de los ultimos 10 afios del crecimiento real del PIB mas
la proyeccion de la inflacion promedio para el siguiente afio.

P La deuda flotante del Gobierno al cierre del afo fiscal no debera ser mayor al
0.5% del PIB nominal.

En esta Ley se establecen reglas de excepcion, cuando se dan casos de emergencia
nacional, recesiones y otras vicisitudes. Sin embargo, de acuerdo con dichas reglas,
la ley no permite que el déficit sobrepase un techo de 2.5% del PIB, y es obligatorio
regresar a la regla del déficit fiscal equivalente al 1% del PIB en un lapso de dos afios.

Asimismo, la ley obliga al registro de los beneficiarios de exenciones, exoneracio-
nes y franquicias aduaneras. La Sefin, a partir del periodo fiscal 2017, debe iniciar con

11 Sector Publico Combinado se entiende como el gobierno central y el resto del sector publi-
co (entes auténomos, descentralizados, financieros, etc.).
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la publicacion en el portal web de las exenciones y exone-
raciones que correspondan al periodo fiscal anterior. Igual- Para blindar el gasto social, se podria
mente, obliga a la inclusion, en el Presupuesto Nacional de establecer porcentajes minimos que
Ingresos y Egresos de la Republica, de los fondos publicos deben destinarse a los gastos en
administrados mediante la figura de fideicomisos, sin que educacion, salud y seguridad social.

el objeto de estos se vea afectado.

Valga apuntar que las reglas fiscales son el comple-

mento idoneo para centrar la politica econémica en metas de inflacion, implementadas
por la politica monetaria. Los esquemas basados en metas de inflaciéon consideran que
toda inflacion tiene un origen monetario. En consecuencia, para tener control sobre la
inflacion, es necesario que el Gobierno no se exceda de ciertos parametros. El mayor
problema de concentrar la politica econémica en metas de inflacion reside en que el
logro de otras variables, como el crecimiento econdmico, el empleo y la inversion,
pasa a un segundo plano. Todo se reduce a mantener una inflacion baja y estable.

La experiencia de otros paises que han implementado reglas fiscales, sefala que
para el éxito de estas se requiere una institucionalidad fuerte. En Honduras, las disposi-
ciones del presupuesto de ingresos y egresos, asi como la Constitucion de la Republica,
ya establecen que, ademas de las sanciones pecuniarias, todo aquel empleado publico
que se exceda del presupuesto asignado, sera objeto de demanda civil, penal y admi-
nistrativa; sin embargo, hasta ahora, ningun funcionario estatal ha sido procesado por
extralimitarse en sus funciones en estas areas.

Pese a que el objetivo de disciplina fiscal es necesario, las reglas fiscales restan
capacidad a la politica fiscal en su accionar anti-ciclico. Adicionalmente, para blindar
el gasto social, se podria establecer porcentajes minimos que deben destinarse a los
gastos en educacion, salud y seguridad social. Usualmente, son estos sectores y la in-
version publica los que mas sufren recortes en ajustes fiscales.

f) Nuevo Codigo Tributario

El Congreso Nacional, mediante Decreto 170-2016 con fecha 15 de diciembre de
2016, publicado en La Gaceta el 28 de diciembre del mismo afio, aprobd un nuevo
Cédigo Tributario. Este instrumento juridico propicia el surgimiento de esquemas de
administracion tributaria mas eficientes a través del mejoramiento del sistema nacio-
nal de cobro y recaudacién de ingresos tributarios, con procedimientos menos inter-
pretativos y personales de las leyes vigentes. A diferencia de la normativa anterior, el
nuevo Codigo no tiene un caracter confiscatorio. Ademas, las sanciones no se aplicaran
de forma general, sino en funcion del tamafio de la empresa y la infraccion cometida. El
cierre de negocios se hara de forma gradual y siguiendo un proceso.

Dos de los cambios a destacar son el paso de renta universal a renta territorial, y
la despenalizacion del pago de impuestos. Entre las novedades estan la figura del mo-
notributo y la creacion de una defensoria especial de proteccion al obligado tributario.
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Ademas, regula el otorgamiento y aplicacion de las exoneraciones fiscales. El Cédigo
Tributario crea la Superintendencia Tributaria Aduanera, la Administracion Tributaria
y la Administracion Aduanera como entidades desconcentradas de la Presidencia de la
Republica, con autonomia funcional, técnica, administrativa y de seguridad nacional,
con personalidad juridica propia y con responsabilidad del control, verificacion, fisca-
lizacion y recaudacion de los tributos y asuntos aduaneros, asi como la tramitacion y
resolucion de los recursos administrativos a su cargo.

El monotributo o tributo Unico se regira por los principios constitucionales de le-
galidad, proporcionalidad, generalidad y equidad, atendiendo a la capacidad econé-
mica del contribuyente. Este sustituye la obligacién de pago de cualquier tributo a los
ingresos directos o conexos en el régimen tributario nacional. Este impuesto recaera
sobre las organizaciones del sector social de la economia, otros sectores econémicos
y profesionales que determina la ley, y los que desarrollan actividades econémicas y
civiles no lucrativas.

La discusion y aprobacion del nuevo Codigo fue muy peculiar; el proyecto origi-
nal se present6 en enero de 2016 a diferentes sectores de la sociedad, entre ellos,
agrupaciones empresariales y academia. Sin embargo, posteriormente, se establecio
una comision con el Consejo Hondurefio de la Empresa Privada (Cohep) y el Consejo
Hondurefo del Sector Social de la Economia (Cohdesse). El resultado fue que el pro-
yecto original tuvo importantes cambios que, como se mostrara lineas abajo, significan
retrocesos en el fortalecimiento de la administracion tributaria. La explicacion plausi-
ble es que este marco legal fue sujeto al ciclo politico electoral como una concesion al
sector empresarial. El Cédigo Tributario entré en vigencia el 1 de enero de 2017.

2.3 Avances y retrocesos en el marco legal:
una vista preliminar

Las modificaciones en el marco institucional recién descritas comportan avances
en algunos casos y, en otros, significan retrocesos para la politica fiscal hondurefa. La
reduccion del déficit fiscal, como se observara en detalle en el siguiente capitulo, cons-
tituye una accion de politica fiscal positiva desde el punto de vista macroeconémico;
sin embargo, ha tenido efectos negativos en la equidad.

El fortalecimiento de la administracion tributaria, iniciado en los primeros anos,
se ha visto debilitado por la aprobacion del nuevo Codigo Tributario y la separacion
de aduanas de la autoridad tributaria. Las exoneraciones, cuya regulacion se considerd
en un primer momento, han sido extendidas a otros sectores y son consideradas por el
Gobierno como el principal mecanismo de atraccion de inversion nacional y extranjera.

Ejemplo de ello es el cambio de renta universal a renta territorial en el nuevo Cédigo
Tributario. Este cambio sujeta a Honduras a la pérdida actual y potencial de importan-
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tes recursos, dada la forma en que las empresas transnacionales y nacionales manejan
los flujos financieros para evadir impuestos. Asimismo, el nuevo Codigo Tributario hace
mas engorrosa, en vez de directa, la posibilidad de sancionar a aquellos contribuyentes
que buscan evadir el fisco nacional.

Pero uno de los aspectos mas preocupantes del nuevo Cédigo Tributario es el arti-
culo 167, que establece la responsabilidad por cumplimiento voluntario, al determinar
que

[...] se debe formular acusacién a quien hubiere omitido el pago de tributo u
obtenido el beneficio indebido, salvo cuando pague el tributo con sus multas e
intereses legales, antes que el Ministerio Publico presente requerimiento fiscal,
ya sea por pago realizado en sede fiscal, ante la Autoridad Tributaria o ante la
Autoridad Aduanera correspondiente.

Cabe realizar dos consideraciones preliminares sobre este articulo: primero, que la
costumbre generalizada en diferentes gobiernos de otorgar amnistias tributarias haria
tentador el incumplimiento de las obligaciones tributarias y las dispensas de las sancio-
nes correspondientes expresadas en multas, intereses y recargos. Al mismo tiempo, y
proveniente de lo anterior, se extingue la sancion penal y, por tanto, aumenta el riesgo
de evadir impuestos o pagarlos en forma tardia.

Otro ejemplo es la ampliacion del régimen de exoneraciones sin haber cumplido
el compromiso de revisarlo. En efecto, el Decreto 30-2016, aprobado el 7 de abril de
2016 y publicado en La Gaceta el 16 de abril de 2016, exonera del pago de todo im-
puesto a los proyectos del Centro Civico Gubernamental y del Aeropuerto Internacio-
nal Palmerola, estructurados bajo esquemas de APP. La exoneracion comprende el di-
sefio, financiacion, operacion, construccion, administracion y mantenimiento durante
la vida de ambos proyectos.

El decreto también amplia la exoneracion a todos los proyectos organizados den-
tro del régimen de APP del pago de impuestos indirectos, impuesto sobre la renta,
tasas creadas en la Ley de Seguridad Poblacional, y disposiciones contenidas en la Ley
de Regulacién de Precios de Transferencia. Ademas, permite gozar de los beneficios es-
tablecidos en la Ley de Aduanas en relacion con la importacién de maquinaria y equipos
necesarios para la construccion, prestacion de servicios y mantenimiento durante la
vida del proyecto. Uno de los aspectos mas controvertidos de estas exoneraciones es
que se otorgaron después de haber negociado y firmado los contratos, y aun después
de que estos fuesen aprobados por el Congreso Nacional.

En resumen, las reformas a la politica fiscal iniciadas a finales del Gobierno anterior,
y continuadas y profundizadas por el Gobierno actual, son bastante amplias y con re-
percusiones no solo en el corto plazo (reduccion del déficit fiscal), sino también en el
mediano y largo plazo. Sus efectos en la equidad, el crecimiento econdmico, la deuda
publicay en el papel del Estado en la economia, seran el motivo de analisis en los proxi-
mos capitulos.
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Efectos principales
de las reformas fiscales
en Honduras

3.1 Los desequilibrios fiscales perjudican a todos

En el contexto hondurefo actual, de jure, la institucion encargada de disefiar e im-
plementar las reformas fiscales es la Sefin, mediante la Direccion de Politica Macrofiscal?
(DPMF). Sin embargo, de facto, existen otras instancias que pueden, indirectamente,
generar efectos en la politica fiscal, como se determina en la Ley de Responsabilidad Fiscal
(articulo 3, inciso 2).

Esta Secretaria de Estado, durante el proceso, elabora un informe analitico u opi-
nion técnica que contiene la cuantificacion de los rendimientos esperados en térmi-
nos de recaudacion de impuestos o de ejecucion de gastos. Esta documentacion es
la justificacion técnica para realizar una reforma. Esta informacién analitica no es de
caracter publico y se presenta a los tomadores de decisiones, representados por au-
toridades del Poder Ejecutivo, liderados por el gabinete econémico, y posteriormente
al Congreso Nacional, que finalmente aprueba, modifica o rechaza la propuesta de
reforma fiscal.

La justificacion técnica elaborada por la DPMF-Sefin es exhaustiva en determinar
los efectos cuantitativos de las reformas fiscales sobre las finanzas publicas, es decir, su
rendimiento. Sin embargo, queda en un segundo plano el analisis relacionado con los
efectos colaterales que tienen estas reformas sobre la economia en general.

Sumado a lo anterior, no ha constituido una practica habitual realizar un segui-
miento posreforma encaminado a evaluar el desempefio econémico y los efectos en las
condiciones econémicas y sociales que tienen estos cambios de politica fiscal. Cuanti-
ficar los efectos y la duracion de los cambios de politica econémica no ha sido un tema
relevante en los debates entre el Gobierno, ciudadania y academia, a pesar de tratarse
de un aspecto trascendental para comprender los resultados que se obtienen en térmi-
nos de bienestar general de la poblacion y de estabilidad macroeconémica.

Evidencia de lo anterior es la poca o nula existencia de ejercicios de cuantificacion

de efectos de reformas fiscales para Honduras, que sean de acceso publico y que se

12 Anteriormente esta actividad la realizaba la Unidad de Planificacion y Evaluacion de la Ges-
tion (UPEG), pero esta funcion fue modificada por medio del Decreto Ejecutivo PCM-35-
2015.
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realicen de forma regular. Esta situacion podria ser causa de los obstaculos que debe
sortear un investigador para obtener datos con la desagregacion, longitud y periodici-
dad necesarias.

En general, la intuicion econémica indicaria que las reformas tributarias que au-
mentan la carga impositiva tienen efectos negativos en la actividad productiva, deri-
vados de la reduccion en el consumo y la formacion de capital. Asimismo, se esperaria
que la compensacion mediante politicas de gasto publico tenga un efecto contrario,
sirviendo como una fuerza para contrarrestar la presion que ejercen los impuestos so-
bre los ingresos de la poblacion o para reactivar la actividad productiva.

En teoria, las politicas de gasto con tintes expansivos deberian estar priorizadas
hacia los quintiles de menor capacidad econémica o de mayor rendimiento en términos
de produccién y generacion de empleo, lo cual es coherente con la funcion de distribu-
cion del ingreso por parte del Gobierno. Este constituye un primer momento en el que
se deducen los resultados esperados sin establecer las relaciones cuantitativas que se
presentaran posteriormente, como son la duracion y la intensidad de los efectos.

Antes de realizar un proceso de analisis cuantitativo de una reforma fiscal es nece-
sario determinar, en primer lugar, cual es su origen. Lo mas importante es establecer
el o los objetivos de una reforma fiscal, los cuales estan directamente relacionados con
el contexto econdmico; es decir, con el desempefio de la economia en general y con
las prioridades gubernamentales. Al respecto, existe la posibilidad de dos situaciones
iniciales distintas.

La primera situacion es aquella en que predomina la estabilidad macroeconémica
en general (lo cual incluye finanzas publicas sanas), pero hay presion social debido a
demandas sociales insatisfechas. En este caso existe la posibilidad de promover creci-
miento econdémico de manera sostenible en el tiempo, con sus respectivos efectos en
cuanto a generacion de empleo y aumento de ingresos. En este escenario, impulsar una
reforma fiscal tendria como objetivos aumentar el crecimiento econémico y mejorar
las condiciones de vida de la poblaciéon con menores ingresos; esto se logra mejorando
las oportunidades de acceso a educacion, salud o seguridad social (Marcel, 1997). En
esta primera situacion, los objetivos de la reforma estan encaminados a mejorar el des-
empefo de la economia y el bienestar de la poblacion.

Una segunda situacion se da cuando existe vulnerabilidad macroecondémica que
se manifiesta en los efectos de fendbmenos como desastres naturales, paralizacion en
los flujos de capitales, shocks en precios de materias primas o derivados del petroleo,
por mencionar algunos, o en el caso de una politica fiscal erratica. En estas situaciones
se debilitan las posibilidades de los gobiernos de ejercer sus funciones de prestacion
de servicios y bienes publicos a la poblacion. Este contexto adverso, ocasionado por
situaciones estructurales o estacionales, es causal de una reforma fiscal enfocada en
recuperar estabilidad econémica (James, Davis, Fouad & Rijckeghem, 2006), que ten-
dria como primer punto fortalecer las finanzas publicas.
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En relacion con lo anterior, el segundo contexto es afin a la situacion fiscal que im-
per6 en Honduras en 2013. Como se puede constatar en las graficas 1y 2, se observa
un severo deterioro en las finanzas publicas, en particular para 2012 y 2013. Por tanto,
partiendo de esta premisa, se puede deducir que la reforma tributaria a partir de 2014
llevo un objetivo claro de estabilizacion a corto plazo.

Grafica 1
INGRESOS VERSUS GASTOS TOTALES DE LA ADMINISTRACION CENTRAL 2005-2013
(EN MILLONES DE LEMPIRAS)
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Fuente: Icefi, con base en datos de la Sefin.

Grafica 2
BALANCE GLOBAL DE LA ADMINISTRACION CENTRAL 2005-2013
(EN MILLONES DE LEMPIRAS)
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El déficit de la Administracion Central®® pas6 de 1.1% del PIB en 2006 a 7.9% para
2013, evidenciando la brecha creciente entre gastos e ingresos a partir de la crisis del
ano 2009*“. El aumento de los gastos totales estuvo impulsado principalmente por los
gastos corrientes, que pasaron de representar el 16% del PIB al 19% entre 2006 y
2013%,

Grafica 3
GASTO CORRIENTE VERSUS GASTO DE CAPITAL DE LA ADMINISTRACION CENTRAL
(coMo PORCENTAJE DEL PIB)
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Fuente: Icefi, con base en datos de la Sefin.

Este aumento en el gasto corriente se explica por el crecimiento de la masa salarial
y, en parte, por el crecimiento acelerado del pago de intereses. Como se observa en la
grafica 4, el peso del pago de intereses se ha duplicado, y se ha reducido la participa-
cion de las transferencias corrientes y salarios.

13 Incluye los tres poderes del Estado, asi como instituciones desconcentradas.

14 Crisis financiera mundial y crisis politica interna.

15 Es de hacer notar que los gastos de capital no solo incluyen gastos en infraestructura, sino
también gastos de asistencia social, que en otros paises son considerados gastos corrientes.
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Grafica 4
ESTRUCTURA DEL GASTO CORRIENTE POR OBJETO DEL GASTO.
ADMINISTRACION CENTRAL 2006 Y 2013

Gasto corriente 2006 Gasto corriente 2013

M Bienes y servicios [ Transferencias corrientes M Salarios M Pago de intereses

Fuente: Icefi, con base en datos de la Sefin

Durante el periodo 2006-2013 se registr6é un crecimiento acelerado de los gastos,
una recaudacion tributaria poco dinamica y la reduccién de flujos de capital blando, lo
cual gener6 una situacion que erosiond las finanzas publicas de manera sistematica,
propiciando una tendencia creciente en el saldo de la deuda publica. Esto obliga al go-
bierno a destinar cada vez mas recursos para el pago de la misma, generando un efecto
de bola de nieve'¢, que se evidencia en el peso que tienen los recursos destinados al
pago de intereses, como se mencion6 en parrafos anteriores. Asi, la deuda publica pasé
de 17.2% del PIB en el afio 20077 a 43.8% del PIB en 2013 (grafica 5).

16 Situacion de bajo crecimiento, altas tasas de interés y depreciacion con pasivos en moneda
extranjera que, sumado a déficits cronicos, generan un comportamiento divergente en la
deuda publica (Martner & Tromben, 2004).

17 Como resultado de diversos esquemas de alivio de deuda, entre ellos: la Iniciativa para Pai-
ses Pobres Altamente Endeudados (HIPC) y la Iniciativa Multilateral de Alivio de la Deuda
(MDRI).
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Grafica 5
BALANCE GLOBAL VERSUS DEUDA TOTAL DE LA ADMINISTRACION CENTRAL
(coMo PORCENTAJE DEL PIB)
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Fuente: Icefi, con base en datos de la Sefin.

Las finanzas publicas, por tanto, estaban en una situacion dificil que requeria que
el Gobierno tomara una decision inmediata sobre un ajuste fiscal; de lo contrario, el
escenario mas probable implicaria enfrentar una nueva crisis econémica similar a la de
2009. Esta mezcla de ingredientes, asociada a desequilibrios macroeconémicos, propi-
cio la reforma fiscal que inici6 en diciembre del afio 2013.

3.2 Una reforma tributaria efectiva,
pero inequitativa

a) El aumento de los ingresos

«Todo impuesto debe salir de lo superfluo, y no de lo necesario».
GASPAR MELCHOR DE JOVELLANOS (1744-1811)

La reforma fiscal iniciada en 2013 tuvo como punto de partida acrecentar los in-
gresos publicos, principalmente los tributarios. Entre 2013 y 2016, los ingresos totales
aumentaron en L 31,111.8 millones, lo cual se explica en un 84.0% por el aumento de
impuestos que generaron un rendimiento de L 26,168.6 millones; es decir, un incre-
mento del 46.1% en la recaudacion durante el periodo en mencion, equivalente a un
aumento promedio anual de L 8,722.9 millones (tabla 1).
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Tabla 1
COMPORTAMIENTO DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS DE LA ADMINISTRACION CENTRAL
(EN MILLONES DE LEMPIRAS)

Proyeccion | A absoluta | A porcentual
oo | ams | o | o | | e

Ingresos

k . 56,726.8 68,598.5 79,863.1 82,895.4 26,168.6 46.1%
tributarios
Directos 19,894.8 21,997.1 25,622.4 25,172.9 5,278.0 26.5%
Indirectos 34,173.1 43,620.4 50,691.4 57,722.5 23,549.4 68.9%

Fuente: Icefi, con base en datos de la Sefin.

A pesar del éxito obtenido en cuanto al aumento en la recaudacion en términos
monetarios, los datos encierran otras realidades. El incremento de los ingresos tributa-
rios se fundamenté en una agudizacion de la regresividad de la estructura impositiva,
lo cual se evidencia al revisar el aumento de los impuestos indirectos por L 23,549.4
millones durante el periodo 2013-2016; de esa cuenta, crecio la participacion de los
impuestos indirectos, que pasaron del 65.0% del total, en 2013, al 70.0% en 2016
(grafica 6).

En resumen, del aumento total en la recaudacion de impuestos, el 80.0% se obtuvo
a partir de la mayor aportacion al fisco de actividades de consumo y comercializacion
de bienes y servicios. La deduccion que se deriva del analisis de los resultados numéri-
cos indica que ha aumentado la recaudacion mediante una estructura impositiva que
ha restado poder adquisitivo a la poblacion de menor nivel de ingresos.

Grafica 6
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Fuente: Icefi, con base en datos de la Sefin.
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Los aumentos en la recaudacion tributaria pueden provenir de tres factores prin-
cipales: aumento de impuestos, mejoras en la administracion tributaria y crecimien-
to econdmico. Los resultados de la reforma tributaria en Honduras han provenido, en
gran medida, de los dos primeros; es decir, de un mayor esfuerzo de los contribuyentes
proveniente del aumento de impuestos y de mejoras en la autoridad recaudadora. Esto
contrasta con el crecimiento de los ingresos para el periodo 2004-2007, cuyo aumento
provino, en su mayor parte, del crecimiento econémico, dado que no se establecieron
nuevas cargas tributarias.

Lo anterior se puede evidenciar mediante la observacion de la data precrisis y pos-
crisis; por ejemplo, para el afio 2007, la economia hondurena registraba una presion
tributaria de 16.4% del PIB, relacionada con un crecimiento econémico de 6.2%, mien-
tras que para 2016 se registrara una presion tributaria aproximada de 17.7%, frente a
un crecimiento econémico esperado de 3.8%.

Grafica7
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Fuente: Icefi, con base en datos de la Sefin y Banco Central de Honduras (BCH).

A pesar de que la carga tributaria aumento significativamente —principalmente
por el aumento de los impuestos indirectos—, se siguieron otorgando exoneraciones
fiscales a empresas y consorcios con capacidad de tributacion; entre otros, los centros
de llamada o call centers y las empresas generadoras de energia térmica y eélica (De-
creto 278-2013); las empresas ligadas a los proyectos de asociacion publico privada del
aeropuerto de Palmerola y el Centro Civico Gubernamental (Decreto 30-2016), y a los
agentes ligados con la agroindustria (Decreto 119-2016).

Los incentivos otorgados bajo esos decretos legislativos son coherentes con los
planes de estimulo de inversion privada, principalmente extranjera, que ha manifes-
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tado el Gobierno, y cuya concretizacion se da mediante la ejecucion del Plan 20/20%;
este plan tiene como componente principal la atraccion de inversion por medio de
incentivos fiscales'.

Adicionalmente al aumento de las exoneraciones, las tasas efectivas del pago del
ISR son bajas:

A manera de ejemplo puedo decirle que de una tasa de 25% del Impuesto sobre
la Renta, las tasas efectivas son: el sector de Banca y Seguros apenas esta pa-
gando 4%; el sector de agricultura y ganaderia 3.19%; si nos vamos a la indus-
tria manufacturera, 1.46%; hoteles y restaurantes 1.59%; el comercio 1.23%;
el sector construccion 1.77%%.

Esto se explica, en su mayor parte, por la evasion y elusion fiscal existente en el
pais. Ambos elementos se conjugan para afectar no solamente la equidad vertical del
sistema tributario, sino también la equidad horizontal. Mientras algunos empresarios
cumplen con sus obligaciones tributarias tal y como lo establecen las leyes, otros gozan
de exoneraciones injustificadas o evaden el fisco facilmente.

Esto dltimo requiere que el pais logre avances en la cuantificacion de la evasion fis-
cal, contrabando y gasto tributario, lo cual es indispensable para la toma de decisiones.
En este sentido, la unidad técnica que establece la Ley de Responsabilidad Fiscal en la
Sefin para elaborar anilisis de costo/beneficio de las exoneraciones debera ser fortale-
cida técnica y presupuestariamente. Lo mismo sucede con unidades de prevencion de
la evasion y contrabando del SAR y las aduanas.

b) La regresividad del sistema tributario hondurefio

El Icefi y el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) llevaron a cabo un
estudio sobre la incidencia de la politica fiscal en la reduccion de la pobreza y la des-
igualdad en Honduras, utilizando la metodologia de «Compromiso por la Equidad»
(CEQ, por sus siglas en inglés), con datos de 2011.

Esta metodologia consiste en un analisis estandar de incidencia realizado a partir
de los datos que proporcionan las encuestas de hogares de propodsitos mdltiples y las
cuentas nacionales. El ejercicio, ademas de evaluar la incidencia, genera una serie de
indicadores que permiten medir la progresividad de la politica fiscal en Honduras (lce-
fi/FIDA, 2016).

18 Esunainiciativa lanzada en febrero de 2016 con el apoyo técnico de la firma Mckinsey que,
mediante una unidad transformadora, tratara de desarrollar inversiones para crear 600 mil
empleos para el afio 2020.

19 Laatraccion de inversion extranjera con base en incentivos fiscales es cuestionada en estu-
dios como: Medina Bermejo (2016).

20 Declaraciones de la Ministra-Directora de la DEl en el programa de television Frente a Fren-
te, 26 de marzo 2015. https://www.youtube.com/watch?v=dxXpXOTnKAM
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Los resultados muestran que Honduras es el pais del denominado CA4 (El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua) donde la politica fiscal tiene menor incidencia en la
reduccion de la desigualdad, medida por el coeficiente de Gini.

En Honduras, este indicador apenas cae en un 3.6%, mientras que en Guatemala la
disminucion es del 5.3%, en Nicaragua del 9.2%, y en El Salvador del 10.4%. La reduc-
cion de la desigualdad en todos los paises viene por el lado del gasto publico, no por los
impuestos.

Adicionalmente, se debe resaltar que luego de que las personas pagan sus impues-
tos y reciben del Estado subsidios y transferencias monetarias y en especie, la pobreza
total en Honduras se incrementa en un 7.8%,; este porcentaje es superior al aumento
en Nicaragua (5.9%), Guatemala (4.6%) y El Salvador (3.6%). Esto implica que, luego
de la incidencia de la politica fiscal, en Honduras existen mas personas pobres de las
que habia antes de que esta actuara (Icefi/FIDA, 2016).

Tanto la menor incidencia en la reduccion de la desigualdad como el mayor incre-
mento de la pobreza, se explican por la regresividad del sistema tributario hondurefio,
lo cual se demuestra al estimar el indice de progresividad de Kakwani (kt).

A través de la estimacion de este indice se evalla sila carga

como proporcion del ingreso disminuye en la medida que Los resultados muestran que

se consideran estratos de menor ingreso; por lo que este Honduras es el pais del denominado
indice sirve para comparar la concentracion del impuesto CA4 (El Salvador, Guatemala,

con respecto a la distribucion del ingreso. Si el indice es Honduras y Nicaragua) donde la
mayor que cero, quiere decir que la distribucién del im- politica fiscal tiene menor incidencia

puesto esta mas concentrada que el ingreso y, por tanto, en la reduccion de la desigualdad,
es progresivo. Por el contrario, si el indice de Kakwani es medida por el coeficiente de Gini.

menor que cero, se considera que el impuesto es regresivo.

N

Los datos para Honduras reflejaban que los impuestos directos eran progresivos,
con un valor de 0.38, tanto a nivel nacional como por areas geograficas, pues produce
que la carga o presion tributaria relativa se eleva de manera progresiva en la medida
que el nivel de ingreso es mayor, y decrece en la medida que el nivel de ingreso es me-
nor.

Sin embargo, los impuestos indirectos son regresivos, tal como lo demuestra el valor
negativo del indice, lo que implica que al gravar alimentos, bebidas o bienes durables, se
afecta mas, proporcionalmente hablando, a aquellas personas con los ingresos mas bajos.
Esta situacion sucede tanto en el area rural como urbana, pero es en esta Ultima donde se
evidencia una mayor regresividad.

Al depender en mayor proporcion de los impuestos indirectos, el sistema tributa-
rio hondurefio en su conjunto se convierte en regresivo, tal como denota el indice de
Kakwani de todos los impuestos, directos e indirectos. Y esto sucede tanto a escala
nacional como en las areas urbanas y rurales.

7
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Tabla 2
HONDURAS: INDICE DE PROGRESIVIDAD DE LOS IMPUESTOS,
POR AREA GEOGRAFICA (2011)

) indice de Kakwani
Tipo de impuestos .
Nacional Rural Urbano

Impuestos directos 0.318 0.318 0.341
Impuestos indirectos -0.008 -0.008 -0.024
Todos los impuestos -0.005 -0.005 -0.001

Fuente: Icefi/FIDA, con base en la EPHPM 2011, acorde con la metodologia del CEQ.

Lo anterior se reafirma al observar la incidencia de los impuestos por decil de in-
greso. Por ejemplo, al analizar el comportamiento de los impuestos directos, se puede
apreciar que a los primeros 7 deciles los ingresos se les reducen en menos de 0.1%,
lo cual se explica por los altos grados de informalidad y por los precarios salarios que
estos reciben. Es a partir del decil 8 donde los impuestos tienen mayor incidencia, mos-
trando su progresividad. Aun asi, en términos generales, la incidencia de los impuestos
directos a nivel nacional ha sido muy baja.

En tanto, los impuestos indirectos muestran una tendencia contraria a los impues-
tos directos pues, en la medida que los niveles de ingresos crecen, la incidencia dis-
minuye. Por ejemplo, mientras que al 10% mas pobre se le reduce su ingreso en un
13.4%, al decil 10, es decir al 10% con mas ingresos, apenas se le reduce en 11.5%. Esto
evidencia el caracter regresivo de los impuestos indirectos.

Al sumar la incidencia de los impuestos directos con los indirectos, se puede apre-
ciar que el efecto total, por decil, hacia que el sistema tributario hondurefio fuera regre-
sivo, como ya lo mostraba el indice de Kakwani, por la poca incidencia de los impuestos
directos y por el gran peso que representan los impuestos indirectos, especialmente el
impuesto sobre ventas.

En sintesis, en el sistema tributario hondurefio, quienes tienen menos ingresos pa-
gaban mas como porcentaje de sus ingresos, lo que ha tenido implicaciones severas en
la equidad y la lucha contra la pobreza.

N

En el sistema tributario hondurefo,
quienes tienen menos ingresos
pagaban mas como porcentaje

de sus ingresos, lo que ha tenido
implicaciones severas en la equidad
y la lucha contra la pobreza.

~ A pesar de que no se ha realizado una evaluacién
de las nuevas reformas tributarias en términos de pro-
gresividad o regresividad, es de esperar que si la mayor
recaudacion —80.0%— provino de los cambios en los
impuestos indirectos, la regresividad de la estructu-
ra tributaria hondureia se haya agudizado, afectando
principalmente a los estratos con menores ingresos,
tanto del area rural como de la urbana.

m La politica fiscal reciente en Honduras (2013-2016) y sus efectos econdmicos y sociales



Grafica 8
HONDURAS: INCIDENCIA DEL SISTEMA TRIBUTARIO EN EL INGRESO DE LAS PERSONAS
(POR TIPO DE IMPUESTOS, 2011)

Impuestos directos Impuestos indirectos
1 2 3 45 6 7 8 910 1 2 3 45 6 7 8 9 10
-0.105
-0.002 -0.11
-0.004 -0.115
-0.12
-0.006
-0.125
-0.008 013
-0.01 -0.135
-0.012 -0.14
Todos los impuestos
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
-0.116
-0.118
-0.12
-0.122
-0.124
-0.126
-0.128
-0.13
-0.132
-0.134
-0.136

Fuente: Icefi/FIDA, con base en la EPHPM 2011.

c) Las orientaciones del gasto y el déficit fiscal

«El déficit significa aumento de impuestos, asi de simple. El gasto
deficitario debe ser visto como un impuesto sobre las generacio-
nes futuras, y los politicos que crean déficits deben ser expuestos
a los cobradores de impuestos».

RoN PAuL

En el periodo bajo analisis, el aumento en los ingresos publicos, principalmente tri-
butarios, fue acompafiado por mayor control en algunos rubros del gasto publico como
salarios, bienes y servicios. Se podria decir que la presente Administracion ha sido una
de las mejores en cuanto al control del gasto publico, en los ultimos gobiernos, inde-
pendientemente de si la asignacion del mismo es la mas adecuada o eficiente. Esto per-
mitio revertir la tendencia que registraba el déficit fiscal de la Administracion Central,
pasando de un déficit de 7.9% del PIB en 2013 a 3.6% estimado para 2016 (grafica 11).
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Grafica 9
GASTO CORRIENTE VERSUS GASTO DE CAPITAL DE LA ADMINISTRACION CENTRAL
(EN MILLONES DE LEMPIRAS)
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Fuente: Icefi, con base en datos de la Sefin.

Grafica 10
INGRESOS VERSUS GASTOS TOTALES DE LA ADMINISTRACION CENTRAL 2013-2016
(EN MILLONES DE LEMPIRAS)
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Fuente: Icefi, con base en datos de la Sefin.
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Grafica 11
BALANCE GLOBAL DE LA ADMINISTRACION CENTRAL 2013-2016
(EN MILLONES DE LEMPIRAS)
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Fuente: Icefi, con base en datos de la Sefin.

Entre 2013y 2016, los salarios se redujeron sistematicamente al pasar del 9.3% del
PIB al 8.3%; esto obedecid, en parte, al congelamiento de aumentos salariales que se
dio entre los aflos 2013 y 2015, asi como a la reduccion de personal mediante despidos
de funcionarios publicos.

El gasto en bienes y servicios también disminuy6 como porcentaje del PIB, ya que
paso de 3% a 2.4%; ademas, las transferencias corrientes se redujeron de 4.9% a 3.3%
para el mismo periodo. El Ginico gasto corriente que ha tenido un comportamiento cre-
ciente ha sido el pago de intereses sobre la deuda publica, que en 2013 representaba el
2.3% del PIB, mientras que para 2016 se calcula que llegara al 3%.

Desde el punto de vista de la finalidad del gasto,

Al comparar la estructura presupuestaria del afio 2010 con la de 2017 se ob-
serva que, en la primera, los presupuestos asignados a educacion y salud repre-
sentaban el 47.5% del presupuesto total, mientras que el servicio de la deuda
publica absorbia recursos equivalentes al 10.9%. Sin embargo, la proyeccion
para 2017 es que la participacion de educacion y salud se reduce al 30.8% del
presupuesto, y el pago de la deuda sube a un 23.5% (lcefi, 2016b).

Adicionalmente, los gastos en defensa y seguridad, y en asistencia social, han au-
mentado significativamente.

1
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Grafica 12
ESTRUCTURA DEL GASTO CORRIENTE POR OBJETO DEL GASTO.
ADMINISTRACION CENTRAL 2013 Y 2016
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Fuente: Icefi, con base en datos de la Sefin.

d)

El peso de la deuda

A pesar del mejoramiento en los ingresos y del mayor control en algunos rubros de
gasto —lo cual devino en una reduccion significativa del déficit fiscal—, la deuda pu-

blica mantuvo un comportamiento creciente, aunque a un

proyectado para 2016.
NG

menor ritmo, pasando de 43.8% del PIB en 2013, 2 48.1%

A pesar del mejoramiento en proyectado para 2016.
los ingresos y del mayor control

en algunos rubros de gasto,

la deuda publica mantuvo un
comportamiento creciente, aunque
a un menor ritmo, pasando de
43.8% del PIB en 2013,

Esto implica un aumento de unos L 66,000 millones en
el periodo mencionado. La principal consecuencia de ello
ha sido el mayor espacio presupuestario que roba el servi-
cio de la deuda publica, disminuyendo la participacion de
otros gastos relevantes para el desarrollo socioeconémico,
como educacion, salud e inversion publica. Ademas, el au-
mento en la contratacion de deuda se ha llevado a cabo en
_/ condiciones de mercado:

a48.1%

En cuanto a los resultados de evolucion econémica favorable del pais, esto le
amplia el acceso al financiamiento externo al Gobierno, pero disminuye las ven-
tanillas concesionales; de este modo la concesionalidad ponderada de la carte-
ra de deuda externa se ha reducido en los Ultimos afios; pasando de 51.5% en
2010 a 29.8% en 2015, disminucion influenciada en mayor medida por la colo-
cacion de bonos soberanos en 2013 (Gobierno de Honduras, Sefin, 2016: 11).

m La politica fiscal reciente en Honduras (2013-2016) y sus efectos econdmicos y sociales



El bono soberano emitido por un monto total de USD 1,000 millones en 2013, en
dos tramos, fue bajo términos puramente comerciales, que pagan tasas de interés del
7.5%y 8.75%2, frente a deuda concesional que se habia obtenido en afos anteriores.

Segun Paz Lazarus (2016),

Honduras cuenta con una calificacion de riesgo de Grado Especulativo, lo cual
eleva la tasa de interés que debemos pagar por los bonos. Si Honduras tuviera
una calificacion Grado de Inversion, colocaria sus bonos a una tasa alrededor de
4% anual. La diferencia de tasas es la prima que pagamos los hondurefios por
el mayor Riesgo Pais. Las implicaciones financieras de las emisiones del 2013
son significativas. Por la primera emision, los hondurefios debemos pagar USD
375 millones Unicamente en intereses durante la vida de los bonos soberanos,
mientras que por la segunda debemos en intereses USD 306 millones.

Esto muestra la condicion actual de los costos financieros en que incurre el Go-
bierno, los cuales impactan principalmente en el pago de intereses, generando mayor
presion sobre el servicio de la deuda externa, sumado al riesgo cambiario inherente a
estas transacciones?.

Grafica 13
BALANCE GLOBAL VERSUS DEUDA TOTAL DE LA ADMINISTRACION CENTRAL
(coMo PORCENTAJE DEL PIB)
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Fuente: Icefi, con base en datos de la Sefin.

21 Ver: http://www.hondurasysueconomia.com/wp-content/uploads/2013 /06 /bono_sobe-
rano.pdf
Ver: http://www.sefin.gob.hn /wp-content/uploads/2014/01/segunda_colocacionnl.pdf
22 A comienzos de enero de 2017 el Gobierno de Honduras ha anunciado un aumento de deu-
da externa con bonos soberanos por USD 700 millones a una tasa de 6.25% y en un periodo
de diez afos.
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Destinar una enorme cantidad de recursos al servicio de la deuda (cerca de un
tercio de los ingresos tributarios en 2017) reduce los recursos para el desarrollo; asi,
los niveles de pobreza en los hogares no registran cambios significativos, como se evi-
dencia en las cifras del Instituto Nacional de Estadistica (INE). Entre 2013 y 2016, los
hogares en situacion de pobreza se mantienen por encima del 60%. Estos presupues-
tos con menor espacio de accion debido a la carga de la deuda, son el mayor lastre para
que los beneficios que obtiene la poblacién, mediante programas de educacion y salud,
sean mayores.

La situacion actual de la politica fiscal en Honduras, lejos de ser un factor de desa-
rrollo, se desenvuelve en crisis recurrentes de déficits fiscales, ajustes tributarios y re-
cortes de gasto. A esto se suman factores estructurales como la ineficiencia del gasto y
una injusta composicion de impuestos. Para superar esta situacion, no solo se requiere
de medidas de estabilidad macroeconémica, sino también un consenso nacional que
tenga como lineas generales una mayor equidad en la aplicacion de los impuestos, una
administracion tributaria eficiente e independiente de influencias politicas, y un gasto
publico en funcion de las prioridades basicas de la poblacion. Ademas, mecanismos que
permitan la transparencia y la rendicién de cuentas, base importante para el combate
a la corrupcion e impunidad.

Estos objetivos se pueden alcanzar mediante un pacto fiscal entre autoridades gu-
bernamentales y sociedad civil. En tal sentido, la propuesta de Pacto Fiscal para un De-
sarrollo Sostenible, presentada el afio pasado por el Grupo Promotor del Dialogo Fiscal
(GPDF), y las propuestas del Foro Social de la Deuda Externa y Desarrollo de Honduras
(Fosdeh), han sido retomadas como una contribucion a la discusion de tan importante
tema por la Alianza por un Pacto Fiscal en Honduras, conformada por un conjunto de
organizaciones de la sociedad civil.

Destinar una enorme cantidad de
recursos al servicio de la deuda (cerca
de un tercio de los ingresos tributarios

en 2017) reduce los recursos para el
desarrollo; asi, los niveles de pobreza
en los hogares no registran cambios
significativos, como se evidencia en las
cifras del INE.

N J
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La politica fiscal
y la situacion social
en Honduras

«No es suficiente, entonces, enumerar las medidas sociales de-
seables que podrian aliviar los sufrimientos de los pobres, ya sea
aumentando su nivel de vida (redistribucién monetaria), ya sea
mejorando sus capacidades para salir de la trampa de la pobreza
(aumentando los gastos publicos en salud, educacién, vivienda e
infraestructura). Estas medidas, tomadas una a una, pueden re-
sultar eficaces, a condicion de que sean también el fruto de una
participacion de los pobres en las decisiones y que no conduzcan
a un acto de caridad que los reduzca a un estado de pasividad».

UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA.
Sistemas de proteccion social:
entre la volatilidad y la vulnerabilidad social.

L a politica social en Honduras durante el periodo bajo analisis presenta un fuer-
te desequilibrio; por una parte se ha privilegiado el gasto en asistencia social,
mientras que el gasto en educacion, salud y seguridad social se ha estancado en térmi-
nos reales, como se ha visto lineas arriba.

Este capitulo se acerca a la relacion entre las reformas fiscales y algunos indica-
dores sociales como la pobreza y el empleo. Ambos fendmenos tienen dimensiones
multiples para considerar y requieren un periodo de tiempo mas amplio de analisis. Sin
embargo, se presentan algunas consideraciones preliminares.

4.1 El aumento del gasto en asistencia social
y la reduccion de pobreza

A partir de la reforma fiscal efectuada en diciembre de 2013, las transferencias
monetarias y no monetarias continuaron y se ampliaron mediante una estrategia con-
solidada de piso de proteccion social, cuyo programa insigne lleva el nombre de «Vida
Mejor». Este rubro esta compuesto por todo tipo de gasto no retributivo, monetario
o en especie, dirigido a aquellas personas que se encuentran en los quintiles mas bajos
de ingresos y, por consiguiente, no pueden hacer frente a necesidades basicas (Diaz &
Marin, 2017). Se insertan en este formato, por ejemplo, los programas de entidades
pUblicas como el Programa de Asignaciones Familiares (PRAF), el Fondo Hondurefio
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de Inversion Social (FHIS), el Programa Nacional de Desarrollo Rural Sostenible (Pro-
naders), y el actual programa «Vida Mejor», que incluye bono de vida mejor, asi como
mejoras de pisos y techos, entre otros®.

Algunos de estos programas fueron absorbidos por la Secretaria de Desarrollo e
Inclusion Social (Sedis), como parte del nuevo engranaje institucional. Entre las funcio-
nes mas relevantes de esta dependencia se encuentra la implementacion del programa
«Vida Mejor». El gasto en asistencia social aument¢ significativamente, pues de 2013
a 2016 paso del 1.8% del PIB al 3.4%.

Gran parte de este aumento se explica por la creacion de un fondo de solidaridad
y proteccion social para la reduccion de la pobreza extrema, por un monto de L 4,500
millones (alrededor de USD 200 millones) colocados en un fideicomiso. Esta iniciativa
busca ampliar el nimero de familias beneficiarias del «<Bono 10,000» (ahora «Bono de
la Vida Mejor») y otros programas gubernamentales (Decreto 278-2013, articulo 45).

Para analizar algunos efectos de estos programas se utilizara informacion prove-
niente de las Encuestas Permanentes de Hogares de Propdsitos Mdltiples (EPHPM),
que registran datos relacionados con los ingresos obtenidos por los hogares, incluyen-
do transferencias y bonos otorgados por el gobierno. En este caso se registran, por
ejemplo, el «Bono 10,000», «Bono Praf», «Bono Escolar» merienda escolar y becas
escolares. La informacion recabada mediante las EPHPM permite cuantificar los bene-
ficiarios y la situacion econémica y social en que se encuentran, por ejemplo el caso del
«Bono 10,000», como se muestra en la tabla 3.

Tabla 3
TRANSFERENCIA MONETARIA CONDICIONADA BONO DIEZ MIL. NUMERO DE HOGARES

Pobreza relativa
sf

608 201 176 985
No 1,600 1,096 1,877 4,573
Total 2,208 1,297 2,053 5,558

Fuente: Icefi, con base en datos del INE.

La tabla anterior indica que, de los hogares encuestados, el 17.7% (985) recibe
este beneficio; el 61.7% esta dirigido a pobreza extrema, 20.4% a pobreza relativa y
17.9% a hogares no pobres. Esto indica que la cobertura de estos programas no es tan
amplia y, en algunos casos, podria estar mal focalizada.

Retomando a Diaz & Marin (2017), gran parte de los esfuerzos del Gobierno des-
tinados a asistencia social no han tenido los efectos deseados en la reduccion de la
pobreza. Los autores concluyen que:

El piso de proteccion social es una medida paliativa que permite temporalmen-
te hacer frente a una situacion de pobreza, sin tener el efecto permanente que

23 Se haidentificado alrededor de 25 programas similares (Icefi, 2016b).
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se obtiene mediante aumento de ingresos que proviene de la creaciéon de em-
pleos y aumento en la produccion. Por lo tanto, este gasto debe ser un comple-
mento a una politica general de generacion de empleo (p. 44).

A partir de lo anterior, pareciera que la reforma fiscal no ha tenido, hasta ahora,
efectos tangibles en cuanto a la reduccion de pobreza, a pesar de los aumentos signi-
ficativos que han mostrado los rubros de gasto destinados asistencia social, para com-
pensar la reduccion del poder adquisitivo de las personas por el aumento de las cargas
tributarias sobre bienes de consumo. El mayor peso de la deuda en el presupuesto
ha restado espacio fiscal al gasto social de alto impacto sobre la pobreza, como las
coberturas educativas, de salud, seguridad social y la inversion publica generadora de
empleo.

La informacion disponible parece respaldar lo an-
terior; en los dos primeros afios del ajuste fiscal, la po-
breza se redujo el primer afio de 64.5% a 62.8%, pero
volvibé a aumentar a 63.8%, mientras que para 2016 se
presenta una pequefa reduccion a 60.9%. Igual com-
portamiento presenta la pobreza extrema. Por lo tanto,
hay dos aspectos que se puede destacar: por una parte,
el efecto reducido de los programas de asistencia social
sobre la pobreza; por la otra, el aspecto estructural de \

El mayor peso de la deuda en el
presupuesto ha restado espacio fiscal
al gasto social de alto impacto sobre

la pobreza, como las coberturas
educativas, de salud, seguridad social
y la inversion publica generadora de

empleo.

~

los altos y persistentes niveles de pobreza en Hondu-
ras. En la tabla 4 se puede observar que los niveles de
pobreza de 2016 son similares a los de 2010.

Tabla 4
POBREZA Y POBREZA EXTREMA EN HONDURAS (PORCENTAJES DE FAMILIAS)

Pobreza 60.00% 61.90% 66.50% 64.50% 62.80% 63.80% 60.90%
Pobreza extrema 39.10% 41.60% 46.00% 42.60% 39.70% 40.00% 38.40%
Fuente: Icefi, con base a datos del INE.

4.2 Reforma fiscal y empleo

La combinacién de aumento de impuestos y reducciones en el gasto publico tiene
generalmente efectos recesivos sobre la economia. En el caso de Honduras, en el corto
plazo, estos efectos no parecen haber sido muy fuertes dado el crecimiento promedio
del 3.5% del PIB en los Ultimos tres afios. Esto puede explicarse por el comportamiento
positivo de otras variables de la demanda agregada, como el consumo —proveniente
de las remesas familiares— y la reduccion del déficit externo.

Sin embargo, pese a este crecimiento, la situacion del empleo se ha deteriorado,
tanto cuantitativa como cualitativamente. Segin se muestra en la grafica 14, a partir

7
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del ajuste fiscal, tanto el desempleo abierto como el subempleo han aumentado. El pri-
mero pasé de 3.6% en 2013, a 7.3% en 2015, con una proyeccion de 7.4% para 2016.
El subempleo, por su parte, se mantuvo en 52% en 2014, pero aumenté a 55.6% en
2015, con una proyeccion similar para el siguiente afo. Lo anterior significa que seis de
cada diez hondurefos tienen algin problema de empleo, bien sea desempleo abierto
o subempleo.

Grafica 14
PROBLEMAS DEL MERCADO LABORAL: EMPLEO Y SUBEMPLEO (EN PORCENTA]ES)
Ley marco de
Crisis Reforma fiscal Seguridad Social

7.0 : 6.7 ; — 500
6.0 .
5.0 i 40.0
4.0 I 30.0
3.0 ! 20.0
2.0 I i
10 : 10.0

0 1 "

2005 2006 2007 .2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

o , /Proy
Subempleo invisible+visible Desempleo abierto

Fuente: Icefi, con base en datos del INE.

Aparte del efecto recesivo de la reforma fiscal a nivel macroeconémico, también
existen otros efectos sobre el crecimiento econémico y la consecuente generacion de
empleo, a través de incentivos tributarios y tasas efectivas de pago de impuestos. Al
analizar los sectores principales que han estado impulsando el crecimiento econémico
en los ultimos afios, destacan el sistema financiero, el sector telecomunicaciones, y el
sector energia. Estos tienen como caracteristica una escasa contribucion al erario pu-
blico, bien sea por niveles bajos de tasas efectivas del pago del ISR y/o porque gozan
de exoneraciones fiscales.

Los sectores mencionados tienen, ademas, otra caracteristica: su poca generacion
de empleo. En efecto, como lo muestra la tabla 5, para el empleo urbano (propio de
estos sectores) el sistema financiero incorpord, en promedio entre 2010 y 2015, sola-
mente al 5.9% de la poblacion ocupada; mientras que el sector electricidad, gas y agua,
al 0.8%, y el transporte, almacenamiento y comunicaciones, al 5.3%.

Esto sugiere dos elementos de politica fiscal que reforzar: el primero llama la aten-
cion sobre el fortalecimiento de la administracion tributaria que se requiere para es-
tablecer mejores mecanismos que permitan aumentar las tasas efectivas del pago del
ISR; el segundo, modificar la politica de incentivos tributarios hacia aquellos sectores
que mas empleo generan.

m La politica fiscal reciente en Honduras (2013-2016) y sus efectos econdmicos y sociales
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Finalmente, también es importante mencionar que la calidad del empleo se ha re-
ducido; esto obedece, en parte, a la aprobacion del Decreto No. 354-2013, Ley de Em-
pleo por Hora, que tuvo como objetivo incrementar las plazas de trabajo. No obstante,
se detectd en varios casos que algunas empresas sustituyeron empleados permanen-
tes por empleados por hora?4; esto lo prohibe la ley, pero de forma limitada, ya que no
establece sanciones ni los procesos para revisar estas situaciones.

En resumen, el tipo de crecimiento econdémico —apoyado en parte por incentivos
tributarios o por bajo pago efectivo de impuestos— tiene un efecto reducido en la
creacion de empleo, y mas bien las politicas complementarias laborales, como el traba-
jo por hora, han tendido a precarizar la situacion del empleo.

N

A partir del ajuste fiscal, tanto el
desempleo abierto como el subempleo
han aumentado.

El primero paso de 3.6% en 2013, a
7.3% en 2015, con una proyeccion de
7.4% para 2016.

El subempleo, por su parte, se mantuvo
en 52% en 2014, pero aumento a 55.6%
en 2015.

- /

24 Declaracion de Ramén Espinoza, exdirector del Instituto Nacional de Estadistica, en diario
El Heraldo, 22 de enero de 2015 http://www.elheraldo.hn/pais/802136-214 /revisar%-
C3%A1n-ley-de-empleo-por-hora
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Consideraciones finales

| presente documento examina la reforma fiscal implementada en el periodo

2013-2016. Al analizar las modificaciones realizadas en el marco legal, se puede
colegir varias cosas: la primera, que los cambios efectuados tienden a beneficiar a élites
econdmicas a través del mantenimiento o aumento de exoneraciones tributarias y la leve
modificacion de su carga tributaria, pese a las evidencias de que muchas de estas, mas
que incentivos tributarios, son privilegios a grupos econémicos. Segundo, que las modifi-
caciones positivas en el actuar de la administracion tributaria a comienzos del Gobierno
se han ido diluyendo en el tiempo y enfrentan serios desafios con la aprobacion del nuevo
Coédigo Tributario. Tercero, derivado de lo anterior, los sectores dinamicos de la econo-
mia tienen una tasa efectiva de tributacion baja o reciben incentivos tributarios.

El ajuste fiscal realizado en el periodo bajo analisis descans6 en un aumento signifi-
cativo de los ingresos tributarios, principalmente indirectos, con repercusiones negati-
vas en la equidad tributaria y en la desigualdad. A pesar del mayor esfuerzo y sacrificio
que ha enfrentado la mayoria de la poblacion, persisten y/o se aumentan los beneficios
fiscales otorgados a agentes econémicos con suficiente capacidad para hacer frente a
sus responsabilidades tributarias.

Las decisiones sobre qué impuestos aumentar, y sobre qué exoneraciones fiscales
mantener, asi como otras concesiones a grupos empresariales determinadas en el C6-
digo Tributario, no son neutras. Estos comportamientos provienen de la conjuncion de
intereses de élites econdmicas y politicas del pais, en lo cual la consigna parece ser el
pago minimo de impuestos, mientras el Gobierno carga al resto de sectores, en espe-
cial al consumidor, los costos del ajuste.

En materia de gasto publico se enfatiza que las prioridades han estado en el pago
de la deuda, la cual absorbe fuerte cantidad de recursos; también, en el gasto en defen-
sa y seguridad, y el gasto en asistencia social. Mientras tanto, los gastos en educacion
reducen su participacion en el gasto total, pasando del 32.8%, en 2010, al 20.0% en lo
presupuestado para 2017; igual sucede con el gasto en salud, que reduce su participa-
cion para los mismos anos del 14.7% al 11.7%, respectivamente.

El aumento del gasto publico en asistencia social —es decir, las transferencias mo-
netarias y no monetarias— pareciera no compensar los efectos de las modificaciones
tributarias y de la falta de generacion de empleo; ademas, muestra ciertos problemas
en cuanto a su focalizacion, ya que en algunos casos estos beneficios son obtenidos
por hogares que no se encuentran en situacion de pobreza.

1
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A pesar del esfuerzo que ha implicado la implementacion de la reforma fiscal, el
tema del comportamiento de la deuda aun tiene repercusiones importantes. El ajuste
que ha logrado reducir el déficit gubernamental no ha tenido el mismo efecto en la
deuda publica, la cual ha seguido aumentando, aunque a un ritmo menor.

Lo anterior se explica por la naturaleza cada vez mas comercial que ha adquirido la
deuda externa, encareciendo los costos financieros asociados con las tasas de interés
que enfrenta el gobierno para acceder a recursos. A pesar de las mejoras en las califica-
ciones de riesgo, el gobierno aiin mantiene una calificacién especulativa; por ende, la
prima de riesgo que enfrenta genera altas tasas de interés.

Lo anterior no quiere decir que el problema de la deuda publica sea Gnicamente por
el aumento de su saldo o su relacion con respecto al PIB, sino que su composicion es
cada vez mas en términos no concesionales, lo que implica condiciones mas duras de
pago. Asimismo, resta espacio presupuestario para salud, educacion, seguridad social
e infraestructura.

.

tributarias y de la falta de generacion
de empleo; ademas, muestra ciertos
problemas en cuanto a su focalizacion.

B En conclusién, la reforma fiscal ha tenido efec-

tos mixtos: positivos a nivel macroeconémico en

El aumento del gasto publico en cuanto a la estabilizacion de ciertas variables, pero

asistencia social pareciera no compensar negativos en términos de equidad y provisién de
los efectos de las modificaciones servicios publicos.

El cdmo hacer que la politica fiscal constituya un
instrumento de desarrollo, requiere de amplios dia-
logos y consensos a nivel nacional. Es decir, alcanzar
/ un pacto fiscal.

Un contrato social sobre politica fiscal puede entenderse como un acuerdo so-
bre el monto, origen y destino de los recursos que requiere el Estado, sujeto a
transparencia y rendicion de cuentas para asegurar su cumplimiento. Puede
interpretarse como el acuerdo sociopolitico basico que reconoce las obligacio-
nes del Estado y de los ciudadanos tomando en cuenta los derechos de estos.
La reciprocidad entre el Estado y los ciudadanos, que se refleja especialmente
en la voluntad de pagar impuestos a cambios de servicios suministrados por
el Estado es una base fundamental para un contrato social de politica fiscal
(GPDF, 2016:15).

Esta propuesta de pacto fiscal del GPDF incluye recomendaciones en el ambito de
los ingresos, el gasto, y la transparencia y lucha contra la corrupcion. Estas recomenda-
ciones pueden ser enriquecidas por diversas organizaciones de la sociedad hondurefia,
y presentadas y discutidas con las autoridades nacionales. Se cuenta, por consiguiente,
con una contribucién que discutir, un camino que recorrer, una sociedad democratica
por alcanzar.
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