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Resumen

El presente diagndstico analiza el comportamiento de las finanzas publicas de Honduras durante los
afios 2010-2013, asi como las perspectivas para 2014. El documento muestra el escaso dinamismo
de los ingresos, pese a las multiples reformas tributarias emprendidas desde 2010; ello se explica,
principalmente, por el comportamiento de la economia internacional, las generosas exoneraciones y las
deficiencias de la administracién tributaria. En cambio, el gasto publico ha tenido una tendencia al alza,
en especial durante los dos ultimos afios, lo cual tiene estrecha vinculacion con el ciclo politico electoral
del pais.

El resultado ha sido un creciente déficit fiscal que, por dos afios consecutivos, ha sido el mas alto de
la regién (7.9% del PIB, en 2013), lo cual ha propiciado un preocupante endeudamiento publico que
reclama enorme cantidad de recursos para ser pagado. En este ambito, los pasos iniciales realizados
por el nuevo gobierno, aunque mejoran el nivel de ingresos tributarios, lo hacen a costa de la equidad
tributaria. Adicionalmente, el ajuste en los gastos (fusion o eliminacién de entidades con duplicidad de
funciones, principalmente) no parece ser suficiente como para reducir el alto nivel del déficit, por lo cual
se corre el riesgo de continuar el ciclo vicioso de contratar deuda para pagar deuday llegar a un punto de
insostenibilidad en el corto plazo.

Especial mencién se asigna a los retrocesos en materia de transparencia presupuestaria expresados en
la falta de publicacion y discusién del presupuesto 2014 y de los contratos y concesiones realizadas en el
marco de las alianzas publico-privadas.

Ante una situacién tan compleja, el diagndstico apoya la propuesta presentada por diversos sectores
en la busqueda de un pacto fiscal que permita que las finanzas publicas se conviertan en un verdadero
instrumento de desarrollo.

Palabras clave: déficit fiscal, deuda publica, gasto publico, Honduras, politica fiscal, reforma tributaria.

Abstract

This work analyzes the behavior of Honduran public finances during 2010-2013 period and its perspectives
for 2014. It shows the scarce dynamism of revenues despite multiple tax reforms approved since 2010.
This is mainly explained by the behavior of the international economy, generous tax exonerations, and
the deficiencies in tax administration. However, public expenditures have steadily increased in the last
two years and were closely related to the electoral process. The result has been an increase in the fiscal
deficit which for two consecutive years has been highest in the region (7.9% of GDP in 2013) causing
serious public debt increase that requires enormous resources for its payment. The initial steps taken by
the new government have improved the amount of revenues, but this has been done at the expense of
tax equality.

Additionally, the adjustment in expenditures does not seem enough to reduce the high deficit and has
a risk of continuing the vicious cycle of acquiring debt to pay debt that would lead to unsustainability of
the debt in the medium term. Special mention deserves the deterioration of budget transparency issues
due to the lack of publication and discussion of the 2014 budget and the contract and concessions given
in the public-private alliances.

It is due to this complex situation that this document supports the proposal presented by diverse sectors
in search of a fiscal pact that would allow Honduran fiscal policy to be a real development tool.

Key words: fiscal deficit, fiscal policy, fiscal reform, Honduras, public expenditure, public debt.
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Honduras

Poblacion (2014): 8.7 millones

PIB en millones de lempiras (2014, proyeccién): 408,285

PIB en millones de USS (2014, proyeccién): 19,789

Tipo de cambio: L 20.74 x USS 1 (al 31 de diciembre 2013)

Fuentes: Instituto Nacional de Estadisticas, Banco Central de Honduras y Secretaria de
Finanzas
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Resumen ejecutivo

Para las finanzas publicas de Honduras, 2013 fue un mal afio. La reduccién del crecimiento econdmico y
su efecto sobre los ingresos, el aumento del gasto extrapresupuestario en el aifo electoral, y los resultados
negativos de las empresas publicas se conjugaron para generar un déficit fiscal del 7.9% del PIB, el mayor
de la regidn centroamericana. Esto contribuyé al crecimiento acelerado de la deuda publica.

En 2013, losingresos tributarios se mantuvieron estancados como proporcién del PIB, aunque presentaron
algunas variantes en su composicion. Por ejemplo, la recaudacion real del impuesto sobre la renta (ISR)
crecid, pues paso del 4.4% del PIB, en 2012, al 4.8%, en 2013. Los impuestos indirectos, por su parte,
redujeron su crecimiento. En efecto, su principal componente, el impuesto a la produccién y ventas (35%
de los ingresos corrientes del gobierno Central en los Ultimos cuatro afios), apenas crecié un 1.6%, en
2013, decreciendo su participacién en el PIB: de 6.4%, en 2011, a 6.1%, en 2013. Los impuestos indirectos
mantuvieron su participacion de 8.8% del PIB durante los ultimos cuatro afios. Esto muestra la importante
relacion entre el ritmo de la actividad econdmica y la recaudacién basada en el consumo.

Los ingresos tributarios, pese a la intensa actividad de reformas aprobadas en los afios 2010-2013, se
mantuvieron en alrededor del 14.5% del PIB. Durante este periodo, el crecimiento econdmico real fue
bajo (3.5%, en promedio) y con un nivel de Unicamente el 2.6%, en 2013. Esta menor actividad econdmica
redujo el crecimiento del consumo de la poblacién, lo cual se reflejé en los ingresos tributarios.

Por su parte, el gasto publico entre 2010 y 2013 registré un incremento del 2.9% del PIB, pasando del
21.5%, en 2010, al 24.4%, en 2013. Solamente en el afio electoral el aumento del gasto fue del 2.2% del
PIB. Los principales rubros del gasto publico que registraron incremento fueron el pago de intereses,
principalmente de la deuda interna, las transferencias a las municipalidades y el aumento de las
transferencias privadas, representadas por los programas de transferencias condicionadas en efectivo
(Programa Bono 10,000).

Los intereses sobre la deuda interna pasaron de representar un 3.4% del gasto total (0.7% del PIB), en
2010, a representar un 6.9% (1.7% del PIB), en 2013, mientras que las transferencias de capital a las
municipalidades y a entidades privadas representaron un 7.9 (1.7% del PIB) y un 10.9% del gasto total
(2.7% del PIB), respectivamente, para los mismos afios.

El rubro que mostrd una tendencia diferente en 2013 fue el de inversion en infraestructura que, después
de tener una fuerte caida los primeros tres afios (2010-2012), en los cuales disminuyé del 9.5% del gasto
total, en 2010 (2.0% del PIB), al 6.9%, en 2012 (0.5%), aumentd en 2013 al alcanzar un 10.1% del gasto
total (2.5% del PIB). Este cambio en la tendencia se explica por los mayores desembolsos recibidos de
parte de los organismos multilaterales, bilaterales y del mercado financiero internacional.

De acuerdo con la trayectoria de todo el periodo gubernamental anterior, el gasto publico mostrd, en
2013, varios aspectos que es importante resaltar: en primer lugar, es indudable que la gran recesién
internacional de 2008-2009 vy la incierta y lenta recuperacion de los principales socios comerciales,
en especial, los Estados Unidos, ha tenido un impacto importante en el crecimiento econémico vy, por
ende, en los ingresos tributarios de Honduras. Sin embargo, el necesario ajuste que se requiere ante una
tendencia creciente del gasto no fue una prioridad del gobierno anterior.

En segundo lugar, y pese a lo que se acaba de sefialar, si hubo importantes ajustes en la composicidn
del gasto, pues se mermaron algunos rubros y se privilegiaron otros. Por una parte, se redujeron los
beneficios otorgados a los empleados publicos en los estatutos respectivos, también los subsidios a
amplias capas de la poblacidon; asimismo, con excepcidon de 2013, se redujo sustancialmente el nivel de
la inversién publica.
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Por otra parte, se privilegio el aumento gradual de las transferencias aprobadas a las municipalidades, las
cuales pasaron del 5 al 11% de los ingresos tributarios netos (aunque ello se dio sin que mediara ninguna
planificacidn en cuanto al uso de recursos y la descentralizacion de funciones y competencias). También
se privilegid con aumentos la concesion del Bono 10,000, programa de transferencias condicionadas en
efectivo. Mientras tanto, se mantuvo y, en algunos casos, se amplié el alto nivel de gasto tributario.

En tercer lugar, se adoptd una politica general de concesiones y traspaso de la administraciéon no solo de
bienes publicos, sino también del manejo de ingresos del Estado. En otras palabras, las inversiones de
infraestructura que tradicionalmente realizaba el Gobierno ahora pasan a concesiones privadas por un
periodo de veinte y treinta afios. De esta manera, la administracidon de carreteras, puertos, aeropuertos,
empresas de electricidad, comunicaciones y otras actividades similares serd realizada por la empresa
privada. Pero también se delega en manos privadas funciones como emisidn de pasaportes, matriculas,
registro de la propiedad de vehiculos y el Registro de la Propiedad.

En cuarto lugar, varias de las actividades mediante las cuales se otorgan concesiones se manejan a
través fideicomisos con la banca privada. Algunos de estos fideicomisos son de administracién, pero
también los hay de garantias que hace incurrir al Gobierno en contingencias fiscales. Ademds de los
detalles econdmicos que esto implica (lo cual es motivo de una investigacion aparte), cabria destacar el
aumento del poder politico que estas operaciones traen para los bancos. Aunque el sistema financiero
siempre ha tenido fuerte influencia sobre las decisiones del sector publico, se podria decir que con estos
compromisos tendrd mucha mds y se ubicara por encima de otros segmentos de las élites econdmicas.

Se puede concluir, entonces, que la reorientacién del gasto publico que se ha dado en los ultimos afios
no solo desconoce las limitaciones de ingresos, sino que constituye una redefinicién de muchas de las
labores que tradicionalmente ha venido realizando el Gobierno. Es curioso que cuando muchos paises de
América Latina han seguido un camino contrario en la Ultima década, Honduras continta profundizando
las medidas implementadas en los afios ochenta y, principalmente, en los noventa (liberalizacién,
privatizacién y desestatizacién de la economia).

Obviamente, estos cambios en los ingresos y egresos del Gobierno Central han empeorado los
desequilibrios fiscales. Como se sefiald, en 2013 el déficit fiscal ascendié al 7.9% del PIB, después de
haber finalizado el aifio anterior con un porcentaje del 5.9. Lo acontecido en 2013 parece reafirmar la
tendencia de los Gobiernos a extralimitarse en el presupuesto con mds fuerza durante el afio en que se
realizan elecciones generales.

Como era de esperarse, el comportamiento del déficit fiscal se tradujo en un rapido incremento del
endeudamiento publico. En 2013, el saldo de la deuda publica llegd a USS 8,006 millones (43% del PIB),
monto significativamente superior a los USS 3,677 millones registrados en 2009. Se prevé que el saldo
alcance el 50% del PIB en 2014. Es decir, en un periodo de cuatro afos el saldo de la deuda publica se
duplicé. Solamente en 2013 la deuda aumentd en alrededor de USS 1,500 millones.

En el financiamiento externo destaca la colocacion, en 2013, de bonos soberanos. Ello se realizé en dos
tramos de USS 500 millones cada uno, con el primer tramo a una tasa de interés del 7.5% y un vencimiento
a once afios, mientras que el segundo se colocd a 8.75% y a siete afios plazo. Si se las compara, estas
son condiciones mas duras que para cualquier otro pais de la regién. De esta manera, la deuda externa
incrementd su participacién porcentual en la deuda total de un 55.3%, en 2012, a un 63.2%, en 2013.
Mientras, la deuda interna se redujo de un 44.7%, en 2012, a un 36.8%, en 2013.

El servicio de la deuda representa para el presupuesto 2014 cerca de 28 mil millones de lempiras (27.3%
del gasto incurrido), lo cual lo convierte en el mayor gasto, duplicando el presupuesto destinado a los
servicios publicos de salud en Honduras. De continuar manteniendo altos déficits fiscales —como el que
se prevé para 2014— no serd posible la reduccion de la deuda en el mediano plazo y Honduras puede
enfrentar problemas de sostenibilidad de su deuda. Aunque no los tenga en el corto plazo, el alto nivel del
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servicio de la deuda actual priva a la poblacién de la provisidn de servicios basicos como salud, educacion,
seguridad, agua y saneamiento, con todo lo que esto representa para el bienestar de la ciudadania y el
desarrollo general del pais.

El resultado es un circulo vicioso de mayor endeudamiento para poder cubrir el creciente servicio de
la deuda, el cual pasé de 2,507.3 millones de lempiras (0.9% del PIB), en 2008, a 22,214.7 millones de
lempiras (5.9% del PIB), en 2013. Es tal el peso de la deuda dentro de las finanzas publicas que para 2014
se tiene que dedicar mas del 40% de los ingresos tributarios para pagarla.

En estas condiciones dificiles fue que asumio el nuevo gobierno, en enero de 2014. El panorama econémico
general no es el mas halagador, dado que se proyecta un crecimiento econdmico de alrededor del 3% del
PIB, ligeramente superior al 2.6% del aio anterior; mientras, la inflacion seria superior a la del afio pasado
(4.9%) y estaria en una banda de 6.5+1. La proyeccion de crecimiento toma en cuenta la recuperacion
econdmica de Estados Unidos, principal socio comercial, pero también advierte la incertidumbre de otras
zonas importantes como la Unidn Europea y los paises emergentes, en especial China.

La produccion se veria favorecida por el alza en el precio internacional del café; sin embargo, persiste la
amenaza del fendmeno climatico de «El Nifio», que traeria la disminucién en el régimen de lluvias, asi
como el continuado efecto de la roya sobre la produccidn agricola (en especial, el cultivo del café). Estos
aspectos condicionan la politica fiscal en funcién de la proyeccién de ingresos gubernamentales.

El nuevo gobierno realizé una reforma tributaria en espera de que sea una de las mas productivas de los
ultimos tiempos, con el objetivo de reducir el déficit fiscal del Gobierno Central: del 7.9 % del PIB el afio
anterior, al 4.7%, en 2014 (de acuerdo con el presupuesto aprobado para el presente afio).

La reforma tributaria siguié patrones similares a otras anteriores al concentrarse en los impuestos
indirectos, ampliando, igualmente, las ya generosas exoneraciones. Estas reformas pretenden aumentar
los ingresos en aproximadamente un 3% del PIB, pero enfrentan los retos del bajo crecimiento econémico
y de serias deficiencias en la administracion tributaria.

La reforma tributaria, por lo tanto, coloca la carga del ajuste sobre los sectores asalariados y populares,
manteniendo los privilegios a sectores de altos ingresos. Ello es claramente contrario a los principios
de equidad tributaria, acentua la exclusion social en el pais y cuestiona la naturaleza de su democracia.
Adicionalmente, la reforma aprobada en Honduras es contradictoria al pretender reactivar la economia
afectando el nivel de consumo privado con sus repercusiones inmediatas sobre la demanda agregada, al
no presentar un enfoque de redistribucion por medio del gasto.

Las pldticas con el Fondo Monetario Internacional (FMI) se han iniciado y se espera que, de alcanzar un
arreglo, este se dé en el segundo semestre del afio, aplicable a partir de 2015. El FMI (2014) ha dejado
entrever que la negociacidn estard centrada en la reduccion de la masa salarial y las transferencias a
las municipalidades, el ajuste gradual de las tarifas de electricidad, la revisidén de las garantias estatales
otorgadas por las alianzas publico-privadas y un régimen monetario mas flexible.

Otro aspecto a resaltar es el serio retroceso que ha tenido la transparencia presupuestaria. El presupuesto
de 2014 no fue enviado al Congreso Nacional en septiembre de 2013, como correspondia, con el pretexto
de que no se queria que fuese motivo de campania electoral; en su lugar se envié el mismo presupuesto de
2013. En enero del presente afio se aprobd, con mucha rapidez, el presupuesto 2014, sin hacerlo publico
y sin discusién en la Camara Legislativa. De no corregirse esta tendencia, la sociedad hondurefia se verd
privada de la informacién necesaria que le permita evaluar las actividades del Gobierno, e igualmente
importante, se le dificultard incidir en la asignacidn de los recursos que manejan las autoridades.

10



Honduras: la peligrosa ruta del endeudamiento

Diagndstico de las finanzas publicas 2010-2013 y perspectivas para 2014

El documento presenta las siguientes recomendaciones:

¢ Retomar el informe de la Comisién que revisé las exoneraciones fiscales en 2013, el cual fue entregado
a las autoridades del Congreso Nacional. El objetivo seria eliminar aquellas exoneraciones que no
tienen ninguna justificacion y que son producto de intereses econdmicos particulares.

e Nombrar una comisién conformada por el Gobierno y la sociedad civil para que analice la sostenibilidad
de la deuda publica y proporcione recomendaciones sobre su reestructuraciéon (principalmente en el
caso de la deuda interna), con el fin de que sus propuestas puedan ser discutidas y adoptadas en el
corto plazo.

¢ Realizar un estricto cumplimiento de las medidas de control del gasto establecidas en el presupuesto
de 2014, con el fin de evitar que se sigan realizando gastos sin asignacidn presupuestaria y, de esta
manera, cumplir con la meta del déficit fiscal programada.

¢ Establecer mecanismos que fortalezcan la transparencia, no solo en la calidad de la publicacidn de
informacion, sino en el combate a la corrupcién, asi como en la rendicién periddica de cuentas.

¢ Fortalecer la institucionalidad de supervision de los contratos de las alianzas publico-privadas para que
estos se cumplan y no representen cargas adicionales al Estado. En caso de ser necesario, proceder a
su revisién y renegociacion.

e Buscar que los organismos contralores del Estado ejerzan eficazmente sus funciones en el area fiscal.

* Promover un pacto fiscal paralos préximos afios que se caracterice por unabordaje integral de lasfinanzas
publicas y en el que todos los sectores aporten su cuota igualitaria en la busqueda de soluciones. Para
ello se requerira el establecimiento de prioridades nacionales, una estructura tributaria equitativa, asi
como un gasto publico mas eficiente y transparente.

¢ Analizar y discutir las recomendaciones del Grupo Promotor del Didlogo Fiscal que, conformado por
ex funcionarios de diferentes gobiernos, ha hecho propuestas constructivas para resolver la crisis
fiscal del pais. Entre sus aportes medulares, este Grupo plantea la convocatoria a un pacto fiscal con
responsabilidad social para un desarrollo sostenible, liderado por el Gobierno de la Republica y en
el que todos los sectores y agentes econdmicos se comprometan, en lo posible, a aportar y asumir
compromisos con el fin de asegurar la gobernabilidad y contribuir a la estabilidad econémica y social
del pais.
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l. Introduccion

Para las finanzas publicas de Honduras, 2013 fue un mal afio. La reduccidn del crecimiento econémico
y su efecto sobre los ingresos, el aumento del gasto extrapresupuestario en el afio electoral, y los
resultados negativos de las empresas publicas se conjugaron para generar un déficit fiscal del 7.9% del
PIB, acompafiado de un rapido crecimiento de la deuda publica. A esto cabe agregar los recurrentes
problemas de la fiscalidad hondureiia, tales como las abundantes y generosas exoneraciones fiscales, asi
como la rigidez del gasto publico.

Este diagndstico tiene como objetivo principal presentar los resultados fiscales de 2013, asi como mostrar
las perspectivas para 2014, que coinciden con el inicio de un nuevo gobierno. Esto se hace recurriendo
también a los datos correspondientes al periodo 2010-2013 con el objetivo de ver en mejor forma las
tendencias recientes. En la primera seccion se muestra el comportamiento de los ingresos, destacando
su escaso dinamismo pese a la serie de reformas fiscales que se han venido adoptando desde 2010.
Este comportamiento puede ser atribuido, en parte, a la desaceleracion de la economia en los Ultimos
afios, pero también influye la estructura tributaria basada principalmente en impuestos indirectos,
caracteristica que, ademds de hacerla inequitativa, la hacen ser una estructura bastante vulnerable al
ciclo econémico. Especial atencion se asigna al gasto tributario, pues constituye una fuente de renuncia
de ingresos publicos altamente generosa e inequitativa.

La segunda seccidon presenta la estructura y dindmica del gasto publico, destacando no sélo su fuerte
aumento en el periodo de elecciones generales (2013), sino también el cambio en su composicién
en los ultimos afios. El andlisis reconfirma la tendencia prevaleciente en los Ultimos afios: los gastos
en infraestructura se realizan mediante alianzas publico-privadas. Estas alianzas no siempre han sido
transparentes y conllevan riesgos para el Tesoro Nacional. También se sefialan las rigideces del gasto
publico; la descentralizacion de recursos sin asignacion de funciones, con el aumento a las transferencias
a las municipalidades; y las crecientes sumas asignadas a programas de transferencias en efectivo como
punto central de la politica social.

La tercera seccion presenta la dindmica del déficit fiscal y los mecanismos para su financiamiento; advierte
sobre la peligrosa ruta de endeudamiento publico de Honduras y la enorme cantidad de recursos que el
pais tiene que destinar para su servicio. Como novedad en el proceso de endeudamiento publico, se
sefiala la emisién de bonos soberanos para captar un millardo de ddlares en el mercado internacional
privado, lo cual sucede por primera vez en la historia del pais. El trabajo finaliza con dos secciones: la
primera muestra las perspectivas fiscales para 2014 en funcién de las medidas adoptadas por el nuevo
gobierno y la dinamica de la economia; la segunda presenta algunas conclusiones y recomendaciones.

La evolucidn de la politica fiscal muestra que esta sigue careciendo de los elementos que la hagan un
verdadero instrumento de desarrollo mediante un sistema tributario equitativo, un gasto publico de
calidad y transparente, y una participacién activa de la ciudadania en la toma de decisiones. Es por ello
que diversos sectores de la sociedad han propuesto la convocatoria a un pacto fiscal que arribe a un
consenso general sobre el mejor funcionamiento de los componentes de la fiscalidad hondureiia.
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ll. Comportamiento de los ingresos publicos

a. Crecimiento econdmico, carga tributaria y dinamica reciente de los ingresos

Después de la gran recesion internacional de 2008-2009, la recuperacion econémica de Honduras ha
sido lenta e incierta. Pese a promediar un 3.8% de crecimiento con relacion al PIB entre 2010 y 2012,
su impacto en los ingresos tributarios ha sido pequefio, mientras que la desaceleracién del crecimiento
en 2013, del 2.6%, si afectd las recaudaciones para el fisco hondurefio (grafica 1). Todo ello, aun con la
adopcién de una serie de reformas tributarias durante el mismo periodo®.

El escaso dinamismo de los ingresos tributarios en los Ultimos aflos se muestra en el comportamiento
de la carga tributaria. Durante el periodo 2010-2013, la carga impositiva se mantuvo, en promedio,
en alrededor de 14.6%2. El bajo crecimiento de la tributaciéon condujo a que los ingresos resultaran
insuficientes para atender el mayor gasto publico y las necesidades de inversidn, aun cuando entre los
afios 2010 y 2012 entraron en vigencia nueve reformas tributarias. El Unico afio que no se aprobaron
medidas tributarias fue 2013, por tratarse de un afio electoral.

Segun la Secretaria de Finanzas (Sefin, 2012), la aplicacién de la reforma tributaria de mayor magnitud
—Ley de Fortalecimiento de los Ingresos, Equidad Social y Racionalizaciéon del Gasto Publico (Decreto
17-2010)—, en 2010, tuvo un rendimiento de 3,894.8 millones de lempiras (1.3 puntos del PIB), y de
3,296.0 millones de lempiras (1.0 puntos del PIB), un afio mas tarde. La menor carga impositiva denota la
existencia de otras fuerzas que contrarrestan las medidas gubernamentales de mayor recaudacion real,
como el otorgamiento de exoneraciones a sectores con mayor dinamismo y el caracter «cedular» del
impuesto sobre la renta.

Grafica 1
Presion tributaria y crecimiento econémico
(Porcentaje del PIB y tasa de crecimiento)
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Fuente: Icefi, con base en datos de la Secretaria de Finanzas (Sefin) y el Banco Central de Honduras.

1 Icefi (2013ay 2013b).
2 Sise incluye la tasa de seguridad, la carga tributaria seria de alrededor de 15.0% para 2013. Cfr. infra p.
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b. Una estructura impositiva poco progresiva, con alto sacrificio fiscal y
sometida a los vaivenes del ciclo econémico

En Honduras, la estructura de los ingresos corrientes gubernamentales estd sustentada en los ingresos
tributarios (92.3%, en promedio, en los ultimos cuatro afios), la tasa de seguridad® vy los ingresos
no tributarios. Los ingresos tributarios se subdividen, a la vez, en directos e indirectos. Los primeros
(alrededor del 32% de los ingresos corrientes y del 35.8% de los ingresos tributarios) gravan el ingreso
proveniente de la renta y la propiedad, mientras los indirectos gravan basicamente el consumo.

En orden de importancia, la tributacion descansa en el impuesto sobre ventas, el impuesto sobre la renta
y en el aporte social y vial (impuesto a los derivados del petréleo), como puede apreciarse en la grafica 2.
En conjunto, los tres impuestos representan alrededor del 83% de los ingresos tributarios y el 80% de los
ingresos corrientes. En cuanto a los ingresos no tributarios, estos representan aproximadamente el 6.9%
del total de los ingresos corrientes.

Grafica 2
Estructura de los ingresos tributarios
(En porcentaje)
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Fuente: Icefi, con base en datos de la Secretaria de Finanzas (Sefin).

3 En Honduras, la recaudacion por concepto de la tasa de seguridad no se clasifica como parte de los ingresos tributarios
ni de los no tributarios, puesto que no entra al fondo comun que representa la Tesoreria General de la Republica. Los
recursos captados bajo esta modalidad son separados y transferidos para que sean administrados por el fideicomiso
creado para el efecto.
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Aunque los ingresos tributarios se mantuvieron con escaso dinamismo como proporcion del PIB, si varié
su comportamiento por tipo de impuesto. La recaudacion real en el ISR, por ejemplo, crecié del 4.4% del
PIB, en 2012, al 4.8%, en 2013 (tabla 1).

Tabla 1
Gobierno Central: ingresos corrientes
(En porcentajes)

Estructura porcentual Porcentaje del PIB Tasa de crecimiento

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2011 | 2012 | 2013
Ingresos 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 15.5 | 159 | 15.7 | 16.2 | 14.6 6.9 7.7
Tributarios 93.0 | 93.1 | 923 | 90.8 | 14.4 | 148 | 145 | 14.7 | 14.7 6.0 6.0
Directos 30.6 | 32.5 | 31.4 | 325 4.8 5.2 4.9 53 | 214 3.4 11.4
Renta 25.7 | 27.6 27.8 29.4 4.0 4.4 4.4 4.8 23.1 7.9 13.7
Aporte solidario 2.8 3.7 2.6 2.2 0.4 0.6 0.4 0.4 | 525 | -26.2 -7.9
temporal
Propiedad 0.5 0.5 0.6 0.5 0.1 0.1 0.1 0.1 |[-13.6| -25.7 6.2
Activos netos 0.8 0.6 0.4 0.4 0.1 0.1 0.1 0.1
Revaluacidn de 0.8 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0
activos
Indirectos 56.9 | 55.7 | 55.7 | 54.0 8.8 8.8 8.7 8.8 | 12.1 6.9 4.4
Productos y ventas | 39.3 | 40.3 | 40.0 37.8 6.1 6.4 6.3 6.1 17.8 6.1 1.6
Servicios y activi- 4.1 3.7 3.6 3.8 0.6 0.6 0.6 0.6 3.0 2.8 135
dades especificas
Aporte social yvial | 13.5 | 11.6 | 12.1 12.4 2.1 1.8 1.9 2.0 | -1.8 11.2 10.8
Comercio exterior | 5.4 4.9 5.2 4.3 0.8 0.8 0.8 0.7 4.8 11.7 -9.6
Tasa de seguridad 0.0 0.0 14 1.8 0.0 0.0 0.2 0.3 4,046.5 | 34.5
Ingresos no 7.0 6.9 6.3 7.4 1.1 11 1.0 1.2 | 125 -1.7 26.0
tributarios

Fuente: Icefi, con base en datos de la Secretaria de Finanzas (Sefin) y el Banco Central de Honduras.

Los impuestos indirectos, por su parte, han reducido su crecimiento. En efecto, su principal componente,
el impuesto a la produccion y ventas (35% de los ingresos corrientes del Gobierno Central en los ultimos
cuatro afios), apenas crecié un 1.6% en 2013; debe notarse, ademas, que su participacidon en el PIB
decrecié de 6.4%, en 2011, a 6.3%, en 2012, y mantuvo la proporcion total de los impuestos indirectos en
un 8.8% del PIB durante los ultimos cuatro afios. Esto muestra la importante relacion entre el ritmo de la
actividad econdmica y la recaudacién basada en el consumo.

El aporte social y vial, constituido por los impuestos a los derivados del petrdleo, es la tercera fuente
generadora de ingresos tributarios. Crecié un 10.8% en 2013, manteniendo el dinamismo de 2012. Este
comportamiento se debié al aumento de los precios del petréleo en el mercado internacional. Vale la
pena sefialar que, cuando fue aprobado, la justificacion de este impuesto fue que los recursos obtenidos
se dedicarian al mantenimiento de la red vial del pais y para programas sociales especificos.

Como se explica mas adelante, el mantenimiento de parte de la red vial del pais estd en proceso de ser
concesionado a empresas privadas con la autorizacidn de cobrar el peaje respectivo. Esto constituye, en
la practica, un aumento de impuestos para la poblacién, ya que los costos no solo los absorben los carros
particulares, sino toda la carga de bienes que se moviliza a través de carreteras, elevando precios finales
de dichos bienes al consumidor.
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Otros impuestos indirectos, como los selectivos al consumo y la produccién (14.6% de los impuestos
indirectos y 8.7% de los ingresos tributarios), no reportan un alto rendimiento en la recaudacién debido
en parte a que gravan, mediante un impuesto especifico, la cantidad fisica producida y no el valor de esta,
lo cual los hace inelasticos al comportamiento de la produccidn nominal. Para el periodo analizado, estos
impuestos apenas representan una recaudacion media del 1.2% del PIB, destacando los gravamenes a las
bebidas alcohdlicas, bebidas gaseosas, produccién forestal y cigarrillos.

En cuanto al comercio exterior, durante el periodo analizado los derechos arancelarios a la importacion
(DAI) se han estacionado en 0.8 puntos del PIB, aproximadamente, lo cual responde a la politica de
desgravacién arancelaria asumida con la suscripcion de tratados de libre comercio entre Honduras y otros
paises. En consecuencia, la importancia de los aranceles es minima dentro de la estructura impositiva
hondurefia.

Desde su entrada en vigencia en 2012, el cobro del tributo de apoyo al programa de seguridad poblacional,
mas conocido como tasa de seguridad, estd cobrando fuerza como fuente recaudadora de ingresos
tributarios®. Este se integra mediante aportes de las empresas de telefonia mévil (1% de los ingresos
brutos mensuales), los restaurantes de comida rapida (0.5% de los ingresos brutos mensuales), del sector
minero (2% del valor FOB de exportacioén), del sector cooperativo (3.6% del excedente neto anual) y
de los casinos (1% de los ingresos brutos mensuales). Tiene el objeto de respaldar las actividades de
seguridad ciudadana®.

También comprende el aporte por las transacciones financieras, que incluye el pago de 2 lempiras por
cada retiro de 1,000 lempiras en cuentas de cheques de personas juridicas y naturales. Para ser gravadas,
estas cuentas deben tener un saldo promedio igual o mayor a 120,000 lempiras. Asimismo, la tasa de
seguridad incluye el cobro de una tarifa especifica, de acuerdo con el limite de crédito autorizado por la
renovacion de la membresia anual del titular de las tarjetas de crédito. El aporte por las transacciones
financieras representa el 82% de la recaudacion por la tasa de seguridad poblacional (tabla 2).

Tabla 2
Contribucion especial de seguridad poblacional
(En porcentajes)

Millones en lempiras Estructura porcentual Porcentaje del PIB

2011 2012 2013 2011 2012 2013 2011 2012 2013
Transacciones 0.0 658.9 903.0 0.0 80.3 81.8 0.0 0.2 0.2
financieras
Telefonia movil 12.2 74.9 65.9 61.6 9.1 6.0 0.0 0.0 0.0
Medio ambiente 3.6 61.6 101.5 18.2 7.5 9.2 0.0 0.0 0.0
Comidas rapidas 3.1 13.8 17.9 15.7 1.7 1.6 0.0 0.0 0.0
Casinos y maquinas 0.8 3.4 2.7 4.0 0.4 0.2 0.0 0.0 0.0
tragamodenas
Sector cooperativo 0.0 8.3 13.5 0.0 1.0 1.2 0.0 0.0 0.0
Total 19.8 821.0 | 1,104.5 | 100.0 100.0 100.0 0.0 0.2 0.3

Fuente: Fuente: Icefi, con base en datos de la Secretaria de Finanzas (Sefin).

4 Con la aprobacidn de la tasa de seguridad se rompe con el principio de caja Unica, puesto que se crea un impuesto con un
destino especifico y administrado fuera del sistema presupuestario. Es mas, la ley ordena la rendicion de cuentas ante la
ciudadania, en forma trimestral. Tras dos afios de vigencia, esta obligacion no se ha cumplido.

5 Es de hacer notar que la mayor parte de estos sectores goza de generosas exoneraciones fiscales o de concesiones con
muchos beneficios.
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El otro gran componente de los ingresos corrientes es los ingresos no tributarios, los cuales no tienen un
peso significativo: apenas constituyen el 7% del total de los ingresos corrientes y equivalen a 1.1 puntos
del PIB. Los ingresos mas representativos provienen de la tasa de cobro por llamadas al exterior, emision
de pasaportes y licencias de conducir, cdnones y regalias por concesiones otorgadas, transferencias de
otras instituciones del sector publico y del cobro por registro de propiedad (tabla 3).

Tabla 3
Gobierno Central: ingresos no tributarios (en porcentajes)
(En millones de lempiras y porcentajes)

Estructura porcentual Porcentual del PIB
2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013

Ingresos no tributarios 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 1.1 11 1.0 1.2
Tasas y tarifas 17.2 26.2 25.8 20.6 0.2 0.3 0.3 0.2
Transferencias del sector publico 104 8.8 9.2 11.3 0.1 0.1 0.1 0.1
Derechos por identificacion y 10.6 11.5 13.2 11.7 0.1 0.1 0.1 0.1
registro

Cénon por concesiones 38.7 33.9 29.6 35.6 0.4 0.4 0.3 0.4
Multas 6.7 8.0 6.9 6.1 0.1 0.1 0.1 0.1
Venta de bienes y servicios 1.9 2.0 4.4 3.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Otros 10.9 6.2 7.1 8.4 0.1 0.1 0.1 0.1
Bono «Cupdn Cero» 3.6 34 3.7 3.3 0.0 0.0 0.0 0.0

Fuente: Icefi, con base en datos de la Secretaria de Finanzas (Sefin) y el Banco Central de Honduras.

Enresumen, las reformas tributarias introducidas han aumentado la recaudacién indirecta, que representa
las dos terceras partes del total de la recaudacién. Asi, el impuesto sobre ventas se ha convertido en el
principal instrumento de recaudacion. Es de suponer que el predominio de los intereses y presiones de
grupos de élites, por medio del control del proceso legislativo, ha imposibilitado llevar a cabo reformas
significativas del impuesto sobre la renta de las personas.

El Fondo Monetario Internacional (FMI, 2014), al analizar la composicion de la tributacién en economias
en desarrollo, sefiala que los impuestos al consumo representan una proporcion mucho mayor y tienden
a ser menos redistributivos que los impuestos sobre la renta. Mas aun, los impuestos al consumo
(como el IVA) no son tan eficientes como los impuestos directos en el logro de metas de redistribucién.
Gomez Sabaini y Martner (2008) sostienen que la extensién de la desigualdad de ingresos en la region
ha influenciado el disefio y la implementacién del sistema tributario, generando circulos viciosos de
desigualdad de ingresos e insuficiencia y regresividad tributaria, en lugar de un circulo virtuoso que
posibilite a través del esquema tributario la correccién de los grandes desequilibrios de ingreso.

c. Significativo sacrificio fiscal

Es importante resaltar que en Honduras se utiliza ampliamente el otorgamiento de la exoneracién al pago
del ISR para promover la inversion y el empleo, sobre todo para la inversion extranjera directa o para
la exportacién. Esto, ademas de reducir la capacidad de recaudacion gubernamental, crea subsidios o
ventajas competitivas artificiales y numerosas, cuyo control se escapa a la autoridad tributaria.

Un informe de la Sefin® sefiala que durante el periodo 2010-2012 el gasto tributario o sacrificio fiscal por
impuestos directos fue de 14,903.2 millones de lempiras (equivalentes a USS 745.2 millones délares,

6 Sefin (2013a).
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aproximadamente, y a 4.1 puntos del PIB de 2012). De este monto, el 48.1% corresponde al ISR, el 33% al
pago de activos netos, y el restante 18.9% al aporte solidario temporal.

Otro dato revela que de 3,048.4 millones de lempiras (USS 152.4 millones) exonerados en 2012 en el
pago del ISR, el 70.5% correspondid a los regimenes especiales o zonas francas. Con relacién al gremio
docente, el referido informe de la Sefin estima que en 2011 el Gobierno dejé de percibir 30 millones de
lempiras (casi USS 1.5 millones) debido a la exoneracidn del ISR de que gozan los maestros de educacion
primaria, secundaria y universitaria.

En 2013, el Presidente de la Republica nombré la Comision Especial para el Analisis y Control de Exenciones,
Exoneraciones y Franquicias Aduaneras. Con base en un estudio del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), esta Comisién estimé el monto anual del gasto tributario: «Para fines de cuantificar el monto
de exoneraciones fiscales, denominado también como “gasto tributario”, se dispuso de estimaciones
realizadas recientemente por el BID, segun las cuales para el afio 2012 dicho [gasto] era de 23 mil millones
de lempiras, equivalentes al 6.57% del PIB y al 42% de la recaudacidn total de impuestos»’.

Por otra parte, al aprobar la Ley para la Proteccidn, Beneficios y Regularizacion de la Actividad Informal,
aprobada mediante Decreto 318-2013 del 15 de enero de 2014 y publicada en el diario oficial La Gaceta
el 26 de mayo de 2014, Honduras renuncié a reducir la evasion tributaria que se genera en el sector
informal al eximir a las personas que se desempefian en la actividad informal del pago de todo impuesto
a los gobiernos central y municipal.

Por lo descrito, se torna dificil el disefio de estructuras progresivas. Es decir, el sistema impositivo
hondurefio continua caracterizandose por el alto gasto tributario, la baja fiscalidad progresiva y la sujecion
de su dindamica a los vaivenes del ciclo econédmico.

7 Comision Especial para el Andlisis y Control de Exenciones, Exoneraciones y Franquicias Aduaneras (2013).
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lll. Gasto publico

a. Un gasto publico en ascenso no compensado con mayores ingresos

Uno de los aspectos relevantes en el periodo analizado es que el gasto publico no se ajustd a las
limitaciones de ingresos que el nuevo contexto econdmico le planteaba. Asi, entre 2010 y 2013, el gasto
publico hondurefio registré un incremento de 2.9% del PIB, pasando de 21.5%, en 2010, a 24.4%, en
2013 (tabla 4)%. Solamente en el afio electoral, 2013, el aumento del gasto fue de 2.2% del PIB.

Los principales rubros del gasto publico que registraron incremento fueron el pago de intereses,
principalmente de la deuda interna, las transferencias a las municipalidades y el aumento de las
transferencias privadas, representadas por los programas de transferencias condicionadas en efectivo
(Programa Bono 10,000). Los intereses sobre la deuda interna pasaron de representar el 3.4% del gasto
total (0.7% del PIB), en 2010, a rondar el 6.9% (1.7% del PIB), en 2013, mientras que las transferencias de
capital a las municipalidades y a entes privados representaron un 7.9 (1.7% del PIB) y un 10.9% del gasto
total (2.7% del PIB), respectivamente, para los mismos afios.

El rubro que mostré una tendencia diferente en 2013 fue el de inversion en infraestructura. Durante
los primeros tres aifos (2010-2012) este rubro tuvo una fuerte caida, pues disminuyd del 9.5% del gasto
total, en 2010 (2.0% del PIB), al 6.9%, en 2012 (0.5% del PIB). Un afio después aumento, alcanzando el
10.1% del gasto total (2.5% del PIB). Este cambio en la tendencia se explica por los mayores desembolsos
recibidos de parte de los organismos multilaterales, bilaterales y del mercado financiero internacional.
El crecimiento de los rubros antes descritos obedece a la dindmica del endeudamiento interno y al afio
electoral, ambos inscritos en el ciclo politico del gasto publico que ha caracterizado a la mayoria de los
Gobiernos de Honduras®.

El rubro de gastos que mostré una tendencia decreciente en 2013 y en afios anteriores fue el de sueldos
y salarios que, de representar el 49.5% del gasto total, en 2010, se redujo al 39.5%, en 2013. Esto debido
al congelamiento de los principales beneficios aprobados mediante estatutos laborales, principalmente a
los maestros. No obstante, los sueldos y salarios siguen siendo una proporcién muy elevada del PIB, pues
representaron el 9.7% de este en 2013, muy por encima del promedio para la regién centroamericana,
que es de 6.4%.

El margen de maniobra del gasto publico hondurefio ha mermado a lo largo del tiempo, entre otros,
como consecuencia de la fuerte rigidez proveniente de las transferencias preasignadas y calculadas
como porcentaje de los ingresos gubernamentales. Entre las principales asignaciones se tienen las
transferencias a las municipalidades, con el 11% de los ingresos tributarios netos; a la Universidad
Nacional Auténoma de Honduras (Unah), con el 6% de los ingresos totales netos; y a la Corte Suprema
de Justicia, con una asignacién del 3% de los ingresos corrientes brutos. Otros compromisos de tipo
contractual que han agregado rigidez al gasto presupuestario, principalmente en los afios recientes, son
aquellos que obedecen a la creciente cantidad de recursos que tiene que dedicar el pais al pago del
servicio de la deuda publica.

El Banco Mundial (2013), basado en datos de la Sefin, estima que alrededor del 85% del presupuesto
del Gobierno Central corresponde a gastos predeterminados, cifra que supera (en mas de 20 puntos
porcentuales) la rigidez del presupuesto promedio de otros paises de América Latina con programas de
ayuda social de gran envergadura (por ejemplo, Brasil). Los principales factores que explican niveles tan
altos de gasto son: aumento sostenido en el pago de intereses sobre la deuda interna; costos salariales

8 Conviene comparar que durante el mismo periodo los ingresos solamente crecieron un 0.4% del PIB.

9 Para 2013, el peso relativo de cada componente del gasto fue: sueldos y salarios, 33.1%; bienes y servicios, 10.1%;
intereses, 7.7%,; transferencias corrientes, 16.6%; inversion, 8.6%; transferencias de capital, 9.3%; amortizacién de
deuda, 14.9%; y concesidn neta de préstamos, -0.3%.
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de los empleados publicos, particularmente en los sectores de educacion y salud; y transferencias fiscales
a los municipios luego de la aprobacién de la Ley de Descentralizacién, de 2009.

Ante la falta de nuevas fuentes de financiamiento, las alzas legales tanto en los sueldos como en las
transferencias intergubernamentales se han transformado en gastos dificiles de revertir politicamente.
Estos factores restringen de manera considerable los esfuerzos del Gobierno para mejorar la priorizacion

de gastos, encarar las necesidades sociales y seguir ejecutando el presupuesto de manera eficiente
durante el transcurso de un ejercicio econémico.

Ademds de las rigideces sefaladas, segin el Banco Mundial (2013) la principal restriccidn proviene
de limites maximos no obligatorios fijados por la Sefin para los gastos, los cuales son trasgredidos
rutinariamente por los organismos sectoriales. Ademas, debido a la falta de controles ex-ante de los
compromisos, se contraen compromisos de gasto que no cuentan con financiamiento asignado via
presupuesto. Como resultado de las modificaciones presupuestarias, el racionamiento del efectivo se ha
tornado una constante, y el nivel y la composicién de las actuales asignaciones de recursos a menudo se
desvian considerablemente del presupuesto aprobado.

Tabla 4
Gobierno Central: gastos totales
(En porcentajes)

Estructura porcentual Porcentaje del PIB

2010 2011 2012 2013 2010 2011 2012 2013
Gasto total 100.0 100.0 100.0 100.0 21.5 21.6 22.6 24.8
Gasto corriente 83.3 78.6 78.6 79.4 17.9 16.9 17.8 19.7
Gasto de consumo 61.0 55.7 54.4 50.9 131 12.0 12.3 12.6
Sueldos y salarios 49.5 44.5 42.3 39.0 10.7 9.6 9.6 9.7
Bienes y servicios 11.5 11.2 12.0 11.9 2.5 2.4 2.7 3.0
Intereses deuda 4.5 6.3 7.5 9.1 1.0 1.3 1.7 2.3
Internos 3.4 4.9 6.0 6.9 0.7 1.1 13 1.7
Externos 1.1 1.3 1.5 2.2 0.2 0.3 0.3 0.5
Transferencias 17.8 16.7 16.7 19.5 3.8 3.6 3.8 4.8
Gasto corriente 78.8 72.3 71.1 70.4 17.0 15.6 16.1 17.5
primario
Gasto de capital 16.7 214 214 20.6 3.6 4.6 4.8 5.1
Inversion 9.5 7.7 6.9 10.1 2.0 1.7 1.5 2.5
Transferencias de 7.9 13.7 14.0 10.9 1.7 3.0 3.2 2.7
capital
Concesion neta de -0.6 0.0 0.6 -0.5 -0.1 0.0 0.1 -0.1
préstamos

Fuente: Icefi, con base en datos de la Secretaria de Finanzas (Sefin) y el Banco Central de Honduras.
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b. Cambios en la orientacion del gasto

En 2010-2013, el comportamiento del gasto del Gobierno Central se vio caracterizado por su propio
proceso de reorientacion. En efecto, durante el periodo analizado es evidente la ruta declinante en los
subsidios destinados a gran parte de la poblacién y de los beneficios contenidos en leyes dirigidas a
los gremios de empleados publicos. En el nivel institucional, se observa un mayor gasto en defensa y
seguridad ciudadana; también, un menor dinamismo de instituciones vinculadas con el gasto social.

Todo parece indicar que la politica social se ha centralizado en el otorgamiento de las transferencias
monetarias condicionadas (TMC) a través del Programa Bono 10,000. Ademas, ha surgido un nuevo
mecanismo para la construccién de infraestructura mediante la promocién de las alianzas publico-
privadas, ligado con el uso de la figura del fideicomiso para la administracion de los recursos de los
proyectos generados en esta modalidad.

Los cambios a destacar en el gasto publico son los siguientes:

e Recortes o eliminacion de los subsidios dirigidos a la mayoria de la poblacién, como el subsidio a los
abonados de bajo consumo de energia eléctrica y el subsidio al transporte publico. Antes de 2010,
Honduras tenia cuatro programas importantes de subsidios: combustibles, electricidad, transporte
urbano y servicio de taxi; sin embargo, a partir de ese aio comenzaron a disminuir. Las rebajas en los
precios internacionales de los combustibles y requisitos de admisibilidad mas rigurosos contribuyeron
a la caida en el gasto en subsidios. En 2010, el Gobierno elimind el subsidio al servicio de taxis. Las
autoridades también quitaron el subsidio a los combustibles en 2009, pero un afio mds tarde lo
hicieron aplicable solo al gas licuado de petréleo (LPG) para uso residencial. Los subsidios al transporte
urbano en Tegucigalpa y Comayagtiela se pagan directamente a los proveedores de servicio a cambio
de cobrar una tarifa fija de 3.5 lempiras a los usuarios regulares y brindar transporte gratuito a la
tercera edad y a los discapacitados. El costo de estos subsidios al transporte se ha limitado a 0.1 -
0.2% del PIB. Por ultimo, el Gobierno comenzd a reducir gradualmente la cobertura de los subsidios
a la electricidad que, en 2008, era de hasta 500 kilovatios al mes para la tarifa residencial, pasando
a 150, en 2013, y a 75 kilovatios, en 2014. Segun datos de la Sefin (2012), en 2008 los subsidios
ascendieron a 4,313.5 millones de lempiras (equivalentes al 7.2% del gasto total bruto y al 1.6% del
PIB), mientras en 2012 alcanzaron un monto de 1,376.3 millones de lempiras (equivalentes al 1.5%
del gasto total bruto y al 0.4% del PIB).

e Suspension o no pago de los beneficios salariales para los gremios de trabajadores publicos amparados
en estatutos laborales. Antes de 2010, los gremios de empleados publicos (docentes, médicos,
enfermeras profesionales, odontdlogos, microbidlogos, quimicos-farmacéuticos y trabajadores
sociales) gozaban de aumentos y beneficios salariales de acuerdo con los estatutos laborales
aprobados. Estas prebendas estaban en funcién de los afios de servicio y eran referenciadas con
relacion a los incrementos en el salario minimo. Sin embargo, desde 2010 cualquier aumento salarial
estd basado en el indice de precios al consumidor reportado por el Banco Central de Honduras. Y,
quiza mas importante, a partir de ese afio se suspendieron los ajustes salariales aplicados segun los
estatutos y leyes especiales. Otra medida adoptada ha sido la eliminacién gradual de la jornada plena
en el sector de educacidon media, priorizando la jornada completa, con lo cual se redujo el nimero
maximo de horas-clase que puede impartir semanalmente un maestro, pasando de 72 a 36 horas-
clase. Como ya se menciond, todo esto ha permitido que la masa salarial disminuya. Efectivamente,
en 2009 los sueldos y salarios del Gobierno Central representaban el 47.0% del gasto total (10.9%
del PIB), en cambio este porcentaje aminord en 2013 a una proporcion equivalente al 39.0% del
gasto total (9.7% del PIB). Otro dato revela que, en 2009, los sueldos y salarios del Gobierno Central
representaban el 76.7% de los ingresos tributarios; luego, este porcentaje disminuyd a 66.0%, en
2012. A pesar de ello, y como se sefialé lineas arriba, el tamafio de la masa salarial sigue siendo un
problema a resolver.
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Aumento de plazas en el drea militar y policial®®. El Observatorio de Seguridad Ciudadana de la OEA
(2014) senala que en 2008 habia 9,039 elementos policiales en Honduras (equivalente a una tasa de
126.0 por cada 100,000 habitantes), mientras que para 2011 el nimero crecié a 13,197 (equivalente
a una tasa de 170.2 por cada 100,000 habitantes). Es importante destacar que, segun la Sefin (2012),
solo en 2012 se crearon 860 nuevas plazas de policias y 1,500 de militares, lo cual tuvo un impacto
econdmico de 155.5 millones de lempiras. Por otra parte, el sector de seguridad y defensa ha sido
objeto de ajustes salariales. En 2011 el incremento salarial generd una erogacién de 352.5 millones
de lempiras, mientras para 2012 el efecto presupuestario fue de 168.3 millones de lempiras.

Significativo incremento en el pago del servicio de la deuda. Hasta 2008, la deuda publica ascendia a
USS 2,980.7 millones (21.5% del PIB) y el pago por concepto del servicio de tal deuda ascendid, en ese
mismo afio, a 2,507.3 millones de lempiras (4.2% del gasto bruto y 0.9% del PIB). Tal como se detalla
mas adelante, a partir de 2009, ante el lento crecimiento de los ingresos tributarios y el aumento
de los gastos entre 2009-2012, el pais se vio envuelto en una espiral de endeudamiento, sobre todo
de origen interno. En 2013, Honduras siguié con el incremento vertiginoso de endeudamiento, solo
gue este afio fue el financiamiento externo el de mayor auge. Este mayor ritmo en la contratacién de
deuda trajo consigo un aumento en el pago del servicio de la deuda.

En efecto, en 2013 el pago del servicio de la deuda fue de 22,214.7 millones de lempiras (20.7% del
gasto bruto y 5.9% del PIB). De este monto, 19,029.3 millones de lempiras (85.7%) corresponden
al servicio de la deuda interna. Este ultimo monto se subdivide, a la vez, en 12,526.2 millones de
lempiras en pago de intereses; mientras los restantes 6,503.1 millones de lempiras se destinan a
amortizacién del principal. De esta manera, el servicio de la deuda estd absorbiendo una fuerte
cantidad en detrimento del resto de componentes del gasto. Mas aun, este pago tan elevado es
quizd la principal causa para no liberar recursos destinados a gastos de infraestructura que apoyen el
crecimiento futuro.

La reforma de los institutos publicos de prevision social, ampliando la edad de jubilacion y los afios
de cotizacion para tener derecho al retiro. Antes de 2013 la edad de jubilacién de los maestros era 50
afos, y la de los empleados publicos, 58. En ambos casos se requeria un minimo de 36 cotizaciones
mensuales para causar derecho. Con las reformas introducidas a partir de ese afio, los trabajadores
publicos y los maestros deberdn haber cotizado al sistema durante 120 meses y, ademas, tener
una edad minima de 62 anos para los primeros y 56 los segundos. Con esta medida el Gobierno
se ve favorecido con el alargamiento del plazo para el pago por concepto de indemnizaciones y
prestaciones laborales. Sin embargo, las finanzas publicas se veran afectadas con el incremento de la
cuota patronal, la cual pasa del 12 al 12.5%.

Sustancial aumento en las transferencias de capital. Hasta 2010, el gasto de capital en concepto de
transferencias venia mostrando una ruta decreciente, llegando a significar el 1.7% del PIB en ese
afo. Esta tendencia, sin embargo, cambio sustancialmente en 2011 como resultado de dos medidas.
Primero, el incremento gradual de las transferencias a las municipalidades del 5 al 11% sobre los
ingresos tributarios netos, comenzando con el 7%, en 2010, y concluyendo en 2014 con el 11%.

En 2010, las transferencias a los gobiernos locales fueron de 2,766.4 millones de lempiras (4.3%
del gasto total y 0.9% del PIB); en 2013 este monto presentd un incremento sustancial al alcanzar
5,951.4 millones de lempiras (6.3% del gasto total y 1.6% del PIB). En segundo lugar, la entrega de las
transferencias monetarias condicionadas (TMC) a través del Programa Bono 10,000. En 2010, estas
TMC ascendieron a 469.4 millones de lempiras, monto ampliamente inferior a los 2,892.4 millones
de lempiras (3.0% del gasto total y 0.7% del PIB) erogados en 2013.

10

Icefi (2014) revela que, en 2012, el Gobierno de Honduras destiné 1.1 puntos del PIB en gastos presupuestarios de
defensa, siendo el pais centroamericano con el mayor egreso en este sector. Si se totalizan para ese mismo afio los
gastos presupuestarios en las fuerzas armadas y la policia, Honduras suma 2.0 puntos del PIB, constituyendo, de esta
manera, el monto mas alto de Centroamérica. En las naciones restantes, el gasto en las fuerzas de represion se mueve
entre 0.7 y 1.4 puntos del PIB. Debe tenerse en cuenta que Costa Rica y Panama no cuentan con fuerzas armadas.
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El Banco Mundial (2013), al evaluar las transferencias a las municipalidades, considera que los
planes para profundizar la descentralizacion fiscal no se sustentan en una evaluacion de las ventajas
comparativas de los municipios a la hora de prestar servicios sociales y de infraestructura. En el caso de
sectores en los que hay economias de escala y beneficios secundarios evidentes, la descentralizacion
hacia los municipios no es aconsejable. Ademads, es poco probable que se materialicen las ventajas
esperadas de la descentralizacion en términos de mayor rendicién de cuentas, produccién y eficiencia
en las asignaciones en un contexto de escasa capacidad institucional. La asignacién de recursos
tiene que ser coherente con la distribucion de las responsabilidades («el financiamiento sigue a la
funcion»). Los actuales debates sobre politicas se han concentrado exclusivamente en la distribucién
de los recursos financieros, sin prestar atencidon a aquellas funciones que, en términos realistas,
podrian llevar a cabo los municipios.

o Menor protagonismo de instituciones vinculadas con el gasto social. Durante la década de los
noventa se cred una serie de instituciones publicas con el propdsito de compensar a los sectores de
menor ingreso por los ajustes estructurales econdmicos implementados. Entre estas instituciones
estan el Fondo Hondurefio de Inversién Social (Fhis), el Instituto Hondurefio de la Nifiez y la Familia
(Ihnfa) y el Programa de Asignacion Familiar (Praf). Hasta 2009 fue notorio el protagonismo de estas
dependencias estatales. Sin embargo, durante el periodo 2010-2012 estas dependencias mostraron
un menor dinamismo tanto en su monto nominal como al relacionarlo con el gasto total y con el PIB.
En efecto, en 2009 las transferencias corrientes del Gobierno Central para el funcionamiento de estas
instituciones ascendieron a 904.3 millones de lempiras (1.4% del gasto total y 0.3% del PIB), mientras
para 2012 las transferencias corrientes a estos entes alcanzaron 561.7 millones de lempiras (0.7% del
gasto total y 0.2% del PIB). Todo parece indicar que en 2010-2013 la politica social se ha centralizado
en la entrega del Bono 10,000, financiado con deuda externa.

e Creaciondela Comision parala Promocion de Alianzas Publico-Privadas (Coalianza) para la generacion
de infraestructura de apoyo a la produccion. Debido a la crisis financiera del Estado, durante décadas
Honduras ha experimentado una caida en los gastos de inversién publica de apoyo a la produccién
nacional. El mayor porcentaje de los egresos ha sido destinado a la rehabilitaciéon, mas que a la
creacién de nuevo capital publico. Por ejemplo, durante el periodo 2010-2012 la inversién real fue,
en promedio, 1.7 puntos del PIB, cifra que no logrd superar a la registrada en 2009, que fue del 2.8
del PIB. Ante esta situacion, el Gobierno decidid la creacién de Coalianza, mediante la Ley para la
Promocion y Proteccion de Inversiones, aprobada a través del Decreto 51-2011 del 3 de mayo de
2011 y publicada en el diario oficial La Gaceta el 15 de julio del mismo afio. La Ley tiene el objetivo
de generar atraccidn, promocion y proteccién de la inversién, tanto extranjera como nacional que
sea interés del Estado; establece el otorgamiento de todas las facilidades y garantias para fomentar el
crecimiento y desarrollo de inversiones. El presupuesto de Coalianza estd basado en el cobro del 2%
del monto de los proyectos administrados, no forma parte del presupuesto general de la Republica
y sus operaciones no estdn sujetas a la Ley de Contratacidn del Estado, entre otros. Con la creacidn
de Coalianza el Gobierno de Honduras reconoce su dificil y compleja situacion financiera y renuncia
a un ordenamiento de las finanzas publicas dirigido a la generacidén de ahorro para cubrir los gastos
de inversidén para un futuro desarrollo.

La percepcién de opacidad en las operaciones del sector publico hondurefio se ha convertido en un factor
estructural. Debe tenerse en consideracién que, de acuerdo con el indice de Percepcién de la Corrupcién
(IPC)** que presenta anualmente Transparencia Internacional, el pais se ubica en la penultima escala, de
20-29, por lo cual su sector publico es percibido como muy corrupto. Ello ha sido asi desde que el IPC
comenzo a publicarse. Por ejemplo, en 2001 obtuvo una puntuacién de 27, ocupando el lugar 71 de un
total de 91 paises encuestados. En 2005 desmejord su puntuacién a 26, ocupando el lugar 107 entre 159
paises. En 2013 mantuvo su puntuacién, pero subid al puesto 140 de un total de 177 paises.

11 La puntuacidn del IPC correspondiente a un pais o territorio indica el grado de corrupcién en el sector publico segun la
percepcion de empresarios y analistas de pais, entre 100 (percepcion de ausencia de corrupcién) y 0 (percepcién de muy
corrupto). De 2011 para atras la escala era entre 10 y 0, con los mismos criterios enunciados.
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Sobre las operaciones de Coalianza, el FMI (2013) instd a las autoridades hondureias a reforzar el
monitoreo y evaluacidn de los riesgos relacionados con las asociaciones publico-privadas. En abril de
2014 esto fue reiterado por el mismo organismo internacional, al expresar que el fortalecimiento del
marco de las asociaciones publico-privadas también es necesario para limitar las contingencias y efectos
fiscales asociados con estas operaciones.

A las medidas anteriores se suma, dentro del modelo de Coalianza, el empleo del sistema financiero como
administrador (fiduciario) de los ingresos de varios entes publicos, mediante la figura del fideicomiso
establecida en el Cddigo de Comercio?. Esta es una intervencidon permanente a la tesoreria de las
instituciones publicas. Hasta ahora este mecanismo solo habia sido utilizado por la municipalidad del
Distrito Central como una manera de garantizar a los bancos comerciales el pago de la deuda contraida
con ellos.

A partir de 2014 esta sera lo constante en la administracidon en materia de inversion publica. Mediante la
figura del fideicomiso se manejaran los ingresos de suministro, recuperacion de pérdidas e iluminacion
publica de la empresa estatal de energia eléctrica; los recursos financieros de la nueva empresa de
telecomunicaciones; los cobros de nuevos patrones y de los morosos del instituto de seguridad social; los
ingresos de la empresa publica de aguas y alcantarillado y de la empresa publica de puertos; los ingresos
de algunos cobros del ente recaudador de impuestos como la matricula anual de los carros, entre otros.

Enresumeny siguiendo la trayectoria de todo el gobierno anterior, el gasto publico mostrd, en 2013, varios
aspectos que es importante resaltar: en primer lugar, es indudable que la gran recesién internacional de
2008-2009y laincierta y lenta recuperacion de los principales socios comerciales, en especial, los Estados
Unidos, ha tenido un impacto importante en el crecimiento econdmico y, por ende, en los ingresos
tributarios de Honduras. Sin embargo, el necesario ajuste que se requiere ante una inercia creciente del
gasto no fue una prioridad del gobierno anterior. Es mas, los fuertes déficits fiscales de 2012 y 2013, como
se vera en la siguiente seccidn, se dieron con el objetivo de retener el poder de cara a las elecciones de
noviembre.

En segundo lugar, y pese a lo que se acaba de sefialar, hubo importantes ajustes en la composicién del
gasto mediante los cuales se beneficiaron algunos rubros y se privilegiaron otros; por una parte, se
redujeron los beneficios otorgados a los empleados publicos en los estatutos respectivos, también los
subsidios a amplias capas de la poblacidn. En tercer lugar, se adoptd una politica general de concesiones
y de administracion no solo de bienes publicos, sino también de manejo de ingresos del Estado.

En cuarto lugar, varias de las actividades mediante las cuales se otorgan concesiones se manejan via
fideicomisos con la banca privada. Algunos de estos fideicomisos son de administracién, pero también los
hay de garantias, que hacen incurrir al Gobierno en contingencias fiscales.

Puede concluirse, entonces, que la reorientacion del gasto publico que se ha venido dando en los Ultimos
afos no solo no reconoce las limitaciones de ingresos, sino constituye una redefinicién de muchas de las
labores que tradicionalmente ha venido realizando el Gobierno.

12 En Honduras, la banca comercial estd empleando los fideicomisos de garantia para requerir al Gobierno y sus
instituciones que las garantias aportadas para el otorgamiento de un préstamo queden bajo propiedad fiduciaria. Le
siguen los fideicomisos de administracidn, principalmente porque el Gobierno utiliza cada vez mds la figura fiduciaria
para el manejo de los fondos provenientes de entidades multilaterales para programas gubernamentales, principalmente
proyectos de infraestructura.
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c. Transparencia y rendicion de cuentas

En relacién con este tema, el informe presentado en 2013 por el Icefi sobre la politica fiscal hondurefia
sefialaba®:

Un elemento importante en que el pais ha logrado avances es en la publicacidon de informacion del
presupuesto. Recientemente la Asociacidn Internacional de Presupuestos asignd una calificacion positiva
a Honduras por los avances logrados, aunque reconocié que habia mucho que mejorar en relacion al
contenido de esta. Como resultado de estos avances, se reconoce que el presente estudio no habria sido
posible sin el acceso a la informacién que se requiere para su elaboracion.

No obstante, los hechos de 2013 evidencian un fuerte retroceso en lo relacionado con la transparencia de
lainformacidn presupuestaria. El Gobierno saliente se negd a presentar el presupuesto de 2014 aduciendo
razones electorales y envié el mismo presupuesto de 2013, buscando que no se abriera una discusién
publica en el marco de la campafiia electoral. Casi todos los estandares de la Asociacidn Internacional de
Presupuestos en relacidn con informacién presupuestaria fueron incumplidos. Adicionalmente, el acceso
a informacion periddica de las finanzas publicas en general se ha vuelto mas dificil.

13 Icefi (2013: 15).
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IV. Déficit fiscal y deuda publica

a. Evolucion del déficit fiscal

En 2013, el déficit fiscal ascendié a 7.9% del PIB, el mas alto desde 1993, cuando se registré un porcentaje
de 9.9. Lo acontecido en 2013 parece reafirmar, como se indicé en parrafos anteriores, la tendencia
de los Gobiernos a extralimitarse en el presupuesto con mas fuerza durante el afio en que se celebran
elecciones generales.

El monto de ingresos y donaciones por 64,119.4 millones de lempiras (17.0% del PIB) resulté insuficiente
para afrontar un gasto total de 93,768.8 millones de lempiras (24.9% del PIB). El resultado del afo
electoral se sumo a la ya preocupante situacidon de 2012, cuando el déficit fue de 5.9% del PIB (tabla 5).
Esta situacion de declive ya habia sido advertida por el Icefi (2013a) y por el FMI (2013).

El comportamiento de 2012-2013 contrasta con lo ocurrido en el bienio anterior, cuando las cuentas
fiscales parecian enrumbarse por la senda de la disciplina fiscal, mostrando un déficit con relacién al PIB
de 4.7 y 4.6% en 2010 y 2011, respectivamente, contrarrestando el déficit de 6.0% de 2009. Como se ha
sefialado, los ingresos corrientes del Gobierno de Honduras han resultado insuficientes para cubrir sus
gastos de funcionamiento. Esto se evidencia en la brecha deficitaria entre el ingreso y el gasto corriente
y el gasto primario, lo cual ha impulsado a las autoridades a contratar deuda incluso para afrontar el
creciente servicio de la deuda.

En 2013 el ahorro corriente registré un monto negativo de 13,247.3 millones de lempiras (3.5% del PIB)
y un gasto primario corriente de 65,971.2 millones de lempiras (17.5% del PIB). El desbalance entre los
ingresos y gastos corrientes muestra una trayectoria creciente desde 2011. Esto significa que el Gobierno
disminuye afo tras afio su capacidad para cubrir gastos administrativos, pago de intereses y transferencias
corrientes, lo cual tiene impacto desfavorable en el financiamiento de los gastos de capital (pues al no
generar ahorro corriente estos gastos deben cubrirse mediante la contratacion de mayor deuda).
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Tabla 5
Gobierno Central: cuenta financiera
(En millones de lempiras y porcentajes)

Millones de lempiras Porcentaje del PIB

2010 2011 2012 2013 2010 2011 2012 2013
Ingresos y 50,494.4 | 56,924.7 | 60,356.7 | 64,119.4 16.9 17.0 16.7 17.0
donaciones
Ingresos cor- 46,416.3 | 53,192.0 | 56,885.7 | 61,246.4 15.5 15.9 15.7 16.2
rientes
Ingresos tribu- 43,172.6 | 49,524.1 | 52,478.3 | 55,622.2 14.4 14.8 14.5 14.7
tarios
Ingresos no 3,243.7 3,648.1 3,586.4 4,519.7 1.1 1.1 1.0 1.2
tributarios
Tasa de 0.0 19.8 821.0 1,104.6 0.0 0.0 0.2 0.3
seguridad
Ingresos de 0.0 100.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
capital
Donaciones 4,078.1 3,632.6 3,471.0 2,872.9 1.4 1.1 1.0 0.8
Gastos totales 64,466.3 | 72,222.3 | 81,873.3 | 93,768.8 21.5 21.6 22.6 24.8
Gasto corriente | 53,668.4 | 56,756.2 | 64,354.3 | 71.601.4 17.9 16.9 17.8 19.0
Gasto de 39,316.3 | 40,204.9 | 44,512.5 | 47,692.3 13.1 12.0 12.3 12.6
consumo
Sueldos y sala- 31,907.9 | 32,144.5 | 34,647.0 | 36,531.7 10.7 9.6 9.6 9.7
rios
Bienesy 7,408.4 8,060.4 9,865.5 11,160.6 2.5 2.4 2.7 3.0
servicios
Intereses deuda | 2,892.1 4,519.8 6,135.3 8,522.6 1.0 1.3 1.7 2.3
Internos 2,181.6 3,545.8 4,878.0 6,503.1 0.7 1.1 1.3 1.7
Externos 710.5 974.0 1,257.3 2,019.4 0.2 0.3 0.3 0.5
Transferencias 11,460.0 | 12,031.5 | 13,706.5 | 15,386.5 3.8 3.6 3.8 4.1
corrientes
Ahorro en -7,252.1 -3,564.2 -7,468.6 | -10,354.9 -2.4 -1.1 -2.1 -2.7
cuenta corriente
Gasto de capital | 10,797.9 | 15,466.1 | 17,519.0 | 22,167.4 3.6 4.6 4.8 5.9
Inversion 6,095.9 5,560.2 5,610.7 9,463.0 2.0 1.7 1.5 2.5
Transferencias 5,089.4 9,909.2 | 11,4443 | 13,1314 1.7 3.0 3.2 3.5
de capital
Concesién neta -387.4 -3.3 464.0 -426.9 -0.1 0.0 0.1 -0.1
de préstamos
Balance global | -13,971.9 | -15,297.6 | -21,516.6 | -29,649.4 -4.7 -4.6 -5.9 -7.9
Financiamiento | 13,971.9 | 15,297.6 | 21,516.6 | 29,649.4 4.7 4.6 5.9 7.9

Fuente: Icefi, con base en datos de la Secretaria de Finanzas (Sefin) y el Banco Central de Honduras.
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El papel de las empresas publicas

En el panorama anterior se percibe, ademas, el creciente impacto negativo que estdn teniendo los
restantes niveles de gobierno sobre las finanzas publicas, en especial las empresas publicas y su déficit
de 1.7% del PIB, ocurrido en 2013 (tabla 6). Cabe destacar que el Presupuesto General de la Republica
para 2013 se aprobd inicialmente sin incluir en él a siete empresas publicas: Empresa Nacional de
Energia Eléctrica (Enee), Empresa Nacional Portuaria (ENP), Empresa Hondurefia de Telecomunicaciones
(Hondutel), Empresa Hondurefia de Correos (Honducor), Patronato Nacional de la Infancia (Pani), Servicio
Auténomo Nacional de Acueductos y Alcantarillados (Sanaa) y Ferrocarril Nacional de Honduras (FNH).
Posteriormente, los presupuestos fueron aprobados bajo la condicidon de presentar un plan de rescate
financiero para cada institucion. Los presupuestos aprobados de estas empresas estatales sumaron 37,537
millones de lempiras (9.9% del PIB), siendo los de mayor cuantia el de la Enee, con 31,602 millones de
lempiras; Hondutel, con 3,323 millones de lempiras; y la ENP, con 1,666 millones de lempiras.

Tabla 6
Sector publico no financiero: resultado por niveles de gobierno
(Porcentaje del PIB)

2010 2011 2012 2013
Administracién central -4.7 -4.6 -5.9 -7.9
IHSS 0.3 0.2 0.4 0.6
Institutos de pensidn 2.0 2.3 2.5 2.3
Resto del SPNF 0.0 0.2 0.3 -0.1
Ajustes de consolidacion -0.1 0.0 0.0 0.0
Gobierno Central -2.6 -1.9 -2.7 -5.0
Gobiernos locales -0.4 -0.4 -0.3 -0.3
Ajustes de consolidacién 0.0 0.0 0.0 0.0
Gobierno general -2.9 -2.3 -2.9 -5.2
Empresas publicas NF 0.3 -0.2 -0.9 -1.7
Ajustes de consolidacion 0.0 0.0 0.1 -0.1
Sector publico no financiero -2.6 -2.5 -3.7 -7.1
Déficit cuasi fiscal BCH -0.2 -0.3 -0.5 -0.5
Sector publico combinado -2.8 -2.8 -4.2 -7.6

Fuente: Icefi, con base en datos de la Secretaria de Finanzas (Sefin) y el Banco Central de Honduras.

Probablemente, por las implicaciones que conllevarian estos planes de rescate (tales como el despido
de personal y el incremento de tarifas), las cuales no se consideraron apropiadas en un afio electoral, el
Gobierno resolvid parcialmente la situacion de algunas de estas empresas a través de la aprobacién de
recursos por inversionistas extranjeros mediante la figura del fideicomiso.

En el caso de Hondutel, el 14 de noviembre de 2013 dio inicio el proceso de licitacién publica nacional
para constituir un fideicomiso de administraciéon de los flujos de efectivo, garantia e inversion de la
empresa. El Banco Atlantida resulté contratado como fiduciario y como ente estructurador encargado de
gestionar el financiamiento de proyectos de inversion y de un modelo de negocios aplicable a Hondutel.
Este contrato fue aprobado por el Congreso Nacional mediante el Decreto 372-2013 del 20 de enero de
2014, publicado en el Diario Oficial La Gaceta el 7 de mayo del mismo afio. El fideicomiso constituido
tendra una duracidn de treinta afios y el fiduciario cobrard por sus servicios una tasa de 0.1% calculada
sobre el flujo de efectivo recibido mensualmente.
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El articulo 2 del Decreto 372-2013 establece que una vez identificado el modelo de negocios propuesto
por el banco fiduciario se autoriza a la administracion de Hondutel para que proceda a la transformacion
mercantil de la entidad en una sociedad andénima, en la que de manera conjunta podran participar el
Gobierno, trabajadores u otras entidades. Dicha sociedad debe ser estructurada de forma tal que se
consideren los mejores intereses del Estado, de la empresa y sus trabajadores.

Por otra parte, para la empresa estatal de energia eléctrica —que es la que mayor incidencia negativa
ha tenido en las finanzas publicas—, el Congreso Nacional aprobd en junio de 2013 tres contratos de
fideicomisos con instituciones bancarias para la recuperacidon de pérdidas, el alumbrado publico y la
transmision de energia (decretos 118-2013, 119-2013 y 163-2013). En cada uno de los fideicomisos se
establece que los bancos podran contratar a un inversionista operador que deberd aportar, como minimo,
el 51% del patrimonio establecido. Sin embargo, estos fideicomisos comenzaran a operar hasta que entre
en vigencia la Ley General de la Industria Eléctrica, aprobada el 20 de enero mediante Decreto 404-2013,
publicado en La Gaceta el 20 de mayo de 2014 y con vigencia 45 dias después de su publicacién.

A partir del 5 de julio de 2014 dio inicio un periodo de transicidn, que podria durar dos o tres afios, en el
cual la estatal eléctrica deja de tener el monopolio de generar, transmitir y distribuir energia, asi como
de proporcionar el alumbrado publico y el cobro del servicio. La empresa eléctrica estatal se limitara a
generar energia por medio de sus centrales hidroeléctricas.

La nueva legislacién prescribe que el Ministerio Sectorial de Conduccién y Regulacién Econdmica
(todavia por crear) es la maxima autoridad gubernamental del subsector eléctrico; también nombra a la
Comision Reguladora de Energia Eléctrica (Cree) como la entidad reguladora del sistema, la cual debe ser
técnicamente calificada y autdnoma. La Cree aln no existe; sustituira a la Comisidon Nacional de Energia.

Esta Ley también establece que, antes del 1 de julio de 2015, la Empresa Nacional de Energia Eléctrica
(Enee) se transformara en una empresa matriz, teniendo como subsidiarias una empresa de generacion,
una de transmisidon y operacion del sistema y al menos una de distribucidn, las cuales seran entidades
estatales. No obstante, las actividades del sector eléctrico pueden ser realizadas, mediante contratos o
licencias de operacidn otorgados en licitaciones publicas internacionales, por personas juridicas, publicas,
o de capital mixto.

Las empresas del sector energético que actualmente tramitan sus contratos de suministro pueden
verse afectadas puesto que la nueva legislacion no contempla qué hacer con ellas durante el periodo de
transicion, al derogarse la Ley del Subsector Eléctrico.

Una operacion en marcha es el manejo de la Empresa Nacional Portuaria (ENP) por International
Container Terminal Services Inc. (ICTSI), de Filipinas. Este es el operador privado al que se traspasaron
todos los servicios y bienes inmuebles de la empresa publica de puertos. La ICTSI constituyd, para tal fin,
segln el marco legal hondurefo, la Operadora Portuaria Centroamericana (OPC), que inicié operaciones
el 5 de diciembre de 2013. La administracién portuaria se otorgd mediante una alianza publico-privada
que finalizara en agosto de 2042; el fideicomiso creado para el efecto es irrevocable.

El operador privado tendrd como principal funcién la construccion y operacidon de la Terminal de
Contenedores y Carga General de Puerto Cortés. El monto de la inversion asciende a USS 625 millones,
de los cuales USS 135 millones son aportados por la ENP, con la garantia del Gobierno de Honduras via la
contratacién de un préstamo con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), denominado «Programa
de Ampliacién y Modernizacion de Puerto Cortés».

El Banco Financiera Comercial de Honduras (Ficohsa) fue contratado como ente fiduciario, por cuya
actividad devengara una comisién de 0.37% calculada sobre el total de los ingresos brutos obtenidos de
la operacion mensual de la Terminal Especializada de Contenedores y Carga General. La labor de este
banco fue llevar el proceso para la contratacidon del operador privado y, en lo sucesivo, desembolsar
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los recursos conforme el avance de la obra. Mientras, Coalianza —que actiia como fiduciario en el area
técnica— tendra derecho al cobro del 2% sobre el monto de la inversion referencial (USS 625 millones)
del contrato suscrito con el operador privado.

En general, las empresas estatales se han desenvuelto en un escenario de baja inversién, altas pérdidas
administrativas, baja capitalizacion y debilidad institucional. Esta tendencia viene presentandose
paulatinamente desde la década de los noventa, cuando Honduras decidié implementar un modelo de
liberalizacién econémica y financiera, aminorando el liderazgo estatal en la gestidn de la economia, pero
también haciendo eco de la creciente politizacion de los nombramientos de las autoridades encargadas
de gestionar dichas empresas.

En 2013, muchas de ellas fueron intervenidas por comisiones nombradas desde el poder ejecutivo. La
deficiencia presupuestaria, en la mayoria de ocasiones, ha tenido que ser cubierta por el Gobierno Central.
Para el caso, la empresa publica de telecomunicaciones tiene pérdidas mensuales de 40 millones de
lempiras que el Gobierno, en determinado momento, tendrd que cubrir. La empresa publica de energia,
por otro lado, cerré el ejercicio fiscal 2013 con un déficit operativo de 4,352.7 millones de lempiras (1.2%
del PIB), de manera que el Gobierno Central tuvo que acudir en su auxilio mediante la emisién de un bono
de USS 215 millones.

La situacion deficitaria de la empresa de energia tiene como principales causas los altos precios cobrados
por los generadores de energia térmica —que estan por encima del marco referencial centroamericano—
y las pérdidas técnicas y no técnicas que ascienden al 31.3% de la energia generada. Por estas ultimas, la
empresa deja de percibir alrededor de 8,838.6 millones de lempiras.

b. El déficit y su financiamiento

Durante 2013, los recursos externos netos financiaron el 42.6% del déficit fiscal (equivalente al 3.3% del
PIB), mientras el resto 57.4% (4.5% del PIB) se cubrié con financiamiento interno neto. En la tabla 7 puede
apreciarse que en los dos primeros afios del periodo 2010-2013 el financiamiento externo predominaba
como mecanismo para afrontar el déficit fiscal. Sin embargo, en los aflos 2012-2013 esta relacién se
revirtié y el endeudamiento con fuentes internas constituyé el principal origen de recursos destinados a
cubrir el déficit fiscal. El financiamiento interno proviene basicamente del crédito, las cuentas por pagar
y la variacion de efectivo.

Vale la pena resaltar que durante el periodo analizado las finanzas gubernamentales han experimentado
un permanente y creciente déficit primario (déficit fiscal convencional — pago de intereses). En efecto,
en 2010 el déficit primario fue de 11,079.8 millones de lempiras (3.7% del PIB), mientras que en 2013
el déficit alcanzd un monto de 21,126.9 millones de lempiras (5.6% del PIB). Para evitar el riesgo de
continuar en el circulo vicioso de un nuevo aumento de la deuda, el Gobierno debe reducir esta tendencia
y experimentar, en los préximos afios, un superavit primario suficiente para cubrir los intereses reales
pagados por la deuda existente y, por lo tanto, mantener una relacién estable entre la deuda y el PIB.
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Tabla7
Gobierno Central: déficit y su financiamiento
(En porcentajes)

Estructura porcetual Porcentaje del PIB

2010 2011 2012 2013 2010 2011 2012 2013
Déficit 100.0 100.0 100.0 100.0 -4.7 -4.6 -5.9 -7.9
Financiamiento 62.1 65.0 43.5 42.6 2.9 3.0 2.6 3.3
externo neto
Crédito neto 56.0 60.5 41.4 40.8 2.6 2.8 2.5 3.2
Transferencias 6.9 4.5 2.1 1.8 0.3 0.2 0.1 0.1
Tenencias de bonos -0.8 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Financiamiento 37.9 35.0 56.5 57.4 1.8 1.6 3.4 4.5
interno neto
Crédito neto 76.3 70.8 -28.5 12.0 3.6 3.2 1.7 0.9
Devengados 2011 11.3 0.0 0.0 0.0 0.5 0.0 0.0 0.0
Cuentas por pagas -34.2 -16.7 44.0 0.0 -1.6 -0.8 2.6 0.0
Variacion depésitos -7.2 -9.6 -7.3 0.0 -0.3 -0.4 -0.4 0.0
Variacioén efectivo -8.3 -9.5 -8.7 45.5 -0.4 -0.4 -0.5 3.6

Fuente: Icefi, con base en datos de la Secretaria de Finanzas (Sefin) y el Banco Central de Honduras.

c. Desenvolvimiento de la deuda publica

El comportamiento del déficit fiscal se tradujo en un incremento vertiginoso del endeudamiento publico.
En 2013, la deuda publica alcanzd USS 8 millardos (43% del PIB), después de haberse calculado en menos
de USS 4 millardos, en 2009. Ademéds, en 2013 se presentd una recomposicion en la estructura porcentual
de la deuda publica con relacién al aio previo. En efecto, la deuda externa incrementé su participacion
porcentual en la deuda total, de 55.3%, en 2012, a 63.2%, en 2013; mientras, la deuda interna se redujo
de 44.7 a 36.8% durante los mismos afos (grafica 2).

Este cambio de orientacion esta determinado por lo acontecido en 2013, cuando la deuda externa
experimentd un significativo incremento de USS 1,506.6 millones (7.8 puntos del PIB) y la deuda interna
mostré apenas un alza de 0.2 puntos en términos del PIB. Es decir, |a tercera parte del actual monto de
deuda externa —y aproximadamente la quinta porcién de la deuda total— se contrajo en un afo.

Otro dato revelador es la deuda publica por habitante. En 2008, la deuda per cépita era de USS$ 387.1; un
lustro més tarde se habia incrementado a USS 930.7. Vale la pena resaltar que en 2013 Honduras acudio,
por primera vez en su historia, al mercado financiero internacional y contrajo deuda externa mediante
la colocacién de bonos soberanos por un total de un millardo de ddlares. La justificacién principal de
este endeudamiento fue canjear deuda interna cara por deuda externa barata, aprovechando el exceso
de liquidez y las bajas tasas de interés en el mercado internacional. Sin embargo, como se verd mas

adelante, las condiciones del endeudamiento no fueron favorables.
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Grafica 3
Deuda publica externa e interna
(Saldo en millones de ddlares)
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Fuente: Icefi, con base en datos de la Secretaria de Finanzas (Sefin) y del Banco Central de Honduras.

En la grafica 4 se presenta la deuda publica (interna y externa) por tenedores; como puede apreciarse,
casi tres quintas partes de la deuda externa estan contraidas con organismos multilaterales. En cambio,
los mayores tenedores de la deuda interna son los institutos publicos de prevision, con el 64%.

Grafica 4
Gobierno central: deuda publica por tenedores, 2013
(En porcentajes)
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Fuente: Icefi, con base en datos de la Secretaria de Finanzas (Sefin).
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De acuerdo con uninforme de la Sefin?*, aligual que como habia ocurrido durante los tres afios anteriores,
en 2013 la vida promedio del total de la cartera de préstamos contraidos se redujo, tanto en la deuda
interna como en la externa. Esta reduccion en la madurez de la deuda fue resultado de la contratacién
de deuda interna a mas corto plazo y la colocacién de bonos soberanos por un millardo de ddlares a una
tasa promedio ponderada de 9.5 afios (tabla 8).

De igual manera, en 2013 hubo un alza en la tasa de interés promedio de la deuda publica, tanto externa
como interna. Esta Ultima mostrd, ese mismo afio, una tasa de interés promedio del 11.2% (10.8%,
en 2012); el porcentaje de la deuda externa, por su parte, fue de 3.5 (2.4, en 2012). En consecuencia,
las operaciones crediticias del periodo analizado en el presente diagndstico evidencian una marcada
tendencia: que la vida promedio de la deuda disminuya y la tasa de interés sea cada vez mas alta. Por otra
parte, el pago de intereses de la deuda publica, con relacion a los ingresos tributarios, se ha duplicado en
los Ultimos afios al pasar de 5.7%, en 2010, a 13.9%, en 2013.

La madurez de la deuda externa e interna difiere sustancialmente. En la actualidad, la primera tiene un
vencimiento promedio de 11.9 afos. La contratacién de deuda interna tiene una madurez de 2.7 afios, lo
cual se convierte en una limitante para el margen de maniobra en el manejo de las finanzas publicas: una
deuda de tan corto plazo provoca mayores presiones sobre la politica fiscal. Algunas de las razones para
esta colocacion de corto plazo residen en la falta de desarrollo de un mercado secundario de valores y en
la desconfianza del publico inversionista en la politica econdmica y en la retribucién de sus inversiones al
momento de la redencion de los valores.

Tabla 8
Indicadores de la deuda publica
(En porcentajes, excepto se indique lo contrario)

2010 2011 2012 2013
Intereses/ingresos corrientes 5.7 7.8 9.7 13.9
Servicio deuda/ ingresos tributarios 30.2 25.6 29.2 39.9
Deuda interna 26.8 22.0 24.6 34.2
Deuda externa 34 3.6 4.6 5.7
Composicion de la deuda 100.0 100.0 100.0 100.0
Deuda interna 44.0 46.0 45.0 37.0
Deuda externa 56.0 54.0 55.0 63.0
Vida promedio de cartera total* 9.7 9.2 9.0 8.5
Deuda interna 3.7 33 31 2.7
Deuda externa 14.4 14.4 13.7 11.9
Tasa promedio de la deuda+
Deuda interna estandarizada 8.6 9.2 10.8 11.2
Deuda externa 25 2.4 2.4 3.5

Fuente: Icefi, con base en datos publicados en Sefin (2014).
* En afios
+ La tasa de la deuda interna corresponde a lempiras; la externa, a dolares.

Por otra parte, el mayor nivel de endeudamiento ha permitido que el servicio de la deuda aumentara
significativamente con relacién a los ingresos tributarios. En 2008, esta relacion fue de 5.9%; por el
contrario, un lustro mas tarde la proporcion del pago del servicio de la deuda con relacién a los ingresos
tributarios fue de 39.9%.

14 Sefin (2014).
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d. Una nueva y peligrosa ruta de endeudamiento

Como se menciond lineas arriba, para aprovechar la alta liquidez y el bajo costo financiero prevaleciente en
el mercado internacional, asi como por el agotamiento de las fuentes internas, Honduras por primera vez
en su historia logré atraer inversionistas extranjeros mediante la emisidon de bonos soberanos. De manera
que el crecimiento del endeudamiento externo en 2013 se origind principalmente por la colocacién, en
dos tramos de bonos soberanos, de un millardo de ddlares (equivalente a casi 5 puntos del PIB).

El primer tramo se colocd en marzo por un monto de USS 500 millones a un plazo de 11 afios, a una tasa
de 7.5% y un periodo de gracia de 8 afos, es decir, el capital se pagara en el noveno, décimo y undécimo
afo. En diciembre de 2013 se colocd el segundo tracto por la misma cantidad, a un plazo de 7 afos, una
tasa de 8.75% y 6 afos de gracia.

En ambos tramos, el Deutsche Bank, entidad alemana, fungié como banco estructurador del proceso
de colocaciéon de deuda externa de Honduras. El 40% de los fondos del primer tramo fue destinado a
financiar el presupuesto de 2013; un 40% se empled en el pago de deuda interna contratada a corto plazo
y a intereses del 15% (que vencieron en marzo); y el restante 20% sirvié para pagar a proveedores de
medicinas y empresas constructoras a quienes se les adeudaba desde el afio anterior. Los compradores
fueron fondos de inversién, fondos de administraciéon de activos, fondos privados de pensiones vy, en
menor cuantia, compafiias de seguros. El 64.1% de los inversionistas proviene de Estados Unidos; el
25.1% de Inglaterra; un 10.1% del resto de Europa y casi un 1% de Asia y Latinoamérica. Para el primer
tramo se recibieron ofertas hasta por USS 2,500 millones®.

Si se analizan pormenorizadamente los términos y condiciones de la colocacién, comparandolos con los
alcanzados por otros paises de la regidn centroamericana y tomando en cuenta sus posibles efectos sobre
el tipo de cambio y las tasas domésticas de interés, la negociacidén parece no haber sido tan efectiva. Es
obvio que en el mismo afo los inversionistas extranjeros exigieron un incremento de 175 puntos base
para adquirir la emisién, porcentaje elevado dadas las tasas relativamente bajas que aun prevalecian
en el mercado financiero internacional. Los inversionistas, ademds, demandaron un plazo menor de
vencimiento.

Esa diferencia, sin duda, obedece a la percepcidon de mayor riesgo. Dos de los mds importantes factores
para tal percepcién son el incremento en el déficit fiscal del Gobierno y el aumento concomitante de la
deuda publica acumulada, que sobrepasa el 40% del PIB y va en ascenso.

Las condiciones financieras de las colocaciones hondurefias han sido mas altas con relacion a las realizadas
por otros paises de Centroamérica. Por ejemplo, en abril de 2013 Costa Rica efectud la segunda colocacidn
de eurobonos por un millardo de ddlares dividido en dos partes: USS 500 millones, a 12 afios, a una tasa
de interés de 4.375%, y la misma cantidad, a 30 afios y con un rendimiento de 5.625%. La primera emision
fue a 10 afios con cupdn de 4.25%, llevada a cabo en noviembre de 2012. Guatemala, por otro lado, en
febrero de 2013 colocd USS 700 millones de eurobonos a 15 afios plazo, con una tasa de 4.875%. En mayo
de 2012 habia colocado USS 700 millones a 10 afios plazo y con una tasa de 5.75%%.

La tasa de politica monetaria (TPM) es la base para el resto de las tasas prevalecientes en el mercado
financiero nacional. En este caso, para inversiones en lempiras, la TPM desde hace varios afios se
encuentra anclada en un 7% anual; sin embargo, el Ultimo tramo de colocacién de bonos soberanos
se hizo a una tasa superior (8.75%). Pero, ademas, debe sumarsele la comision pagada al intermediario
bursatil, asi como el riesgo de la devaluacién que pudiera ocurrir durante la vigencia de los titulos valores,
por lo que el costo efectivo para el Estado hondurefio ser3, sin duda alguna, mucho mayor. Y, aunque es
dificil cuantificar cuanto seria ese costo adicional, la solucién del problema fiscal mediante un probable
ajuste cambiario presagia un riesgo potencial muy grande en el financiamiento externo.

15 Sefin (2013b).
16 Secretaria Ejecutiva del Consejo Monetario Centroamericano (SECMCA, 2013).
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Las divisas provenientes de los bonos soberanos transformadas en lempiras para cubrir las deudas
del Gobierno también obligaron al Banco Central a intervenir mediante operaciones de esterilizacién,
absorbiendo lempiras a una tasa superior a la pagada por el Ejecutivo en el mercado internacional.
De esa forma, quien termind financiando indirectamente al Gobierno fue el ente emisor, que sufrio
las correspondientes pérdidas de operacion. Ciertamente, las pérdidas cuasi fiscales durante 2013
ascendieron a 411.4 millones de lempiras, superiores al monto de 397.9 millones de lempiras registrado
en 2012.

Por otra parte, la tasa promedio ponderada de las Letras del Banco Central, en moneda nacional, oscild
durante 2013 entre un 6.85 y un 11.47%, porcentajes que resultaron mayores al rango de 5.5y 11.2%
dentro del cual este indicador se movié en 2012. Debe tenerse en cuenta que el segundo tramo de los
bonos soberanos fue colocado en diciembre, por lo tanto sus efectos monetarios se observaran en 2014.

Las condiciones para una futura colocacién en el mercado internacional parecerian mas «duras». En el
corto plazo, la ventaja de las bajas tasas internacionales comparadas con las locales no es tan clara y, a
mediano plazo, es muy dudoso que al pais le convenga aumentar su deuda externa por esta via. Entre
los factores que influyen estd el incremento en las tasas de interés de los bonos del Tesoro de los Estados
Unidos, como consecuencia del cambio en la politica monetaria de la Reserva Federal que conlleva el
retiro gradual de los estimulos monetarios.

Asimismo, debe tomarse en cuenta que esta presente la exigencia de mayores tasas por parte de los
inversionistas extranjeros debido a la percepcidon de mayor riesgo en los titulos emitidos por los paises
emergentes y en desarrollo. Esto podria concluir en el ajuste de las carteras de inversién hacia activos
mas seguros en las economias avanzadas. Mas aun, si Honduras no corrige la situacion fiscal en la préxima
colocacién, si la hubiere, podria ser mas penalizada con relacion a otros paises de la region?’.

Un escenario alternativo se presentaria si el Gobierno logra un acuerdo con el FMI basado en la reduccidn
del déficit y eso recupera la confianza de algunos inversionistas; en este caso, el Ejecutivo estaria
analizando la posibilidad de colocar mas bonos soberanos en el mercado internacional, como lo anuncié
el Secretario de Finanzas recientemente®®, ala espera de que con menos incertidumbre la tasa de interés
baje en relacién con las colocaciones anteriores. Aunque atractiva para las autoridades como fuente de
financiamiento, la situacién reclama prudencias por los shocks externos que pueden afectar el tipo de
cambio, en particular si los recursos son utilizados no para reducir el nivel de deuda interna sino para
acrecentar el gasto, como sucedié en 2013.

17 Otro factor que debe ser evaluado es el alto costo que representa el acumular reservas internacionales por esta via.
Al 31 de diciembre de 2013, los depdsitos a plazo con vencimiento mayor a tres meses y abiertos con las reservas
internacionales devengaron una tasa de interés anual que oscil6 entre el 0.15 y el 0.71%. Estos rangos fueron, en 2012,
de entre 0.12 y 0.45%.

18 En declaraciones al diario La Prensa, 12 de junio de 2014.
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V. Politica fiscal en el nuevo gobierno,
scontinuidad o cambio? Perspectivas para
2014

a. Los prolegomenos de la politica fiscal y los cambios en la administracion
publica

A finales de noviembre de 2013, Honduras tuvo elecciones generales para elegir presidente, diputados
al Congreso Nacional y gobiernos municipales. Aunque cuestionadas por su legitimidad, fue declarado
como ganador el candidato del partido de gobierno, Juan Orlando Hernandez, quien tomaria posesién
el 27 de enero del mismo afio; dos dias antes se instalaria el nuevo Congreso, sin mayoria absoluta de
ningun partido politico.

En un hecho histérico, nunca antes ocurrido, el Congreso Nacional saliente prolongd y sesiond en forma
permanente, por cuarentay cinco dias consecutivos y hasta horas antes de la toma de posesion del nuevo
Congreso, para aprobar mas de cien leyes. Todas, vinculadas con la administracion publica. Mas aun, se
anticipé el nombramiento de funcionarios publicos cuya eleccién recaia en el nuevo Congreso Nacional,
como el procurador y subprocurador de la Republica, el director y subdirector del Registro Nacional de
las Personas, y los magistrados del Tribunal Supremo Electoral.

La razén fundamental para tal proceder fue la necesidad de aprovechar que la mayoria de diputados
(71 de 128 miembros de la Asamblea Legislativa) era afin al partido gobernante, facilitando asi el camino
del presidente entrante. Era conocido que la superioridad ya no se mantendria en el Congreso recién
electo, donde la oposicién alcanzé 80 curules, con dos nuevas fuerzas politicas fuertes, lo cual conllevaria
necesariamente a un proceso de negociacion, con resultados inciertos.

Entre el significativo nimero de leyes aprobadas durante el periodo de transicién gubernamental merece
especial atencion la Ley para Optimizar la Administracion Publica, Mejorar los Servicios a la Ciudadania
y Fortalecimiento de la Transparencia en el Gobierno (Decreto 266-2013 del 16 de diciembre de 2013,
publicado en La Gaceta el 23 de enero de 2014). Como su nombre lo indica, 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 alianzas publico-privadas, los fideicomisos y todas aquellas
personas juridicas de derecho privado que por propiedad o gestidon sean controladas por la administracion
publica. Sin embargo, la Ley estipula que el Estado no es responsable por los dafos y perjuicios que
provoquen los organismos de derecho privado auxiliares de la administracién publica.

Esta Ley quita la potestad al Congreso Nacional de crear, modificar o suspender secretarias de Estado y de
los 6rganos desconcentrados, y la delega en el presidente de la Republica en Consejo de Secretarios de
Estado. Esto viola el articulo 246 de la Constitucion 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 otorga la autorizacidn para la venta de bienes fiscales, lo cual
viola el articulo 205, numeral 41, de la Constitucién de la Republica, que establece que es el Congreso
Nacional el Unico autorizado para estas operaciones®.

También el Congreso saliente aprobd una reforma fiscal dos dias antes de Navidad, en horas de la
madrugada y dispensandole dos debates al procedimiento legal. Esta reforma era desconocida y no

19 El proyecto de ley originalmente presentado al Congreso Nacional contemplaba que el control o rectoria de la caja
nacional, representada por el Sistema Integrado de Administracidn Financiera (Siafi), quedara en manos del presidente de
la Republica, en lugar del secretario de Finanzas. Finalmente, en la Ley aprobada esta disposicidon no fue tomada en cuenta.
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fue discutida en el Congreso Nacional. Aunque esta legislacion se aprobd formalmente en el gobierno
anterior, es claro que forma parte de la politica fiscal de la nueva administracion.

Desde una perspectiva general, cabe indicar que la administracion 2014-2018 centra su programa de
reactivacion econdmica en la atraccion de inversidn extranjera mediante el otorgamiento de mayores y
mas amplias exoneraciones y concesiones. En el anexo 1 se presenta un extracto de la Ley de las Zonas de
Empleo y Desarrollo Econdmico (Zede), haciendo énfasis en lo que ella estipula en materia fiscal.

Asimismo, merece especial atencién la Ley de Promocién del Desarrollo y Reconversién de Deuda
Publica, aprobada mediante Decreto 145-2013 del 23 de julio de 2013 y publicada en La Gaceta el 20
de diciembre del mismo afo. Esta Ley autoriza la constitucion de un programa de titularizaciéon de flujos
financieros potenciales sobre activos ociosos del Estado, con el fin de que los mismos sean utilizados para
el pago o readecuacion de la deuda publica, a mas largo plazo y en mejores 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.

Para ello se constituira un fideicomiso en el Banco Central, el cual hara la funcién de custodio de los
activos objeto de este programa y autorizara la emisién de titulos a cargo de cada recurso o proyecto.
Los flujos financieros futuros proyectados constituirdn la Unica garantia de pago de los titulos emitidos. El
Estado no podra emitir garantia soberana o de ninguna otra naturaleza.

Se desconoce el inventario de los proyectos estructurados o potenciales de infraestructura o de recursos
naturales actualmente ociosos, pero se percibe que estos estan referidos a las minas metallrgicas, en
particular.

b. Marco econédmico proyectado

En ocasiones, la llegada de un nuevo gobierno genera la esperanza de cambio hacia algo mejor. En el caso
de la politica fiscal hondurefia ese cambio es urgente dada la magnitud de los desafios a enfrentar. Debe
tomarse en consideracion que el desempefio del abogado Juan Orlando Herndandez, como presidente del
Congreso Nacional en el gobierno anterior, tuvo mucho que ver con la dindmica fiscal de los ultimos afios.
La pregunta valida, por lo tanto, es si la politica fiscal tendra un giro repentino o seguird igual a la anterior.

Lo que siempre estuvo claro es que independientemente de cual partido politico ganara las elecciones,
la situacidn requeria un fuerte ajuste fiscal cuyas caracteristicas y direccion estarian determinadas por
las orientaciones politicas de los ganadores. Es decir, cabe preguntarse qué sectores seran los mas
afectados, cuales los mas beneficiados, y qué instrumentos de politica se utilizaran. Estas son algunas
de las incognitas que se han comenzado a despejar con la aprobacion de las nuevas medidas de ajuste.

Sin embargo, antes de entrar en detalle sobre los temas fiscales arriba mencionados, es necesario hacer
una breve referencia al panorama econémico general que se proyecta para 2014. En primer lugar, es
preciso indicar que el crecimiento econdmico estimado en el Programa Monetario, presentado por el
Banco Central de Honduras (BCH) el 9 de mayo de 2014, esta en el rango de 2.5-3.5% del PIB, ligeramente
superior al 2.6% de 2013. Esto toma en cuenta la recuperacion econdmica de Estados Unidos, principal
socio comercial, pero también advierte la incertidumbre de otras zonas importantes como la Unién
Europea y los paises emergentes, en especial China. La produccidn se veria favorecida por el alza en
el precio internacional del café tras los efectos de una prolongada sequia en Brasil, principal productor
del aromatico. Sin embargo, persiste la amenaza del fendmeno climatico de «El Nifio», que traeria la
disminucién en el régimen de lluvias.

Segundo, el BCH estima que la inflacidn estard dentro de la banda de 6.5+1.0 puntos porcentuales, lo cual

es superior al 4.9% obtenido el afio anterior. Estos indicadores denotan lo mismo que el Icefi ha venido
sosteniendo en los afios precedentes al respecto del bajo crecimiento que Honduras ha experimentado
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desde la gran recesién, el cual se mantendra para los préximos afios. Estos aspectos condicionan la
politica fiscal en funcidn de la proyeccién de ingresos gubernamentales.

Tercero, existe un contexto politico cuya dinamica repercute en la actividad econdémica. La alianza de
los dos partidos tradicionales para controlar las decisiones del Congreso Nacional, la falta de pluralidad
en las discusiones en su seno, la aprobacion de leyes que restringen el acceso a la informacién publica y
criminalizan la protesta social, asi como estilos autoritarios de gobierno podrian generar reacciones que
pongan en precariedad la gobernabilidad y requieran consensos para sacar adelante al pais.

En los siguientes apartados se presentan las principales medidas que, hasta la fecha, ha adoptado el nuevo
gobierno en materia fiscal, comenzando con el analisis de la reforma tributaria aprobada en diciembre de
2013. Posteriormente se presentan los principales rasgos del nuevo presupuesto para 2014, asi como la
viabilidad de los supuestos que lo sustentan. Se finaliza haciendo una valoracién general de la orientacion
de la nueva politica fiscal.

c. La naturaleza de la reforma tributaria en una transicion inédita

El 21 de diciembre de 2013, el Congreso Nacional aprobd la Ley de Ordenamiento de las Finanzas Publicas,
Control de las Exoneraciones y Medidas Antievasidon, mediante Decreto 278-2013 publicado en La Gaceta
nueve dias mas tarde. Esta ley, a la que en lo sucesivo se hara referencia como Ley de Ordenamiento
de las Finanzas Publicas, entré en vigencia el 1 de enero de 2014 y consta de 51 articulos. Entre las
principales medidas que contempla, cabe mencionar:

e Aumenta el impuesto sobre ventas, del 12 al 15% para las mercancias y servicios en general; también
eleva el impuesto del 15 al 18% para las bebidas alcohdlicas y cigarrillos.

¢ Incrementa el impuesto al galén de las gasolinas en 25 centavos de ddlar, y en 15 centavos de ddlar al
kerosene y gas LPG.

e Reduce el subsidio vigente a la luz eléctrica, de un consumo de 150 kilovatios hora al mes a 75; asimismo,
modifica la forma de su asignacién con un bono por un monto méaximo de 120 lempiras.

e Deroga un porcentaje minimo de las exoneraciones fiscales otorgadas en el pago del ISR e ISV,
manteniendo aquellas que generan un alto gasto tributario.

e Concede exoneracién total de impuestos a los call center o centros de atencion de Illamadas vy
tercerizacion de servicios empresariales.

e Establece el pago del 1.5% sobre los ingresos brutos iguales o superiores a 10 millones de lempiras
cuando el ISR a pagar sea inferior al 1.5% de los ingresos brutos declarados.

e Elimina el pago del 10% sobre los dividendos percibidos por los accionistas de los regimenes especiales
o zonas francas.

e Impone el pago del 10% sobre el incremento de valor, ubicacién o plusvalia de los bienes inmuebles, el
que se cobrara cada vez que se realicen operaciones registrales en el Registro de la Propiedad.

e Establece en forma permanente una aportacién solidaria (sobretasa del ISR) del 5% sobre el exceso de
la renta gravable superior a 1 millén de lempiras.

e Amplia a 273 los productos de la canasta basica exonerados del ISV,

e Otorga un plazo maximo de doce afios para gozar de los beneficios fiscales.

e Autoriza la contratacién de servicios privados, por parte de la Direccidon Ejecutiva de Ingresos (DEl),
para la administracion tributaria.

e Crea un fondo de vivienda popular y otro de solidaridad y proteccién social para la reduccién de la
pobreza extrema. Este fondo se conformara con los recursos recaudados mediante esta ley.

e Faculta a la Secretaria de Finanzas (Sefin) para la contratacion de deuda con el Banco Central, la cual
se pagara mediantes bonos de mediano y largo plazo. Asimismo, establece que los institutos publicos
de previsién deberan transformar sus tenencias de letras de corto plazo por bonos de mediano y largo
plazo.

20 En un principio se disminuian las exoneraciones a algunos productos de la canasta basica, pero al final la decisién dio
marcha atrds, ampliandola a otros productos.
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A lo anterior se agrega que mediante el Decreto 369-2013, publicado el 22 de marzo de 2014 en La
Gaceta, se autoriza la creacién de un fideicomiso con el Banco Atlantida para la administracion del registro
vehicular y la asignacién de placas, asi como el cobro por la emisién de licencias para conducir vehiculos y
las infracciones a la Ley de Transito. Hasta ahora, estas actividades habian sido responsabilidad de la DEl,
con excepcion de la emision de las licencias para conducir vehiculos automotores.

El articulo 188 de las disposiciones generales del presupuesto para 2014 autoriza al Despacho de Turismo
y al Instituto Hondurefio de Turismo (IHT) para que con la modalidad de alianza publico-privada (APP)
procedan a contratar dentro del sector privado un operador para el cobro de la tasa turistica del 4% a
nivel nacional. Los recursos recaudados deben ser transferidos inmediatamente al IHT y serdn usados
expresamente para promocion del pais. Con ello, al igual que como se hizo con la tasa de seguridad, se
rompe con el principio de caja Unica.

Por su parte, la emisidn de pasaportes también sera administrada por una institucion bancaria mediante
la figura del fideicomiso. De esa manera, si se hace un recuento, cuatro tasas tributarias (seguridad,
turistica, por multas de transito e identificacion) seran de ahora en adelante administradas por operarios
privados.

Las autoridades hondurefias, con las medidas contempladas en la Ley de Ordenamiento de las Finanzas
Publicas, prevénincrementar para2014lacargatributariaenalrededorde 2.7% puntos del PIB,aumentando
la recaudacidn tributaria en 10,500 millones de lempiras (USS 506 millones, aproximadamente)?. Las
fuentes incrementales provendran de:

Aumento del ISV del 12 al 15% L. 4,500 millones
Aumento al impuesto al combustible L. 2,000 millones
Eliminacion de exoneraciones L. 1,200 millones
Pago del 1.5% sobre los ingresos brutos L. 1,000 millones
Aportacion solidaria L. 200 millones
Reduccion del subsidio a los abonados de bajo

consumo de energia eléctrica y otros ajustes L. 1,600 millones
Total L. 10,500 millones

Como puede observarse, el peso de la reforma tributaria recae sobre los impuestos indirectos,
principalmente en el ISV y en los impuestos a los derivados del petrdleo. Es decir, se afianza el caracter
regresivo de la tributacidon hondurefia. Algunos elementos de progresividad fiscal fueron eliminados, como
el pago del 10% sobre los dividendos percibidos por los accionistas de las zonas francas. La eliminacién
de las exoneraciones fiscales apenas representa el 5% del valor de 23 millardos de lempiras que se ha
manejado en Honduras. El Gobierno renuncia cada vez mas a la generacion de ingresos provenientes de
sectores econdmicos mas rentables como las telecomunicaciones y la generacion de energia renovable.

Con la Ley de Ordenamiento de las Finanzas Publicas mas bien se amplia el régimen de exoneraciones a
los call center y a las empresas generadoras de energia térmica y edlica.

Contrariamente, se merma el subsidio a 500,000 familias que consumen energia eléctrica en menor
cantidad, al bajar la base exonerada de 150 a 75 kilovatios. Por esta Ultima via, el Gobierno prevé generar
un ahorro de un millardo de lempiras, lo cual resulta insignificante si se compara con la eventual decisidn
de eliminar todas las exoneraciones.

21 Entre las fuentes incrementales originales se incluian 1,200 millones de lempiras provenientes de la ampliacién de
los productos de la canasta basica a ser gravados mediante el ISV. Sin embargo, argumentando «la gobernabilidad
democrdatica», el Partido Liberal pactd con el partido gobernante para que esta medida se derogara a cambio del voto
favorable de la bancada liberal para que el presidente del Congreso Nacional fuese del mismo partido que el presidente
de la Republica.
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Desafortunadamente, estos aspectos inequitativos del ajuste tributario no pudieron debatirse pues la
propaganda mediatica se centrd en qué productos forman parte de la canasta bdsica de la poblacion. Sin
duda, en ello fue evidente la influencia de los grupos econdmicos de interés particular, beneficiarios del
sistema de exoneraciones y de los negocios del Estado. También se desaproveché el espacio para entablar
un didlogo abierto y transparente que permitiese evaluar otras alternativas hacia las cuales dirigir la
reforma tributaria y la politica fiscal, en general. La falta de didlogo solo agregd elementos de tension a la
gobernabilidad, para un gobierno que resultd electo solo por el 36% de los votos. A lo sumo, la reforma
fue discutida en mayor medida con el sector empresarial.

Otra reforma tributaria aprobada durante el periodo de transicion fue la ampliacidn de las fuentes sujetas
a la tasa de seguridad, al incorporar las cuentas de ahorro de las personas naturales con un saldo mayor
o igual a 120,000 lempiras (casi USS 6,000). Mas aun, el cobro de este tributo vencia en 2016 pero su
vigencia se amplié hasta 2021?%. Todavia es temprano para evaluar las repercusiones de esta medida
sobre el ahorro nacional. Para 2014, el Gobierno prevé recaudar 1,100 millones de lempiras (alrededor
de 0.3 del PIB) por este tributo.

Es posible anticipar problemas en la recaudacién de los ingresos esperados de la reforma impositiva,
puesto que esta descansa en la combinacién de incrementos al ISV y al impuesto a los combustibles, lo
cual impactard desfavorablemente en la ya decaida actividad econémica. También porque la capacidad
operativa de la DEI (limitaciones legales, interferencias partidistas, escaso talento humano capacitado y
poca innovacion tecnolégica) no asegura que los impuestos se recolectaran de la manera programada. En
consecuencia, serd muy dificil garantizar avances importantes en la consolidacidn fiscal, al menos en el
corto plazo. Como se ha indicado, gracias a estas medidas tributarias el Gobierno espera recaudar 10,500
millones de lempiras (2.7% del PIB).

d. El presupuesto 2014

El nuevo gobierno afronta como principal desafio, como se ha visto, lograr la reduccién del desequilibrio
fiscal; en concreto, la disminucién del elevado déficit fiscal, que ha conducido al pais por una senda
insostenible de endeudamiento interno y externo.

La inestabilidad fiscal es quiza la principal causa de la inestabilidad macroeconémica y la incertidumbre
en que viven los agentes econdmicos. Es por ello que en el presupuesto aprobado se contempla terminar
el afio 2014 con un déficit de 4.7 puntos del PIB (equivalentes a 19,456.6 millones de lempiras), similar
al de 2010. Este monto presupuestado difiere del publicado en mayo de 2014 por el Banco Central de
Honduras (BCH) en su programa monetario.

Segun el BCH, en 2014 el déficit gubernamental serd de 21,413.6 millones de lempiras (5.2% del PIB). Esto
podria significar el reconocimiento de que las bases del presupuesto no eran las apropiadas, o que las
finanzas publicas se han deteriorado en los primeros cuatro meses de 2014.

Ingresos. Para 2014 se prevé que los ingresos gubernamentales se vean incrementados fundamentalmente
por los rendimientos de la Ley de Ordenamiento de las Finanzas Publicas, Control de las Exoneraciones y
Medidas Antievasion. De acuerdo con el presupuesto aprobado mediante Decreto 360-2013, con fecha
20 de enero de 2014 y publicado en La Gaceta cuatro dias mas tarde, los ingresos corrientes, sin incluir
las recaudaciones de la tasa de seguridad®, representaran 15.6 puntos del PIB. En tanto que los ingresos

22 De acuerdo con el articulo 197 del Decreto 360-2013, con fecha 20 de enero de 2014, se clasifica como informacion
reservada la derivada de las asignaciones presupuestarias correspondientes a la Presidencia de la Republica en lo
atinente a los gastos efectuados en pro de la seguridad del Estado. Es decir, se niega a la ciudadania el derecho a
conocer en qué se gastan los recursos recaudados mediante la tasa de seguridad.

23 El presupuesto de ingresos excluye la tasa de seguridad puesto que no existe la contraparte por el lado del gasto. La
asignacién del gasto con recursos provenientes de la tasa de seguridad la realiza el Comité que administra el fideicomiso,
de acuerdo con las solicitudes presentadas y aceptadas.
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tributarios con relacién al PIB alcanzarian 15.0 puntos. Esto uUltimo significaria que la carga impositiva
estaria aumentando en apenas 0.3 puntos con relacion a lo ejecutado en 2013 (tabla 9).

Los impuestos directos, segun lo proyectado, tenderian a disminuir, sobre todo por la menor recaudacion,
en términos reales, del ISR con relacidn a 2013 (de 4.8 a 4.6% del PIB). En cuanto a la tributacién indirecta,
losimpuestos alaproducciényventas presentan una mejoriareal de 0.6 puntos conrelacidén alorecaudado
en 2013. El aporte social y vial proyectado muestra una disminucién, no obstante el incremento en el
impuesto a los combustibles aprobado por la Ley de Ordenamiento de las Finanzas Publicas. En cambio,
los gravamenes al comercio exterior, segln lo presupuestado, alcanzardn una mejoria al compararlos con
lo recaudado en 2013. Es valido indicar que los supuestos y calculos técnicos para estas estimaciones no
fueron dados a conocer ni antes ni durante la aprobacion del presupuesto para 2014.

Tabla 9
Gobierno Central: ingresos corrientes*presupuestados y ejecutados en 2013, y
presupuestados en 2014
(En millones de lempiras y porcentajes)

Millones de lempiras Porcentaje del PIB
2013 2014 2013 2014
Presupuesto | Ejecutado | Presupuesto | Presupuesto | Ejecutado | Presupuesto

Ingresos corrientes 63,800.8 60,142.0 64,466.6 16.9 15.9 15.6
Tributarios 60,224.4 55,622.2 62,048.5 15.9 14.7 15.0
Directos 20,181.6 19,894.9 20,956.7 5.3 5.3 5.1
Renta 18,279.4 18,000.2 18,875.1 4.8 4.8 4.6
Aporte solidario 1,257.7 1,352.1 1,230.8 0.3 0.4 0.3
temporal
Propiedad 363.5 297.9 605.2 0.1 0.1 0.1
Activos netos 281.0 244.7 245.6 0.1 0.1 0.1
Indirectos 36,891.2 33,068.5 37,842.4 9.8 8.8 9.1
Produccién y ventas 26,957.1 23,142.9 27,726.4 7.1 6.1 6.7
Servicios y actividades 1,965.5 2,312.5 2,373.0 0.5 0.6 0.6
especificas
Aporte social y vial 7,968.6 7,613.1 7,743.0 2.1 2.0 1.9
Comercio exterior 3,142.1 2,651.1 3,239.9 0.8 0.7 0.8
Varios 9.5 7.7 9.5 0.0 0.0 0.0
Ingresos no tributarios 3,576.4 4,519.8 2,418.1 0.9 1.2 0.6

Fuente: Icefi, con base en datos de la Secretaria de Finanzas (Sefin) y el Banco Central de Honduras.
* Excluye las recaudaciones provenientes de la tasa de seguridad.

Al incluir los ingresos provenientes de la tasa de seguridad, la carga impositiva se incrementaria en 2.4
puntos del PIB, puesto que la recaudacion esperada por este concepto se estima en algo mas de 1,100
millones de lempiras. Asi, resulta mds légico que con la reforma impositiva aprobada la presidn tributaria
alcance 17.8 puntos del PIB.

No obstante, comparado con los resultados de afios anteriores y agregandole el probable rendimiento
de la reforma tributaria, pareciera que por la rapidez con que fue aprobado el presupuesto®* los ingresos

24 Como se ha indicado, la administracion 2010-2014 presentd, en septiembre, como anteproyecto de presupuesto para
2014, el mismo presupuesto aprobado en 2013. Ello quizas obedecié a la necesidad de ocultar la delicada situacion fiscal,
para que esta no fuera tema de campafia.
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para 2014 fueron subestimados®. Ello también pudo obedecer a la necesidad de aparentar una mejoria
al final del afio fiscal.

Merecen particular atencidn las estimaciones del ISR, el aporte social y vial, y los ingresos no tributarios.
La principal fuente de estos ultimos radica en las recaudaciones por canones y regalias. Por ejemplo, en
2013 se recaudaron 1,608 millones de lempiras, con tendencia incremental; sin embargo, para 2014 solo
se presupuestaron 981 millones de lempiras. En cambio, los impuestos al comercio exterior parecieran
estar sobreestimados, puesto que no se avizora ninguna politica que tienda a incrementar los gravamenes
al comercio exterior.

La direccion que cobran las estrategias adoptadas mas bien tiende a mantenerlos o a reducirlos como
resultado de la suscripcion de nuevos tratados comerciales. Una primera aproximacion de esto se incluye
en un informe de la DEI sobre la recaudacién durante el primer trimestre. En efecto, la DEI programé
una meta para enero-marzo de 11,879.4 millones de lempiras y, al cierre de ese periodo, se percibieron
12,723.8 millones de lempiras. De continuar esta tendencia, los ingresos tributarios sumarian cerca de
66,000 millones de lempiras para el presente afio, lo cual es, en efecto, mas de lo proyectado.

Gastos. De acuerdo con el presupuesto aprobado para 2014, el Gobierno prevé reducir el gasto total
mediante una combinacién de incrementos y disminuciones de los distintos rubros, pasando de 93,768.8
millones de lempiras (24.4% del PIB), en 2013, a 87,013.7 millones de lempiras (21.0% del PIB). La
reduccidn en el gasto total es similar a la disminucidén proyectada en el déficit global.

M4ds aun, se estima que el gasto corriente primario rompa con la tendencia alcista mostrada en los
Ultimos afios y alcance el 14.3% del PIB, contrario al 16.4% del afio anterior. Con relacion a 2013, el Unico
rubro que contempla un incremento es el pago de intereses, puesto que el gasto por este concepto fue
de 8,522.6 millones de lempiras ese mismo afio (2.2% del PIB), y la proyeccidn para 2014 es de 11,746.3
millones de lempiras (2.8% del PIB).

En el resto de los componentes del gasto publico se ha previsto una reduccién con relacién a 2013.
Se proyecta que los sueldos y salarios tengan una reduccion real (en términos del PIB) de 0.8 puntos.
Esta meta se basa fundamentalmente en el congelamiento de las remuneraciones de los empleados
publicos, incluyendo a los docentes. De acuerdo con el presupuesto, las transferencias corrientes al resto
de instituciones del sector publico para 2014 mantienen el monto aprobado el afio anterior. Los rubros
de adquisicién de bienes y servicios y de transferencias de capital son los de mayor incidencia en este
panorama contractivo, con una disminucién de alrededor de un 1% del PIB. Los gastos de inversidn, tras
su mejoria en 2013, muestran una reversion, retornando al nivel de 1.7% del PIB observado en 2011.

Déficit y su financiamiento. Como se ha expresado, para 2014 el Gobierno prevé reducir el déficit
fiscal a 4.7% del PIB, tomando como base el 7.9% registrado en 2013 (tabla 10). Es decir, se estima una
disminucidn real de 3.2 puntos equivalentes a 12,800 millones de lempiras, aproximadamente. La meta
propuesta para 2014 requerira un esfuerzo mayor al experimentado en 2010, cuando el déficit se redujo
desde el 5.9%, de 2009, al 4.7%.

25 Debe tomarse en consideracion que el articulo 15 de las disposiciones generales del presupuesto establece que cuando
los ingresos corrientes de la administracion central sean mayores a los montos estimados en el Presupuesto General de la
Republica, se autoriza al poder ejecutivo para que, por conducto de la Secretaria de Finanzas, incorpore periddicamente
los excedentes del Presupuesto mediante el procedimiento de ampliacion presupuestaria.
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Tabla 10
Gobierno Central: cuenta financiera presupuestada en 2014
(En millones de lempiras y porcentajes)

Millones de lempiras Porcentaje del PIB
Ingresos y donaciones 67,557.0 16.3
Ingresos corrientes 64,466.6 15.6
Ingresos tributarios 62,048.5 15.0
Ingresos no tributarios 2,418.1 0.6
Tasa de seguridad 0.0 0.0
Donaciones 3,090.4 0.7
Gastos totales 87,013.7 21.0
Gasto corriente 71,081.3 17.1
Gasto de consumo 43,826.3 10.6
Sueldos y salarios 36,086.7 8.7
Bienes y servicios 7,739.6 1.9
Intereses deuda 11,746.3 2.8
Internos 8,489.5 2.0
Externos 3,256.8 0.8
Transferencias corrientes 15,508.6 3.7
Gasto corriente primario 59,334.9 14.3
Ahorro en cuenta corriente -6,614.7 -1.6
Gasto de capital 15,958.2 3.8
Inversion 6,914.2 1.7
Maquinaria y equipo 734.4 0.2
Transferencias de capital 9,044.0 2.2
Concesion neta de préstamos -25.8 0.0
Balance global -19,456.6 -4.7
Financiamiento 19,456.6 4.7
Externo neto 6,431.9 1.6
Interno neto 13,024.7 3.1

Fuente: Icefi con base en datos de la Secretaria de Finanzas (Sefin).

La relacién entre el ingreso corriente y el gasto corriente continuard siendo deficitaria en 2014. Es
decir, pese a las reformas tributarias aprobadas y al ajuste que se prevé en los gastos de consumo y las
transferencias, el Gobierno no liberard los recursos suficientes, por el lado de su cuenta corriente, para
cubrir parcial o totalmente los gastos de capital. Ello implicard un mayor endeudamiento. En efecto, para
cubrir el déficit de 2014 se contempla un endeudamiento externo neto de 1.6% del PIB; mientras, se
proyecta que los fondos provenientes de fuentes internas alcancen el 3.1% del PIB.

El presupuesto aprobado incluye la colocacién de titulos valores de deuda interna a largo plazo por el orden
de 20,227.5 millones de lempiras, asi como la obtencién de préstamos externos por 15,039.2 millones
de lempiras. Asimismo, el presupuesto establece que el poder ejecutivo, de no contar con la liquidez
necesaria, pagara en 2014, mediante bonos trimestrales, las cuotas que el Estado como patrono deba
aportar a los institutos de prevision social, hasta por un maximo del 50%. En el caso de las transferencias a
las municipalidades, el maximo es del 20%. Ademas, el ministro de Finanzas queda facultado para realizar
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permuta o refinanciamiento de bonos vigentes o al vencimiento por otros bonos, con el propdsito de
minimizar el riesgo y mejorar el perfil del portafolio de la deuda.

En suma, el Gobierno hondurefio durante 2014 hara mas uso de los recursos existentes en el mercado
financiero local. Esto es congruente con el panorama que se avizora en el mercado global, donde se prevé
un alza en las tasas de interés y una menor disposicion de fondos para las economias en desarrollo.

Pago de la deuda publica. El nuevo gobierno, en los cuatro aiflos que dura su gestion, tendra que honrar
compromisos correspondientes al pago de capital de la deuda por un monto de USS 2,737.3 millones
(gréfica 4), de los cuales el 79% se centra en la deuda interna que, como se ha indicado, es la de menor
maduracion y la mas alta en términos financieros.

Grafica 5
Deuda publica: vencimientos (2014-2020)
(En millones de ddlares)
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Fuente: Icefi, con base en datos de la Secretaria de Finanzas (Sefin).

De acuerdo con el presupuesto aprobado para 2014, el Gobierno Central destinard 28,226.4 millones
de lempiras (6.8% del PIB) para honrar el pago del servicio de la deuda (tabla 11). Ello es equivalente al
43.8% de sus ingresos corrientes y al 27.3% del gasto incurrido (que comprende el gasto total mas los
gastos de amortizacién). La deuda interna, como ya se afirmé, es la que provoca la mayor erogacion.
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Tabla 11
Gobierno Central: pago servicio de la deuda publica (2014)
(En millones de lempiras y porcentajes)

Monto Porcentaje con relacién a
Millones de Ingresos corrientes Gastos total PIB
lempiras incurrido
Deuda interna 20,686.6 32.1 20.0 5.0
Amortizacion 12,197.1 18.9 11.8 2.9
Intereses 8,489.5 13.2 8.2 2.0
Deuda externa 7,539.8 11.7 7.3 1.8
Amortizacion 4,283.0 6.6 4.1 1.0
Intereses 3,256.8 5.1 3.1 0.8
Total 28,226.4 43.8 27.3 6.8

Fuente: Icefi, con base en datos de la Secretaria de Finanzas (Sefin).

El presupuesto para cubrir el servicio de la deuda es, de esa cuenta, el rubro de mayor monto dentro del
presupuesto de la administracidn central para el ejercicio fiscal 2014, superando, incluso, el presupuesto
de las Secretarias de Educacion y Salud, que tienen asignado 23,038.5 y 12,568.8 millones de lempiras,
respectivamente.

Asimismo, cabe advertir que después de 2018 y 2019 se da una reduccion sustancial de los vencimientos,
pero estos luego aumentan fuertemente en 2020 como consecuencia del comienzo de vencimientos de
los bonos soberanos emitidos en 2013. En otras palabras, el gobierno anterior no hizo mas que empujar
hacia adelante las obligaciones con el fin de tener financiamiento en los dos afios electorales de Honduras.

Al respecto, Christian Ebeke y Dilan Olcer (2013), en un reciente articulo denominado «Votacion y
volatilidad» publicado en la revista Finanzas y Desarrollo, del FMI, con base en un trabajo de investigacién
a nivel internacional sobre paises pobres, sefialan: «Los economistas han establecido que las politicas
de tributacion y gasto errdticas socavan el crecimiento a largo plazo y el bienestar global de una
sociedad». Luego, agregan: «Una fuente de esa volatilidad de las politicas puede estar vinculada a las
elecciones. Como parte de su campafiia de reeleccion, las autoridades en funciones pueden manipular los
instrumentos de politica econdmica. Entre otras cosas, incrementan el gasto publico e incurren en déficits
presupuestarios para estimular 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 econdmico y la estabilidad a largo plazo».

Ante una situacidn dificil se hace necesario un espacio de didlogo para un pacto fiscal. Ante la actual
crisis fiscal que enfrenta Honduras, es preciso resaltar uno de los esfuerzos que desde el punto de vista
ciudadano se han organizado para aportar a su solucion. El Grupo Promotor del Didlogo Fiscal (2014),
conformado por ex ministros de Finanzas y ex presidentes del Banco Central, asi como por expertos en
materia fiscal, ha presentado ante las nuevas autoridades el documento «Las finanzas publicas como
instrumento de desarrollo», el cual contiene una serie de recomendaciones para enfrentar la dificil y
preocupante situacién en materia de politica fiscal.

Las principales recomendaciones presentadas a la sociedad hondureiia y al Gabinete Econdmico del
Gobierno 2014-2018 estan orientadas a:
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1. El control y contencién del gasto en diferentes renglones; entre otros, el redimensionamiento del
tamafio del Gobierno, la eliminacién de plazas innecesarias, duplicidad de funciones, la revisién de las
transferencias a otras instituciones del Estado, el control de la deuda flotante, la revisién de la politica
salarial vigente y el establecimiento de limites al déficit fiscal.

2. Fortalecimiento de la inversion y del gasto social focalizado, especialmente en obras de infraestructura
productiva y social.

3. Fortalecimiento de la recaudacion y adopcién de medidas para mejorar el rendimiento de los impuestos.
También se propone implementar un plan integral para la prevencion y el combate a la evasién y el
fraude fiscal.

4. Reduccién y mejoramiento del control del gasto tributario, especialmente mediante la revision y
racionalizacién del actual sistema de incentivos y exoneraciones, con el propdsito de establecer
sectores, criterios y prioridades hacia donde el pais desea canalizar la inversién, de acuerdo con la Ley
de Visiéon de Pais y Plan de Nacidn.

5. Fortalecer la institucionalidad y el desarrollo de politicas publicas integrales, especialmente, el respeto
a los criterios técnicos en las estimaciones y proyecciones de ingresos a incorporar en el Presupuesto
de Ingresos y Egresos de la Republica, promoviendo la transparencia en la formulacién, aprobacién y
ejecucion del presupuesto nacional.

6. Fortalecimiento de la Direccién Ejecutiva de Ingresos (DEI) mediante la emisidon de un nuevo marco
legal que permita a esta institucién una mayor eficiencia en la recaudacion; el fortalecimiento de la
carrera administrativa mediante concursos publicos para la seleccién de personal; el nombramiento de
los principales ejecutivos, tanto de aduanas como de tributos internos, por una Comisién Nominadora;
y la conformacién de una Junta Directiva que dirija y monitoree la buena marcha de la institucién. Las
medidas incluyen la modernizacidn tecnoldgica, los operativos masivos de fiscalizacién y la capacitacion
y especializacion en auditoria. Ademas, fortalecer la especialidad y la legalidad del sistema tributario
del pais mediante la creacién del Tribunal Fiscal como drgano del poder judicial especializado en el
tema tributario.

7. Mejorar el manejo de la deuda publica via el establecimiento de limites de endeudamiento, criterios
de inversidn y, algo muy importante, la reestructuracién de las condiciones de la deuda interna, sin dar
la impresion de que se estd forzando una refinanciacién de la misma por falta de capacidad de pago.

8. Transparencia y rendicion de cuentas por parte de las instituciones publicas mediante la prohibicién
de gastos sin imputacidén presupuestaria, la eliminacién de partidas confidenciales y la incorporacién
al Siafi de instituciones como el Congreso Nacional, la Casa Presidencial, la Corte Suprema de Justicia
y el Tribunal Superior de Cuentas. Al mismo tiempo, apoyar y fortalecer la aplicacion del Siafi en las
municipalidades.

9. Impulso y socializaciéon de un «Pacto Fiscal con Responsabilidad Social para un Desarrollo Sostenible»,
que permita obtenery orientar recursos, de manera que la politica fiscal se convierta en un instrumento
de desarrollo. Ademds, implementar, en el marco de este Pacto, una reforma fiscal integral cuyas
principales caracteristicas estén orientadas a una mayor simplificacion de los procesos, mayor equidad,
mayor neutralidad econdmica, eliminacion de la evasién, el fraude y la elusiéon fiscal en el sistema
tributario nacional.

Se espera que este esfuerzo de didlogo y consenso se materialice entre los diferentes sectores del pais
con el objeto de contar con unas finanzas publicas sanas, equitativas y que promuevan el crecimiento y la
transparencia y rendicion de cuentas.
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VI. Conclusiones y recomendaciones

a. Conclusiones

El deterioro de las finanzas publicas hondurefias durante el periodo 2012-2013 es notable. Si bien es
cierto la administracién que asumioé en enero de 2010 recibid el pais en condiciones adversas producto
de la crisis internacional y del golpe de Estado de 2009, los pasos correctivos que se realizaron en 2010-
2011 mediante numerosas reformas fiscales —incluyendo el acuerdo con el FMI a finales de 2010—
se vinieron abajo debido a los fuertes aumentos del déficit fiscal en 2012 y 2013, de 5.9 y 7.9% del
PIB, respectivamente. El resultado negativo de 2013 es el mas alto después de veinte afios, cuando el
déficit fue del 9.9% del PIB (1993). Por segundo afio consecutivo también se trata del déficit mas alto de
Centroamérica.

El aumento del déficit fiscal se puede explicar por la combinacidn de varios factores: primero, los efectos
del escaso dinamismo de la economia internacional —principalmente la de Estados Unidos— sobre la
economia hondurefia, lo que condiciond un crecimiento que ha sido mas bien bajo durante los Gltimos
afios, en especial en 2013. Esto se muestra en el escaso dinamismo de los ingresos tributarios en los
ultimos dos afios. A su vez, esto también es reflejo de una estructura tributaria altamente dependiente
de los impuestos indirectos y, por lo tanto, sujeta a las variaciones del ciclo econémico.

Segundo, la aplicacion de multiples reformas tributarias que, por problemas de disefio, por las ineficiencias
de la administracién tributaria, o por su reversion, no rindieron los ingresos adicionales programados.
Tercero, la llegada del ciclo politico en los dos Ultimos afios, lo cual produjo un aumento del gasto publico
con el objetivo de retener el poder sin importar las consideraciones sobre la situacidn futura y su efecto
sobre el crecimiento econémico.

El gasto publico, por su parte, continud su rumbo ascendente y propio de los afios electorales, pero
manteniendo alguna de las tendencias de periodos anteriores. Por ejemplo, el monto de la masa salarial
disminuyd como porcentaje del gasto total, pero sigue representando una proporcién importante del PIB.
A nivel regional, el monto de sueldos y salarios del gobierno central de Honduras (9.7% del PIB) superé en
2013 al de Costa Rica (7.3%) y esta por encima del promedio regional (6.4%).

Ha sido mas bien el creciente pago de intereses de la deuda publica el que ha venido presionando el
aumento del gasto, asi como las transferencias a las municipalidades y los programas de transferencias
condicionadas. De no superarse los problemas de los niveles de gasto y las rigideces que el mismo
presenta, dificilmente se podra reducir sustancial y rapidamente el déficit fiscal; en consecuencia, este
seguird alimentando el aumento de la deuda.

En 2013 y siguiendo la trayectoria de todo el periodo del gobierno anterior, el gasto publico mostré varios
aspectos que es importante resaltar: en primer lugar, es indudable que la gran recesion internacional
de 2008-2009 vy la incierta y lenta recuperacién de los principales socios comerciales —en especial, los
Estados Unidos— han tenido un impacto importante en el crecimiento econémico y, por ende, en los
ingresos tributarios de Honduras. Sin embargo, el necesario ajuste que se requiere ante una inercia
creciente del gasto no fue una prioridad del gobierno anterior

En segundo lugar, y pese a lo que se acaba de sefialar, hubo importantes ajustes en la composiciéon del
gasto. Por una parte, se redujeron los beneficios otorgados a los empleados publicos en los estatutos
respectivos, asi como los subsidios a amplias capas de la poblacién. También disminuyd sustancialmente
el nivel de la inversién publica, con la excepcidon de 2013 (afio electoral). Por otra parte, se privilegio el
aumento gradual de las transferencias a las municipalidades, que pasaron del 5 al 11% de los ingresos
tributarios netos, sin que en tal aumento mediara alguna planificaciéon en cuanto al uso de recursos y la
descentralizacidn de funciones.
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Por eso no es ninguna sorpresa que la medida haya sida adoptada dos semanas después del golpe
de Estado de 2009; por la misma razdn politica que se concedid, no se quiso congelar ni revertir en el
gobierno anterior. También se privilegié con aumentos la concesién del Bono 10,000, programa de TMC
en efectivo con una fuerte orientacién clientelista. Mientras tanto, se mantuvo y, en algunos casos, se
amplid, el alto nivel de gasto tributario.

Entercerlugar,seadoptd unapoliticageneral de concesionesydeadministracion nosolo de bienes publicos,
sino también de manejo de ingresos del Estado. En otras palabras, las inversiones de infraestructura que
tradicionalmente realizaba el Gobierno ahora pasan a concesiones privadas por veinte y treinta afios.
De esta manera, carreteras, puertos, aeropuertos, empresas de electricidad, comunicaciones y otras
actividades similares serdn realizadas por la empresa privada. Pero también estaran en manos privadas
funciones como emisidn de pasaportes, matriculas de carros, y el registro de propiedades.

En cuarto lugar, varias de las actividades mediante las cuales se otorgan concesiones se manejan a
través de fideicomisos con la banca privada. Algunos de estos fideicomisos son de administracién, pero
también hay de garantias que hacen incurrir al Gobierno en contingencias fiscales. Aparte de los detalles
econdmicos que esto implica, motivo de una investigacion aparte, cabria destacar el aumento del poder
politico que estas operaciones traen para los bancos. Se podria decir que aunque el sistema financiero
siempre ha tenido una influencia fuerte sobre las decisiones del sector publico, con estos compromisos
lo tendrd mucho mas, y por encima de otras segmentos de las élites econdmicas.

De esta forma se puede concluir que la reorientacion del gasto publico que se ha venido dando en los
ultimos afos no solo no reconoce las limitaciones de ingresos, sino que constituye una redefinicion de
muchas de las labores que tradicionalmente ha venido realizando el Gobierno. Es curioso que cuando
muchos paises de América Latina han seguido un camino contrario en la uUltima década, Honduras
continue profundizando las medidas de los afios ochenta y, principalmente, las de los noventa.

La dindmica reciente de los ingresos y gastos ha originado un crecimiento muy rdpido de la deuda publica,
la cual alcanzé cerca del 42% del PIB a finales de 2013 y es muy probable que alcance el 50% a finales de
2014. El servicio de la deuda representa para el presupuesto actual cerca de 27 millardos de lempiras;
constituye el mayor gasto y duplica el presupuesto destinado a la prestacion de servicios publicos de
salud en el pais.

La nueva administracién decidié realizar una reforma tributaria de las mds fuertes en los Ultimos tiempos
con el propésito de reducir el déficit fiscal del gobierno central, que fue del 7.9% del PIB el afio anterior,
para llevarlo al 4.7%, en 2014, de acuerdo con el presupuesto aprobado. Sin embargo, el programa
monetario del Banco Central de Honduras, publicado en mayo, sefiala un déficit fiscal del gobierno central
del 5.2% del PIB.

La nueva reforma tributaria de diciembre de 2013 siguid los patrones anteriores al concentrarse en los
impuestos indirectos, ampliando exoneraciones al ISR. Estas reformas, que pretenden aumentar los
ingresos en aproximadamente un 3% del PIB, se encuentran actualmente en vigencia pero enfrentan los
retos del bajo crecimiento econémico y de serias deficiencias en la administracion tributaria.

De continuar por la ruta de mantener altos déficits fiscales, como el que se prevé para 2014, no serd posible
la reduccién de la deuda en el mediano plazo y Honduras puede enfrentar problemas de sostenibilidad
de su deuda. Aunque no los tenga en el corto plazo, el alto nivel del servicio de la deuda actual priva a la
poblacidén de la provision de servicios bdsicos como la salud, educacion, seguridad, agua y saneamiento,
con todo lo que ello representa para el bienestar de la poblacidn.

Finalmente y no menos importante, la transparencia presupuestaria ha tenido serios retrocesos que se
espera sean producto del proceso electoral recién pasado. De otra forma, la sociedad hondureiia se vera
privada de la informacion necesaria que le permita evaluar las actividades del Gobierno e incidir en la
asignacion de los recursos que manejan las autoridades (lo cual es igualmente relevante).
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b. Recomendaciones

e Retomar el informe de la Comisidn que revisé las exoneraciones fiscales en 2013, el cual fue entregado
a las autoridades del Congreso Nacional. El objetivo seria eliminar aquellas exoneraciones que no
tienen ninguna justificacion y que son producto de intereses econémicos particulares.

e Nombrar una comisién conformada por el Gobierno y la sociedad civil para que analice la sostenibilidad
de la deuda publica y proporcione recomendaciones sobre su reestructuracién (principalmente en el
caso de la deuda interna), con el fin de que sus propuestas puedan ser discutidas y adoptadas en el
corto plazo.

e Realizar un estricto cumplimiento de las medidas de control del gasto establecidas en el presupuesto
de 2014, con el fin de evitar que se sigan realizando gastos sin asignacién presupuestaria y, de esta
manera, cumplir con la meta del déficit fiscal programada.

e Establecer mecanismos que fortalezcan la transparencia, no solo en la calidad de la publicacién de
informacion, sino en el combate a la corrupcion, asi como en la rendicion periddica de cuentas.

¢ Fortalecer la institucionalidad de supervision de los contratos de las alianzas publico-privadas para que
estos se cumplan y no representen cargas adicionales al Estado. En caso de ser necesario, proceder a
su revisidon y renegociacion.

e Buscar que los organismos contralores del Estado ejerzan eficazmente sus funciones en el area fiscal.

e Analizar y discutir las recomendaciones del GPDF que, conformado por ex funcionarios de diferentes
gobiernos, ha hecho propuestas constructivas para resolver la crisis fiscal del pais. Entre sus aportes
medulares, este Grupo plantea la convocatoria a un pacto fiscal con responsabilidad social para un
desarrollo sostenible, liderado por el Gobierno de la Republica y en el que todos los sectores y agentes
econdmicos se comprometan, en lo posible, a aportar y asumir compromisos con el fin de asegurar la
gobernabilidad y contribuir a la estabilidad econémica y social del pais.
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Anexos

Anexo 1

Zonas de Empleo y Desarrollo Econémico (Zedes)

El Congreso Nacional aprobd la Ley Organica de las Zonas de Empleo y Desarrollo Econdmico?® mediante
Decreto 120-2013 del 12 de junio de 2013, publicado en el diario oficial, La Gaceta, el 6 de septiembre del
mismo afio. Las Zede estan autorizadas para establecer su propia politica y normativa. Ademads, 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. Contardn con tribunales auténomos
e independientes con competencia exclusiva dentro de ellas.

Las Zede pueden crearse con el objetivo de desarrollar centros financieros nacionales e internacionales,
centros logisticos internacionales, ciudades auténomas, cortes comerciales internacionales, distritos
especiales de inversidn, distritos energéticos renovables, zonas econdmicas especiales, zonas sujetas a
un sistema juridico especial, zonas agroindustriales especiales, zonas turisticas especiales, zonas mineras
sociales, zonas forestales sociales o cualquier otro régimen especial que incluya una combinacion de
varios de estos regimenes para procurar el desarrollo de las inversiones bajo modelos incluyentes y otros
analogos.

Con relacion al tema de la tributacion, la Ley establece que el régimen fiscal especial de las Zede las
autoriza a crear su propio presupuesto, el derecho a recaudar y administrar sus tributos, a determinar
las tasas que cobran por los servicios que prestan, a celebrar todo tipo de convenios o contratos hasta el
cumplimiento de sus objetivos en el tiempo, aun cuando fuera a lo largo de varios periodos de gobierno.
Asimismo, las Zede son zonas fiscales y aduaneras extraterritoriales, distintas a las del resto del territorio
nacional. Las importaciones que realicen las personas juridicas que operan en una Zede, al ingresar
al territorio aduanero nacional, estardn libres del pago de todo impuesto, arancel, cargos, recargos,
derechos consulares, impuestos internos, de consumo y gravamen que tenga relacién directa o indirecta
con las operaciones de importacidn y exportacion. Estas importaciones se tramitaran sin la intervencién
de agente aduanero o apoderado especial aduanero, haciendo uso de una declaracién Unica aduanera.

Las Zede contardn con un régimen fiscal independiente y deben orientarse por una politica de bajos
impuestos. La recaudacion de impuestos es potestad de ellas y debe realizarse de acuerdo con las reglas
estipuladas por la ley que las rige. La estructura tributaria de las Zede estara conformada asi:

e El impuesto sobre la renta (ISR) a las personas naturales no podra ser superior al 12%.
e EI ISR a las personas juridicas no podra ser superior al 16%.
e El impuesto sobre el valor agregado (IVA) no podra ser superior al 5%.

Las Zede estableceran, ademas, impuestos sobre el valor de la tierra en propiedad privada, la tierra
en desuso y los bienes inmuebles que se beneficien del desarrollo promovido por las mismas y que
se encuentren ubicados dentro de su dmbito espacial de competencia. Para el efecto, deben hacerse
avallos periddicos de dichos bienes con el fin de determinar los montos a pagar con base en su valor de
mercado actualizado.

26 Esta Ley vino a sustituir al Estatuto Constitucional de las Regiones Especiales de Desarrollo (RED), aprobado mediante
Decreto 123-2011 del 29 de julio de 2011 y publicado en La Gaceta el 23 de agosto del mismo afio. Las RED fueron
declaradas inconstitucionales en una votacion de 4 a 1 por los magistrados de la Sala Constitucional. Esta fue una de las
razones por las cuales estos cuatro miembros de la Sala fueron destituidos por el Congreso Nacional. El magistrado que
votd a favor fue nombrado Fiscal General de la Republica.

52



Honduras: la peligrosa ruta del endeudamiento

Diagndstico de las finanzas publicas 2010-2013 y perspectivas para 2014

Honduras solo se beneficiard con una parte minima de la recaudacién impositiva que se genere en las
Zede. De acuerdo con la ley, el 12% de la recaudacion fiscal que hagan estas zonas dentro de su dmbito
espacial de competencia debe destinarse a la creaciéon de uno o varios fideicomisos distribuidos en
proporciones iguales y para los fines siguientes:

1) Una quinta parte para la creacidn de un fondo para el fortalecimiento del poder judicial que incluira
becas para la formacidn profesional de su personal en universidades de clase mundial, infraestructura

y equipo.

2) Una quinta parte para un fondo de proyectos a nivel comunitario y departamental, de conformidad
con las prioridades que determine el poder legislativo.

3) Una quinta parte para un fondo de proyectos de desarrollo, infraestructura, seguridad y de caracter
social, de conformidad con las prioridades que determine el poder ejecutivo.

4) Una quinta parte para un fondo para el desarrollo de proyectos municipales a ser distribuido entre
todas las municipalidades del pais, de conformidad con sus planes de inversién.

5) Una quinta parte para la defensa de la soberania nacional mediante el fortalecimiento de las Fuerzas
Armadas de Honduras.

En conclusidn, la Ley Orgénica de las Zedes solo evidencia que dentro de un mismo Estado se tendrd un
sistema tributario altamente diferenciado y auténomo; la jurisdiccion de las autoridades edilicias se ve
violentada y los ingresos municipales y gubernamentales serdn significativamente reducidos. La DEI es
desplazada de sus funciones. La estructura de las Zede representa, a la vez, un favoritismo exagerado
hacia la inversion extranjera, en detrimento de los inversionistas nacionales y de la pequefia y mediana
empresa. El sistema tributario de las Zede contrasta significativamente con las medidas aprobadas en
la Ley de Ordenamiento de las Finanzas Publicas al respecto del ISR y el ISV. La Unica similitud es la
continuacion del enorme sistema de exoneraciones: «privilegios para los de siempre»?’. El régimen
tributario de las Zede esta perfectamente confeccionado para el gran capital, a cambio de la destruccién
de las fuentes generadoras de ingresos gubernamentales, indispensables para atender las ingentes
necesidades sociales de la mayoria de la poblacién.

Con la aprobacion de las Zede, el Estado de Honduras ha perdido legitimidad y ha vendido su soberania
a los intereses financieros y econdmicos que continlan optimizando sus beneficios a costa de los de
la mayoria, que estd sufriendo las consecuencias de tal codicia. Con las Zede el territorio hondurefio
se convertird en un «archipiélago de paraisos fiscales». Todo parece indicar que Honduras estd siendo
tomada como «laboratorio» por el gran capital internacional, poniendo en precariedad la disponibilidad
de ingresos publicos para la ejecucidn de programas sociales y de inversion para atender las necesidades
basicas de la poblacion en materia de educacién, salud, seguridad e infraestructura. Con esta tendencia,
el Gobierno solo sobrevivird aplicando mds impuestos a aquellas personas naturales y empresas que si
pagan tributos.

27 Del total de exoneraciones otorgadas por el Estado de Honduras, sin tomar en cuenta las concedidas a las embajadas
y organismos internacionales, el 98% corresponde a empresas mercantiles, 1.4% a cooperativas, municipalidades y ONG,
y un 0.6 % a iglesias («Informe final, resumen ejecutivo». Comisién Especial para el Analisis y Control de Exenciones,
Exoneraciones y Franquicias Aduaneras, pag. 6. Disponible en: http://www.fosdeh.com/exoneraciones/archivo/Informe_
final_res_ejec.pdf).
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Anexo 2

Gobierno Central: ingresos corrientes
(En porcentajes)

Estructura porcentual Porcentaje del PIB

2010 2011 2012 2013 2010 2011 2012 2013
Ingresos corrientes 100.0 100.0 100.0 100.0 15.5 15.9 15.7 16.2
Tributarios 93.0 93.1 92.3 90.8 14.4 14.8 14.5 14.7
Directos 30.6 325 314 325 4.8 5.2 4.9 53
Renta 25.7 27.6 27.8 29.4 4.0 4.4 4.4 4.8
Aporte solidario temporal 2.8 3.7 2.6 2.2 0.4 0.6 0.4 0.4
Propiedad 0.5 0.5 0.6 0.5 0.1 0.1 0.1 0.1
Activos netos 0.8 0.6 0.4 0.4 0.1 0.0 0.0 0.0
Revaluacién de activos 0.80 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0
Indirectos 56.9 55.7 55.7 54.0 8.8 8.8 8.7 8.8
Produccién 39.3 40.3 40.0 37.8 6.1 6.4 6.3 6.1
Cerveza 0.8 0.9 0.9 0.8 0.1 0.1 0.0 0.0
Bebidas alcéholicas 0.3 0.3 0.3 0.3 0.0 0.0 0.0 0.0
Gaseosas 1.1 1.2 1.2 1.2 0.2 0.2 0.2 0.2
Cigarrillos 13 1.2 11 0.8 0.2 0.2 0.2 0.1
Ventas 34.6 35.7 354 33.7 5.4 5.7 5.6 5.5
Otros 1.2 1.1 1.1 1.0 0.2 0.2 0.2 0.2
Servicios y actividades 4.1 3.7 3.6 3.8 0.6 0.6 0.6 0.6
especificas
Aporte social y vial 13.5 11.6 12.1 12.4 2.1 1.8 1.9 2.0
Comercio exterior 5.4 4.9 5.2 4.3 0.8 0.8 0.8 0.7
Importaciones 5.4 4.9 5.2 4.3 0.8 0.8 0.8 0.7
Varios 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Tasa de seguridad 0.0 0.0 1.4 1.8 0.0 0.0 0.2 0.3
Ingresos no tributarios 7.0 6.9 6.3 7.4 11 11 1.0 1.2
Tasas y tarifas 1.2 1.8 1.6 1.5 0.2 0.3 0.3 0.2
Transferencia del sector 0.7 0.6 0.6 0.8 0.1 0.1 0.1 0.1
publico
Derechos por identificacion 0.7 0.8 0.8 0.9 0.1 0.1 0.1 0.1
y registro
Cénon por concesiones 2.7 2.3 1.9 2.6 0.4 0.4 0.3 0.4
Multas 0.5 0.5 0.4 0.4 0.1 0.1 0.0 0.0
Venta de bienes y servicios 0.1 0.1 0.3 0.2 0.0 0.0 0.0 0.0
Otros 0.8 0.4 0.4 0.6 0.1 0.1 0.1 0.1
Bono «Cupdn Cero» 0.2 0.2 0.2 0.2 0.0 0.0 0.0 0.0

Fuente: Icefi, con base en datos de la Secretaria de Finanzas (Sefin) y el Banco Central de Honduras.
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