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RESUMEN

Las élites son actores vitales para entender las fortalezas y debilidades del Estado
en momentos criticos. ;Hasta qué punto las élites centroamericanas limitan las po-
liticas tributarias implementadas durante la COVID-19? Utilizando bases de datos
novedosas sobre las trayectorias de los gabinetes y las politicas tributarias imple-
mentadas en Centroameérica, este articulo ofrece un profundo analisis comparativo
de las trayectorias y los recursos de las élites (puertas giratorias y cohesién), las
capacidades del Estado y la implementacién de las politicas. Nuestros resultados
muestran que cuando las capacidades del Estado son débiles y hay potentes ca-
pacidades de influencia de las élites (puertas giratorias y cohesién), la respuesta
politica es regresiva. En segundo lugar, cuando las capacidades estatales son dé-
biles y existen conflictos entre las élites, las respuestas politicas se utilizan como
mecanismo de control. En tercer lugar, cuando hay capacidades estatales fuertes,
menos puertas giratorias pero las élites estan cohesionadas las respuestas politicas
tienden a favorecer un statu quo fiscal. Este articulo contribuye a una mejor com-
prension de la relacién entre el poder de las élites y las politicas ptiblicas haciendo
una aporte empirico y conceptual al estudio de las élites.

Palabras Clave: elites, reformas tributarias, COVID19, puertas giratorias, cohesién.

ABSTRACT

Elites are vital actors in understanding state strengths and weaknesses during critical
times. To what extent do Central American elites constrain tax policies implemented
during COVID-19? Using novel data sets of cabinet trajectories and tax policies imple-
mented in Central America, this article offers an in-depth empirical comparative analysis
of the elites’ trajectories and resources, state capacities, and policy implementation. Our
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findings show first, that when state capacities are weak, and elites’ capacities for influence
are strong, the policy response is regressive. Second, when there are weak state capacities
and inter-elite conflicts, the policy responses are used as a control mechanism. And third,
where state capacities are strong, but elites are cohesive, policy responses tend to favor
the fiscal status quo. This article contributes to increasing our understanding of the rela-
tionship between elite power and public policies by making an empirical and conceptual
contribution to studying elites.

Key words: elites, tax policy; COVID19, revolving doors, cohesion.

I. INTRODUCCION

La pandemia por COVID19 implicé la ampliacién del gasto publico para miti-
gar el impacto de la crisis, la caida de las exportaciones, el aumento significati-
vo del déficit fiscal y alto endeudamiento. Este contexto reabri6 el debate sobre
la captacién de recursos por parte del Estado, y diversos sectores plantearon
la necesidad y la deseabilidad de contar con nuevos impuestos, en particular
directos y progresivos, para mitigar los efectos de la crisis (CEPAL 2020).

En Centroamérica, la regiéon que posee la mas baja recaudacion de América
Latina, la estructura tributaria constituye un problema histérico que revela los
alcances y limites de los Estados, el poder de las élites y la materializacién de
las desigualdades sociales y econémicas (ICEFI 2015). Los espacios fiscales li-
mitados y las débiles estructuras tributarias han motivado el desarrollo de un
importante conjunto de estudios comparados. Estos trabajos coinciden en que
la baja recaudacién fiscal explica parcialmente el atraso econémico, las debi-
lidades de la estructura tributaria y el propio poder de las élites econémicas
(Schneider 2012).

En este articulo nos preguntamos por qué en el marco de lo que pudo haber sido
una coyuntura critica favorable para la implementacién de politicas tributarias
redistributivas en los paises de Centroamérica', los gobiernos de Guatemala,
Honduras y Costa Rica optaron por reproducir, en distintos grados, esquemas
tributarios de privilegio para las élites econémicas, con relativa excepcion del
caso de El Salvador. El poder de las élites no es una condicién suficiente para
influir sobre la politica ptblica, ni tampoco para explicar las variaciones entre
politicas; por ello es necesario un anélisis de largo plazo sobre los histéricos
recursos que las €élites tienen a disposicion para ejercer influencia. Sostenemos
como hipétesis que las diferencias en torno a las respuestas tributarias se expli-
carian en parte por variables de largo plazo como las capacidades estatales y
las trayectorias de las élites, asi como por el peso de las puertas giratorias y la
cohesion de las élites.

Tomamos estos cuatro paises pues comparten trayectorias econémicas, sociales y politicas comparables.
Se excluyeron los casos de Belice y Panama por sus trayectorias distintas o porque no se implementaron
politicas durante ese periodo -Nicaragua.
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Analizamos comparativamente las condiciones precedentes a la influencia: i)
las condiciones sociohistdricas como las capacidades estatales y las fortalezas/
debilidades del poder infraestructural de los Estados; ii) identificamos puertas
giratorias a partir del analisis detallado de las trayectorias de los presidentes
y gabinetes ministeriales; iii) analizamos la capacidad de las élites econémicas
de actuar cohesionadamente y defender sus intereses y iv) estudiamos los con-
textos y las politicas publicas implementadas durante los primeros seis meses
de la pandemia del COVID-19 (marzo-septiembre de 2020). En términos meto-
dolégicos el trabajo comparativo se realiza sobre dos novedosas bases de datos
que i) buscan reconstruir la trayectoria de las élites politicas y ii) caracterizar el
tipo y la orientacién de las politicas tributarias implementadas.

En términos tedricos la literatura ha buscado explicar las variaciones en la in-
fluencia de las élites y los factores que favorecen sus preferencias (Feldmann y
Morgan 2021). Concretamente, ha sefialado el rol de las élites econémicas y sus
diversos mecanismos de influencia en la definicién de las politicas tributarias
(Fairfield 2015). Asi, estudiamos las conexiones politico-empresariales que dan
cuenta de i) la capacidad de las élites de defender de manera colectiva intereses
propios y ii) la transferencia de sesgos pro-mercado, favoritismo y conflicto de
intereses que facilitan la creaciéon de redes de actores con acceso privilegiado.
La ocupacion de cargos en los puestos ministeriales marca una impronta sobre
la politica general de gobierno pues favorece el “cabildeo desde adentro” (lobb-
ying from within) por parte de actores con intereses distintos a los del resto de la
poblacién (Yates y Cardin-Trudeau 2021).

El articulo se organiza asi: marco conceptual del analisis; analisis de las condi-
ciones sociohistéricas intervinientes; metodologia; estudio de las trayectorias
de los presidentes y sus gabinetes; y andlisis de la accién cohesionada de las
élites y las politicas publicas relativas a la cuestién tributaria. Se concluye con
una discusién sobre las contribuciones del texto.

II. MARCO CONCEPTUAL

Los debates en torno a quiénes y cémo son las élites en América Latina han
venido en aumento en la dltima década (Atria et al. 2017; Nercesian 2021).
La discusién se ha centrado en torno a: i) el lugar que ocupan en la socie-
dad, ii) en cémo ese lugar de privilegio determina sus grados de influencia
en la politica y iii) en cémo el control sobre recursos naturales, econdémicos,
politicos, coercitivos y organizacionales las define como élites (Bull 2014; Ro-
vira-Kaltwasser 2018). Entendemos acé a las élites como aquellas personas,
en su mayoria hombres, que mantienen posiciones de privilegio en institucio-
nes poderosas (gobiernos, grandes grupos empresariales); lo que les permite
ejercer una influencia desproporcionada sobre las decisiones politicas (Ro-
vira-Kaltwasser 2018). En nuestra definicion son élites econémicas los due-
fos y/o socios de las principales empresas privadas en cada pais y son élites
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politicas aquellas personas que ocupan altos cargos de decision en el Estado
(presidentes, ministros, diputados).

Los estudios sobre las élites econémicas han encontrado que cuando estas se
hallan nucleadas en organizaciones formales o relacionadas a partidos politi-
cos juegan un papel clave en la construccién del Estado y las politicas ptiblicas
(Korsnes et al. 2017). El modo en que las élites se involucraron en los procesos
de formacion del estatal influy6 en los rasgos que adquirieron las institucio-
nes, mas o menos redistributivas, y en la debilidad o fortaleza de los Estados
(Acemoglu y Robinson 2006). Las formas en las que las élites ejercen su poder
se refieren a su capacidad de accion politica (poder instrumental) y al peso de
sus recursos e inversiones en la economia (poder estructural)(Bernhagen 2008).

Estudios sobre élites en la regién han dado cuenta de dos recursos a dispo-
sicién de las élites: las conexiones politico-empresariales y su capacidad de
cohesién (Cardenas y Robles Rivera 2020). En el caso particular de las co-
nexiones politico-empresariales estas tienden a materializarse en el recluta-
miento de empresarios en puestos de gobierno y en el salto de empresarios a
la presidencia (Nercesian 2021). Este paso del sector ptiblico al privado -puer-
tas giratorias-, permite la transferencia de conocimiento del sector privado
al gobierno, de sesgos pro-mercado, y podria constituirse en una fuente de
conflictos de interés y nepotismo. Los conflictos de interés se refieren a la coli-
sién entre el interés privado y el interés ptiblico de un funcionario (Castellani
y Dulitzky 2018; Castellani y Motta 2020). Las puertas giratorias favorecen
la articulacién de un reducido ntimero de redes con accesos privilegiados a
las esferas politico-administrativas del Estado. Se trata del otorgamiento de
ventajas en términos de definicién y encuadre de las politicas, favoritismo en
la regulacién, acceso a contratos y procesos expeditos frente a otros actores
fuera de la red (Brezis y Cariolle 2015). Consideremos que cuando hay un
nimero importante de élites en el gabinete 0o su nombramiento se hace en
ministerios clave como hacienda, se produciran efectos inmediatos en el en-
cuadre y la definicién de las politicas tributarias.

El debate sobre la cohesion de las élites destaca que estas cooperaran en accio-
nes politicas para defender sus intereses (Domhoff 2006). Para autores clédsicos,
la cohesién distingue a las élites de otros grupos sociales y es resultado de sus
origenes comunes (Wright Mills 1957). Se trata de origenes de clase, familia,
religion, identidades étnicas, educacion e ideologia. Su organizaciéon aumentan
sus capacidades para para movilizar recursos, para alcanzar objetivos comu-
nes y aumenta su poder politico (Vogel 1987). En el caso de América Latina, el
andlisis de la cohesion de las élites ha sido titil para explicar el éxito/fracaso de
los acuerdos de paz; y los alcances de las reformas tributarias (Rettberg 2007;
Fairfield 2015). Entendemos que la cohesién de las élites serd un obstaculo para
la implementacion de politicas publicas de caracter redistributivo.

La literatura ha sefialado una relacién inversamente proporcional entre las éli-
tes econdmicas y las instituciones estatales, donde a mayor fortaleza de las pri-
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meras mas grande la debilidad de las segundas (Acemoglu y Robinson 2006).
Siguiendo la tradicién de la sociologia histérica, entenderemos el espacio estatal
como parte de un proceso histérico complejo mas amplio de “creacién social”
ligado a otros fenémenos como el mercado, las clases sociales y la ideologia
(Ansaldi y Giordano 2012). Ademads, es una arena o institucién que posee atri-
butos de estatidad: gubernativo, administrativo, judicial y represivo (Therborn
1976). Sobre estas bases, consideramos Estados fuertes a aquellos con sistemas
tributarios sélidos, grandes y complejos aparatos gubernativos (nacionales y
provinciales), y estructuras judiciales y represivas acordes con esa magnitud.
Y los distinguimos de los Estados pequeios o débiles, donde el proceso socio-
histérico de formacion estatal fue mas complejo y poseen aparatos estatales de
menor dimensién y complejidad. Se trata de “tipos” construidos socioldgica-
mente que marcan tendencias y permiten reflexionar en clave comparativa. En
el caso de las capacidades estatales, estas son herramientas de los Estados para
prevenir, resolver o morigerar los problemas de la sociedad e implementar un
conjunto de politicas ptblicas. Asimismo, el concepto de capacidades estatales
refiere a las posibilidades de un Estado de ejercer autoridad sobre otros acto-
res, y regular con éxito la vida social, con el fin de hacer cumplir los derechos
y atender las necesidades de los ciudadanos (Sanchez-Ancochea y Puig 2013).
Es decir, cuando las élites econémicas son fuertes, y las organizaciones sociales
son débiles, las capacidades estatales para controlar la influencia de las prime-
ras seran muy limitadas.

Por 1ltimo, analizar los cambios o no de politicas tributarias a la luz de la pan-
demia nos permite insertar la discusion particular centroamericana en los de-
bates mas amplios sobre: i) momentos de incertidumbre en los cuales la impor-
tancia de ciertos actores toman un papel causal decisivo en la seleccién de una
politica, la reforma institucional o la gestién econémica sobre otros caminos
posibles (coyunturas criticas) y ii) sobre los acuerdos institucionales que imple-
mentados una vez en el tiempo se cimentan dado los incentivos que crean, las
visiones de mundo y los recursos de poder de los actores afectados por esas
instituciones (path dependence) (Mahoney 2001). Estas discusiones permiten en-
tender i) la continuidad, asi como los cambios radicales en las instituciones y
también ii) cuando una crisis podria debilitar o fortalecer el peso de ciertos
actores con respecto a otros (Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea 2022). Su-
ponemos que en tiempos de incertidumbre la mayor participacioén en la gestién
y encuadre de las politicas, y el mayor acceso a informacién y conocimiento en
manos de las élites econdémicas limitara los incentivos a reformas tributarias
redistributivas.

III. CENTROAMERICA: FORTALEZAS ESTATALES Y
CARACTERISTICAS DE LAS ELITES EN EL LARGO PLAZO

Centroamérica se ha caracterizado por ser una regién donde se cobran pocos
impuestos y por las dificultades para redistribuir los ingresos tributarios (Sch-
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neider 2012). Si bien en las tltimas tres décadas se han llevado a cabo esfuerzos
por reformar legislaciones y modernizar los aparatos administrativos, poco se
ha avanzado en su progresividad (Menkos 2012). El peso de los sistemas tribu-
tarios se ha caracterizado por la implementaciéon de impuestos no distributi-
vos, particularmente sobre las ventas (Rodriguez-Garro 2018). En la regién las
élites econdmicas poseen tratamientos tributarios diferenciados y la evasion y
elusion de los impuestos de renta y de ventas representan en promedio cerca
de un 8.27% del PIB (ver tabla 1).

Tabla 1. Caracteristicas fiscales en la region

Carga Renuncia fiscal mas Estructura Tributaria
Tributaria (% Incumplimiento Tributario. _(% del total recaudado -2019)  IVA
del PIB -2019) (% del PIB)? Directos Indirectos
Costa Rica 13.0% 9.3% 42.3% 57.7% 13%
El Salvador 17.7% 5.2% 41.8% 58.2% 13%
Guatemala 10.6% 8.9% 35.1% 64.9% 12%
Honduras 17.0% 9.7% 33.7% 66.3% 15%

Fuentes: Elaboracién propia con datos de ICEFI (2021).

Costa Rica es un caso de centralizacién estatal temprana que dio lugar a un
régimen democratico, un Estado moderno proclive a reformas sociales y una
estructura de tenencia de la tierra menos desigual (Acufia Ortega y Molina
Jiménez 1991). No conoci6 el régimen de dominacién oligarquica (Ansaldi y
Giordano 2012) lo que contribuyé con su temprana consolidacién democratica
conducida por las élites politicas (Acufia Ortega y Molina Jiménez 1991). Esto
se combiné con un sistema de partidos y altos niveles de abstencién (Raven-
tés Vorst et al. 2005). En el pais existen instituciones relativamente estables y
una democracia no exenta de exclusiones antidemocréaticas, donde las élites
econémicas han tenido capacidad de influir sobre el sistema politico gracias
al financiamiento de partidos y poca circulacién de las élites politicas (Casas
2005). Sus élites econémicas han vivido desde 1980 un proceso de diversifica-
cién y emergencia de sectores empresariales por fuera de la economia tradicio-
nal. El modelo neoliberal modific6 los patrones del mapa de poder econémi-
co convirtiendo al pafs en una economia mas extranjerizada y compuesta por
menos grupos econdmicos diversificados (Bull, Castellacci, y Kasahara 2014).
Este cambio redujo la cantidad de interlocutores poderosos y abri6 el control de
sectores estratégicos al capital transnacional (Robles Rivera 2014).

En El Salvador la produccién y exportacion del café concentrada en pocas fami-
lias forj6 un Estado de caracter oligdrquico en estrecha alianza con las Fuerzas

2 Para este calculo el ICEFI utiliza datos sobre la renuncia fiscal por el otorgamiento de tratamientos tributa-
rios diferenciados (gasto tributario) y el incumplimiento tributario de los impuestos al valor agregado, y al
impuesto sobre la renta. Esta cifra es un aproximado (ICEFI 2021).
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Armadas. Este pais se caracteriza por un Estado con capacidades infraestruc-
turales débiles y un sistema de partidos pluralista polarizado con dos fuerzas
gravitantes, un partido del empresariado y una fuerza de izquierda (Colindres
1977; Artiga 2015). Sus élites econdmicas han experimentado cambios y trans-
formaciones desde la década de los 1980 como la nacionalizacién de la banca
que rompi6 el lazo que unia al sector agricola con el financiero e implicé que
las familias vinculadas tradicionalmente al sector bancario perdieran parte del
poder econémico adquirido (Segovia 2002). Una parte de las tradicionales éli-
tes vinculadas al café se debilitaron y surgieron nuevas élites, produciendo es-
cenarios en disputa. Con la llegada de la paz, la fraccién de las élites cercana al
partido Alianza Republicana Nacionalista (ARENA), logré utilizar los acuer-
dos como plataforma de expansién a nuevos mercados via la privatizacién de
activos publicos y su estrecha relaciéon con el ejecutivo (Wolf 2009). Con la lle-
gada del primer gobierno de izquierdas en 2009, la disputa entre las élites eco-
némicas aumentd produciéndose la ruptura a lo interno del partido ARENA y
también el fortalecimiento de otros actores econémicos favorecidos con fondos
publicos y fondos de la cooperacién venezolana (Robles Rivera 2017). Puede
observarse aca un escenario de tensioén, cuando no de confrontacién, entre dis-
tintas fracciones de las élites econdmicas, que ha coexistido con la debilidad del
poder infraestructural.

En Guatemala la centralizacién del Estado se produjo hacia fines de siglo XIX
en el marco de un régimen de dominacién oligarquica (Torres-Rivas 1971). La
economia del café y, tiempo después, los enclaves bananeros forjaron un tipo
de élite econdémica cerrada con fuerte dependencia de los Estados Unidos. El
racismo fue otro rasgo surgido desde la propia fundacién del Estado liberal
(Casatis-Arzt 1999). Las élites econémicas del pais tuvieron histéricamente
una influencia sustantiva sobre el Estado. La falta de contrapesos sociales y
politicos y de un verdadero sistema de partidos los ha catalogado como “no sis-
tema”, caracterizado por débiles instituciones democraticas, la prevalencia de
los intereses de las élites econémicas y un Estado con bajo poder infraestructu-
ral (Sdnchez 2008). El poder econémico se conformé por grupos empresariales
controlados por una familia o una red de familias, y hacia la década de los no-
venta la élite agroexportadora se diversific en industria y comercio, emergien-
do nuevas élites o fracciones dentro de la élite tradicional (Torres Rivas 1971)
. Sin embargo, a diferencia de El Salvador, donde han existido disputas entre
las distintas élites econémicas, en Guatemala, un grupo con poca variacién de
redes familiares y grupos empresariales han mantenido una hegemonia indis-
putable (Colom 2021). En el pais coexisten capacidades estatales débiles, sin
sistema de partidos y unas élites econémicas afincadas a lo largo de la historia
con importante influencia sobre el Estado (Waxenecker 2019a).

En Honduras el proceso de formacion estatal fue largo y complejo. Las disputas
entre las fuerzas favorables a la centralizacién y los poderes regionales traje-
ron inestabilidad politica, falta de legitimidad de las instituciones, aislamiento
econémico, desarticulacién regional y la permanente injerencia externa (Bara-
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hona 1995; Euraque 1996). Honduras es el tinico pais centroamericano donde la
economia del café, y por tanto las élites econdmicas locales vinculadas, no fue
predominante. Aunque en toda la regién hubo enclaves bananeros en el marco
de la expansion capitalista de los Estados Unidos, en Honduras este proceso
fue mas pronunciado. Esto provocé élites econdémicas mas débiles frente a la
injerencia extranjera estadounidense (Iglesias 2017). Desde la transicién hacia
la democracia el Estado quedé a merced de una élite empresarial asociada a un
esquema bipartidista cuyos partidos se han convertido en representantes de
dos facciones -liberal y conservadora- de las élites. La esfera estatal fue conce-
bida como un espacio de captura, un instrumento de caracter privado utilizado
por las élites econémicas y politicas, donde el bipartidismo funcionaba como
garante politico (Euraque 2019).En materia econémica, la década de los no-
venta produjo la crisis del modelo agroexportador tradicional y los antiguos
grupos econémicos se transformaron o surgieron nuevos con capacidad de
veto politico. Desde entonces, el Estado hondurefio ha tenido una orientacién
empresarial.

Tabla 2. Gasto ptiblico como porcentaje del PBI en 2020 + IDH

Servicios

publicos  Defensa Orden p1.1b11C0 Salud Educacion Indice de Desarrollo
generales y seguridad Humano (2019)
Costa Rica 5.46% 0 2.38% 0.69% 6.75% 0.810
(muy alto)
El Salvador 8.86% 0.91% 3.71% 3.04% 4.00% 0'67.3
(medio)
Guatemala ~ 250%  0.28% 179%  143%  3.37% 0-663
(medio)
Honduras 8.52% 1.42% 2.19% 2.97% 5.20% 0'63.4
(medio)

Fuentes: Datos en linea de la CEPAL (2020) y PNUD (2020).

Los paises de la regioén presentan distintos grados de capacidad estatal (mo-
deradas, débiles y débiles con influencia externa). Estas diferencias han estado
mediadas por las relaciones entre élites politicas y econémicas, asi como por la
intermediacién y el tipo de sistema politico. Si bien existen coincidencias, sobre
todo en torno a la diversificacion de las élites econdmicas, existen matices y
particularidades en torno a las élites que hacen de su estudio algo relevante
(ver tabla 3).
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Tabla 3. Capacidades estales, partidos, y élites

Capacidades  Sistemade .. s Elites Calidad de la
. Elites politicas P Democracia
estatales Partidos econdémicas
(2020)
Fragmentado,  Establesy Dlver51f1cad.a,s .
. . y concentracién ~ Democracia
Costa Rica Moderadas altos niveles con poca .
. . ) del poder de las funcional
de abstencion  circulacion 1
élites locales
. Pluralista Representan Dlver51f1.cadasy Régimen
El Salvador Débiles . intereses en  transnacionales .
polarizado ; . hibrido
disputa en disputa
Diversificadas
No sistema, Imbricadas  con hegemonia Régimen
Guatemala Débiles cadticoy con el poder de las élites s
o ol hibrido
amorfo econémico historicas
afincadas
Débil .
ébiles y Imbricadas .
con fuerte . 1 . " Autocracia
Honduras . . Bipartidismo conel poder Diversificadas
injerencia L Moderada
. econdémico
extranjera

Fuente: elaboracion propia.

IV. METODOLOGIA

Para esta investigacion comparativa se construyeron dos bases de datos. Una
que analiz6 la trayectoria de las personas que ocuparon ministerios (N=108)
para caracterizar a los decisores de la politica ptblica e identificar eventuales
situaciones de puertas giratorias. Se analizan los ministerios pues en los sis-
temas presidencialistas son los partidos ganadores en las elecciones los que
nombran los gabinetes. Se usaron fuentes de acceso ptiblico, paginas institucio-
nales, redes sociales y fuentes periodisticas. Tomamos en consideracion tres va-
riables: trayectoria ocupacional (dmbito de desempeiio ptblico y/o privado),
vinculo con el capital privado (propietario de una empresa o ha ocupado un
cargo directivo dentro de una compafiia) y participacion politica (pertenencia o
no a un partido politico). La unidad de analisis fue conduccién de las carteras,
y para construir el corpus total de ministros/as, contabilizamos a cada persona
que haya ocupado un cargo desde el inicio del mandato de cada presidente
hasta enero de 2021, incluyendo los cambios de gabinete.

La segunda reuni6 las politicas tributarias aprobadas en cada pais, incluyen-
do leyes y decretos presidenciales (N=42). Para ello, se utiliz6 la informacién
publica organizada por el Observatorio COVID-19 en América Latina y el
Caribe de la CEPAL y los analisis de los perfiles macroeconémicos elaborados
por el ICEFL
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V. PUERTAS GIRATORIAS ;QUIEN TOMA EL TIMON?

Las politicas ptblicas se definen a partir del cruce de variables entre las cuales
cuentan dimensiones complejas de largo plazo, como las capacidades estatales
y las caracteristicas de las élites econdmicas; pero también es crucial estudiar a
las personas que en tltima instancia las escriben e implementan. En este apar-
tado analizaremos a las élites politicas, caracterizando su perfil e identificando
eventuales situaciones de puerta giratoria.

En Costa Rica, el presidente Carlos Alvarado Quesada (2018-2022), es polit6lo-
go y periodista, miembro del partido Accién Ciudadana (PAC) y tiene una lar-
ga trayectoria de desempefio en el sector publico. En El Salvador Nayib Bukele
(2019-actualidad) un politico y empresario nacido de una familia de origen pa-
lestino, representa al sector de las “nuevas” élites empresariales cuyo auge se
dio en el marco del vacio econémico creado por la guerra y las transformaciones
econdémicas de los afios noventa. Llegé al poder con Gran Alianza por la Uni-
dad Nacional (GANA) y se convirti6 en el primer presidente fuera del biparti-
dismo. En Guatemala Alejandro Giammattei (2020-actualidad), exfuncionario
publico gané con Vamos por una Guatemala luego de varios intentos fallidos,
todos desde distintos partidos politicos. Tiene una trayectoria ptublico-priva-
da, en el sector privado se desempefié como asesor de empresas y fue gerente
en compaiiias de rubros diversos. Acusado de incumplimiento de funciones y
financiamiento electoral ilicito. En Honduras Juan Orlando Hernédndez (2018-
2022) es abogado y politico, realizé su formacién de posgrado en los Estados
Unidos y lleg6 a la presidencia con el Partido Nacional de Honduras (PNH).
Presidente durante el periodo 2014-2018, logré imponerse en un segundo man-
dato en unas elecciones cuestionadas. Su trayectoria laboral fue en el &mbito
publico-privado, en este tltimo sector se vinculé a empresas de seguridad que
prestaron servicios al Estado. Extraditado a EE.UU. en 2022.

El Cuadro 1 muestra la trayectoria ocupacional de los/as ministros/as que divi-
dimos en tres categorias: publica, publica-privada o privada pura. La trayectoria,
es el desempeiio laboral a partir de que la persona asume un cargo de peso en su
carrera. En general son trabajos que asumieron tras la obtencién de su titulo pro-
fesional. Entre quienes tienen una trayectoria ptblica pura puede tratarse de cua-
dros politicos que se desempefiaron en cargos electivos o no electivos o personas
con una carrera estatal como especialistas. Entre quienes tienen una trayectoria
publico-privada, existen dos semblanzas: i) aquellos que trabajaron en el mundo
privado y luego dieron un salto hacia la vida politica en cargos electivos o en
puestos ejecutivos de menor jerarquia (ministros, viceministros) y ii). quienes
alternan entre los ambitos ptblico y privado. La tercera trayectoria es la privada,
es decir, empresarios, gerentes o duefios de consultoras.

En Costa Rica la mayoria de los ministros posee una trayectoria realizada en el
ambito puiblico (Tabla 4). En el resto de paises, hay una combinacién de ministros/
as que poseen trayectorias mixtas. Guatemala presenta el niimero mas alto con
trayectoria en el &mbito privado, en continuidad con el sesgo de debilidad estatal y
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partidaria sefialado antes. Por contraste se destaca el caso de Honduras, donde no
encontramos ministros/as que hayan realizado un recorrido en el &mbito privado
exclusivamente. Esta caracteristica del caso hondurefio resulta notable, y muestra
el grado de imbricacién de intereses entre partidos politicos y élites econémicas.

Tabla 4. Trayectoria ocupacional (N=108)

Publico-privada  Publicapura  Privada pura  Organismos internacionales

Costa Rica 24,4% 55,6% 13,3% 6,7%
El Salvador 44,4% 27,8% 16,7% 11,1%
Guatemala 38,1% 33,3% 23,8% 4,8%
Honduras 63,2% 36,8% 0,0% 0,0%

Fuente: elaboracién propia

La Tabla 5 reporta la cantidad de integrantes del gabinete que provienen del
ambito empresarial, ya sea por ser duefios de la totalidad o en parte de una
compafia o grupo empresarial, o bien por haber ocupado algtin cargo directivo
en una empresa. En este caso medimos su participacién en el mundo empre-
sarial en los ultimos afios de la carrera del funcionario. Contamos de manera
similar a un dueno, director o equivalente, porque en la actual dindmica del
capitalismo quienes ocupan cargos jerarquicos en una empresa poseen accio-
nes de la misma y tienden a generar compromisos econémicos, sociales e ideo-
l6gicos anédlogos a los del duefio de la compafifa. Asimismo, cuando ocupan
cargos a nivel estatal tienen comportamientos similares y tienden a favorecer a
la empresa de la cual son propietarios o forman parte (Cardenas 2014).

Se repiten las tendencias en la composiciéon de los gabinetes. Costa Rica es el
pais con menor porcentaje de personas que poseen sesgo empresarial y Gua-
temala es el pais que posee el niimero mas alto y supera el 50%. En el anélisis
cualitativo es interesante destacar que en los cuatro paises la mayoria proviene
de las areas de Manufactura y en segundo lugar Agricultura. Pocos son los ca-
sos de ministros con trayectoria en finanzas y recursos energéticos. Este rasgo
contrasta con los hallazgos encontrados en los paises del Cono Sur, donde se
observé una tendencia de vinculos con el capital financiarizado, extranjerizado
y de recursos energéticos (Nercesian 2020).

Tabla 5. Propietario o se desempefi6 en un puesto directivo (N=108 casos)

Si No
Costa Rica 22,7% 77,3%
El Salvador 33,3% 66,7%
Guatemala 52,4% 47,6%
Honduras 41,2% 58,8%

Fuente: elaboracion propia
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La participacién politica es otra dimensién de andlisis que nos permitié obser-
var vinculacién partidaria (Tabla 6). Para construir esta medicién tomamos en
cuenta su participacion politica pasada. Costa Rica muestra el nimero maés alto
de figuras con participacién en algin partido politico, seguido de Guatemala.
En El Salvador y Honduras la proporcién se muestra de manera equitativa.

Tabla 6. Participacion politica (N=108)

Si No
Costa Rica 77.3% 22.7%
El Salvador 50.0% 50.0%
Guatemala 57.1% 42.9%
Honduras 50.0% 50.0%

Fuente: elaboracién propia

En resumen, en Costa Rica priman las élites politicas, por sobre las élites econo-
micas y hay mayor presencia de personas con trayectoria laboral ptblica. Con-
trasta Guatemala, el pais con mayor cantidad de ministros con desempefio en
el &mbito privado. El Salvador presenta perfiles con trayectorias mixtas, donde
se observa la presencia de la fuerza que representa al presidente y expresa los
intereses de una élite emergente, distinta de las tradicionales vinculadas al par-
tido ARENA. En Honduras la mayoria proviene del PNH, partido con historia
y fuertes vinculos con el empresariado.

VI. RESPUESTAS TRIBUTARIAS Y ELITES ECONOMICAS
DURANTE LOS PRIMEROS MESES DE LA PANDEMIA

Se analizaron las condiciones precedentes a las politicas implementada: las ca-
pacidades estatales y caracteristicas de las élites politicas, asi como, la trasposi-
cién de intereses entre lo privado y publico (puertas giratorias). El objetivo es
analizar en qué medida los Estados débiles, las élites fuertes y su mayor presen-
cia en el Ejecutivo a través de puertas giratorias dificultan la implementacién de
politicas publicas redistributivas o bien estas son eliminadas de la agenda poli-
tica. En este apartado analizamos las politicas tributarias discutidas y aprobadas
en los primeros meses de la pandemia a la luz de la discusién anterior.

6.1. Costa Rica: austeridad y endeudamiento

Frente al contexto de pandemia la apuesta del gobierno de Alvarado se sostuvo
en recortes y congelamientos de presupuestos publicos, el endeudamiento ex-
terno, una ley de alivio fiscal, la no discusién o promocién de proyectos de ley
para gravar la riqueza, el conflicto y la presion directa de las élites econémicas.
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La politica tributaria de Alvarado podria ser explicada a través de los acuer-
dos de consenso para formar gobierno en 2018 con el Partido Unidad Social
Cristiana (PUSC). Este acuerdo dio margen de accién en materia econdémica
y tributaria a figuras clave de ese partido y cercanas a grupos econémicos. En
perspectiva histérica, la estructura bipartidista de Costa Rica facilité que dos
partidos reclutaran a empresarios y tecndcratas cercanos para manejar princi-
palmente la politica econémica y poco o nada se avanzara en reformas tributa-
rias de carécter redistributivo (Rodriguez-Garro 2018). Al igual que gobiernos
predecesores, Alvarado ubicé personal del empresariado en ministerios clave
(Comercio Exterior, Agricultura y Turismo) pero también cre6 dos ministerios
que sumaron a referentes de los mas altos estratos empresariales del pais.

El gobierno también articul6 respuestas a través de la Unién de Camaras Em-
presariales (UCCAEP) y un grupo de enlace creado en marzo de 2020 “para
incidir con el Presidente de la Reptblica -Carlos Alvarado- y con los diputados,
en el diseno e implementacién de las medidas que ayuden a superar la crisis
sanitaria del COVID-19 y sus efectos estructurales y coyunturales, en todo el
tejido social del pais...” (UCCAEP 2020). Sus mayores demandas fueron la re-
duccién o la eliminacién de impuestos (IVA e impuestos municipales), la reduc-
cién de pagos de servicios publicos y cargas sociales, la oposicién a la imple-
mentacién de impuestos (solidario, y zonas francas) y la reduccién inmediata
del gasto y aparato estatal.

En especifico, los ejes de atencion de la crisis del gobierno de Alvarado fueron
principalmente tres. Uno, la ley de Alivio Fiscal (Ley 9830) cuyo principio orien-
tador era que empresas pequenas, medianas y grandes pudieran contar con ma-
yor liquidez financiera (Presidencia de la Reptblica de Costa Rica 2020). La ley
estableci6 un periodo de 3 meses en el que los contribuyentes dejaban de pagar
temporalmente los IVA; utilidades; impuestos selectivos del consumo e impor-
taciéon de mercancias con la condicién de pagarlos luego, antes del 31.12.2020.
Se aprobé la Ley de Reduccién de Jornada de Trabajo (Ley 9832) que le permitié
a los empleadores reducir hasta en un 50% la jornada laboral de sus empleados
cuando las empresas declarasen ante el Ministerio de Trabajo una afectacién de al
menos 20% de los ingresos con respecto al afio anterior. Adicionalmente se redujo
en un 75% la base imponible minima vigente en los seguros de salud y pensiones
y se aprobd una moratoria del IVA al sector turistico por un afio.

En este periodo se presentaron tres iniciativas en el Congreso para establecer
un impuesto a la riqueza, dos de la oposicién y una del partido oficialista. La
orientacion de las leyes fue diversa sobre los actores y fuentes de recursos. Sin
embargo, ninguna de las propuestas fue apoyada por el gobierno (ver Tabla 7).

En el segundo y tercer eje se articulé un discurso de austeridad en torno a la
negociacion de un préstamo con el FMI por US$ 1700 millones, su agenda com-
plementaria y la aprobacién de una ley de empleo ptiblico. Alvarado puso en
marcha la negociacién de un empréstito con el fin de canjear deuda, mantener
la estabilidad monetaria y financiera y hacer una contribucién a la deuda con la
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Seguridad Social (Presidencia de la Reptiblica de Costa Rica 2021). Respecto a
los desembolsos de los recursos por parte del FMI, tanto el presidente Alvara-
do, como el presidente del Banco Central, condicionaron los mismos a la apro-
bacién de la Ley de Empleo Puablico. En el caso de la Ley de Empleo Publico
(Expediente N 21.336) se propuso una reforma macroestructural de los salarios
y la administracién del empleo ptblico(Alfaro 2020).

En el caso del préstamo el gobierno incluy6 cuatro reformas estructurales a la
legislacion tributaria vigente. Un nuevo impuesto del 25% a los premios de la
loteria mayores de US$500 con el objetivo de recaudar 0,09% del PIB. Modificar
la ley de impuesto solidario a las viviendas de lujo cuyo valor fuera superior a
cerca USD 500 mil, por una nueva ley que incluye un impuesto de 0,5% anual
a las viviendas cuyo valor sea mayor a cerca USD 240 mil délares. Tres, un
proyecto de ley de Renta Dual que modifica el impuesto cedular de la renta,
y lo transforma en un impuesto dual que incluye rentas, ganancias y pérdidas
patrimoniales, y reduce la base imponible de renta de alrededor de USD1300 a
USD 1000. dicionalmente, se dispuso una reforma para que las empresas publi-
cas aporten hasta el 30% de sus utilidades durante cuatro afios con el objetivo
de recaudar un 0.20% del PIB.

Tabla 7. Iniciativas sobre el impuesto a la riqueza en Costa Rica

Quién lo Nivel patrimonial sobre el que se
Pais Propuestas. presenta P gravaria q Alicuota Vigencia
(afio)

Personas fisicas, juridicas y jubilaciones

que estén en el ultimo percentil de im-
Partido  puesto aquellas personas juridicas cuya
Accién  renta neta sea igual o mayor a los mil mi- Entre un

Ciudadana llones de colones (¢1.000.000.000) anua- 5% v un 12

(Paola les. Personas fisicas con ingresos de cua- 1 8;/0 meses
Vega ) renta millones de colones (¢40.000.000,00)
(2020) anuales. Salario y jubilaciones superiores

a ¢4.325.000,00 (cuatro millones trescien-

tos veinticinco mil colones)

Oficialismo

Grandes Contribuyentes Nacionales y

Grandes Empresas Territoriales. Perso-

Frente nas fisicas con actividad lucrativa sobre
Amplio el exceso de ¢36.000.000,00 (treinta y seis ~ Entre Entre
Oposicion  (José Maria millones de colones) anuales. Salarios y  0,1%y 4y 12
Villalta)  pensiones que superen los tres millones 6% meses

(2020) de colones mensuales. Patrimonios de

personas juridicas superior a 95 millones

de colones.

Costa
Rica

Partido Sobre el valor declarado ante la Adminis-
Liberacién tracién Tributaria, al conjunto de activos,
Nacional bienes muebles, bienes inmuebles, bienes 19 Unica
(Franggie intangibles, activos financieros y fidei- ? vez
Nicolas) comisos de cualquier tipo de entidades

(2020) financieras.

Oposicién

Fuente: elaboracién propia
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En Costa Rica los primeros meses de atencién de la crisis se vieron favorecidos
por la accién coordinada entre el sector empresarial y el gobierno®. La coordi-
nacion enfatizé en definir los limites de la atencién de la crisis en las politicas
de endeudamiento, restriccién de gasto publico y congelamiento de salarios;
ademads de una amplia oposicién a reformas tributarias de emergencia.

6.2. El Salvador: jueves de evasién y disputas inter-élites

Durante el 2020, contrariamente a lo que sucedi6 en el resto de la region se
registr6 un aumento del 0.5% del PIB en la carga tributaria con respecto al afio
2019 (ICEFI 2021). Segtin fuentes del gobierno este aumento se debi6 a la imple-
mentacién de politicas de reduccién de la evasién y de combate al contrabando
(Presidencia 2021). El gobierno buscé desde Hacienda perseguir a evasores y
cre6 la Unidad de Repatriacién de Evasién Fiscal (UREF). La persecucién de la
evasion consolid6 una tendencia iniciada en el 2009, a partir de la cual la politi-
ca tributaria buscé alejarse del programa definido por las élites econémicas tra-
dicionales (Menkos 2012). Este cambio de politica se enmarca en un contexto de
disputas y acercamientos entre élites econémicas tradicionales y nuevas donde
la instrumentalizacién de la persecucién tributaria jugé un rol importante.

Con la victoria de la coalicion GANA-Nuevas Ideas se concreto la tercera derro-
ta consecutiva de ARENA y de las élites econémicas tradicionales. Esta derrota
debilité la hegemonia monolitica que habian mantenido estas élites econémi-
cas desde mediados de los afios ochenta y favoreci6 la aparicién de nuevos
conflictos inter-élites marcados por nuevos acceso a recursos ptblicos y medios
de comunicacién (Artiga 2020).

Bukele aprovech¢ esa debilidad de las élites tradicionales para abrir disputas
legales con miembros connotados de esta fraccién de élites. En particular,
con el presidente de la ANEP, Javier Simén, quien se opuso constantemente
a las medidas tomadas por el gobierno. El primer enfrentamiento se produjo
en marzo de 2020. De acuerdo con la lectura del decreto de Emergencia 593
hecha por la ANEP, al Instituto Salvadorefio del Seguro Social (ISSS) le co-
rrespondia el pago del subsidio a las personas trabajadoras afectadas por la
cuarentena (Magana 2020). Esta lectura fue respaldada por las fracciones de
ARENA y el FMLN en la Asamblea con el fin de garantizar estabilidad labo-
ral e ingresos a las personas afectadas. Para Bukele esta lectura implicaba un
grave quebranto a las finanzas del ISSS.

La salida del ministro de Hacienda, Nelson Fuentes, en julio de 2020, y las de-
claraciones anénimas del personal de la misma cartera en la prensa revelaron
que las indagaciones sobre evasién de impuestos se hacian con fines politicos

3 El cambio en la presidencia de UCCAERP a inicio de septiembre de 2020 y los avances en las negociaciones
con el FMI marcaron el inicié de un conflicto entre esta cimara empresarial y el gobierno.
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contra personas criticas del gobierno. Entre los perseguidos estan grandes con-
tribuyentes y medios de comunicacién (Lemus y Arauz 2020). Un caso fue la
detencion del representante legal de la empresa INTRATEXT relacionada con
la familia del empresario Javier Simén, por la presunta evasiéon de US$5.3 mi-
llones en concepto de impuestos (Diario Digital Contrapunto 2020). De acuerdo
con Siman, desde que asumié la representaciéon de la ANEP tuvo que atender
cerca de 110 auditorias fiscales de Hacienda (Henriquez 2020).

Frente a estas disputas con una fraccién de la élite econémica salvadorefia,
Bukele buscé canales directos de didlogo y negociacién con otros sectores de la
élite (Labrador y Rauda 2020). En el marco de estas negociaciones directas el 18
de mayo Bukele se reunié con los principales empresarios del pais para llegar
a acuerdos sobre la apertura en junio de 2020. Estas reuniones pudieron haber
servido para afianzar alianzas personales con miembros de la élite tradicional
y evitar confrontacién ptiblica como la ocurrida con Siman.

A abril de 2021 el Ministerio de Hacienda declaré que su plan anti evasion recu-
perd cerca de US$345 millones mediante la presentacién de avisos ante la Fisca-
lia y otras acciones (Ministerio de Hacienda 2021). En atencién a la pandemia,
el gobierno se concentré en el rescate del sector turismo otorgando exoneracio-
nes al pago de la contribucién especial a este sector durante tres meses y pro-
rrogas al pago sobre el impuesto de la renta que no superaran los US$ 25 mil.
Las recomendaciones hechas por la ANEP fueron obviadas por el Ejecutivo.

El gobierno salvadorefio recaudé mas durante la pandemia y disput6 las pro-
puestas tributarias de la principal asociacion empresarial y ubicé a su presiden-
te como adversario en la arena publica. Ademads, aproveché la coyuntura de
division entre las élites econémicas para llegar a acuerdos con algunos sectores
de la élite de manera aislada, mientras, utilizaba la politica anti-evasién como
un instrumento disciplinador frente a opositores.

6.3. Guatemala: endeudamiento y bloqueo

En Guatemala la politica fiscal durante la pandemia se desarroll6 entre el en-
deudamiento y la inercia de un sistema limitado y marcado por altos niveles de
incumplimiento tributario. Estas debilidades son producto de la influencia y el
poder de veto de las élites organizadas en el Comité Coordinador de Asocia-
ciones Agricolas, Comerciales, Industriales y Financieras (CACIF) (Schneider
2012). Al cierre del 2020, Guatemala report6 la carga tributaria mas baja desde
la firma de los Acuerdos de Paz (1996), un 10.1% del PIB y una disminucién de
un 2.0% de lo recaudado por concepto de impuesto sobre la renta (ICEFI 2021).

El peso econémico y la indisputable hegemonia de las élite ha limitado cual-
quier reforma tributaria desde la paz (Ortiz-Loaiza 2020). Estas élites han res-
tringido avances en materia tributaria a través de mecanismos como: el control
sobre los funcionarios ptblicos (presidentes o diputados), la reproduccién de
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la exclusién social (en términos de clase, género y etnia), la fuerza de sus orga-
nizaciones (CACIF), el acceso a los medios, la violencia, y la movilizacién de su
expertise en contra de los impuestos (Ortiz-Loaiza 2020).

Con limitados accesos a recursos econémicos para la atencién de la crisis y un
agujero tributario cercano al 0.6% del PIB (ICEFI 2021), la salida econémica del
gobierno de Giammattei y propuesta del CACIF fue endeudarse a través de la
emisién de bonos y de créditos (CACIF 2021). En su documento “Propuesta
de Reactivaciéon Econémica” se plante6 una serie de medidas para aumentar
la liquidez del Estado, entre la que destaca en primer lugar “(L)a emision de
Bonos para el pago de gastos inmediatos” y seis medidas de carécter fiscal para
atender la liquidez de las empresas entre las cuales estan: devolver el crédito
fiscal, la eliminacién del impuesto solidario, reduccién de la tasa del impuesto
sobre la renta para el 2020, las exoneraciones de multas e intereses del pago del
IVA, asi como el impuesto de INGUAT, y las acreditaciones de pérdidas ante-
riores en la liquidacién del impuesto sobre la renta (2019-2020) (CACIF 2021).

El gobierno de Guatemala aumenté 2.1 puntos porcentuales del PIB con res-
pecto al 2019 para la atencién de la crisis, sin embargo, este aumento se dio en
un momento donde el gasto y el incumplimiento tributario representaron el
equivalente al 8.9% del PIB (ICEFI 2021). El gobierno adopté aplazamientos
al cobro del impuesto solidario y el impuesto a la circulacién de vehiculos. En
este marco la bancada de oposicion Semilla presentd una iniciativa de ley para
gravar con impuestos de entre el 5 y 10% a las rentas mayores a 5 millones de
quetzales, ingresos superiores a los 30 mil quetzales y rentas netas superiores
a los 60 mil quetzales. Esta iniciativa no vio la luz en el Congreso y tampoco
conto con el respaldo del gobierno (N6mada 2020)

Para financiar la crisis, el Congreso de Guatemala, en dos sesiones aprobd prés-
tamos y bonos por alrededor de 672 millones de délares (Sas 2020). Estos fondos
fueron denominados: Proteccién de Capitales, Crédito para Capital de Trabajo,
Proteccion al Empleo y Desarrollo de la Micro, Pequeia y Mediana Empresa.
En el marco del fondo de protecciéon al Empleo se destinaron cerca de US$238
millones a través de los cuales el gobierno asumié el pago de los trabajadores
suspendidos. A pesar de la poca informacién publica, investigaciones periodis-
ticas dan cuenta de que uno de los sectores mayormente beneficiados fue el de
la maquila textil. Con datos obtenidos del Ministerio de Economia la prensa
reportd que a octubre de 2020 un 19.7% de las ayudas se destiné a trabajadores
de maquila, seguido de hoteles, viajes, y restaurantes (18.7%) y comercio 17.6%
(Sas 2020). La informacién periodistica y nuestra base de datos dan cuenta de
las relaciones del ministro de Economia, empresario de maquila textil, con las
presidencias de la Asociacién Guatemalteca de Exportadores -Agexport- y tam-
bién el CACIF. De los fondos de Proteccién de Capitales (US$32.15 millones)
que ofreci6 una tasa de créditos de 4.68%, es decir casi 2 tercios menor que la
tasa mds baja promedio en Guatemala no existe informacién sobre los benefi-
ciaros. Tampoco existen datos sobre los beneficiarios del fondo de Capital de
Trabajo que destiné US$351 millones (Ver Tabla 8).
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Tabla 8. Distribucién de Fondo de Capital y Trabajo en Guatemala

Cartera de créditos

Banco Inmobiliario US$ 26 millones
Banrural US$ 71 millones
Banco de los Trabajadores US$ 50 millones
Cooperativa Fenacoac US$ 55 millones
Cooperativa Fedecope US$ 1.28 millones
Cooperativa La Prosperidad US$ 64 mil

Fuente: Elaboracién propia con base en Sas 2020.

En Guatemala se volvi6 a recurrir al endeudamiento para aumentar los ingre-
sos y evitar el colapso fiscal. El peso y cohesién de las élites tradicionales, su
influencia y acceso al gobierno se vio traducido que en el marco de la discusién
sobre la urgencia de fondos econémicos no se discutieran propuestas de nue-
vos impuestos a las altas rentas. Teniendo en cuenta la opacidad del manejo de
los fondos aprobados y la historia de captura del Estado por parte de las élites,
cabria esperar que parte de los fondos, su administracién o distribucién hayan
servido como fuente de acumulacién de riqueza en el contexto de la crisis.

6.4. Honduras: continuidades del privilegio de las élites

Las salidas tributarias en el caso hondurefio confirman la trayectoria de las éli-
tes: movilizan sus demandas al ejecutivo y legislativo asegurandose incentivos
y regimenes especiales (Barahona 2018). Honduras fue el pais de la regién mas
afectado por la caida en la recaudacion tributaria con una disminucién de un
21.8% respecto a lo registrado en 2019 (ICEFI 2021). Como lo sefiala el ICEF],
parte de esta reduccién se debié al impacto de la crisis sanitaria sobre la eco-
nomia, pero también, y como lo sefialamos ac4, a la influencia y cohesién de
las élites que lograron aprobar exenciones y amnistias tributarias de periodos
previos y que impactaron en la moral del sistema tributario hondurefio.

En Honduras una élite dominante produjo un sistema tributario que ha movili-
zado pocos recursos, que rara vez se ha beneficiado de los sectores econémicos
dinamicos y que no ha redistribuido riqueza (Schneider 2012). El sistema tri-
butario hondurefio se preocupé por disminuir impuestos y sostener la mayoria
de sus ingresos en el impuesto de ventas (ICEFI 2015). Asimismo, el conjunto
de exoneraciones (Ley de las Zonas Libres de Procesamiento, Ley de Incentivos
al Turismo) concedidas en las tltimas décadas se caracterizé por dar beneficios
a las élites.

Durante la pandemia las élites echaron mano de sus cercanas relaciones con el
poder politico para delimitar una hoja de ruta econémica y tributaria, y recha-
zar cualquier intento de cobrar nuevos impuestos. Esta vez lo harian “graniti-
camente unificadas”, como declaré a los medios el presidente del Consejo Hon-
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durefio de la Empresa Privada (COHEP)(Proceso Digital 2020). A pocos dias de
iniciada la pandemia el gobierno convoco a los representantes del COHEP para
definir la hoja de ruta. El COHEP agrupa a 67 asociaciones empresariales y ha
podido influir histéricamente desde su creacion en la década de los sesenta a
través de la formulacién de anteproyectos de ley, el lobby de analistas y aboga-

dos (Waxenecker 2019b)

Honduras fue el pais que mas medidas tributarias tomé en la regién (10) orien-
tadas a un “alivio temporal de impuestos y costos salariales” (COHEP 2020).
Entre las medidas implementadas y acordadas con las élites se incluyen 4 am-
nistias tributarias (pagos al Instituto Hondurefio de Seguridad Social -IHSS-,
al sector de Telecomunicaciones, Vehicular y Municipal), posposicién del pago
sobre la renta, descuento de 8.5% para aquellos obligados tributarios que paga-
ran antes del 30 de abril; incentivos de 10% adicional a quienes no despidieran
empleados; exoneraciones a las importaciones para producir insumos médicos;
descuentos de 10% sobre el pago de impuesto de bienes inmuebles y la conside-
racion de las donaciones como deducibles sobre el impuesto de renta. Ademas,
se extendi6 la amnistia que se venia aplicando de 2016 en al pago de recargos,
multas e intereses originados por la falta de pago de los aportes patronales y
cotizaciones al IHSS. También se sacé provecho a la deducciéon de impuestos a
través de las donaciones realizadas en el marco de la pandemia, pues muchos
de estos grupos apuntaron a la filantropia. Asi, procuraron trabajar directamen-
te con el gobierno en la provisiéon de insumos médicos, alimentos, y centros de
atencion (Bull y Robles Rivera 2020).

La influencia de las élites econdmicas obligé al Legislativo a dejar fuera aque-
llas politicas tributarias que pudieran significar un aumento de los impues-
tos a las empresas. Ante una primera propuesta del presidente del Congreso,
Mauricio Oliva, en abril de 2020 los empresarios publicamente se opusieron
obligando al Congreso de Honduras a suspender la discusion. Lo anterior que-
d6 documentado en una serie de intercambios en Twitter entre el presidente
del Congreso y los empresarios Juan Carlos Sikaffy y el vicepresidente de la
Camara de Comercio e Industrias de Cortés (CCIC), Eduardo Facusse. El sector
privado era el indicado para formular las estrategias econdmicas y, por tanto,
estas medidas s6lo podrian surgir del consenso con el sector empresarial, sefia-
laron los empresarios.

En Honduras la trayectoria de una élite con acceso privilegiado e influencia
sobre el Estado facilité que las medidas tributarias aprobadas sirvieran para ex-
tender privilegios y reducir los aportes econémicos de las élites. En esta ocasion
las élites actuaron cohesionadamente a través de las cimaras empresariales;
frente a la disminucién de recursos publicos para la atencién de la crisis apos-
taron a la filantropia, al financiamiento externo y a la intermediacién de fondos
de cooperacién®.

¢ COHERP fue el destinatario de una donacién del BCIE de US$2.4 millones para establecer un centro de aten-
ci6én de Covid.
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VII. DISCUSION Y CONTRIBUCIONES

La incertidumbre y los alcances globales de la pandemia implicaron una co-
yuntura critica (Marti i Puig y Alcantara-Saez 2021). Estos contextos proveen
un escenario ideal para analizar las resistencias que imponen las élites. El modo
en que se articularon las distintas variables como los sesgos impuestos por las
puertas giratorias, los alcances/limites de las capacidades estatales, las caracte-
risticas de las élites y su voluntad de actuar de manera cohesionada explicarian
las diferencias entre las politicas acd analizadas. Frente a esta coyuntura critica
los cuatro paises estudiados variaron entre politicas regresivas, statu quo tribu-
tario y de control.

Donde confluyen debilidad estatal y fuerte influencia de las élites, expresada a
través de la cohesion y las puertas giratorias, los gobiernos respondieron con
politicas tributarias regresivas (Guatemala, Honduras). En pafses con mayor
desarrollo infraestructural, menor presencia de puertas giratorias y cohesién
de las élites, las politicas tributarias favorecieron la reproduccion del statu quo
(Costa Rica). Donde confluyen débiles capacidades estatales y disputas entre
élites econdmicas, las politicas tributarias se utilizaron como mecanismo de
control sobre otras élites (El Salvador) (ver tabla 9).

En Honduras, las élites econ6micas mantienen canales de acceso directo a tra-
vés del sistema bipartidista a través del cual sostienen sus demandas. Esto ha
sido favorecido por su cohesién en las cdmaras empresariales. En Guatemala
a pesar de que las élites econémicas no hayan podido/deseado reunir sus pre-
ferencias electorales alrededor de un tnico partido politico, el transfuguismo
del sistema de partidos no ha modificado las relaciones y las preferencias po-
litico-ideoldgicas con las élites econémicas. En suma, la existencia de estados
y sociedades debilitadas y donde el sistema politico es una expresiéon y no un
contrapeso del poder de las élites econémicas, las politicas ptiblicas reproducen
instituciones de privilegio.

En El Salvador se manifiesta la emergencia de nuevas élites econémicas y su
control del Ejecutivo. Al igual que en los dos gobiernos precedentes la incorpo-
racién de una nueva élite politica se acompafid de ajustes y acuerdos con una
parte de la élite econémica, asi como el apoyo a nuevos actores econémicos.
Bukele instrumentalizé la politica fiscal y judicial de la evasién como mecanis-
mo disciplinador frente a élites disidentes. Este analisis constituye un aporte
tedrico, porque muestra la importancia de estudiar no solamente la concentra-
cién del poder de la élite sino también a las distintas fracciones que la compo-
nen y sus vinculos con el poder politico.

En Costa Rica la estabilidad del sistema y poca circulacién entre élites politicas
ha favorecido la disminucién del conflicto con las élites econémicas. En este
caso dada la fortaleza del sistema institucional, el gobierno redujo el conflicto
de crear impuestos a la riqueza y orienté una agenda de austeridad, atn y
cuando dentro de su gabinete en perspectiva comparada sumara pocas élites.
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Este caso muestra que las capacidades de influencia de las élites no se tratan
de una condicién de cantidad, sino de las trayectorias y personas en cargos con
capacidad de decision sobre la politica tributaria.

Tabla 9. Relacién entre variables y tipos de politicas tributarias resultantes

. . Relaciones éli It 8li Ti Politi
Pais Capacidad Estatal elaciones é 1te§ es.tata es y élites ipo de Politica
econdmicas (output)
. Fortaleza Ausencia de conflictos. Nombramientos Status Quo

Costa Rica . 1 . - .

Institucional de élites econdmicas en sectores clave. Tributario
Guatemala Debilidad Estatal Imbrlca'qon de intereses y preferencias. Regresiva
Honduras Ocupacién de cargos.

El Salvador  Debilidad Estatal ~Disputa entre élites econémicas y politicas De control

Fuente: elaboracion propia.

Analitica y tedricamente este articulo contribuye a la discusién sobre el poder
instrumental (puertas giratorias y cohesién) incorporando una mirada de larga
duracién sobre la propia trayectoria de las élites y las capacidades estatales.
Se incorpora el estudio de las condiciones preexistentes que permiten que los
sesgos de clase y la interlocuciéon coordinada con el poder politico encuentren
sustento en los gestores de la politica ptiblica. Asi, las variaciones entre po-
liticas podrian ser explicadas por los distintos niveles de poder de las élites
en conjunto con las trayectorias y las fortalezas estatales. Lo anterior podria
revelar cuando las trayectorias y su continuidad podrian limitar cambios insti-
tucionales de largo plazo.

Empiricamente aca sefialamos cambios en las élites en la regién. Una mayor
cohesion de las élites hondurenas alrededor del COHEP. La confirmacién de
la fragmentacién de intereses entre las élites salvadorefias. Y se observa que
el impulso para favorecer a las élites econémicas en Costa Rica no provino de
los partidos tradicionales (PLN y PLUSC), sino del partido que nacié como su
oposiciéon (PAC). Este trabajo suma al debate sobre puertas giratorias, pues,
se discute que la influencia de estas no depende necesariamente del niimero
de personas que ocupen puestos publicos, sino de los dambitos y niveles de
acceso para modificar o mantener politicas. Metodoldégicamente hace una con-
tribucién a los estudios de las élites al sumar analisis de multiples variables y
estrategias de recoleccion de datos para rastrear la negociacién, desarrollo e
implementacién de una politica ptiblica. Frente al limitado acceso a datos de las
élites, este trabajo estudia las declaraciones, debates puiblicos, y las trayectorias
de las élites politicas.

En torno a las limitaciones de este articulo destacamos: i) el no considerar cua-
les fueron las narrativas e ideas a disposicién de las élites politicas. Nuestro
punto de partido fue exclusivamente la caracterizacién de las propuestas de
reformas tributarias de emergencia; ii) la mirada de larga duracién no nos per-
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mite caracterizar aquellos espacios donde las trayectorias no cambiaron, pero
que pudieron haber dado sustento a “pequefios cambios”(Martinez Franzoni
y Sanchez-Ancochea 2020); iii) dado el enfoque limitado a las élites, el articulo
excluye a otros actores sociales, sindicatos y movimientos sociales, que pudie-
ron haber incidido y iv) no profundizamos sobre el peso que pudo haber tenido
el tiempo que cada gobierno llevaba al momento de la pandemia. Suponemos
que la mayor permanencia en el cargo pudo haber sido crucial en la construc-
cién de redes y accesos de las élites al gobierno

De manera prospectiva consideramos que la regién necesita reconsiderar la
transformacion y fortalecimiento de sus partidos politicos. En el horizonte, los
casos de Guatemala y Honduras reflejan el caso extremo de ausencia de éli-
tes politicas independientes. En el caso de El Salvador las disputas inter-élites
podrian socavar atin maés la institucionalidad del pais, mientras que en Costa
Rica la influencia del poder econémico sobre el sistema politico pareciera haber
llegado al nivel de sus pares regionales.
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