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Resumen

Panama es un caso particular en el que conviven fuertes y consolidadas instituciones
reguladoras y democraticas, pero una alta captura del Estado. Para comprender este
caso, este articulo analiza las fuentes de poder de las élites: control de ingresos,
cohesion empresarial, contribuciones a campanas electorales y puertas giratorias. Los
resultados muestran que en Panamda hay una concentracion de ingresos muy alta
junto a una baja progresividad fiscal, cohesion de un pequefio conjunto de grupos
econdmicos familiares, contribuciones coordinadas a un candidato presidencial y
nombramientos de empresarios para puestos estratégicos del gobierno.

Palabras claves: élites econdmicas, corrupcion, relaciones empresariales-estatales,
analisis de redes, desigualdad.

Abstract

Panama is a particular case in which strong and consolidated regulatory and
democratic institutions coexist along with high corruption and state capture. To
understand this case, this article analyzes elite’s sources of power: income control,
business cohesion, contributions to electoral campaigns and revolving doors. The
results show that in Panama there is a very high income concentration together with
low fiscal progressivity, cohesion of a small set of family business groups, coordinated
contributions to a presidential candidate and appointments of businesspeople to
strategic government positions.

Keywords: economic elites, corruption, business-state relations, network analysis,
inequality.
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Introduccion

La captura del Estado ocurre cuando sus funciones se modifican para
servir intereses particulares. Por ejemplo, cuando un agente publico
regulador que ha sido designado para actuar en defensa de intereses
publicos opera en beneficio de un grupo de empresas o industrias, el
Estado ha sido capturado (Hellman et al., 2003). Del mismo modo, las
grandes empresas pueden capturar al Estado como ente regulador
cuando esas corporaciones influyen en las politicas destinadas a
regularlas (Acemoglu y Robinson, 2012; Innes, 2014). Cuando el Estado
ha sido capturado, la politica opera como un vehiculo para un conjunto
selecto y no representativo de intereses privados.

Panama es un ejemplo ilustrativo de Estado capturado. El “control de la
corrupcion” es una medida de gobernanza del Banco Mundial que mide
hasta qué punto el poder ptblico se ejerce en beneficio privado, y se utiliza
como indicador de la captura del Estado. En “control de la corrupciéon”,
Panama estd muy por debajo de la media de los paises de América Latina
y el Caribe (World Bank, 2021). Ademas, la independencia judicial en
Panama se encuentra entre las peores de la region seguin el Informe de
Competitividad Global 2016-2017 (World Economic Forum, 2017).

¢Por qué algunos Estados son capturados y otros no? La mayor parte de
la literatura sefiala la debilidad institucional como una de las principales
condiciones explicativas a nivel macro de la captura del estado (Hellman
et al., 2003; Innes, 2014). Sin embargo, en las clasificaciones mundiales que
miden el grado de desarrollo institucional y estabilidad, Panama se
desempena relativamente bien. Mientras que Panama esta por encima del
percentil 60 en efectividad del gobierno, estabilidad politica y calidad
regulatoria (donde las posiciones mas altas indican un mejor desempero),
en el control de la corrupcion esta por debajo del percentil 35 (World
Bank, 2021). Esta divergencia entre instituciones reguladoras fuertes y
alta captura del Estado en Panama indica que son necesarios otros
enfoques tedricos para comprender la captura del Estado.

Las teorias del poder empresarial han acordado que las élites empre-
sariales ocupan una posicion privilegiada en el proceso de disefio de
politicas, y que la influencia politica se ejerce a través de varias fuentes
de poder (Culpepper, 2010; Fairfield, 2015). Las “fuentes de poder de las
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élites” abarcan los medios y mecanismos que fortalecen la posicion
negociadora de las élites y su influencia. De acuerdo con los teoricos de
las élites, tener acceso a recursos valiosos, pertenecer a redes de
influencia, y ocupar posiciones estratégicas constituyen las principales
fuentes de poder (Domhoff, 2013; Mills, 1956). La distribucion desigual
de las fuentes de poder genera un acceso desigual al Estado y, por tanto,
una influencia sobre la politica mayor que la de otros actores (Durand,
2019). Cuando las élites empresariales concentran fuentes de poder tales
como los recursos economicos, las redes para actuar colectivamente, y
ocupar puestos de toma de decisiones en los gobiernos, las posibilidades
de captura del Estado son mayores.

Este articulo analiza las fuentes del poder de las élites empresariales en
Panama para comprender mejor este llamativo caso en el que hay fuertes
instituciones democraticas y reguladoras, pero alta captura del Estado
por grandes empresas. Especificamente, estudiamos la concentracion de
ingresos en el decil mas rico, la cohesion empresarial a través de un
analisis de la red de interlocking directorates, contribuciones de campana
en las elecciones presidenciales y nombramientos de empresarios para
puestos gubernamentales (puertas giratorias).

A pesar del creciente interés en estudiar a las élites en América Latina,
existe una notable ausencia de estudios empiricos sobre las élites en
Panama. Por lo tanto, esta investigacion constituye un punto de
referencia para futuras investigaciones sobre las élites empresariales.
El trabajo estd organizado de la siguiente manera. Primero, se
desarrolla un marco analitico, el cual se enfoca en las fuentes de poder
de las élites empresariales. Segundo, se describe el contexto politico de
Panama. Tercero, se detallan los métodos y los datos. Posteriormente,
se exponen los resultados que muestran la configuracion de las
estructuras de poder que caracterizan a Panama. La ultima parte del
texto discute los hallazgos, proporciona vias para futuras inves-
tigaciones y recomendaciones politicas.

Captura del Estado y fuentes de poder de las élites
empresariales

El estudio de las fuentes de poder ha sido extenso y variado. Desde el
trabajo de Max Weber a inicios del siglo XX ha habido una preocupacién

Anuario de Estudios Centroamericanos, Vol. 48, 2022: 1-21/ e-ISSN: 2215-4175




Las élites empresariales en Panama: redes, contribuciones electorales y puertas...

constante por definir e identificar los elementos que proporcionan
fuerza para ejercer el poder, influir o legitimar la autoridad. Mas
recientemente, Fairfield (2015) enmarcé las fuentes de poder de las élites
econdmicas en dos amplias categorias: poder instrumental y poder
estructural. El poder instrumental implica la capacidad de las élites
empresariales para llevar a cabo acciones politicas a través de diferentes
fuentes como financiacion de campanas, puertas giratorias, vinculos
partidistas, conocimiento experto y acceso a los medios de
comunicacién. El poder estructural es la capacidad que tienen las élites
empresariales de influir debido a su muisculo econdmico, por ejemplo,
mediante amenazas de desinversion y generacion de empleo. Estas
acciones politicas y dependencias econdmicas del Estado otorgan a las
élites empresariales influencia sobre la politica.

Estudios previos sobre la captura del Estado han senalado la relevancia
de las relaciones politico-empresariales como fuente principal de poder
de las élites empresariales. Estas relaciones politico-empresariales se
manifiestan a través del reclutamiento de empresarios en puestos
gubernamentales y la financiacion de campanas electorales (Dal Bo,
2006). En primer lugar, el paso de empresarios a la politica, también
conocido como puertas giratorias, es concebido como una transferencia
de eficiencia empresarial al gobierno, pero también como fuente de
conflictos de intereses, amiguismo y corrupcion (Brezis y Cariolle, 2015).
Ademas, las contribuciones a las elecciones presidenciales pueden ser
un mecanismo para que las élites empresariales forjen relaciones de
reciprocidad con los partidos y los candidatos presidenciales. Esto es
especialmente cierto cuando hay poca transparencia en el
financiamiento electoral, como es el caso en la mayoria de los paises
centroamericanos (Casas-Zamora, 2005).

Otra linea de investigacion consolidada argumenta que la captura del
Estado estd profundamente arraigada en sociedades desiguales. La alta
desigualdad de ingresos debilita a la sociedad civil organizada, como
sindicatos y movimientos sociales, que podrian hacer frente al poder de
los empresarios (Durand, 2019). En pocas palabras, cuando las élites
empresariales son fuertes y las organizaciones civiles son débiles, es
posible que el Estado pueda ser capturado por las grandes empresas
(Acemoglu y Robinson, 2019). Como resultado, los grupos empresariales
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politicamente poderosos crean obstaculos para el surgimiento y
desarrollo de proyectos politicos redistributivos que pueden amenazar su
posicion privilegiada, por ejemplo a través de la captura de los medios de
comunicacion (Petrova, 2008; Robles-Rivera, 2021).

Ademas las conexiones politico-empresariales y la desigualdad de
ingresos, la literatura sobre poder empresarial y politica fiscal
argumenta que la cohesion empresarial es uno de los recursos mas
eficientes para influir en la politica (Castafieda, 2017). Cuando las élites
empresariales forman un frente de oposicion unido, las posibilidades de
influir en la politica tienden a ser mas fuertes que si cada faccion actua
de forma independiente (Fairfield, 2015). Sin embargo, algunos
académicos no estan de acuerdo y muestran que la cohesion empresarial
puede permitir que el estado tenga control sobre las grandes empresas
y dar lugar a politicas mas inclusivas (Cardenas, 2020; Schoenman,
2014). El debate sobre si las élites empresariales estan organizadas de
manera cohesionada o fragmentada no es solo una discusion sobre la
organizacion interna de las empresas, sino también una forma de
interpretar la estructura que permite a las élites empresariales influir en
el Estado. Si bien los estudios anteriores infirieron el alcance de la
cohesion de las élites empresariales a partir del desarrollo de
asociaciones empresariales (Castanieda, 2017; Fairfield, 2015), el presente
estudio analiza las redes entre las grandes empresas para descubrir
hasta qué punto las élites empresariales estan cohesionadas.

El nivel de cohesion de las élites empresariales se analiza mediante la
presencia (o ausencia) de interlocking directorates. Los interlocking
directorates son relaciones entre las empresas por compartir directivos.
Cuando un directivo se sienta simultaneamente en juntas de varias
grandes empresas, crea enlaces entre estas grandes empresas. Si las
empresas estan altamente interconectadas a través de miembros de las
juntas directivas, se configura una red empresarial cohesionada. Si las
grandes empresas estan poco o nada conectadas entre si, nos
encontramos ante una red empresarial fragmentada o no cohesionada.
Aunque las élites empresariales pueden conectarse a través de otros
medios (lazos familiares, membresia a clubes exclusivos, asistencia a la
escuelas privadas), los enlaces debido a la “pluriempleabilidad” de los
directivos involucra a los lideres de primer nivel del sector empresarial.
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Ademads, la investigacion en redes empresariales ha demostrado
ampliamente que las juntas directivas interconectadas son funda-
mentales para organizar la unidad politica de los empresarios (Murray,
2017). Las redes empresariales cohesionadas facilitan la transferencia de
conocimiento e informacion entre los empresarios, reducen los costos de
transaccion y, por lo tanto, aumentan la probabilidad de accidn colectiva
por parte de las empresas. Una gran cantidad de estudios explora las
redes de las élites empresariales a través de interlocking directorates,
especialmente en América del Norte y Europa occidental. La
investigacion en los paises latinoamericanos ha ido creciendo, pero hasta
ahora se ha centrado casi exclusivamente en las grandes naciones de la
region: Brasil, México, Chile, Perti y Colombia (Cardenas, 2016).

En Panam4, estudios previos en los afios 1960-1980 revelaron la concen-
tracion de la propiedad de las grandes empresas en unas pocas familias y
la conexion entre las empresas por miembros de las estas familias en los
consejos de administracion (Gandasegui 1967). Las poderosas familias
panamenas (Chiari, Duque, Vallarino, Arias Espinoza, Aleman y Eleta,
Humbert, entre otras) ocuparon cargos en empresas y en el gobierno
(Hughes y Quintero 1987). Puede que esta union de las élites empresariales
de Panama fuera clave para negociar y alcanzar concesiones de Estados
Unidos por el acceso y control del Canal de Panama.

Contexto politico de Panama

Desde la invasion estadounidense en 1989, Panamd ha completado su
transicion a una democracia electoral pacifica (Pérez, 2011). Después de
la invasion, el desarrollo del marco institucional se basé en dos
principios: la desmilitarizacion del gobierno y los partidos politicos, y el
fortalecimiento de un comité electoral auténomo. La desmilitarizacion
otorgd una prohibicién constitucional al establecimiento de fuerzas
armadas que tenian el control de la defensa, los partidos politicos y la
seguridad publica. El Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) desempené un papel crucial en la promocion del
didlogo entre diferentes facciones poderosas. Ademas, la transferencia
del control del Canal de Panamé en 1999 de EE. UU. a Panama cre6 un
ambiente idoneo para dejar las peleas entre facciones de poder y unificar
intereses comerciales. Las élites politicas y econdmicas se compro-
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metieron a fortalecer las instituciones democraticas y se dieron cuenta
de que laideologia era irrelevante siempre que pudieran beneficiarse del
comercio y el desarrollo econémico (Pérez, 2011).

Siete procesos electorales presidenciales diferentes considerados justos,
libres y competitivos han tenido lugar en Panama desde 1989. Segun
Polity IV y Freedom House, entre el golpe militar de 1968 y la invasion
de los Estados Unidos en 1989, Panama fue un estado autocratico.
Después de un periodo de transicion democratica (1989-1994), Polity IV
clasifica a Panama en el grupo de sistemas democraticos, y Freedom
House indexé a Panama como un estado libre. Actualmente, Panama
ocupa el cuarto lugar entre los estados latinoamericanos mas
democraticos en el ranking de Freedom House.

No obstante, junto con el fortalecimiento de las instituciones econdmicas
y politicas, Panama también ha sido el epicentro de varios escandalos de
corrupcion global. La percepcion de que los altos niveles del Estado son
capturados por intereses privados se ha extendido ampliamente en la
sociedad panamena. El Latinobarémetro, una encuesta de opinién
publica a gran escala en toda América Latina, refleja que ha habido un
marcado aumento en la percepcion social de que el Estado se preocupa
principalmente por los intereses de unos pocos grupos dominantes. En
2009, el 44 % de los panamenos encuestados estuvo de acuerdo con la
declaracion de que el pais estd gobernado para el beneficio de unos
pocos intereses poderosos y no para el bien de todos. Esta proporcién
aumento considerablemente al 69 % en 2015 y al 85 % en 2018. En la
misma encuesta, la confianza en las empresas privadas disminuyo del
56 % en 2009 al 43 % en 2015. Ademas, el 66 % de los panamenos
encuestados en 2018 indicaron que creian que todos o casi todos los
miembros de la élite politica (presidente y sus funcionarios) estan
involucrados en la corrupcion, una proporcion mas alta que el promedio
de América Latina (Latinobarometro, 2019).

Varios informes sobre Panama plantean serias preocupaciones sobre la
corrupcion, la captura del Estado y la impunidad, que afectan
directamente al sistema de justicia y a los niveles mas altos de gobierno
(Freedom House, 2019). Por ejemplo, millones de documentos filtrados
del bufete de abogados panameno Mossack Fonseca, conocidos como los
Panama Papers, revelaron el rol del pais en los esquemas globales de
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evasion fiscal y corrupcion. Ademas, el caso Odebrecht, un esquema de
corrupcion masivo centrado en una empresa de construccion brasilefia
que soborné a politicos en varios paises latinoamericanos, implicaba a
mas de 80 politicos, abogados y empresarios de primer nivel en Panam3,
incluidos los expresidentes Ricardo Martinelli (2009-2014) y Juan Carlos
Varela (2014-2019). Martinelli fue acusado de aceptar alrededor de 56
millones de dodlares estadounidenses de Odebrecht para otorgar
contratos publicos a la empresa brasilefia. Varela admitié en noviembre
de 2017 que recibié donaciones para su campafa vicepresidencial de
2009 de un individuo vinculado a Odebrecht. Ademas, dos miembros
del gabinete de la administracion del expresidente Martinelli fueron
arrestados en septiembre de 2017 por presunto lavado de dinero en
relacion con el caso Odebrecht.

Ambos presidentes Ricardo Martinelli y Juan Carlos Varela, también
fueron empresarios destacados. Martinelli fue duefio de una gran
cadena minorista, Super 99, y la familia de Varela es el mayor productor
de alcohol del pais. Ricardo Martinelli fundd el partido Cambio
Democratico (DC) y se convirtié en presidente en 2009 en una alianza
politica con el partido derechista proempresarial, el Partido
Panamenista (PAN), dirigido por Juan Carlos Varela. La coalicion entre
Martinelli y Varela implico la incorporacion de figuras prominentes del
PAN vy lideres empresariales al gabinete de Martinelli. El pacto también
incluyo6 el acuerdo de que Varela sucederia a Martinelli como candidato
presidencial en las elecciones de 2014. Pero la alianza entre Martinelli y
Varela se erosiono y termino en 2011.

Martinelli aprob6 una reforma fiscal que gravo directamente a las
empresas y las propiedades de los magnates panamenos para cumplir
con las promesas de su campana de una inversidn significativa en
infraestructura y transferencias monetarias. Cuando parte de las élites
empresariales se sintio amenazada por esas politicas, el pacto entre las
élites, establecido después de la invasion estadounidense, se rompio. El
presidente Martinelli expuls6 a Varela y a varios lideres empresariales
del gobierno. En este contexto, las elecciones presidenciales de 2014
representaron una nueva disputa dentro de las élites poderosas para
controlar el Estado. Algunos apoyaron al candidato de Martinelli, José
Domingo Arias, y algunos respaldaron a Juan Carlos Varela.
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Finalmente, Juan Carlos Varela gano las elecciones, y Martinelli, que se
enfrentd a acusaciones de espionaje politico, fue arrestado en 2017 en
Estados Unidos y extraditado en 2018. Un tribunal panamefio lo declaro
inocente en 2019.

Las disputas entre las facciones de las élites representadas por Martinelli
y Varela debilitaron los acuerdos posteriores a la invasion
estadounidense. En lugar de priorizar la agenda econdmica sobre la
ideologia y jugar dentro de las reglas democraticas del juego, las élites
lucharon por el control del Estado con el objetivo de enjuiciar, aprobar o
derogar las reformas fiscales, y utilizar los nombramientos publicos para
servir intereses particulares. En este panorama, es donde resulta
atractivo analizar las fuentes de poder de las élites empresariales para
comprender como se establecio la captura del Estado en Panama.

Métodos y datos

Partiendo de la tipologia de Fairfield que distingue entre poder
estructural e instrumental, seleccionamos fuentes de poder para cubrir
ambos tipos. Para el poder estructural, aquel derivado de la
dependencia economica, se analizd el control de ingresos por los mas
ricos, es decir, la concentracién de ingresos. En cuanto al poder
instrumental, aquel derivado de la capacidad de accién politica,
examinamos la cohesion de las élites empresariales, las contribuciones a
la campana politica en las elecciones presidenciales de 2014, y las puertas
giratorias. Aunque podrian haberse incluido otras medidas, la
disponibilidad de datos sobre las élites en Panama es muy limitada, lo
que puede explicar por qué hay pocos estudios hasta la fecha.

La concentracion del ingreso se midid por la participacion en el ingreso
nacional total del 10 por ciento mas rico y el indice de Gini. Estos
indicadores son estimaciones basadas en encuestas de hogares
realizadas por agencias gubernamentales y el Banco Mundial. Ademas,
utilizamos el indice impositivo progresivo creado por Oxfam para
calcular la carga impositiva de las empresas y los muy ricos. Este indice
mide la progresividad de la estructura fiscal, la incidencia del impuesto
sobre la desigualdad, la eficiencia de la recaudacién de impuestos y el
grado en que los paises permiten la evasion fiscal (Oxfam, 2018).
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La cohesion de las élites empresariales se examino a través de la red de
directivos compartidos (interlocking directorates) entre las mas grandes
empresas de Panamd. Cuando las empresas comparten directivos y se
entrelazan, comparten informacion, practicas comunes, minimizan
conflictos y restringen el acceso a sus espacios de poder (Cardenas, 2014;
Cardenas y Robles-Rivera, 2021). Para medir los enlaces empresariales
creados por los directivos, empleamos el analisis de redes sociales. Este
enfoque metodologico permite medir el grado de cohesion de toda la red,
detectar grupos internos e identificar actores centrales. En primer lugar, los
indicadores generales de cohesion de la red revelan hasta qué punto las
corporaciones mas grandes forman una comunidad nacional cohesionada.
En segundo lugar, la existencia de grupos internos revela a través del
andlisis de componentes, por ejemplo, grupos de nodos conectados.
Finalmente, las empresas centrales (nodos) se detectan utilizando medidas
de centralidad para identificar a los grupos empresariales con un papel
conector prominente en la red. Para poner en perspectiva las caracteristicas
de la red empresarial panamefia, comparamos nuestros resultados con los
obtenidos para cinco economias latinoamericanas: México, Chile, Pert,
Brasil y Colombia (Cardenas, 2016).

La recopilacion y procesamiento de datos sobre la direccion de grandes
empresas se llevd a cabo en tres etapas. Primero, se seleccionaron las 90
empresas mas grandes. El tamano de la muestra se basé en estudios
previos sobre redes corporativas (Cardenas, 2016). Esta seleccion incluia
empresas estatales, privadas nacionales y extranjeras. Como no habia una
clasificacion tnica, se realiz6 una clasificacion de las empresas mas grandes
con base en las clasificaciones de exportacion e importacion de Legiscomex
en 2015, una plataforma de inteligencia empresarial que analiza los datos
del Instituto Nacional de Estadistica y Censos de Panama. Ademads, se
incluyeron las principales corporaciones en los sectores de banca, seguros
y pensiones del ranking de 2015 de las 500 empresas mads grandes de
América Central. La segunda etapa consistio en identificar los miembros
de las juntas directivas de estas grandes empresas. Esta informacion fue
tomada de OpenCorporates en 2016 o, de no encontrarse ahi, de los
informes anuales de las empresas. En tercer lugar, se identificaron aquellos
directivos que pertenecian a varias juntas. Todos estos datos se procesaron
con el software de analisis de red UCINET.
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Con respecto a las relaciones entre empresas y Estado, se emplearon
varias fuentes de informacion para descubrir las contribuciones
financieras hechas a todos los partidos politicos en el contexto de las
campanas presidenciales de 2014: el Tribunal Electoral y la divulgacion
de donaciones por parte de candidatos e informes periodisticos
(Aparicio, 2017; Tribunal Electoral, 2017). La falta de transparencia y
datos publicos sobre el financiamiento de los partidos politicos en
Panama hace que sea dificil cubrir todos los aspectos. Finalmente, se
identificaron puertas giratorias mediante la investigacion de biografias
de ministros que fueron nombrados para el gobierno en 2014. Se reviso
si los ministros eran o habian sido directores o propietarios de grandes
empresas, y a qué sector econdmico pertenecian esas corporaciones.

Analisis y resultados
Concentracion de ingresos

Aunque Panama tiene el cuarto PIB per capita mds alto de América
Latina, la mayor parte del ingreso se concentra en unos pocos ricos. La
concentracion de ingresos en el 10 por ciento mas rico de la poblacion es
una de las mds altas en América Latina y el mundo (Tabla 1). E1 10 %
mas rico de la poblacion controla alrededor del 39 % del ingreso nacional
total, mientras que el 20 % mas pobre representa solo el 21 % del ingreso
y, si tomamos el 10 % mads pobre representa el 1,1 %. El hecho de que el
solido desempefio econdmico no se haya traducido en una prosperidad
ampliamente compartida también se refleja en el indice Gini, que
presenta a Panamd como el cuarto pais con la peor distribucién de
ingresos en la region. Los paises con un PIB per cdpita similar, como
Argentina, tienen una concentracion de ingresos mucho menor en los
mas ricos.
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Tabla1

Ingresos nacionales en manos del 10 % mads rico, PIB per cipita e indice GINI. Valores

promedio para el periodo 2010-2017

Ingresgs d.el 10 % PIB per capita indice GINI indice fi.scal
mas rico (USD 2010) progresivo
Brasil 41,5 11 498,6 52,6 0,572
Colombia 41,2 7176,4 52,3 0,590
Honduras 39,8 2011,7 52,3 0,701
Panama 39,0 10 028,1 51,0 0,351
Paraguay 38,8 4762,1 49,2 0,453
Chile 38,2 14 195,5 47,3 0,579
Guatemala 38,0 2982,4 48,3 0,483
Nicaragua 37,2 1740,0 46,2 -—-
Costa Rica 37,1 8932,9 48,6 0,610
Meéxico 36,0 9814,3 45,0 0,377
Rep. Dominicana 35,9 6306,2 46,3 0,452
Ecuador 34,9 5137,2 46,0 0,694
Bolivia 33,9 2229,8 46,2 0,700
Pert 32,9 5836,6 44,0 0,563
El Salvador 32,1 3228,3 41,4 0,600
Uruguay 30,5 13 440,5 40,8 0,567
Argentina 30,0 10 539,3 41,7 0,614

Fuente: elaboracion propia a partir de World Bank (2019) y Oxfam (2018).

Con respecto a la politica fiscal y la redistribucion, Panama es el pais con
la legislacion fiscal menos progresista en América Latina (Oxfam, 2018),
mientras que Argentina es el mas progresivo seguin los indicadores de
la Tabla 1. Fairfield (2015) argumenta que las élites empresariales
argentinas carecen de fuentes de poder y tendian a ser mucho mas
débiles, por lo tanto, los gobiernos argentinos pudieron aprobar leyes
que gravaban a los ricos. Panama se considera globalmente un paraiso
tiscal debido al hecho de que no se imponen impuestos a las empresas
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offshore dedicadas a negocios fuera de la jurisdiccidon panamena.
Ademas, existen amplias leyes para proteger la confidencialidad y el
secreto bancario de las empresas offshore. Este panorama econdémico y
politico favorecid la acumulacion de riqueza de las élites empresariales
panamena, especialmente aquellas vinculados al sector bancario y a las
tirmas de abogados.

Cohesion empresarial: la red de interlocking directorates

Las élites empresariales panamefias no forman una red nacional
cohesionada, al contrario de lo que se esperaba. En comparacion con
otros paises latinoamericanos (Cardenas, 2016), los valores para los
indicadores de cohesion de la red (densidad, grado promedio,
compacidad, ratio de componentes) son considerablemente mas bajos
(Tabla 2). Solo el 27,7 % de las 90 empresas mas grandes en Panama estan
conectadas a través de directivos compartidos; mientras que, en otros
paises, como Chile o México, mas del 80 % de las grandes empresas estan
interconectadas. El indicador de densidad, que representa el niumero de
enlaces existentes del total de posibles, muestra que las empresas de
Panamd apenas forman interconexiones a través de sus directivos.
Mientras que, en promedio, las empresas en otros paises
latinoamericanos tienen direcciones compartidas dentro de un rango
entre 7 y 1 corporaciones, en Panamad es de alrededor de 0,5. Por tanto,
solo un pequeno conjunto de grandes corporaciones se conecta entre si
en Panama a través de sus directivos.

Para identificar los cltsteres internos dentro de la red empresarial,
analizamos la cantidad y el tamafio de los componentes. Un componente
es un grupo de nodos que forma una subred, donde todos los nodos
estan conectados por al menos un camino. El ratio de componentes, que
varia de 1 a0, mide el nimero de componentes de acuerdo con el tamafio
de la red: cuanto mayor sea el ratio de componentes, mas componentes,
es decir, mas subredes y, por tanto, menos cohesion. La proporcion de
componentes en la red empresarial de Panama fue la mas alta (0,80) en
comparacion a los otros paises analizados, lo que indica una
fragmentacion de la red empresarial en varias partes desconectadas. El
componente principal, el grupo de empresas conectadas de mayor
tamano, estaba constituido por solo el 14,4 % de las 90 mayores
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empresas, mientras que en Pert la mitad de las empresas formaron el
componente principal y mas del 75 % de las empresas lo constituyeron
en México y Chile.

Tabla 2
Comparacion de los indicadores generales de cohesion de la red
Tamafio de
Nodos . Grado Compaci- Ratio de compo- Tamafio de
conectados  Densidad . componen- nente
medio dad .. lared
(%) tes principal
(%)
Meéxico 80,2 0,084 7,12 0,302 0,21 77,9 86
Chile 83,3 0,040 3,53 0,216 0,19 78,9 90
Peru 67,8 0,028 2,47 0,100 0,40 52,2 90
Brasil 67,8 0,018 1,64 0,096 0,37 58,9 90
Colombia 35,0 0,015 1,36 0,035 0,48 25,6 90
Panama 27,7 0,006 0,57 0,012 0,80 14,4 90

Fuente: elaboracion propia.

Nodos conectados: proporciéon de nodos que no estan aislados;
Densidad: namero de enlaces existentes del total posible; Grado medio:
suma de los enlaces de cada nodo dividido por el nimero total de nodos;
Compacidad: media armonica de todas las distancias entre nodos; Ratio
de componentes: nimero de componentes menos 1 dividido por
nuamero de nodos menos 1, cuanto menor es el ratio de componentes,
menos fragmentada esta la red; Tamafio del componente principal (%):
proporcién de nodos que pertenecen al componente principal (conjunto
de nodos donde todos los nodos estan conectados por un camino);
Tamano de red: nimero de nodos. Todos los indicadores se calcularon
con la matriz dicotomizada.

La Figura 1 muestra la red entre las grandes empresas por interlocking
directorates (directivos compartidos). Los nodos representan las 90
mayores empresas del pais, y los enlaces indican directivos compartidos.
Las empresas aisladas se muestran en el lado izquierdo, y la posicion de
las empresas en la red permite la visualizacion de los diferentes
componentes. La mayoria de los componentes (seis de ellos) son un par
aislado de empresas, excepto el componente principal. En resumen, el

Anuario de Estudios Centroamericanos, Vol. 48, 2022: 1-21/ e-ISSN: 2215-4175

15




Julian Cardenas y Francisco Robles-Rivera

andlisis de la red revela que las élites empresariales estan fragmentadas
anivel nacional en Panama, y solo un grupo de 13 corporaciones forman
un grupo cohesionado.

Figura 1
Red entre las 90 mayores empresas de Panama conectadas por directivos compartidos
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Fuente: elaboracion propia. Nota: los nodos son corporaciones y los enlaces
representan directivos compartidos.

Para analizar si este grupo de corporaciones esta formado por la accién
conjunta de varios grupos empresariales, identificamos al propietario
principal de cada empresa del componente principal. La Figura 2 muestra
la subred del componente principal, donde las etiquetas de los nodos
indican el propietario principal de la empresa, y los vinculos representan
directivos compartidos. El grupo principal de la red panamena integra
corporaciones de 10 diferentes grupos empresariales privados de
propiedad nacional, 2 empresas extranjeras y una empresa estatal.

Para identificar los grupos empresariales mas centrales en el
componente principal, analizamos la medida de centralidad de grado e
intermediacién. Ambas medidas punttian todos los nodos en funcién del
numero de enlaces de cada nodo y la posicion que cada nodo tiene en la
red. Por un lado, el grado (degree) es el nimero de enlaces de cada nodo:
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cuanto mayor es el grado, mas contactos directos, es decir, mas
oportunidades de conexiéon. Los nodos con el grado mas alto (nimero
de enlaces) son Motta y Gonzdalez-Revilla, Motta, Gonzalez-Revilla,
Humbert y De la Guardia. Por otro lado, la intermediacidn (betweenness)
mide hasta qué punto un nodo acttia como puente entre otros nodos:
cuanto mayor es la intermediacion (mas veces hace de puente), otros
nodos dependen mas de él para conectarse. Los nodos con alta
intermediacion (puentes) son Eleta y Motta y Gonzalez-Revilla.

Los nodos mas centrales en la red son algunos de los grupos
empresariales familiares mas ricos de Panama. La familia Motta ha
hecho su fortuna por las tiendas libres de impuestos y ha expandido su
negocio al transporte (Copa Airlines), el sector portuario y logistico
(Terminal Internacional de Manzanillo, el puerto mas grande de
América Central), seguros (ASSA), telecomunicaciones (Cable Onda),
bebidas (marcas globales) y medios de comunicacion (Televisora
Nacional). La familia Gonzalez-Revilla es propietaria de MCH Holding,
un conglomerado de empresas de telecomunicaciones, finanzas, bienes
raices y distribucion de combustible. La familia Humbert es propietaria
del Banco General, el banco mas grande de Panama. El Grupo Eleta ha
diversificado sus inversiones en telecomunicaciones, energia, bienes
raices, turismo y agroindustria. La familia De la Guardia esta asociada
principalmente con el sector bancario y de seguros. En resumen, este
conjunto de grupos empresariales diversificados controlados por
familias constituye el tnico grupo cohesionado en la red empresarial
panamena.
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Figura 2

Componente principal en la red empresarial en Panama por directivos compartidos
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Fuente: elaboracion propia. Nota: Los nodos representan a las empresas, las etiquetas
de los nodos indican el propietario principal de la corporacién, los nodos negros son
corporaciones privadas de propiedad panamena, los nodos grises son corporaciones
de propiedad extranjera, los nodos blancos son empresas estatales y los enlaces
simbolizan a los directivos compartidos.

Contribuciones a camparnas en las elecciones presidenciales de 2014

En Panamd, segun datos del Tribunal Electoral, entre las elecciones
presidenciales de 2004 y 2014, el nimero de donaciones privadas se
triplico. En 2004, se donaron un total de 18,7 millones de dodlares
americanos, mientras que las elecciones de 2009 se alcanzaron 25,7
millones de ddlares en donaciones. Esto aumenté a 59,2 millones de
dolares en las elecciones de 2014. Los fondos del sector privado para
las campanas electorales entre 2009 y 2010 fueron mayores en Panama
(56 % de las contribuciones privadas a las campanas electorales) que en
otros paises centroamericanos como Costa Rica (42 % del gasto total)
(Bull et al., 2014).

Mientras que el ganador de las elecciones presidenciales de 2014, Juan
Carlos Varela del Partido Panamenista, recibio alrededor de 10 millones
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de dolares, el partido oficial saliente Cambio Democratico recibid alre-
dedor de 35 millones de dodlares.! El Partido Revolucionario Democratico
(PDR) recibi6é donaciones de 14 millones de dolares, 4 millones mds que
el partido del presidente Varela. Varios propietarios de empresas
centrales en la red empresarial contribuyeron al mismo partido politico,
el Partido Panameiista (PAN) dirigido por Juan Carlos Varela. La Tabla
3 muestra una lista de propietarios de empresas que pertenecen al
componente principal de la red empresarial y la cantidad de contri-
buciones que hicieron. Los resultados de esta tabla sugiere que las
conexiones por directivos compartidos pueden facilitar la coordinacion
de las contribuciones al mismo partido politico, como ya indicaron
estudios sobre EE. UU. (Mizruchi, 1992).

Tabla 3
Propietarios de las empresas del componente principal y contribuciones electorales privadas

Propietario Donante Cantidad: USD Partido
Grupo Eleta Yolanda Eleta de Varela 1500 000 Partido Panamenista
Bahia Motors* 10 000 Partido Panamenista
Motta
Felipe Motta Jr. 2500 Partido Panamenista
Federico Humbert 5000 Partido Panamenista
Humbert
Juan Ratl Humbert Arias 2000 Partido Panamenista
Dulcidio de la Guardia 51600 Partido Panamenista
De la Guardia
Alfredo de la Guardia 5000 Partido Panamenista
E 1 jlez-
Gonzélez-Revilla mmanuel Gonzdlez 100 000 PRD
Revilla
Quijano Guillermo Quijano Castillo 10 000 PRD

Fuente: elaboracion propia. *Empresa propiedad del grupo Motta.

1 Informes periodisticos sugirieron que la mayoria de estos fondos (21 millones de dolares) fueron
donaciones ilegales del conglomerado brasilefio Oderbrecht (EFE, 2017).
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Puertas giratorias: nombramientos de empresarios para cargos
gubernamentales

Otro factor importante para comprender la influencia empresarial en el
Estado son las puertas giratorias. En lugar de intercambiar recursos
(dinero o votos), las élites buscan influir en la arena politica a través del
movimiento de personas del sector empresarial a los organismos
publicos (Aragon-Falomir y Cardenas, 2020). En Panama, el presidente
Varela nombro a varios empresarios para administrar ministerios
estratégicos: Economia, Agricultura, Comercio, Transporte, Vivienda y
el Canal de Panama (Tabla 4). Estos empresarios ocuparon ministerios
relacionados con sus intereses comerciales particulares. Por ejemplo,
Jorge Arango, propietario de Compania Agricola Industrial, el mayor
productor de carne de cerdo en Panamd, fue nombrado Ministro de
Desarrollo Agricola. Mario Etchelecu, un magnate del sector
inmobiliario, fue nombrado Ministro de Vivienda. El ministro de
Infraestructura Pablica, Ramon Arosemena, es un empresario del sector
de la construccion. Dulcidio de la Guardia, ministro de Economia y
Finanzas, fue vicepresidente de Banca de Inversion en el Banco
Continental, un banco adquirido por el Banco General.

Tabla 4

Empresarios designados para ministerios durante la presidencia de Varela (2014-2019)

Empresario Ministerio Empresa/Sector privado Sector econdmico
Roberto Roy Canal de Panama Ingenieros R-M Construccion
Dulcidio de Guardia Ministerio de Economia . .
. Banco Continental Finanzas
y Finanzas
orge Arango Ministerio de Desarrollo Compariia Agricola
Jorg 8 ) P Bricol Agricultura
Agricola Industrial, S. A. (Caisa)
Ramoén Arosemena Ministerio de Obras American Engineering g
11 Construccion
Publicas Group
Augusto Arosemena Ministerio de Comercio
8 . Arias Fabrega y Fabrega Servicios Legales
e Industria
Mario Etchelecu Ministerio de Vivienda Bienes Raices COT Bienes Raices

Fuente: elaboracion propia.
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Ademas de los nombramientos ministeriales, los empresarios vinculados
al grupo cohesionado en la red empresarial ocuparon puestos estratégicos
en el gobierno cuando Juan Carlos Varela era presidente. Federico
Humbert, quien posee una participacion en el Banco General y es
miembro de la junta directiva de la Caja del Seguro Social, fue elegido
Contralor General de la Republica gracias al respaldo de Varela. Emanuel
Gonzalez-Revilla, propietario de MCH Holding, fue nombrado
embajador en Estados Unidos. Varios miembros del grupo empresarial

Motta fueron reclutados para el gobierno de Varela (Tabla 5).

Tabla 5

Servidores publicos del gobierno de Varela vinculados al grupo empresarial Motta

Nombre personal

Relacion con la familia Motta

Posicion gubernamental

Dulcidio de la Guardia

Melitén Arrocha

Rodolfo Aguilera

Mirei Endara

Joseph Fidanque III

Francisco Sierra

Rogelio Donadio

Carlos Duboy

Jorge Motta

Emanuel Gonzalez-Revilla

Vicepresidente de la Banca de
Inversion del Banco Continental

Esposo de Anna Boyd Motta

Compafiero de Guillermo Henne
Motta en varias compaiiias

Esposa del Tesorero del Grupo
Motta (Miguel Heras Castro)

Director de Copa Airlines

Vicepresidente Ejecutivo
Financiero de Banco General

Vendedor de Marcas Globales

Gerente de ventas de Grupo
Motta

Primo de Stanley Motta

Miembro del Consejo de
Administraciéon del Banco
General.

Ministro de Economia y Finanza

Ministerio de Comercio

Ministro de Seguridad

Ministerio de Asuntos
Ambientales

Gerente de Tocumén S.A.
(Aeropuerto Internacional)

Ministro Consejero

Viceministro de Seguridad

Secretario del Presidente

Secretario Nacional de Ciencia y
Tecnologia.

Embajador Panamerio en Estados
Unidos

Fuente: elaboracion propia a partir de Torrijos Legazpi (2015).
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Discusion y conclusiones

Este analisis de las fuentes de poder de las élites empresariales ilustra
las caracteristicas distintivas de la captura del Estado en Panama: 1) los
muy ricos controlan una alta proporcion del ingreso nacional total, uno
de los mas altos de América Latina, y soportan una baja carga tributaria,
una de las mas bajas de América Latina; 2) no existe una cohesion
nacional de las élites empresariales, solo un pequeno conjunto de cuatro
grupos econdmicos familiares formaron un grupo cohesionado; 3) este
grupo centro sus contribuciones durante la campana electoral en un
candidato presidencial; y 4) después de las elecciones, los empresarios
del grupo cohesionado fueron reclutados para ocupar cargos
ministeriales y otros cargos gubernamentales relacionados con el sector
economico de sus empresas comerciales.

Estos resultados sugieren que una faccion de la élites empresariales, no
todo el sector empresarial, podria haber tomado el control directo de la
administracion estatal. Tomar el control del poder del Estado fue el
resultado, primero, de una coordinacion activa para financiar la campafa
politica de un hombre de negocios que se postuld para presidente, y en
segundo lugar, de nombrar personas relacionadas cercanas a sectores
estratégicos que regulan y definen el desarrollo econémico.

Mientras que una parte de la literatura sobre impuestos argumenta que
la cohesion empresarial impide la imposicion progresiva y facilita
politicas regresivas (Castafieda, 2017; Fairfield, 2015; Flores-Macias,
2019), nosotros descubrimos que la baja progresividad de los impuestos
en Panama convive con una organizacion empresarial fragmentada
donde solo un grupo de grandes empresarios estan conectados entre si.
Asi, este estudio infiere que la creacion de redes entre las élites
empresariales puede ser un mecanismo de influencia politica que precede
a la captura del Estado, ya que organiza el acceso al Estado a través de la
movilizacion colectiva de recursos y la planificacion coordinada de la
accion, pero, en Panamad, solo cuando un ntimero limitado de grupos
empresariales estan involucrados. Ademas de los mecanismos mencio-
nados en la literatura para comprender la captura del Estado como
puertas giratorias y contribuciones privadas a las campanas electorales
(Durand, 2019), el andlisis de las redes empresariales por compartir
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directivos (interlocking directorates) se hace necesario para descubrir la
estructura subyacente mediante la cual se organizan las élites
empresariales. El analisis de redes ayuda a mapear las oportunidades y
las limitaciones de las acciones corporativas y, por lo tanto, conocer
cuando las élites podrian tener mas oportunidades de influir al Estado.

En conclusidn, este articulo contribuye a la literatura sobre la captura del
Estado de varias maneras. A nivel tedrico, cuestiona las teorias basadas
en el nivel de estabilidad y fortaleza institucional para comprender la
captura del Estado y utiliza la teoria sobre las fuentes de poder de las
élites para arrojar luz sobre como un grupo de élites empresariales
podria tener mds posibilidades de capturar el Estado. A nivel
metodoldgico, incorpora el analisis de redes de interlocking directorates
(directivos compartidos) para la comprensién de la captura del Estado.
A nivel empirico, mapea la organizacion social de las élites
empresariales en Panama y genera datos sobre las practicas de puertas
giratorias y el papel de las donaciones a las campanas politicas. En
consecuencia, abre nuevas vias de investigacion sobre redes de élites y
sus consecuencias politicas. Los estudios futuros también deberian
abordar si las redes empresariales cohesionadas, dada su capacidad de
influencia politica, pueden ayudar a comprender el surgimiento o el
bloqueo de las instituciones para la redistribucion del ingreso. En los
paises donde las élites empresariales forman redes cohesionadas, ;las
élites son mds abiertas o resistentes a aceptar politicas redistributivas?
Lainvestigacion de las élites empresariales en América Latina en general
y en Panama en particular no es una tarea facil debido a la falta de
transparencia en el gobierno corporativo y la gestion publica, pero
permite cuestionar los supuestos subyacentes a la corrupcion y la
desigualdad, dos de los principales problemas en la region y el pais.

A nivel practico, las politicas dirigidas a reducir la captura del Estado y
corrupcién deberian centrarse en las fuentes de poder de las élites
empresariales instrumentales dada la complejidad de aprobar politicas
redistributivas. Los cambios en el marco legal deberian restringir el papel
de la financiacion privada en las campafas electorales para reducir el
poder econdmico de las élites empresariales sobre la democracia.
Ademas, la legislacion deberia restringir las puertas giratorias para
disminuir el conflicto entre los intereses publicos y privados. Finalmente,
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la creacion de asociaciones empresariales nacionales y, por lo tanto, una
red corporativa mas cohesionadas a nivel nacional evitaria el desarrollo
de politicas sesgadas que beneficien solo a un pequefio grupo de
empresarios. La cohesion empresarial nacional puede dar lugar a
politicas mas inclusivas y hasta, tal vez, redistributivas.
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