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La captura corporativa del Estado en América Latina

Resumen

El trabajo analiza el fenomeno de captura corporativa del Estado usando un enfoque
dinamico-relacional de juegos de poder. Esta captura de tipo econdmico se manifiesta
en diversos continentes donde existen “democracias de mercado”, y se acentua en
América Latina a partir del “giro conservador” que se observa desde el 2016. Se explica
la captura econdmica como un proceso de influencia excesiva de las corporaciones
sobre la orientacion de las politicas publicas. Esta influencia es el resultado de fuertes
asimetrias de poder que se estan acentuando gracias al uso de instrumentos y redes
de influencia sobre el Estado, para lograr ventajas y privilegios que la sociedad civil
no logra contener o revertir.

El trabajo, luego de hacer un balance de lo escrito, tarea necesaria dada la diversidad
de contribuciones, identifica factores historicos e institucionales como la concentracion
extrema del poder econdmico en manos de corporaciones privadas y su transformacion
interna para intentar manejar el contexto; la discrecionalidad del Estado y la tecnocracia
y su tendencia a legislar por decreto, la porosidad de las instituciones politicas y su
debilidad representativa; y el debilitamiento relativo de la sociedad civil por la pérdida
de poder de los sindicatos y su mayor dispersion; todo ello genera situaciones de
captura del Estado. Asimismo, identifica los principales instrumentos licitos, dudosos
e ilicitos de influencia como la financiacion de partidos, el lobby y la puerta giratoria,
y la secuencia en que se usan en red para maximizar la influencia corporativa sobre
el Estado.

Palabras claves: captura corporativa del Estado | formas de influencia | redes
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1. Introduccion

¢ Qué factores histéricos e institucionales condicionan las formas de influencia
de los intereses corporativos sobre el Estado en las “democracias de mercado”
contemporaneas? ¢ Cuales son los principales instrumentos de influencia sobre el
Estado para lograr politicas publicas que favorecen intereses privados a costa del
interés general? ; Como se pueden combinar estos instrumentos, en qué secuencia
se pueden usar en red para hacerse mas efectivos? Estas son las preguntas que
este trabajo intenta responder, evaluando las contribuciones de diversos estudios y
corrientes interpretativas del fenémeno conocido como captura del Estado, enfocandolo
en las corporaciones, el principal poder factico. Este fenbmeno, cabe senalar, tiene
mayor importancia debido al “giro conservador” que se observa en América Latina
al aparecer gobiernos populistas de derecha apoyados por corporaciones que
reemplazan a gobiernos conservadores que intentaron fortalecer el Estado.

Las teorias criticas de la politica, en particular aquellas sobre la influencia excesiva
de intereses econdémicos y el abuso de poder, tienen gran importancia pasada
y presente en América Latina. Problemas como las desigualdades (recursos y
oportunidades concentrados en las elites, problema colonial reproducido en la
republica), la inestabilidad politica (oscilacién pendular entre regimenes, frecuentes
cambios constitucionales), y la debilidad institucional (manejo discrecional, debilidad
regulatoria, corrupcion, clientelismo), hacen particularmente atractivos estos enfoques
a intelectuales, académicos, politicos y activistas sociales.

Estas preocupaciones son compartidas por la opinion publica. El 75% de los
latinoamericanos piensa que “se gobierna para unos cuantos grupos poderosos en su
propio beneficio” antes que “para el bien de todo el pueblo” (Latinobarometro 2017:
17); solo el 5% piensa que existe una “democracia plena” (ibidem: 5).

Este trabajo se apoya en la teoria de captura del Estado que postula que, dada las
marcadas asimetrias de poder entre las corporaciones y el Estado y la sociedad civil,
se generan con mas frecuencia y se desarrollan con mayor profundidad formas de
influencia excesiva (legal) e indebida (ilegal) sobre las politicas publicas que favorecen
a intereses privados. Este enfoque, que identifica oligarquias contemporaneas, es
particularmente util para analizar criticamente el patron de relaciones entre el poder
econdmicoy el politico realmente existente, cuestionando el paradigma de democracias
de mercado. Este ultimo enfoque parte del supuesto de un proceso abierto de toma
de decisiones, basado en la dispersion de poderes (poliarquias), que hace que las
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politicas publicas reflejen las preferencias de los ciudadanos (Dahl 1971; Dominguez
1998).

Para avanzar en esta discusion, tomamos en cuenta los avances de los estudios
del poder, poniendo énfasis en la concentracion de poderes corporativos (materiales,
instrumentales, discursivos) que la globalizacion neoliberal genera, lo que facilita la
captura econdmica del Estado, analizando los factores histéricos que en el contexto
latinoamericano abren la posibilidad de cooptarlo, e identificando las redes y los
modos de influencia excesiva e indebida usadas sobre decisiones de politica publica
que favorecen principalmente a las elites econdémicas.

Antes de empezar a realizar el balance de los avances tedricos de tan polémico
tema, conviene precisar que la captura corporativa del Estado no es un fendmeno
homogéneo en tanto, visto como un proceso, experimenta variaciones temporales y
espaciales dependiendo de los cambios en las correlaciones de fuerzay las alteraciones
en el ciclo politico. Esta variabilidad, por ejemplo, se puede observar en los Andes
Centrales en las primeras décadas del siglo XXI, donde se pueden detectar casos
de captura corporativa fuertes (Peru y Colombia, paises de la Cuenca del Pacifico,
firmantes de tratados de libre comercio con EUAy alineados con la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE)), que contrastan con otros dos
(Bolivia, Ecuador), donde se formaron gobiernos radicales que intentan o intentaron
reducir (o superar) la captura corporativa (Durand y Campoddnico 2010: 22). Estas
variaciones, que se observan en todo el continente, aunque en un escenario donde
predominan las situaciones de captura corporativa, abren interesantes posibilidades
de analisis comparativo que no es posible considerar en este trabajo. Mas bien nos
concentramos en lo que es comun o general en los paises en los momentos que ocurre
un “giro conservador” a partir del 2016 con las elecciones de Macri en Argentina,
Moreno en Ecuador y Bolsonaro en Brasil dado que acentua el problema de captura
corporativa del Estado (Stefanoni 2018; Kingstone y Rami 2018).

La teoria de captura del Estado es desarrollada por diversas escuelas y autores,
siendo objeto de variadas contribuciones empiricas, algunas mas profundas y mejor
documentadas que otras, no faltando un debate sobre su caracter conspirativo, que
ciertamente existe como fendmeno en la arena politica, y que a veces se filtra en las
contribuciones académicas (Romero 2008). Todo ello obliga a ordenar y matizar la
discusion, particularmente la variante conocida como captura corporativa, tanto en
Ameérica Latina como en otras regiones, en tanto es un tipo mas universal al expresarse
mejor cuando las fuerzas privadas predominan en el mercado y se proyectan a la
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politica con instituciones politicas porosas y gobiernos discrecionales, pudiendo operar
con relativa comodidad en democracias’.

2. Capturay cambios de contexto

Los estudios de captura corporativa se centran en procesos o situaciones donde una
elite influyente, la econdmica moderna, desarrolla una relacion colusiva con las elites
politicas a varios niveles (local, regional, nacional) y en diversas instancias del Estado
(organismos regulatorios, ministerios de linea, principales instancias burocraticas
econdmicas). Aqui usamos un enfoque dinamico-relacional para entender este
acuerdo, identificando los factores estructurales e institucionales que generan o
facilitan situaciones mas marcadas de captura, y las redes y los mecanismos que
utilizan las elites corporativas para proyectarse con ventaja al Estado en base a redes.
Este balance permite comprender mejor los alcances de la teoria, definir los conceptos
con mas precision, entender las variantes o tipos y elaborar hipétesis mas utiles para
entender el ciclo actual, marcado con mas fuerza por la profundizacién de la captura
corporativa.

Si bien la discusion de captura esta referida a América Latina, toma en consideracién
los avances tedricos de otros continentes, sobre todo aquellos que pueden catalogarse
como market democracies, caracterizados por la oligarquizaciéon de la politica y la
aparicion de una “corporatocracia”. Esta amplia y diversa discusion planetaria es un
reconocimiento de la vigencia de teorias criticas en lugares con distintos niveles de
desarrollo econémico y politico que, coincidentemente, tienen en comun el acentuado
poder de las corporaciones privadas que la globalizacién fomenta, y su eficaz manejo
politico en democracias formales. La discusion de captura esta entonces asociada
al neoliberalismo, los intereses que promueven la globalizacion econémica y a las
democracias “dirigidas” o “secuestradas” en diversos continentes, incluyendo los
paises desarrollados (Wolin 2008; Cariete Alonso 2018).

1 Lo interesante de la teoria de captura es que, ademas de la captura de elites econdémicas,
considera que actores politicos fuertes (caso de familias, partidos o caudillos, o una mezcla de esos
componentes, como el gobierno de Ortega en Nicaragua o Zuma en Sudafrica), que pueden ejercer
influencias excesivas e indebidas y abusar el poder yendo contra el pacto social. Sin embargo, no es
una captura puramente de elementos politicos pues generalmente se asocia a grandes empresas.
(en el caso de Sud Africa con el grupo Gupta y en Nicaragua con el grupo Pellas). Asimismo, la
teoria de captura explica casos de “captura de mafias” a nivel subnacional (Garay y Salcedo-Albaran
2012, IDEA 2017), que tienen mayor aceptacion pues no cuestiona el status quo. Se trata entonces
de una teoria versatil que puede explicar varios tipos.
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La captura corporativa predomina cuando ocurre la recuperacion politica y el acelerado
fortalecimiento econdmico de las fuerzas privadas del mercado sobre el Estado (con
funciones y voluntades reducidas) y las clases mayoritarias (antes beneficiadas con
politicas redistributivas de un Estado fuerte). Una vez cooptado el poder (a veces,
literalmente, ocupado), las elites econdmicas se benefician con la implementacion
y profundizacion (deepening) del modelo de globalizacién neoliberal, generando un
nuevo estatus quo que defienden con vigor.

La adopcion de este modelo es el resultado de la manera como fue manejada la
globalizacion neoliberal al ser impulsado desde los paises del Norte a partir de los
gobiernos de Reagan en EUA y Thatcher en el Reino Unido a partir de 1980, con
la ayuda de los organismos financieros internacionales, generando en estos paises
desarrollados, en palabras de Wolin, un “sistema de poder” asimétrico que “representa
fundamentalmente la madurez politica de las corporaciones y la desmovilizacion
politica de la ciudadania” (2008: 12).

La adopcion y profundizacion del nuevo paradigma econdmico promercado, y su
correspondiente filosofia individualista que opera como “razén del mundo” (Laval
y Dardot 2013), tiene multiples efectos en la inversion, el empleo, y el consumo.
Dado su poder transformador, amplificado por la globalizacion, también impacta
la estructura y condicién de las clases sociales y, una vez modificadas, la politica.
Una de sus consecuencias mas importantes a nivel nacional, continental y global es
la concentracidon del poder econdmico en el sector privado, y a su interior en unas
cuantas grandes corporaciones, que ocurre al mismo tiempo que se precariza el
trabajo (Roberts 2003; Fichter 2013), lo que altera la correlacion de fuerzas. Todo ello
hace mas desigual la sociedad, en particular la latinoamericana, dada la persistencia
de sus herencias coloniales y republicanas de extrema inequidad y abuso de poder. Es
suma, el nuevo paradigma genera una correlacion de fuerzas favorable a las minorias
selectas, y desfavorable a las mayorias, mas acentuada en América Latina que en
los paises del Norte que promocionaron la globalizacién neoliberal. Hoy en dia estas
tendencias se han acentuado con el giro conservador iniciado el 2016 con la salida
del Partido Trabalhista del poder en Brasil y del peronismo en Argentina, y el retiro del
poder en Ecuador de Correa (Cannon 2018; Kingstone y Rami 2018) que fortalece la
opcion neoliberal en el continente (Stefanoni 2018).

A pesar de este re-fortalecimiento conservador, y la acentuaciéon del fenédmeno de
captura corporativa del Estado que se observa en América Latina, las elites del poder
neoliberales enfrentan dificultades para estabilizar su hegemonia, en parte por el
desgaste de sus promesas de modernizacion, el efecto negativo de las politicas de
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austeridad fiscal, la tendencia represiva y antisindical, y por factores nuevos, denuncias
y escandalos, que afectan su legitimidad.

Un factor que ha puesto a la defensiva a los actores captores son los casos de
corrupcion y malos manejos divulgados por la internet, indicando nuevos desarrollos
politicos generados por cambios tecnoldgicos en una sociedad global que opera en
red (Castells 2009). Han surgido graves denuncias internacionales de corrupcion
empresarial-gubernamental a partir de escandalos reveladores como Lava Jato del
2016. Lava Jato muestra casos extremos de colusion y corrupcion de las empresas
multilatinas brasilefias asociadas a las locales en mas de 20 paises latinoamericanos
y algunos africanos, desarrollando practicas colusivas y delictivas?.

Aello se afiaden otras revelaciones sobre evasion fiscal y ocultamiento de riquezas en
paraisos tributarios como Luxemburg Leaks del 2014, Swiss Leaks del 2015, Panama
Papers del 20162 y Paradise Papers del 2017. Estas nuevas “islas del tesoro” las usan
piratas modernos que esconden sus fortunas, donde los principales usuarios no son
los politicos corruptos ni el crimen organizado sino las corporaciones (Shaxson 2014,
Zucman 2015)*. El impacto ha sido profundo, motivando respuestas por parte de la
OCDE para contener la hemorragia fiscal y el secretismo con el plan Base Erosion
and Profit Shifting (BEPS), y la publicacién de listas negras y grises de paises de baja
fiscalizacion y baja tributacion®.

Tanto Lava Jato como los escandalos de evasion fiscal global han generado mayores
cuestionamientos de privilegios y abusos en gran parte del planeta. La critica es fuerte
porque toca al mismo tiempo a las elites econdmicas y politicas, y debido a que se
apoya en documentos reveladores que circulan libremente por la internet, promoviendo
un debate local y global, alimentando exigencias de justicia, transparencia, equidad

2 Sintomaticamente, en algunos paises se han frenado las investigaciones, pero en otros han activado
distintas formas de oposicién, sobre todo en Brasil y Peru.

3 Ver al respecto, GUE/NGL Parlamento Europeo (2017) “Panama Papers: Dirty Money and Tax
Tricks”. Bruselas, Grupo GUE/NGL.

4 De acuerdo a Fichter (2013: 11), 100 empresas de la Bolsa de Valores de Londres controlan 34,216
subisidiarias, joint ventures y otras empresas asociadas, incluyendo 8,492 en paraisos tributarios.
Estas empresas son legalmente independientes pero estan vinculadas a la matriz, gozando del
beneficio para efectos tributarios de que es considerada como transacciones entre empresas en
lugar de entre empresas del mismo grupo. Esta ficcion legal es altamente favorable a la elusion y
evasion de impuestos.

5 Al respecto, véanse los debates en la Uniéon Europea, que tiene a su interior paraisos tributarios
como Luxemburgo, y algunos nuevos como Irlanda. La primera lista negra se publica a pesar de la
renuencia de las autoridades de Bruselas luego de presiones de las ONG globales como Oxfam, en
diciembre del 2017 y que solo incluia a 17 paises. En marzo del 2018 se retiraron de la lista ocho
paises, incluido Panama.
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tributaria, contrabalanceo al poder corporativo, defensa de derechos y nueva
democracia.

El reforzado predominio neoliberal de la Latinoamérica de la segunda década del
siglo XXI es entonces mas inestable, y tiene menos posibilidades de consolidarse si
la performance econdmica declina, tendencia ya manifiesta al terminar el super ciclo
de commodities el 2013 e iniciarse las tensiones comerciales de EUA con Europa y
China. La critica se acentua por el “desnudamiento del poder” y el mayor rechazo social
a los privilegios de las elites econdmicas, aunque para que los opositores avancen
requieren de paradigmas alternativos que todavia no aparecen con claridad, al mismo
tiempo que surgen “populismos de derecha” en Europa, EUA y América Latina que
generan inestabilidad politica por ser polarizantes.

A nivel global se vive un periodo de concentracion de la riqueza y revelaciones de
aumento de la desigualdad, de preocupacion por los privilegios politicos de las
corporaciones y la influencia del dinero en la politica. Este debate toca a paises lideres
de la globalizacién neoliberal: la Unidén Europa (Bouwen 2004; Coen y Richardson
2009) y los EUA, que cobran fuerza como efecto de la crisis financiera 2008-2009 y
el aumento de la desigualdad (Wolin 2008; Sachs 2011; Winters y Page 2011; Kay
2015). Para algunos académicos el problema de fondo viene acumulandose en las
ultimas décadas debido a que las Empresas Trasnacionales (ETN) se han fortalecido
con la privatizacion, la liberalizacion y la financiarizacion, siendo los drivers de un
paradigma “de relaciones de poder que van mas alla del Estado-nacién”, generando
un desbalance (Fichter 2013: 3)°. Los socidlogos mas influyentes también aportan al
debate. Segun Touraine (2018: 7-8), este periodo contemporaneo se caracteriza por
una distorsién de prioridades de politicas publicas debido al “determinismo econémico”,
recientemente asociado a un “populismo de derecha” con rasgos antidemocraticos.

Como ejemplo de estos tiempos nuevos, vale citar una conferencia organizada por
United Nations Research Institute for Social Development (UNRISD) de Ginebra el
2018 que muestra preocupaciones en grandes instituciones:

6 Para reforzar el argumento con datos, la UNCTAD informa que el 80% del comercio mundial esta en
manos de las empresas transnacionales (Lakhani et al., citado por Fichter.2013: 4-5).
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Mientras el poder de las elites crece y las brechas sociales aumentan, las
instituciones representando el bien comun y los valores universales estan
siendo crecientemente debilitadas o cooptadas y las visiones de justicia social
y equidad pasan a ser menos prioritarias (traduccion propia)’.

Estamos por lo tanto frente a un problema global, que es mas acentuado en las regiones
de mayor liberalismo econdmico y politico del planeta, de menor equidad y desarrollo
institucional (como Latinoamérica y Europa Central, también en otras partes), que
han apostado a la globalizacién econdmica corporativa privada y desarmado mas al
Estado y la sociedad civil, intentando sostener una democracia cada vez mas débil.

Estas preocupaciones son entonces resultado de cambios fuertes en la correlacion de
fuerzas a favor de las corporaciones productivas y financieras. El caso mas discutido
es la manera como fue manejado el salvataje de las grandes finanzas durante la Gran
Recesion 2008-2009 en EUA y Europa, al mismo tiempo que el ciudadano de a pie
perdio ingresos y propiedades (Stiglitz 2009). La crisis global, la mas seria desde la
Gran Depresion de 1929, revela los juegos del poder a favor de las elites globales al
mismo tiempo que, al acentuarse las desigualdades, polariza las democracias (Piketty
2014; Therborn 2015).

Dados estos problemas, los pensadores liberales estan preocupados por la crisis
ideologica en curso, viendo como reavivar la conviccion en el individualismo vy la
realizacion personal, insistiendo en los beneficios de una globalizacion econémica o
en correctivos para retomar “el buen camino”. Cabe citar el ensayo de The Economist,
“A Manifesto for Renewing Liberalism” (The Economist 2018). El reto neoliberal es ver
como sus fuerzas se adaptan a la tendencia “populista” en curso, que tiene rasgos
antiglobalistas, antiinmigrantes y antielitistas (por o menos con la clase politica). En
Ameérica Latina esta tendencia es mas claramente pro corporativa y anti izquierdista.
Viendo la relacién entre contexto y texto, no sorprende la proliferacién de trabajos
relacionados a la captura en América Latina, las discusiones relacionadas al “secuestro
de la democracia” (Foweraker 2018) los estudios de las nuevas oligarquias (Birle et
al. 2007; North y Clark 2018; Codato y Espinoza 2018) y sus conexiones con las
distintas expresiones de la derecha (Cannon 2018). También en la ex Unién Soviética
han proliferado los estudios sobre captura del Estado (Omelyanshuk 2001; Yakovlev
2006; Pesic 2009; Innes 2014; Fazekas y Téth 2016; Marandici 2017). En los paises
desarrollados, mas aferrados al discurso liberal, si bien no se discute abiertamente

7 UNRISD conference: “Overcoming Inequalities in a Fractured World: Between Elite Power and Social
Mobilization”, Ginebra 8-9 de noviembre 2018, ver: http://www.unrisd.org/unrisd/website/events.nsf/
(httpEvents)/845A4834BECE32D3C12582FD004389A9?0penDocument.
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la captura corporativa del Estado, no deja de mencionarse (Fichter 2013; Stiglitz
2009; Cageé 2018), aunque aparecen estudios sobre los privilegios y abusos de la
“corporatocracia” (Sachs 2011) y las “elites influyentes” que operan en la sombra
(Wedell 2009).

Esta breve revision de los ciclos politicos en América Latina y las tendencias
mundiales, que habra que seguir a medida que pase el tiempo, indica por qué surgen
y se desarrollan los debates sobre la captura corporativa del Estado, qué reacciones
generan, y cuando van apareciendo corrientes criticas en distintas partes del mundo.
Estas corrientes buscan interpretar las tendencias a partir de teorias realistas de la
politica para analizar el ejercicio concreto del poder, escenario que es mas apropiado
en América Latina a partir del giro conservador liderado por Brasil y Argentina y en los
paises que se mantienen en la orbita neoliberal.

3. Formas y niveles de influencia

El campo de estudio de captura, relacionado a la discusién mas amplia y permanente
sobre el poder, y a la mas especifica del instrumentalismo, que pone la atencién en
como, con qué mecanismos, se hace politica, debe plantearse cdmo se expresa en
lo econdmico y lo politico. Varias escuelas contemporaneas desde mediados del siglo
XX, y sobre todo en el siglo XXI, discuten como ejercen el poder las elites econémicas:
la escuela de captura regulatoria, la de captura como “influencia indebida” por medio
de sobornos para “comprar leyes”, y la de captura del Estado como “influencia
excesiva”’ que logra el dictado de leyes usando mecanismos legales. Versiones mas
actuales consideran que se puede realizar la compra y el dictado de leyes al mismo
tiempo, combinando distintos mecanismos de influencia, siendo algunos legales, otros
dudosos y también ilegales.

El antecedente mas importante proviene de la Economia Politica y forma parte del
mainstream académico y de los organismos financieros internacionales. Se estudia
la “captura regulatoria” analizando situaciones donde los privados (principalmente las
corporaciones) se orientan a las rentas regulatorias o mas generalmente ala “busqueda
de rentas” obtenidas por influencias sobre el aparato estatal (Stigler 1971; Peltzman
1976)8. Esta nocion de captura también sirve de base para la critica neoliberal al
Estado Populista latinoamericano, hecha en el periodo de proteccién de la industria
nacional, al tender a legislar por decreto (en dictadura y democracia), brindando

8 Sobre un balance de esta discusion, ver Boehm (2007: 9).
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subsidios cambiarios, crediticios, tributarios y de otro tipo, limitando la competitividad
internacional y el desarrollo de la economia interna, que ya se expresaba de manera
vibrante en los mercados informales (Soto 1986)°.

Un supuesto de la teoria de captura regulatoria es que el tamano de la firma condiciona
la captura, en tanto la gran empresa o corporacion cuenta con mayores recursos,
mejores redes, mas capacidades administrativas y soportes organizativos. La cuestion
de tamano, de concentracion del poder econdmico en manos de organizaciones
avanzadas, no puede entonces ser ignorado o subestimado en tanto explica el poder
de ciertos actores (de numero reducido) y el uso de determinados instrumentos de
influencia, lo que facilita acuerdos (Boehm 2007: 6).

Cabe insistir en los cambios en el contexto en tanto con la globalizacion han crecido
exponencialmente las mega corporaciones productivas y financieras, en particular
las ETN, ampliando su escala de produccién de bienes y servicios, sus ambitos de
operacion (scale and scope) y su impacto sobre la sociedad (Robinson 2008: 18-19).
Por lo tanto, las probabilidades corporativas de hacerse mas eficientes en la captura
regulatoria aumentan, lo que lleva a una discusion de qué factores de contexto y qué
instrumentos de poder facilitan o permiten la captura del Estado.

En el siglo XXI el debate de captura corporativa, inspirado por los estudios de
captura regulatoria que enfatiza el poder instrumental, y otros mas amplios sobre la
hegemonia, empieza identificando el poder material (estructural) y sigue con el poder
instrumental (politico) (Gates 2009; Fairfield 2015; Wolff 2016). También existe una
tercera dimension del poder, el discursivo o ideoldgico, discutido por Lukes siguiendo
a Gramsci (2005)'. Algunos autores, enfocados en analizar la politica, se limitan a
discutir solo el poder estructural e instrumental, que son generalmente manifiestos,
pero no el poder discursivo (Fairfield 2015; Culpeper 2015). Otros analistas del
business power reconocen la importancia del poder ideoldgico (discursivo), aunque
no hablan de captura (Fuchs y Lederer 2007; Scherer y Palazzo 2011).

Este tercer poder discursivo debe ser incluido en el anadlisis en tanto se puede
relacionar la captura con el uso tridimensional del poder corporativo para entender
juegos de poder mas amplios y profundos, aunque menos visibles. En efecto,
debemos tener en cuenta que el poder discursivo permite moldear los imaginarios

9 El libro de Soto es un manifiesto neoliberal para el Tercer Mundo y contdé con los auspicios del
gobierno de Reagan via USAID para difundir la nueva doctrina. Tuvo el apoyo de numerosos
personajes neoliberales del mundo.

10 Sobre una discusion neogramsciana aplicada a America Latina, ver Lopez y Ducid (2016).
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colectivos, las voliciones individuales, para lograr la exaltaciéon del consumo vy la
justificacion del poder corporativo sobre el mercado. Gracias al poder discursivo se
organiza profesionalmente la seduccion sobre individuos que “consumen libremente”,
y que puedan asumir identidades colectivas generadas por las corporaciones, que
es otra dimension mas sutil y fina del poder (Lukes sobre Foucault, 2005: 98; Carroll
2014: 168-169). Al mismo tiempo, las corporaciones buscan por estos y otros medios
una legitimaciéon como “ciudadanos corporativos” (Fuchs y Lederer 2007:10-11), para
que lo perciban como un actor que genera “circulos virtuosos” que empiezan con la
inversion. Lo discursivo es “politico” en el sentido mas amplio del término, pues tiene
que ver con creencias que permiten manejos de largo plazo e influencia constante
en todo el espectro social, siendo manifiesto en ciertos momentos, o con multiples
expresiones que se repiten en el tiempo, teniendo un efecto de goteo de agua sobre
la piedra, menos evidente pero igualmente importante.

Solo grandes actores (a veces definidos como poderes facticos no estatales), entre los
cuales destacala corporacion global con poderes multidimensionales, pueden participar
en el gran juego de poder de corto y largo plazo nacional y global. En las llamadas
grandes ligas, se trata de influir organizadamente en las decisiones de Estado y de
los organismos internacionales de manera regular, directa e indirectamente, expresa
o sutiimente. Esta influencia se da y se siente sobre todo en el ambito econémico,
que cambia constantemente al ritmo de la globalizacion al expandirse los capitales
y requerir “nuevas reglas del juego”, demanda que genera oleadas legislativas para
lograr protecciones juridicas a la inversion, los derechos de propiedad y la libre
movilidad de factores econdmicos (capitales, mercancias, mano de obra). Tanto la
apertura de mercados, como los tratados de libre comercio y los cambios tecnoldgicos,
obligan al intervencionismo juridico-econdmico nacional e internacional, incluso local,
al crearse jurisdicciones especiales como las zonas de exportacion, lo que impulsa
la proyeccion politica, instrumental y discursiva de las corporaciones. Este campo
de reglas le interesa a las corporaciones y sus aliados particularmente porque define
cuanto tributan, qué regulaciones enfrentan, qué protecciones y derechos tienen, con
qué libertad mueven sus capitales y mercancias y como contratan la mano de obra.
Su poder discursivo entra al juego de poderes cuando justifican estos cambios como
necesarios o inevitables, modernizadores y avanzados, porque las corporaciones que
se benefician con ellas son generadoras de bienestar, operan con una organizacion
“eficiente y honesta” que cumple multiples roles “mejor que el Estado”, por lo tanto, que
expande sus campos de accion a la comunidad; que “contribuye a la gobernabilidad y la
sostenibilidad”; en fin, por ser creadores de “circulos virtuosos”. Todos estos elementos
juridicos-politicos-ideoldgicos influyen en decidir las inversiones y en determinar los
niveles de ganancia de corto y largo plazo.
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Volviendo al tema de la captura regulatoria, cabe precisar que estos estudios, a
diferencia de las discusiones de hegemonia, tienen una ventaja para la investigacion
empirica al estar enfocados en un area de politica publica especifica que le interesa
a un segmento empresarial (por ejemplo, telecomunicaciones), vigilado por un
organismo del Estado, lo que permite identificar claramente a los principales actores,
estimar costos y conocer como funciona un sistema politico. Al analizarse en detalle las
formas de influencia en este terreno bien delimitado, identifican redes y mecanismos
especificos como el lobby y la puerta giratoria, la financiacion electoral y la corrupcion
que discutiremos mas adelante.

Luego de las reformas de mercado que siguieron a la crisis del Estado de Bienestar en
los paises del Norte en los afios 1980, el declive de los Estados populistas-socialistas
de América Latina durante la crisis de la deuda externa, y el colapso de la URSS y el
bloque soviético en 1989, (tres mega eventos que abren un tiempo nuevo favorable
al capitalismo), el tema de la captura del Estado relacionada al soborno vuelve a
cobrar vigor. En ese contexto, como veremos mas adelante en detalle, aparecen
otras corrientes para explicar las relaciones colusivas entre las elites econémicas y
politicas mas alla del soborno, entendiéndolas como practicas institucionalizadas de
las economias de mercado, no como desviaciones.

La discusion inicial de “compra de leyes” provienen de las organizaciones multilaterales
como el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI), siguiendo la
nocioén de captura de la Escuela de Chicago. Lo enfocan sobre todo en “economias
en transicion” (América Latina y la ex Unidn Soviética), regiones que adoptaron
las recomendaciones del llamado Consenso de Washington a favor de la apertura
comercial, la privatizacion de empresas publicas y la desregulacion econdémica y
laboral. Se suponia que las reformas econémicas externamente recomendadas podian
activar las capacidades del mercado y generar circulos virtuosos, pero no lograron
buenos resultados debido a la corrupcidon privada y estatal, interpretandose este
resultado como una falla (Manzetti 2009) que dio lugar a la apariciéon de “oligarcas”.
El BM y el FMI querian atacar esa falla asociada a la corrupcion para “corregir el
rumbo”, y darle sostenibilidad a los cambios que auspiciaron cuando los Estados, con

11 La discusion regulatoria, si se debe reducir o fortalecer, cobra fuerza en América Latina cuando se
generaliza el modelo de libre mercado, en tanto se eliminan una serie de protecciones y subsidios
estatales, al mismo tiempo que se desarrollan nuevas actividades a ser reguladas debido a la
privatizacion (telecomunicaciones, fondos de pensiones, por ejemplo). También, por el aumento del
tamafo de las firmas y los grupos via las fusiones y el consecuente incremento de su poder. Ver al
respecto las ediciones tematicas de Journal of Public Policy “Interest Groups and Lobbying in Latin
America”, vol. 14, No. 3-4 (November 2014) y el No. 276 de la revista Nueva Sociedad.
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su apoyo, cambiaron el paradigma econdmico y experimentaron con la democracia.
Como afirman Hellman y Kaufmann:

En las economias en transicion, la corrupcion delinea una nueva imagen, que
los llamados oligarcas manipulan las politicas publicas e incluso dan forma a
las reglas del juego para su propia ventaja, que es muy grande. Nos referimos
a esta forma de comportamiento como captura del Estado (2001: 1, traduccién

propia).

La mayoria de los casos estudiados por los organismos financieros internacionales,
de fuerte contenido normativo, se refieren a ex paises comunistas europeos, cuyos
Estados muestran sefiales de haber sido capturados por firmas por medio de sobornos,
estando en manos de oligarcas corporativos (Hellman y Kauffman 2001; Yakovlev 2006;
Petrova 2008; Pesic 2009; Marandici 2017). Iniciado el debate, este enfoque considera
también a paises latinoamericanos, siendo particularmente importante en paises como
México, Colombia y Peru y los paises centroamericanos (BM y Vicepresidencia de la
Republica de Colombia 2002). La principal herramienta de investigacion son encuestas
a empresarios sobre el uso de sobornos, lo que permite identificar niveles de captura
en un continuo que va de mas a menos. Los autores asumen que, a mayor percepcion
de la corrupcion, captura mas intensa, lo que permite ver variaciones, aspecto que
no vamos a discutir. A pesar de sus limitaciones metodoldgicas, y el sesgo sobre la
corrupcion como forma principal de relacion empresa-gobierno en paises que realizan
la doble transicion, estos estudios tienen la virtud de abrir un debate, renovando el
interés en la captura del Estado que ahora trasciende lo regulatorio.

La vertiente alternativa aparece con académicos criticos del poder corporativo y las
ETN, quienes consideran necesario ampliar el panoramay poner el acento no tanto en
los oligarcas y la corrupcion sino en las corporaciones y sus multiples mecanismos de
influencia. Tanto en América Latina como en Europa Central, Asia Central y el Africa
se incorpora a la discusion los factores historicos e institucionales que facilitan una
captura corporativa y los mecanismos legales- dudoso-ilegales que se usan para tal
fin (Omelyanshuk 2001; Membreno-Cedillo 2007; Fuentes- Knight 2011 y 2016; Cortés
e Itriago 2018). El argumento central de esta vertiente critica es que la captura no se
explica sola ni principalmente como efecto de la corrupcion y la capacidad de algunas
firmas de “comprar leyes”, sino que se debe considerar una légica mayor de poder, la
“influencia excesiva” centrada en las corporaciones (el principal actor captor) y el uso
de variados mecanismos. Esta vertiente supera el enfoque convencional de “malas
practicas” y entra a temas mayores como las formas de dominaciéon o cooptacion
capaz de cambiar al Estado por dentro. Como afirma Garay et al. (2008) sobre la
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captura en Colombia, uno de los autores que exige un enfoque amplio y realista, el
crimen organizado no solo compra leyes, sino que llega a “reconfigurar”, o alterar
internamente el modus operandi del Estado en nuevas y negativas formas. Se puede
argumentar lo mismo de las corporaciones.

En la medida que los estudios de las distintas escuelas, convencionales y criticas,
se discute el uso de diversos instrumentos, donde los recursos y capacidades del
actor captor (la corporacion, o en su defecto, las mafias delictivas organizadas como
tales) son notablemente eficaces como “productores de leyes”, sea por compra o por
dictado, deben discutirse también las zonas grises, lo que nos lleva al campo del
derecho critico.

En efecto, las corporaciones legales pueden incurrir en la llamada corrupcion blanca o
legal, al bordear el delito o entrando en contradiccion con la ética y el interés publico,
pero sin atentar abiertamente contra la ley, creando un problema interpretativo o un
vacio legal que los protege y evita generar reacciones fuertes de la sociedad civil
(Kaufmann y Vicente 2011). Un caso, el escandalo Lava Jato, echa luces y sirve
para anclarnos en la realidad. El estallido de casos de corrupcion institucionalizada,
en particular la empresa constructora brasilefia Odebrecht, una de las principales
multilatinas, ayudan a entender que las corporaciones se pueden mover con facilidad
en un continuo que va de lo claro o legal, pasando por lo gris o dudoso, a lo oscuro
o ilegal. Odebrecht es una corporacién sui generis, capaz de formar una divisién de
“Operaciones Estructuradas” para financiar por lo bajo con una “caja negra” (caixa dois)
a los partidos, y pagar sobornos (propinas) utilizando numerosos paraisos tributarios
(Cabral y Oliveira 2017; Durand 2018a).

Si bien Odebrecht es un caso extremo, el estudio empirico de los casos de captura
corporativa a nivel nacional y subnacional bien puede demostrar que las corporaciones
tienden a combinar schumpeterianamente lo legal con el uso del soborno y
mecanismos que rozan con lo ilegal. Aprovechan los vacios legales de los paises en
materia de financiacion de campanas, lobby y conflicto de intereses con mecanismos
legales e ilegales (como los sobornos). Y se apoyan en su capacidad de defender
las interpretaciones legales con sus abogados e intermediarios, y sus aliados en los
medios de comunicacién de masas y los partidos.

Aqui podemos hacer una comparacién interesante que los mecanismos y el grado de
legalidad dependen del tamarfio de la firma y del tipo de actividades. Las corporaciones
del crimen, a diferencia de las corporaciones legales, se basan en el soborno y la
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violencia, pero tienden a enmascararse como empresas legales, pudiendo al mismo
tiempo hacer lobby (sobre todo en el sistema de administracion de justicia), financiar
campanas electorales y usar la puerta giratoria (colocando, por ejemplo, a sus abogados
en el sistema de justicia). Las corporaciones legales, a diferencia de las anteriores,
tienden a estar dentro de la ley, pero a veces no dudan en recurrir al soborno, o formas
cuestionables como el lobby no regulado, la financiacién de camparas bajo la mesa,
los favores, y la puerta giratoria que crea conflictos de intereses, ademas del soborno
(Durand 2018a). En cualquier caso, ambas corporaciones, las legales y las criminales,
operan en zonas grises (Schultze-Kraft 2016), y son ejemplos de influencias sobre
el Estado de unos pocos, pero poderosos, actores econdmicos. Tienen por tanto la
misma logica de proyeccion, pero combinan distintos tipos de instrumentos y terminan
“reconfigurando”, alterando por dentro al Estado de modo que sirva a sus intereses,
cada una a su manera, aunque no al punto de ejercer un control total.

4. Factores estructurales e institucionales

La perspectiva de captura del Estado que tiene una vision amplia y critica, sostiene
que existen tres factores estructurales e institucionales que facilitan la captura. La
combinacion de estos factores explica como se hace mas probable la tendencia de
las corporaciones a capturar el Estado individual o colectivamente. Sobre algunos
de estos factores hay acuerdo pues se discute implicitamente cuando se habla de
captura regulatoria, o la “influencia indebida”, al advertir de la existencia de “pocos
jugadores”, lo que solo puede ocurrir como resultado de procesos que toman tiempo
en cristalizar estructuras de poder e influencia.

Conceptualizamos estos factores estructurales e institucionales como un campo
de fuerza creado a lo largo del tiempo, y donde, bajo ciertas condiciones politicas,
inducen o facilitan la captura del Estado'. Tomados en su conjunto, y siguiendo la
vertiente critica, esta suma de factores indican que estamos frente a una légica de
poder crecientemente asimétrica, que se refuerza en tiempos recientes, donde se
relacionan colusivamente las elites econémicas y politicas.

La relacion colusiva entre corporaciones y clase politica da lugar a un proceso de toma
de decisiones de politica publica, principalmente leyes, basado en la ventaja que tienen
las elites corporativas para lograr acceso e influencia sobre la clase politica, poniéndose

12 Sobre el determinismo y la captura regulatoria como algo “situacional”, vease Makkai y Braithwaite
(1992: 61).
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por encima de otros grupos sociales y el interés publico o torciendo la voluntad
popular. Esto ultimo recuerda el dicho latinoamericano, “ganamos las elecciones,
pero perdemos los gobiernos”, debido a que las elites econdmicas captoras, mas
alla de las promesas politicas de campafia, terminan cambiando las prioridades del
Estado de lo social-popular a lo econémico-privado, apartando a los gobernantes de
las promesas hechas al pueblo para conseguir mas votos. Sin embargo, esta captura
sirve para promocionar las inversiones, crear empleo, “modernizar”, indicando que
no es un juego definido de suma cero, aunque tampoco un “circulo virtuoso”. Lo que
discutimos, mas alla de los publicitados indices del crecimiento y la teoria del circulo
virtuoso, es aquello que las elites ocultan o minimizan: que la desigualdad politica hace
que se enriquezcan y logren protecciones y privilegios, resultando en un mas desigual
sistema tributario; generandose al mismo tiempo un poder de veto, de bloquear leyes
o decisiones demandadas por otros (que los convierte en defensores del status quo),
o incluso, movilizando todos sus recursos para convencer a las mayorias que las
leyes que ellos promocionan son para su propio bienestar™.

Estos factores interactuan un juego de poder de terrenos desnivelados, donde vemos
cdmo entra en accion en el largo y en el corto plazo el poder tridimensional (estructural,
instrumental y discursivo) corporativo. Es un poder vasto y bastante completo, en
parte visible y en parte invisible, que se siente o se presiente (a veces porque da
lugar a imaginarios conspirativos) porque gravita y tiene efectos de conjunto, cuya
combinacioén y uso secuencial depende de estrategias de influencia. Como afirma
Lukes, el poder es mas efectivo cuando es menos observable (2005: 4).

La asimetria de poder de la minoria selecta enriquecida que maneja grandes
organizaciones privadas conlleva entonces una marcada desigualdad de oportunidad
politica, de acceso e influencia, que no tienen otros grupos sociales, que no solo son
mayoritarios, sino que al mismo tiempo estan dispersos, o los han dispersado con
politicas antisindicales y por la existencia de la informalidad laboral y empresarial.
Cabe senalar que la informalidad es muy fuerte en la América Latina del siglo XXI
(Portes y Hoffman 2003: 43). Las corporaciones, bajo condiciones politicas normales
(business as usual), a diferencia de otros grupos sociales como los trabajadores con

13 Una rebaja de los impuestos corporativos, por ejemplo, se explica como un factor que “estimula
la inversidon”, y que luego hace recuperar los ingresos fiscales, aunque no existan estudios que lo
demuestren. Asimismo, que un aumento de los salarios afecta negativamente el empleo y hace
aumentar la informalidad. O que el aumento de los salarios ocurre “cuando aumenta la productividad”.
Tales ideas son trasmitidas como verdades por los medios de comunicacion de masas y “lideres de
opinién” con acceso preferencial a los grandes medios de comunicaciéon de masas, ligados al mundo
corporativo de multiples formas (accionariado, publicidad, financiacién, adquisiciones, comunidad
de ideas, circulos sociales), diseminada por los tecndcratas y aceptadas por los politicos, sobre todo
los conservadores.
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contrato y estables; recibe un trato preferencial del Estado, de politicos y funcionarios,
sea porque necesitan sus inversiones o temen la fuga de capitales (poder estructural),
porque han sido influidos o penetrados (poder instrumental) y porque los politicos
y tecndcratas pro mercado estan convencidos que apoyarlas o no regularlas es el
mejor camino (poder discursivo). Esta desigualdad se genera como efecto del uso de
estos tres poderes y existe por la vigencia de ciertas estructuras e instituciones que
en este trabajo los consideramos de fundamental importancia para entender mejor el
fendbmeno de captura econdémica.

Volvamos a comparar los enfoques. Para la economia neoclasica y sus estudios de
captura regulatoria lo importante es elaborar un modelo de relacién abstracta entre
dos actores (la industria y los reguladores) sobre una situacion inmediata definida en
torno a actividades regulables donde los efectos de la captura pueden medirse en
costos, lo que sirve para recomendar “soluciones de mercado” (Stigler 1971; Peltzman
1976). Los estudios mas amplios y complejos de captura del Estado buscan salir de
esa pulida camisa de fuerza analitica, centrada en lo inmediato y lo regulatorio, para
entender los desarrollos histéricos y correlaciones de fuerza entre las corporaciones y
el Estado y llegar a discutir incluso cuestiones de hegemonia. Con esta vision macro
politica trazamos el pasado de la captura corporativa (que explica como llegé al
presente), sino que entendemos que el fendbmeno de captura no es estatico y simple
(la industria captura al regulador que protege sus intereses regulando), sino que es
variable y complejo (la industria puede capturar al regulador para que no regule, el
regulador adquiere tal nivel de autonomia que lo extorsiona con regulaciones). En
este trabajo enfatizamos las situaciones de captura, viendo la acumulacién histérica y
reciente de poderes de las elites econdmicas y politicas.

La cuestion de los factores estructurales esta mas desarrollada por disciplinas como la
sociologia y la ciencia politica, siempre y cuando tengan una mirada interdisciplinaria,
lo que nos lleva, una vez evaluadas, a definir lo que llamamos una situacion de captura
del Estado donde las corporaciones encuentran mejores condiciones para dictar o
comprar leyes. Para tal fin, seguimos el método historico-estructural desarrollado por
Cardosoy Faletto (1977: 11-13) y la Comision Econdmica para América Latina (CEPAL),
quienes identifican factores de fondo que explican una “situacion de dependencia”
propia de América Latina para luego discutir los procesos politicos™.

14 No vamos a discutir por el momento como la combinaciéon de estos factores puede dar lugar a
distintos tipos de situaciones de captura. Esta tarea esta por desarrollarse debido al incipiente
estado en que se encuentra la discusion académica de captura corporativa en la Sociologia y la
Ciencia Politica, retrasadas en relacion a la discusion politica y a las investigaciones de organismos
multilaterales y ONG globales.
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Diversos autores, particularmente el enfoque critico de las corporaciones que busca
ampliar el debate, preocupada por su influencia desmedida o excesiva, observan
situaciones de capturaquellevanaldictadoycompradeleyes apartirde concentraciones
extraordinarias de poder en la estructura social. Estas concentraciones no ocurren de
un dia a otro, son factores de base histérica que, con variaciones, se expresan con
fuerza a comienzos del siglo XXI.

La evidencia empirica nos dice que estos ciclos elitistas y contra elitistas (llamados
populistas, anti hegemonicos, o contra movimientos en el lenguaje de Polanyi) son
particularmente mas acentuados en América Latina debido a que la dominacion de las
elites, siendo fuerte, a veces brutal, es relativa e inestable en democracias y dictaduras,
“‘demoduras” y “dictablandas”. Pero recordemos que las elites econdémicas logran
adaptarse a esta variedad de regimenes, que los obliga a ser versatiles, politicamente
pragmaticos, porque tienen inversiones comprometidas y siempre pueden negociar
acuerdos gracias a su poder estructural y su poder instrumental y discursivo’.

Los factores estructurales e institucionales son entonces herencias del pasado que se
reconfiguran en el presente gracias sobre todo a la globalizacién neoliberal, y que se
expresan en la desigual capacidad y particular modo de decision de los actores. Crean
un campo gravitacional en la sociedad a favor de una minoria selecta, compuesta
principalmente por las elites econdmicas y politicas que comandan la economia y el
Estado, las dos principales instituciones de la sociedad contemporanea, siempre en
pugna con otras fuerzas, pero con ventajas’®.

15 En el periodo de politica de elites u oligarquico, por las luchas entre facciones rivales. En el periodo
siguiente de politica de masas o populista/socialista, por el choque con las elites durante revoluciones
o elecciones criticas. Por el momento, dado que no vamos a discutir en detalle los procesos, bastan
estas precisiones. Ver nota de pie de pagina no. 20 para mayores detalles.

16 No esta demas reiterar que esta situacion de captura puede cambiar. Es reversible si se neutraliza
el poder de los actores captores cuando cambian las correlaciones de fuerza, como hemos visto al
estudiar los tres ciclos de captura del Estado en la América Latina de fines del siglo XX y comienzos
del XXI, es decir, en el presente y pasado inmediato.
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Tres factores con viejas raices'” se pueden distinguir claramente:

(1) alta concentracion del poder econémico en manos de grandes unidades
empresariales privadas que controlan la produccion de los bienes y servicios
esenciales, de la tierra mas rentable y de las principales fuentes de materias
primas exportables.

(2) alta concentracion del poder decisorio en el Ejecutivo y la Presidencia, con una
tendencia a legislar e implementar politicas discrecionalmente, por decreto y en
secreto, usando un aparato burocratico de desiguales capacidades institucionales
y con problemas de corrupcion, ocupado por partidos politicos de tradiciones
clientelistas y poco representativos, muchos de los cuales ven al Estado como
un botin.

(3) una sociedad civil débil o debilitada, dispersa, carente de recursos esenciales
para hacer oir su voz de modo regular, y participar colectivamente (su uUnica
posibilidad) en la deliberacion democratica de politicas publicas, en la orientacion
de la economia y en la administracion de sus territorios.

La intensidad con que se dan estos factores, combinacidén que, como hemos visto, varia
en el tiempo y en el espacio latinoamericano, pudiendo variar, por ejemplo, cuando
aumenta el poder estructural del Estado y/o se activa la sociedad civil, hace que se
pueda hablar de distinto tipos 0 modalidades de situaciones de captura, unas mas
intensas, otras mas moderadas, de periodos largos o cortos, segun qué tan fuertes
sean estos factores y la eficacia de los actores captores.

41 Concentracion del poder econémico

El primer factor estructural clave con antiguas raices es la concentracion de la
rigueza econdmica empresarial en manos privadas que representan un pufiado de
grandes corporaciones que ofrecen una mayor cantidad de bienes y servicios en
actividades claves y altamente lucrativas de la economia nacional (Omelyanshuk

17 Brevemente, se puede decir que el continente se libera de la situacién colonial europea temprana
(empieza en 1492) a comienzos del siglo XIX, y luego funda republicas inestables bajo el comando
de las elites, en disputa con caudilllos militares, pasando por intentos de refundacién para que el
Estado represente a una naciéon compuesta por mayorias de indios y esclavos, migrantes pobres
europeos en algunos casos, luego convertidos en masa trabajadora, que reclaman inclusion social y
politica, lo que da lugar, como ya hemos discutido, a otro ciclo de disputas con las elites econdmicas.
Para un enfoque mas detallado en el caso del Peru siguiendo el enfoque de captura, ver Crabtree y
Durand (2017).
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2001; Membrefno-Cedillo 2007; Garay et al. 2008; Innes 2014; Fuentes-Knight 2016;
Crabtree y Durand 2017; Waxenecker 2017; Cortés e Itriago 2018). Este poder antes
estaba concentrado en una oligarquia agraria y los enclaves extractivo-exportadores
y hoy se encuentra en manos de grupos de poder econdmico todavia manejados por
familias (Sanfuentes 1984, Schneider 2016; Bull et al. 2014; Durand 2017), ademas
de ETN. Esta concentracion, junto con las diferencias de ingreso en la piramide social,
hacen de Latinoamérica un continente de muy fuerte desigualdad de ingreso mundial
(Fairfield 2015: 37). Al estar mas concentrada la riqueza, al existir mayor desigualdad,
son mas favorables las opciones que van contra el interés publico, situaciones que
también se observan en paises de la ex Unioén Soviética (Corneo 2008; Petrova 2008).

Varios autores aportan a esta discusion estructural. De acuerdo con Fuentes-Knight,
la concentraciéon del poder econdmico, la naturaleza fuertemente jerarquica del
capitalismo latinoamericano “facilita la captura del Estado” (2016: 4). El autor estudia
este poder en el caso de la politica fiscal, y concluye en base a su experiencia practica
(como un Ministro de Economia de Guatemala que intenta “cambiar las reglas del juego”
con una reforma tributaria), que los grupos de poder econémico tienen “capacidad de
veto”, y por lo tanto “han capturado la politica fiscal”’, logrando que se mantenga un
sistema de impuestos regresivo, que ademas tolera la evasion y la elusion tributaria,
donde el Estado no ejerce o no desea ejercer autoridad ni siquiera en este campo
(ibidem: 14-15).

Desarrollemoslacuestionde podereconomicoy jerarquiacomo factores particularmente
fuertes y permanentes en América Latina y veamos por un momento a los actores de
carne y hueso. Quienes tienen y mueven estos recursos materiales son los principales
accionistas y los ejecutivos de las corporaciones. En el caso de las corporaciones
globales, existe una separacion entre propiedad y gestion que le da un gran poder
decisorio a los ejecutivos (siempre y cuando aseguren altos y crecientes niveles de
ganancia; si no, son removidos por los principales accionistas)'®. En el caso de los
grupos de poder latinoamericano, el gerencialismo es menos pronunciado, por lo que
estamos frente a un poder mas tradicional que moderno que funciona sobre la base de
conexiones personales o “lazos” (Lazzarini 2011; Bull et al. 2014; Waxenecker 2017:
28; Durand 2017: 22), en tanto en este sistema los capitalistas combinan propiedad

18 Sobre la separacion entre propiedad y control en el capitalismo del mundo “desarrollado”, ver
Bottomore y Brym (1989), para América Latina, paises de capitalismo mas familiar, ver Sanfuentes
para el caso chileno (1984) y Durand para el caso peruano, trabajo que incluye un balance de esta
discusion (2017).
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y gestién familiar sobre empresas conglomeradas que dominan la economia™. No es
casual que los llamen “los duefios de América Latina”, y que en el imaginario popular
aparezcan como ultra poderosas, percepcion conspirativa que contribuye a generar
contra movimientos. La cupula de este poder econdmico se encuentra ocupada por
conglomerados nacionales y extranjeros. Estas elites estan en capacidad de ponerse
de acuerdo para ejercer “dominio de mercado”, debido a la falta de regulacion o
voluntad regulatoria. Les es facil relacionarse entre si via el accionariado compartido
(Carroll 2014: 165; Cardenas y Robles-Rivera 2018), los joint venture, la participacion
en gremios empresariales cupula dirigidos por nacionales, pero influidos por las ETN,
y la recurrencia de todos ellos a los mismos intermediarios (estudios de abogados,
consultoras, empresas de publicidad, think tanks), dirigidos por elites para servir
a las elites pues suelen pertenecer o participar en los mismos circulos sociales
exclusivos. A ello se suma el cemento de las ideas. Las elites nacionales y extranjeras,
los profesionales que trabajan con ellos, estan cohesionadas ideolégicamente por
la aceptacion comun del orden neoliberal globalizador, considerado como “la unica
opcion” del desarrollo (Cannon 2018).

El gran poder econdmico acumula riquezas en el mercado intentando directa e
indirectamente obtener el apoyo del Estado y la aceptacion de la sociedad. Por si
solo, el poder estructural que manejan los ejecutivos y los jefes de los grupos se
expresa primero por el hecho que sus poderosas y numerosas empresas pueden
decidir invertir o no invertir, vender o sacar sus capitales. Este comportamiento tiene
inmediata repercusion econdmica y por tanto también politica (Fairfield 2010: 41). La
desinversion, el temor a ella, indica una situacién de dependencia del Estado sobre el
capital (Przeworski y Wallerstein 1988). Ciertamente, este poder se acentia mientras
mas se concentra el podereconomico enlos principales agentes delmercado, sobre todo
los que operan en bolsa y alli donde tienen mayor libertad de movimiento de capitales.
Aunque la desinversion es una decision que puede ser tomada espontaneamente por
grandes numeros de empresas, también puede ser coordinada por las mas grandes
y diversificadas, el top tier, estrato privilegiado que utiliza mejor las armas de vocear
sus demandas o salir del mercado (voice and exit). Tiene la ventaja que al desinvertir
pueden generar una estampida al ser punto de referencia del resto de capitales.

19 Como hablamos de familias de elite, esta jerarquia cuenta con redes sociales que se apoyan en
parientes y amigos, rasgo tipico del capitalismo familiar (Ben-Porath 1980), al punto que en Brasil
algunos lo definen como un capitalismo de lazos” (Lazzarini 2011).
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4.2 Concentracion del poder politico

El poder econdmico no se queda a esperar a que el poder politico lo apoye, promocione,
defienda o estimule por su cuenta en “libre competencia” con otros actores, o que
la gente los admire por sus grandes logros, que caiga en el embrujo de sus sagas
empresariales y los tome como ejemplo y a seguir.

La elite econdmica no es un actor expectante, cuyo campo de accion se limita al
mercado, es un actor politico proactivo, que usa mecanismos ofensivos y defensivos
organizadamente, siendo al mismo tiempo un actor elitista social de peso. Para
empezar, busca y necesita ser apoyada por un Estado, pero demostrando una forma
de accion politica peculiar por sus recursos, intereses y capacidades organizativas. Al
mismo tiempo que atacan toda intervencion del Estado que “afecte a las fuerzas del
mercado”, requiere constantes cambios de reglas, incurriendo en intervencionismo
juridico. Para reducir el poder del Estado y aumentar el suyo (y sus ganancias, lucro
que se convierte en indicar vital de las bolsas de valores y, supuestamente, de las
economias nacionales), necesita fraguar acuerdos politicos que derivan en constantes
reordenamientos juridicos, protecciones y garantias. Los “paraisos tributarios”, por
ejemplo, se forman bajo su influencia (Shaxson 2014).

Estos acuerdos se logran y varian segun el régimen vigente. En democracias, los
acuerdos bajo la mesa o los pactos politicos abiertos se aseguran con la financiacion
electoral directa e indirecta a partidos y candidatos, sean conservadores o no. Los
acuerdos o arreglos (a veces colusivos, no tendientes al desarrollo) se complementan
con la penetracion del Estado por medio del lobby y la puerta giratoria una vez
formados los gobiernos y elegidos los parlamentos. El soborno o formas ilegales de
accion pueden ser parte de esta accion politica. En dictadura les es mas facil si la
jerarquia del Estado esta vinculada a las corporaciones. Durante la ola dictatorial
latinoamericana de los afios 1970, los militares conservadores abrieron el proceso de
toma de decisiones a las corporaciones al mismo tiempo que lo cerraron para el resto
(O’Donnell 1973).

La accion politica corporativa tiene como objetivos lograr el reconocimiento de
politicos y funcionarios sobre su rol indispensable y obtener legitimidad ante la
sociedad. Una riqueza concentrada no puede operar sin ser admirada y aceptada,
incluso debe en algunos casos tener permiso social para operar, esencial en el caso
de industrias extractivas, importante sector econdmico de la América Latina del siglo
XXI. Para lograrlo, la corporacion debe primero cohesionarse internamente, y luego
proyectarse a todo su entorno para relacionarse armonicamente con los stakeholders:
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trabajadores, proveedores, consumidores, y comunidades en sus lugares de origen y
alli donde tienen instaladas sus plantas. Las corporaciones del siglo XXI que operan
en mercados globales y con grandes inversiones diversificadas, con objetivos de
acumulacion extractiva, productiva y financiera de largo plazo, cumplen, como sus
propios intelectuales organicos lo expresan, un “nuevo rol politico” via las estrategias
y practicas de “responsabilidad social corporativa”, y reclamos de capacidad auto
regulatoria y apoyo a la sostenibilidad (Scherer y Palazzo 2011).

Para cumplir estas funciones ampliadas profesionalmente, las corporaciones copian
los modelos de gestidn y comunicacidon de las empresas mas avanzadas por medio
del benchmarking, método de aprendizaje corporativo de mejora constante (Cole
2009), que se logra por el entrenamiento de sus jefes y ejecutivos en los Master in
Business Administration (MBA) y por medio de la asesoria de las consultoras. A través
de esos modos desarrollan instancias organizativas especializadas similares como
son las gerencias de relaciones publicas (lobby), comunicaciones (manejo de prensa),
seguridad (proteccion de propiedades y funcionarios y manejo politico de entornos
amenazantes, coordinacion con los servicios de inteligencia), relaciones comunitarias
(administracion de los programas de responsabilidad social y hasta ambiental si fuera
el caso) y fundaciones de la empresa (filantropia)®*. También pueden fundar, financiar
y participar en think tanks, Business NGOs (BINGO), universidades, clubes sociales y
deportivos y asociaciones culturales. Su poder es vasto porque su capacidad material,
como su hambre de ganancias, es enorme.

Sus necesidades modernas de influencia deben seguir un modelo heliocéntrico. La
corporacion es el centro de un universo que se proyecta hacia todas las organizaciones
y actores que los influyen y sobre los cuales deben influir. Este es el modelo Davos
que se ha generalizado en el mundo y que rige o intenta regir universalmente,
siendo contrabalanceado en algunos paises con Estados fuertes. Las corporaciones
van ajustando y actualizando estos modelos de influencia en congresos gremiales,
conferencias de ejecutivos, cumbres mundiales globalizadoras como el Foro de Davos
y el mas privado Club Bilderberg (Phillips 2018). Las elites econdmicas del mundo
coordinan y se puede decir que van transnacionalizando a las elites nacionales,
aunque no necesariamente formen una “clase capitalista global” como sostiene
Robinson (2008: 167).

20 Sobre la filantropia y la responsabilidad social corporativa en América Latina, ver Sanborn vy
Portocarrero (2008).



trAndeS Working Paper Series No. 8, 2019 | 23

Es a partir de esta mayor division del trabajo politico-ideolégico corporativo nacional
y global que se proyectan fuera del mercado. Para entender este rol instrumental
a nivel nacional debemos empezar por considerar las caracteristicas operativas del
Estado latinoamericano y sus partidos, el nexo entre sistema politico y social, pues
es con ellos con quien tienen que operar, adaptandose a cada continente, pais y
localidad donde se encuentran sus plantas y viendo en cada caso como combinan sus
instrumentos de poder.

La formacion del Estado Latinoamericano, tanto al concentrar poderes en ciertas
ramas y personajes, como por el grado de desarrollo de sus funciones e ideologia,
se diferencia de los llamados paises desarrollados por tener menor fuerza operativa y
sustento paraejercer autoridad con legitimidad (Centeno 2015). Aunque hay variaciones
entre paises, (por ejemplo, entre Chile y Peru, el primero mas apegado al “Estado
de derecho”), el rasgo general de los Estados latinoamericanos es ejercer autoridad
parcial (a medias), y discrecionalmente (ignorando la ley, aplicandola arbitrariamente a
favor de las elites, siendo dificil afirmar que “todos son iguales ante la ley”), empezando
por la presidencia (que concentra poderes), siguiendo en el Ejecutivo (que tiene
capacidades legislativas de operar por decreto) y en otros poderes. Este Estado tiene
un personal politico (nombrado luego de cambios de gobierno) y profesional (cuerpo
de funcionarios) donde predomina una cultura de Estado botin, es decir, ser una fuente
de enriquecimiento, por lo tanto, esta cultura genera o colabora con la corrupcion que
se expresa en los sobornos. Escandalos como el caso Lava Jato demuestra que tanto
en Brasil, donde se originaron estas empresas constructoras internacionalizadas,
como en los numerosos paises donde actuaron (12 en total), el favorecimiento en la
construccion de obras publicas fue facilitado por la rapida aceptacién de donaciones
electorales no declaradas a los partidos politicos, y el uso de sobornos y favores para
conseguir contratos de obras publicas, que le generaron sobre ganancias inflando
costos y ganando arbitrajes (Durand 2018a: 88-90).

Estos aparatos tienen “estadidad” limitada, factor que depende del desarrollo de
una serie de atributos que supone tener un conjunto de instituciones publicas “con
reconocida legitimidad para extraer establemente recursos” (Oszlak 1982: 2)*
y, obviamente, ejercer el monopolio de la violencia. Gran parte de los problemas
de los Estados latinoamericanos no son externos sino internos, que es el terreno
donde aparecen estos rasgos, dado que, excepto en algunos casos aislados, las
fronteras estan definidas y no hay luchas étnicas ni religiosas. Lo que hay mas bien

21 Alno tenerlegitimidad, por estar intimamente vinculado a las elites, dirigido por politicos personalistas
que ven al Estado como un botin, por lo tanto, siendo altamente propensos al soborno, las mayorias,
tienden a desarrollar practicas contestarias si son capaces de accion colectiva y politico-partidaria.
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son problemas sociales e institucionales que no se atienden, privilegios de minorias
propietarias predominantemente euroamericanas y extranjeras y abusos varios de
poder que persisten. En ese sentido, América Latina es distinto a otros paises del
llamado Tercer Mundo o de la ex Unién Soviética.

Un Estado con bajos niveles de institucionalidad y operatividad interna, propenso
a las influencias y los sobornos, dificiimente puede ejercer “el Estado de derecho”,
siendo mas facilmente penetrable por grupos de interés ricos y organizados, sobre
todo cuando estan aliados a la clase politica para “dictar” o “comprar” decisiones. Esta
debilidad/porosidad se acentua por una serie de factores, indicando la complejidad
de sus limitaciones: si es corrupto, si tiene aparatos burocraticos desigualmente
desarrollados, y burocracias reclutadas y ascendidas sin una aceptacion del principio
del mérito, fendmeno bastante generalizado, o considerando como mérito para altos
cargo en paises que tienen una ideologia neoliberal (tendencia predominante en
América Latina). Todo ello hace que el cumplimiento de funciones en areas como
seguridad, salud, educacién, justicia sea limitado o fuertemente deficiente, sobre todo
con los pobres y los pueblos indigenas y grupos tradicionalmente subordinados o
excluidos y que se facilite la captura regulatoria.

Otras caracteristicas del sistema politico, como la fortaleza o debilidad de los partidos y
sus niveles de representatividad, y que impactan al Estado y su funcionamiento también
deben ser considerados porque pueden ser mas facilmente penetrados y financiados
por las elites econdmicas, sobre todo cuando existen sistemas multipartidarios con
bajos niveles de representatividad y organicidad, también penetrados por la corrupcion;
asi como elecciones centradas en candidatos antes que partidos, lo que aumenta
la dependencia de la politica electoral sobre el capital. Cuando llegan al poder, los
partidos y los candidatos tienen sesgos evidentes personalistas y clientelistas que
facilitan su captura, como bien demuestra el caso peruano (Crabtree y Durand 2007).

La penetracion o cooptacién del Estado (que empieza primero con los partidos y la
influencia en las elecciones) ocurre principalmente en la rama del poder que es mas
fuerte y desarrollada: el Ejecutivo, que concentra poderes en dictaduras, pero que
también tiende a predominar en democracias. En casos donde el Legislativo cumple
un rol mas activo, alli también se proyectan, adaptando su estrategia a casos donde
hay un mayor balance de poderes.

El caracter presidencialista o semi presidencialista de los sistemas politicos
latinoamericanos ha sido extensamente discutido entre los politdlogos, aunque no
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todos admiten que este rasgo facilita la captura del Estado debido a que no analizan
la relacién entre las elites econdmicas y politicas, solo la racionalidad (o falta de ella)
de la democracia contemporanea. O’Donnell et al. (2011) concluyen que desde fines
de 1990 se ha desarrollado en Latinoamérica una “democracia delegativa”, donde
el poder se concentra en el Ejecutivo, y a su interior en la Presidencia, poder que
se expresa en la tendencia del Estado a legislar por decreto y discrecionalmente.
Estos argumentos sobre las causas y consecuencias juridico-politicas del decretismo
los comparten otros politélogos como Serrafero (2005), para quien el decretismo
auspiciado por Ejecutivos fuertes se ha convertido en un modo unilateral de hacer
politica, donde lo que debe ser excepcional se hace normal. Negretto coincide cuando
sostiene que es “un instrumento poderoso para dictar la agenda legislativa” (2002: 10).

Aunque la teoria de la democracia delegativa de O’Donnell no incorpora el
poder economico en la discusidn, es posible argumentar que una democracia
delegativa-decretista con presidentes y autoridades tendientes a tomar decisiones
discrecionalmente, facilita la captura del Estado pues las corporaciones estan en
mejores condiciones de llegar con fuerza al Ejecutivo, de tener acceso e influencia en
las instancias claves y, desde ahi lograr que se legisle por decreto a su favor. El fast
track, o procedimiento rapido para negociar y aprobar parlamentariamente tratados
de libre comercio, para citar una practica contemporanea, se ha institucionalizado
para aprobar los acuerdos internacionales asegurando normas que permitan cada vez
un mas libre movimiento de capitales y mercancias, mayores protecciones juridicas,
regimenes laborales mas flexibles, menor sindicalizacion, menores impuestos y
menor regulacion, combinado con algunas exigencias de “sostenibilidad” ambiental.
El decretismo en nuestra perspectiva es fundamentalmente un decretismo econémico
que expresa el intervencionismo juridico de corporaciones que exigen cambios,
reformas y protecciones, aspecto que la escuela de O’'Donnell no toma en cuenta?.

Un régimen presidencialista y decretista de este tipo se basa en normas y tradiciones.
Es, de una parte, resultado de la reintroduccion de articulos constitucionales o nuevas
constituciones post crisis de los 1980 que permiten concentrar este poder de decision
en el Ejecutivo, dotandolo de la capacidad de “legislar por decreto”. Es, de otra parte,
resultado del marcado personalismo de los presidentes, que tienden a presentarse por

22 La comprobamos en el caso peruano. Nuestro estudio demuestra que, en 6 presidencias, de Fujimori
a Kuzynski (1990 al 2017) se emitieron 843 decretos ley, de los cuales 584 (68%) eran de tipo
econoémico. Todo gobierno empieza pidiéndole al Legislativo facultades extraordinarias para legislar,
pedidos que se repiten luego. Gran parte de las grandes reformas econdémicas en multiples campos
(bancario, comercial, minero-petrolero, agrario, laboral, tributario, regulatorio) se han desarrollado
decretistamente, durante y después de las crisis, sin mayor debate, aunque cumpliéndose con las
formalidades legales (Durand 2018b).
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encima de las instituciones como “salvadores de la patria”, justificando de esa manera
decisiones arbitrarias o discrecionales (O’'Donnell et al. 2011). Bajo estas condiciones
politico-institucionales que configuran una situacion de captura, la estrategia de los
actores captores es relacionarse privilegiadamente con el Ejecutivo y la Presidencia
para aprovechar esta concentracion decisoria por medio de la financiaciéon electoral,
el lobby y, mejor todavia, la puerta giratoria. Si anadimos a esta lista los sobornos y
los favores, cuyo uso es facilitado por la corrupcion burocratica, tenemos un menu
mas completo de instrumentos de captura del Estado. Sobre este tema trataremos en
extenso mas adelante.

La proyeccion al poder, como se ha sugerido, requiere también una relacién con otro
actor, la tecnocracia, que opera mas comodamente en situaciones de concentracion
del poder decisorio. En ese sentido, tanto las corporaciones como los tecndcratas
pro mercado, y las autoridades con las cuales trabajan, cuando se trata de tomar
decisiones, prefieren hacerlo en la sombra, legislando por decreto (Durand 2018b).
Se trata de decisiones tomadas rapidamente en pequenos circulos (a veces incluso
privatizada, encargada a expertos o0 a intermediarios corporativos como los estudios
de abogados o las consultoras tributarias, practica que tiende a ser mas frecuente),
antes que decisiones debatidas en publico, proceso que requiere tiempo y “complica”
la toma de decisiones.

Sobre este punto tampoco falta el debate, confirmando la tesis de Lukes (2005: 14-
16), que el concepto de poder es siempre cuestionado y cuestionable, en tanto varios
autores argumentan que la tecnocracia (genéricamente definida) es “independiente”,
es decir, autobnoma, y que es parte clave de la democracia (Grindle y Thomas 1991).
En realidad, lo que existe es un cierto nivel de autonomia tecnocratica y un alto
poder decisorio cuando se les delega capacidad legislativa y operativa. El debate
empieza cuando la tecnocracia moderna, la principal élite estatal, donde destacan
los economistas, se “empodera” durante las crisis econdmicas para “fortalecer el
mercado y reducir el Estado” con politicas neoliberales, discutiéndose que tanta
“autonomia” tiene. Este “espacio para hacer politicas” se amplia durante las crisis,
donde la urgencia hace que los politicos incurran en delegacion tecnocratica, pero
se reduce la soberania en tanto la tecnocracia opera aliada a organismos financieros
internacionales durante la crisis, en la medida que tienen los fondos y los expertos para
“estabilizar la economia” primero y luego hacer “cambios estructurales”. La autonomia
relativa ocurre por la necesidad imperativa de reformas y medidas que no pueden
tomar en cuenta intereses particulares, sino concentrarse en generar una normalidad
operativa para que beneficie al conjunto del mundo empresarial. Luego, al estabilizarse
la politica y el mercado, y pasar a una etapa normal, business as usual (Grindle y
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Thomas 1991), la tecnocracia adquiere sitio permanente en la mesa del poder. Va
entonces entrando y saliendo del Estado desde y hacia los organismos financieros
internacional, y también con mayor frecuencia desde y hacia las corporaciones y sus
instituciones intermediarias. Los tecndcratas mas influyentes operan en este triangulo
del poder. Ese sentido de “defensa del interés general” neoliberal, que controla
el discrecionalismo presidencial, se pierde una vez superada la crisis, cuando los
imperativos cambian hacia la promocion de las inversiones y la estimulacién de oferta.
Sin embargo, ciertas reformas, en particular la privatizacion, exhiben un fuerte sesgo
a favor de las corporaciones y empresarios “politicamente conectados”, factor que
traspasa recursos del sector publico al privado de un solo golpe, alterando la correlaciéon
de fuerzas. Pasada las crisis, cuando se acelera el fortalecimiento econémico, el
poder estructural de las elites econdmicas aumenta, y la tecnocracia, mas temprano
que tarde, termina enlazandose ideoldgica y profesionalmente con las corporaciones.
La tecnocracia neoliberal también puede considerarse como un caso de captura
cognitiva o cultural, es decir, de estar convencidos que ayudar a las corporaciones es
la primera prioridad del Estado, como se discute después de la Gran Recesion 2008-
2009 (Kwak 2014). Las corporaciones (o las instituciones que las apoyan por ser “el
gran agente de la modernizacion”) logran con frecuencia colocar sus cuadros en la
alta burocracia, tema que veremos en detalle al discutir la puerta giratoria. En realidad,
lo que existe es un cierto nivel de autonomia tecnocratica y un alto poder decisorio
cuando se les delega capacidad legislativa y operativa. El debate empieza cuando
la tecnocracia moderna, la principal élite estatal, donde destacan los economistas,
se “empodera” durante las crisis econdmicas para “fortalecer el mercado y reducir el
Estado” con politicas neoliberales, discutiéndose que tanta “autonomia” tiene. Este
“‘espacio para hacer politicas” se amplia durante las crisis, donde la urgencia hace
que los politicos incurran en delegacion tecnocratica, pero se reduce la soberania en
tanto la tecnocracia opera aliada a organismos financieros internacionales durante la
crisis, en la medida que tienen los fondos y los expertos para “estabilizar la economia”
primero y luego hacer “cambios estructurales”. La autonomia relativa ocurre por la
necesidad imperativa de reformas y medidas que no pueden tomar en cuenta intereses
particulares, sino concentrarse en generar una normalidad operativa para que beneficie
al conjunto del mundo empresarial. Luego, al estabilizarse la politica y el mercado, y
pasar a una etapa normal, business as usual (Grindle y Thomas 1991), la tecnocracia
adquiere sitio permanente en la mesa del poder. Va entonces entrando y saliendo del
Estado desde y hacia los organismos financieros internacional, y también con mayor
frecuencia desde y hacia las corporaciones y sus instituciones intermediarias. Los
tecnocratas mas influyentes operan en este triangulo del poder. Ese sentido de “defensa
del interés general” neoliberal, que controla el discrecionalismo presidencial, se pierde
una vez superada la crisis, cuando los imperativos cambian hacia la promocion de las
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inversiones y la estimulacion de oferta. Sin embargo, ciertas reformas, en particular
la privatizacidn, exhiben un fuerte sesgo a favor de las corporaciones y empresarios
“politicamente conectados”, factor que traspasa recursos del sector publico al privado
de un solo golpe, alterando la correlacion de fuerzas. Pasada las crisis, cuando se
acelera el fortalecimiento econémico, el poder estructural de las elites econémicas
aumenta, y la tecnocracia, mas temprano que tarde, termina enlazandose ideoldgica
y profesionalmente con las corporaciones. La tecnocracia neoliberal también puede
considerarse como un caso de captura cognitiva o cultural, es decir, de estar
convencidos que ayudar a las corporaciones es la primera prioridad del Estado, como
se discute después de la Gran Recesion 2008-2009 (Kwak 2014). Las corporaciones
(o las instituciones que las apoyan por ser “el gran agente de la modernizacion”) logran
con frecuencia colocar sus cuadros en la alta burocracia, tema que veremos en detalle
al discutir la puerta giratoria.

Para que lleguen a esa posicidon de poder corporativo, interviene antes la financiacion
electoral de varios partidos y candidatos, y en base a ello, la forja de acuerdos
politicos sobre la orientacidén de la economia y la colocacion de cuadros tecnocraticos
en posiciones de poder, para “dar confianza” a los inversionistas?, lo que supone
un manejo elitista excluyente de los nombramientos (Waxenecker 2017: 56). Los
tecndcratas neoliberales, los seleccionados por tener una idea comun de econdmia
de mercado, por lo tanto, no operan en un vacio relacional, se articulan laboral y
profesionalmente con las corporaciones, los intermediarios corporativos y organismos
pro mercado como el BM y el FMI (Garin y Morales 2016: 7).

El espiritu democratico de la tecnocracia también esta en discusién. Su adherencia
a la “doctrina del shock”, aplicada en distinto tipo de regimenes, propuesto por la
Escuela de Chicago de Friedmann, e iniciada en América Latina con la dictadura del
general Pinochet en 1973, es prueba de ello (Klein 2007). El autoritarismo, asimismo,
deviene de la fe del tecndcrata en la razon técnica, a la cual el Estado debe someterse
(Mayol Miranda 2003: 98; Alarco 2018), para “resolver la crisis y crear las condiciones
para el crecimiento”.

Esta razon técnica se refuerza con su conviccidn que las normas por ellos disefiadas
deben ser aprobadas con premuray sin filtros, es decir, decretistamente. El decretismo
tecnocratico juega con el secretismo, la tendencia a legislar en la sombra y sin debate
abierto para evitar objeciones. La consistencia técnica de una norma econémica o

23 Sobre este punto también hay distintas versiones, vease Posada-Carbd y Malamud (2005) y Casas-
Zamora (2015), aunque generalmente hay acuerdo en ver relaciones y consecuencias cuando se
trata del crimen organizado como financiador de partidos (Kupferschmidt 2009, IDEA 2015).
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reforma requiere que sea libre de la influencia de los politicos, o del pueblo, dado que,
de no ser asi, se puede argumentar desde este angulo de mira que “uno presenta Ay
sale B”. Este riesgo de “distorsiones”, de supuesto gasto de tiempo de una deliberacion
que se considera negativa, revela un disgusto con los procedimientos democraticos?*.

En suma, la concentracion del poder politico como rasgo general en América Latina se
expresa primero en el predominio del Ejecutivo sobre el Legislativo y en la autoridad del
presidente y el ejercicio de autoridad discrecional. Segundo, en el predominio de los
organos tecnocraticos que operan en instancias claves del Ejecutivo, sobre todo en el
aparato econdémico, protegidos por la autoridad presidencial, defendidos desde afuera
por las corporaciones y sus gremios y los organismos financieros internacionales.
Estamos por lo tanto frente a una vasta y poderosa red de poder concentrada, que
al mismo tiempo aprovecha y defiende el status quo, impidiendo por lo tanto todo
intento de alterarlo. Si las elites corporativas y sus operadores y aliados hablan del
“‘cambio” se refieren a lo tecnoldgico, o a las innovaciones juridicas, no al cambio en la
correlacion de fuerzas. Si a ello se afnade, la baja institucionalidad de todo el sistema
politico (el Estado y los partidos), y la corrupcion, las posibilidades de captura, y sus
multiples impactos negativos que empiezan con la desigualdad politica de acceso e
influencia, aumentan.

4.3 Sociedad civil débil

El tercer factor estructural-institucional es la debilidad (en algunos casos debilitamiento)
de la sociedad civil, que se expresa tanto en recursos (escasos), organizacion (dificiles
de construir o reconstruir), como en capacidades de movilizacién y articulacion
de redes regionales, nacionales y globales en defensa de derechos individuales y
sociales (Foweraker 2018: 80-83). Esta situacion es mas acentuada en ciertos paises
y, ciertamente, no faltan episodios de protesta y movilizacion social que indican un
despertar de la sociedad civil. Alli donde ocurre, y cuando se articula a gobiernos,
pueden atemperar o intentar reducir la captura corporativa. Estos paises son los
menos y luego del “giro conservador” iniciado el 2016, su numero se esta reduciendo.

24 En sus momentos de autonomia, disefian politicas de mercado “técnicamente puras” que “eliminan
rentas”, asi no hayan sido consultadas inicialmente con las elites econémicas por ellas afectadas
en el momento del cambio de paradigma. Sin embargo, las medidas terminan favoreciendo el
empoderamiento corporativo en la medida que asi cumplen con el objetivo deseado: estabilizar
la economia en base a las inversiones privadas. Considérese al respecto decisiones claves
como la privatizacion de las empresas publicas, las reformas laborales, los salvatajes financieros,
la regresividad tributaria, la apertura de los mercados, la firma de tratados de libre comercio, la
libre movilidad de capitales (incluyendo el derecho de “parquearlos” en paraisos tributarios), la
desregulacion y, sobre todo, la conviccién tecnocratica que la prioridad del Estado es la promocion
de las grandes inversiones.
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El concepto de sociedad civil tiene multiples acepciones e incluye a numerosos
actores sociales, incluyendo de modo importante las ONG vinculados a ellos, que
cuentan con recursos y especializacion en variados campos de politicas publicas (Sorj
2007). En este trabajo la vemos nos como un espacio de accion popular, donde los
actores sociales mayoritarios (asalariados, pobres, subordinados, excluidos) y sus
aliados pueden expresarse libremente y ejercer sus derechos a reunirse, protestar
y proponer. Por lo mismo, son potencialmente un factor de contrapeso (rendicién de
cuentas) a las elites economicas y politicas. Pueden contribuir a la legitimidad cuando
aceptan los sistemas politicos y econdmicos, lo que no es comun en América Latina
(Foweraker 2018: 84). Si ejercen sus derechos de modo efectivo, apoyandose en
sus mayores numeros (el factor masa o mayoria), pueden llegar a influir sobre las
politicas publicas, fendmeno que es histéricamente mas ocasional que regular, a no
ser que contribuyan a ser gobierno, como en el caso de paises de corte radical y
redistributivo, y fortalecerse en el poder del Estado, pero teniendo el reto de superar
el patrimonialismo y el clientelismo y controlar la corrupcién.

Diversos autores han teorizado al respecto. Omelyanshuk, al analizar los casos de
Ucrania y Rusia, en su balance de la discusion de captura del Estado en esa region,
siguiendo el enfoque estructural e institucional, que determina en su opinién lo que
aqui llamados situaciones de captura corporativa, esta en lo cierto cuando precisa:

[...] las variables estructurales que explican la captura del Estado como tal son:
la correlacion entre la concentracion del poder econémico y el poder politico y
una sociedad civil subdesarrollada (2001: 9, traduccion propia).

Este tercer factor por tanto debe ser incluido, y como los otros dos anteriores requiere
una explicacion por las caracteristicas actuales (y variaciones) que tiene América
Latina pues su trayectoria es diferente a los ex paises comunistas o el Africa (Public
Protector of South Africa 2016), regiones donde también se discute la captura del
Estado con mayor fuerza y donde la sociedad civil es igual de débil o mas aun.

Si bien en el periodo que precede a la toma del poder populista-socialista las
organizaciones y actores de la sociedad civil tienden a fortalecerse ciertos derechos
(mas los sociales que los individuales), incluso en estas condiciones mas positivas se
ha visto sujeta a formas de subordinacion por parte de caudillos populares y partidos
de masas, y dependientes de politicas redistributivas o de la cooperacion internacional.
Pero una vez que se revierte el ciclo, tiende a debilitarse y dispersarse rapidamente,
pudiendo ser objeto de politicas deliberadas del Estado y la elite econdmica, si se
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ponen de acuerdo para des-organizarlos, obligandolos a sobrevivir en la informalidad
0 migrar hacia paises que les ofrecen mejores condiciones materiales y un horizonte
de estabilidad.

Una de las principales medidas que generan dispersién son aquellas que dificultan la
accion sindical, que puede considerarse en América Latina como la columna vertebral
histérica de la sociedad civil, al punto que alli donde existen sindicatos fuertes
independientes, la sociedad civil es mas activa, no solo por sus acciones sino por los
apoyos que puede dar a otros grupos sociales o por su capacidad de enlazarlos en
grandes episodios de movilizacion y hasta de cambio de gobierno.

También operan mecanismos mas sutiles, pero no menos efectivos, como las
cuantiosas inversiones de las corporaciones en mercadeo y la publicidad, incluyendo
la omnipresencia de sus logos, que no venden ya un producto sino un modo de
considerar la vida cotidiana (Klein 1999). Todo ello introduce una légica de consumo
individualista y de admiracién, de dependencia sicologica, a quienes fabrican tan
maravillosos productos y servicios, asi no sean indispensables pues se rompe la nocion
de priorizar las necesidades sobre los deseos. Este tipo de acciones corporativas se
han acentuado con la apertura de los mercados, los centros comerciales reales y
virtuales, la creacidén de redes mediaticas y multimedia globales (Carroll 2014: 168-
169).

Hay también productos discursivos que dan una imagen de la sociedad civil donde
se borran las diferencias de las jerarquias determinadas por la concentracion del
poder material y la relacion privilegiada con las elites politicas. Esta ideologia de
inspiracion schumpeteriana, una de las vertientes de la Escuela de Viena, presenta a
los informales y auto empleados como “emprendedores” de negocios?. Los llamados
emprendedores son como los hermanos menores de las corporaciones, que, como
ellos, estan teniendo “éxito” econémico y convirtiéndose en el principal personaje
social. Son presentados como “los nuevos triunfadores”, los “héroes del desarrollo”,
simbolo de la capacidad de todos, pobres, incluidos de acceder a la riqueza via el
mercado (Cérdova 2011), visidén que surge de los medios de comunicacion de masas,
los programas de MBA de las escuelas de negocios, de los programas sociales de
las corporaciones y las fundaciones. Esta ideologia es diseminada por multiples
vias: publicidad, concursos, programas y noticias y libros sobre sus “éxitos”. Cabe
sefalar que los “emprendedores”, a diferencia de sus hermanos mayores, no estan

25 Soto (1986) inicio esta corriente con apoyo financiero de la USAID cuando presentd su bestseller
El Otro Sendero. Hay, cabe sefialar, muchas formas de emprendimiento, no solo de negocios, sino
también sociales.
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organizados ni operan en red, tampoco gozan de acceso e influencia, no siendo por
lo tanto sujetos plenos de politica publica al no tener recursos y estar dispersos en
las grandes urbes o en el campo. Estos emprendedores populares, a diferencia de
sus hermanos mayores elitistas, no son ni pueden ser actores captores, ni siquiera
elaborar un discurso propio sobre sus sagas.

En el caso de los pueblos indigenas, hoy impactados por el hambre global de materias
primas y de tierras que producen las corporaciones en todos los territorios, incluso
los mas alejados, afectados por la privatizacion acelerada de sus territorios, y las
concesiones a grandes empresas extractivas; las corporaciones van diseminando con
ayuda de gobiernos neoliberales una determinada vision del desarrollo y la naturaleza
que tiene como base romper o debilitar el comunitarismo tradicional (Gudynas 2018).
Estas precariedades son todavia mayores por razones de herencia colonial de tipo
objetivo y subjetivo, donde se prioriza la vision y la cultura europea sobre la nativa con
toda su carga de “modernidad” (Quijano 2000; Merino 2012). Aqui tampoco falta un
debate en tanto numerosos autores ven los conflictos socio ambientales del siglo XXI
bajo el lente de la “gobernanza”, para aprender las lecciones en dialogo e introducir
mejoras institucionales, pero no cuestionan la correlacion de fuerzas, tampoco se
preguntan si las elites econdmicas y politicas sean propensas a una concertacion
o a la consulta previa®. Este es un tema complejo, con variaciones segun los
paises, sin embargo, la evidencia empirica indica que hay una mayor precariedad
de las organizaciones y movimientos de la sociedad civil para contrarrestar el poder
corporativo y ser sujetos de politicas publicas. Como rara vez los escuchan, optan por
la movilizacion, bloqueos de carreteras y recién entonces, cuando se han agotado las
vias represivas y operaciones de inteligencia publico-privadas, los gobiernos optan
por el dialogo, aunque todos reclamen estar comprometidos con la “gobernanza”
y la “sostenibilidad” (términos que se han convertido en slogans corporativos). En
todo América Latina los pueblos indigenas, incluso cuando son minoritarios, se han
activado politicamente en el siglo XXI. Sus movilizaciones han comenzado a tener
relevancia, a veces mas que las huelgas obreras en paises de baja sindicalizacién y
alta informalidad (que son la mayoria), lo que indica nuevas formas de activismo.

Pero el achicamiento de sus territorios y la necesidad de trabajo y dinero va mermando
lentamente sus capacidades de movilizacion.

26 De acuerdo a Mayorga y Cérdoba la gobernanza opera en la sociedad mas que en el Estado donde
“todos los actores estratégicos se interrelacionan para tomar decisiones de autoridad y resolver los
conflictos [...]” (2007: 3).
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Grupos sociales defensores de los derechos de la mujer, el medio ambiente y los
derechos humanos son parte importante de la sociedad civil actual, asi como diversos
“colectivos”, organizaciones varias de artistas o activistas. A veces estan vinculados
a los partidos, aunque mayormente suelen operar en redes internacionales de ONG
y movimientos y organizaciones continentales, teniendo efectos en ciertos campos
sectoriales, pero no siempre llegan a cuestionar el poder corporativo. A ellas se oponen
fuerzas conservadores religiosas y politicas, que los ven como una amenaza al “orden
establecido”, a la tradicion, y, por lo mismo, convirtiendo este espacio en un escenario
de disputas. Otra parte de la sociedad civil vive en la informalidad y la precariedad de
ingresos, no tiene voz y siendo objeto de ofertas clientelistas por los distintos partidos
para conseguir sus votos. Aqui se cumple el dicho “si no estas en la mesa, eres parte
del menu”.

Este tercer factor estructural e institucional es importante en la medida que, si se
mantiene o refuerza esta debilidad de la sociedad civil, es mas factible para las
elites cohesionadas en la cupula, con abundancia de recursos y de intermediarios,
proyectarse con ventaja al Estado, legislando y decidiendo “de arriba hacia abajo” en la
sociedad de modo regulary, al mismo tiempo, evitando que haya contestacion efectiva
regular “de abajo hacia arriba”, vetando propuestas que limitan el poder corporativo y
sus niveles de ganancia. En fin, defendiendo el status quo neoliberal y fortaleciendo la
forma oligarquica de operar en el Estado.

5. Redes

La captura se organiza y realiza a través de redes usando diversos mecanismos,
dependiendo de las coyunturas u oportunidades que permiten acceder e influir
sobre decisiones de Estado, buscando convertir esta situacion en permanente, pero
generando tensiones en tanto existen resistencias dentro y fuera del Estado.

Las corporaciones son organizaciones gigantescas complejas apoyadas en redes.
Internamente, cuentan con un ejército de trabajadores y gerentes, siendo dirigidas por
un grupo de propietarios y altos ejecutivos altamente educados y soberbiamente bien
pagados. Los propietarios mayoritarios nombran a un directorio, por lo que pueden y
suelen actuar via las relaciones que se establecen con los directorios cruzados, cuya
amplitud varia segun los paises, y donde también pueden participar representantes
de inversionistas institucionales (fondos de inversion, bancos, fondos de pensiones),
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ademas de miembros destacados de los intermediarios corporativos (abogados,
contadores, consultores, think tanks) (Vogel 1987).

De acuerdo a Cardenas y Robles-Rivera el capitalismo moderno y las grandes
empresas operan sobre la base de presencia en varios directorios:

Cuando los directores se sientan simultdneamente en varios directorios, crean
lazos (interlocks) entre las corporaciones a los que pertenecen los directores.
Si las corporaciones estan fuertemente conectadas a través de miembros de
directorios, se configura una elite de negocios cohesionada... estos interlocks
integra a los mas altos ejecutivos directamente [...] (2018: 3).

Las redes les sirven para proyectarse a la politica, en tanto las conexiones establecidas
pueden activarse para coordinar elecciones y acciones con gobiernos en ejercicio. Si
a ello se afade el hecho que las corporaciones pagan los servicios profesionales de
intermediarios, que desarrollan una vision y experiencia de conjunto y con quienes
comparten una vision elitista del mundo al servir a toda la clase corporativa, sus
posibilidades de proyeccion a la politica son incluso mas potentes.

Estas afirmaciones son validas universalmente, pues el modelo corporativo privado
y el sistema de intermediacién corporativa se ha homogenizado y diseminado
planetariamente. Los grupos de poder latinoamericanos se caracterizan por ser
menos propensos al accionariado difundido y mas al mayor control accionario, incluso
en tiempos de globalizacién intensa (Schneider 2016). Socialmente, dada su riqueza
y prestigio como “grandes familias” o “vecinos notables, los grupos y sus principales
accionistas y ejecutivos cuentan con conexiones de circulos elitistas. Estas redes, que
son mas sociales y personales, y de vieja data, superpuesta con la de negocios, les
genera una ventaja local a los capitalistas nacionales y es conocida como la “conexion
f* (family, friends and firm) (Ben-Porath 1980). Las conexiones personales de altos
circulos permiten desarrollar un conocimiento especializado del mundo social, los
negociosy lapolitica, y circular en espacios exclusivos donde interactuanricos, gerentes
de multinacionales, abogados, altos funcionarios del Estado, politicos y embajadores
de las principales potencias. Los jefes y gerentes de los grupos tienen entonces
una ventaja, el know whom que deviene de las redes familiares que corresponde a
sociedades que valoran las relaciones cara a cara, siendo muy fuertes, por ejemplo,
en Centro América (Bull et al. 2013: 273) aunque también en Brasil (Lazzarini 2011).
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Sea a través de directorios cruzados modernos o viejas conexiones con familiares y
amigos, las corporaciones se apoyan en estas redes para proyectarse organizadamente
a la politica, o a los medios, para presionar a los politicos y hacer politica, para
neutralizar a quienes resisten sus influencias, lograndolo a través de contactos de alto
nivel, generalmente en la sombra. Diversos estudios de captura argumentan que las
posibilidades de las elites corporativas de hacer campafias mediaticas para apoyar o
vetar propuestas influenciando la opinion publica depende en buena parte de las redes
(Fazekas y Toth 2016: 323-324; Cortés e Itriago 2017; Waxenecker 2017; Cardenas y
Robles-Rivera 2018).

6. Mecanismos

El poder de las corporaciones en la politica se expresa principalmente a través del
uso sistematico, organizado (como corresponde a un actor racional, poderoso y
experimentado), y poco transparente de determinados mecanismos. Estos mecanismos
de poder se utilizan repetida y secuencialmente por cada corporacion, individualmente
(Public Protector of South Africa 2016, Durand 2018a), colectivamente (Innes 2014,
Durand 2016), por sector econémico, como en el caso de la captura regulatoria
(Carpentery Moss 2013, Kwak 2013), o incluso por la clase empresarial en su conjunto
(Fairfield 2010, pp. 37-38, Fazekas y Toth 2016, p. 323, Waxenecker 2017). Todo
depende de cuales sean sus intereses y niveles de riesgo, y qué capacidad individual
o colectiva tengan para defenderlos, si tienen que relacionarse intimamente con
gobiernos capturables y Estados porosos o gobiernos distantes y hostiles o Estados
mas cerrados a su influencia. Los condicionamientos estructurales e institucionales
estan detras de esta influencia y sirven para cuestionar la tesis pluralista que estos
instrumentos ni son tan efectivos ni les dan mayor ventaja en el proceso de toma
de decisiones como sostiene Schneider, quien supone que “la democracia funciona”
(2010), vision romantica que otros cuestionan y buscan desmitificar (Foweraker2018).

Entonces, como y cuando se usan los diversos instrumentos del poder, con qué
regularidad, si individual o colectivamente, si fragmentada o unitariamente (Fairfield
2010: 37-38), en un proceso de error y prueba, de ajuste constante en busqueda de
una mayor efectividad. La hipétesis de partida es que, al contar las corporaciones
modernas nacionales y extranjeras con mayores recursos materiales/organizativos es
una organizacion “lista para ser usada” (Lindblom 1977), cuentan con una ventaja de
partida. Con la globalizacion, al operar en varios mercados, las corporaciones usan
tactica y estratégicamente multiples instrumentos de influencia directa en situaciones
politicas concretas a todo nivel: nacional, regional y algunas hasta global (Fuchs y
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Lederer 2007). Estas experiencias son evaluadas para mejorar el uso de redes e
instrumentos, para combinarlos mejor de acuerdo a cada contexto.

Opacidad, ley del silencio y pocos jugadores, esas son las tres caracteristicas de estos
juegos de poder dificiles de detectar. Estas caracteristicas también las comparten sus
intermediarios tributarios globales, como lo demuestra un reciente estudio sobre su
opacidad de un grupo parlamentario europeo (Murphy y Stausholm 2017). El problema
para el analista es que las estrategias corporativas no se hacen publicas, aunque no
por ello deben ser ignoradas pues existen distintas maneras de identificarlas.

A nivel nacional, que es el plano que nos interesa, la captura puede ocurrir en dos
momentos claves: durante la conformacion de gobiernos y durante los gobiernos.
La corporacion moderna, como ya hemos discutido, tiene una ventaja considerable
en esos momentos del ciclo frente a otros grupos sociales para generar condiciones
como para lograr “dictar” leyes, “vetarlas” o “comprarlas”, e incidir en la manera como
se interpretan o se aplican. De modo que debemos no solo identificar los principales
mecanismos de poder instrumental corporativo, sino entender que se pueden usar
secuencialmente “en las distintas fases del ciclo de politicas publicas” (Fairfield 2010:
40-41), lo que requiere una estrategia de corto y largo plazo y, anadimos de nuestra
parte, en las distintas fases del ciclo politico/econémico.

Esta proyeccion del dinero a la politica es efectiva gracias a la experiencia corporativa
como actor en la politica y lo politico. En el corto plazo pueden ocurrir reveses, pero
en el largo plazo la cuestion es mantener las influencias a pesar de los reveses. Por
eso decimos que hay un “uso sistematico”. Su agency no pasa solo ni principalmente
por casos aislados o temporales frente a la politica y lo politico, sino por “juegos
repetidos”, que, por ejemplo, ocurren también en una familia, facilitando manejar mejor
las transacciones (Ben-Porath, 1980: 7). Asi el actor “se hace clase”, se constituye
como tal cuando “reina”. La corporacion, al ocurrir resultados positivos y negativos,
totales o parciales, en un periodo de larga duracion, sabe que hay un determinado
nivel de incertidumbre sobre las decisiones politicas (quien gana una eleccién y por
cuanto, qué ley se aprueba o no, cdmo y cuando, cémo se aplica o no se aplica).

Recordemos que detras hay una larga experiencia empresarial, que es parecida
a los sindicatos, aunque la diferencia consiste en que los trabajadores no siempre
operan con organizacién mientras los empresarios si lo hacen. Los grupos de poder
econdmico y las ETN llegan a ese nivel después de pasar muchos afios creciendo y
consolidandose en el mercado, hasta formar parte del top tier. A ese nivel, la mayoria
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tiene antigledad, a veces medida en varias generaciones. En ese club, predominan
los antiguos, a no ser que ocurra una revolucion econdmica y entren varios nuevos
grupos. Pasada esa coyuntura, la estructura y el modelo de influencias de las elites
se estabiliza y se hace funcional en el corto y largo plazo al modelo de negocios.
Las corporaciones, a diferencia de los politicos, son pocos jugadores que tienen
permanencia continuidad, en el juego de poder, de modo que el aprendizaje es
constante. Los empresarios quedan, los gobiernos cambian. La corporacion joven
no cuenta con esta experiencia, pero gracias a sus recursos puede acortar la brecha
del conocimiento politico contratando gerentes y asesores, también intermediarios, o
que les permite acceder a los conocimientos que nacen de personajes curtidos en los
juegos de poder y que estan intimamente conectados social y politicamente.

Pasemos ahora a discutir el grado de visibilidad del actor. La caracteristica principal
de estas elites influyentes, como ya hemos mencionado, es la opacidad (Waxenecker
2017:44). Al operar de esta manera, reducen el riesgo de deteccion (Lambsdorff 2007).
El ser elites en la sombra, el tener intermediarios con multiples roles constituye una
ventaja, pues a diferencia del lobista profesional de ayer, estos operadores pueden
usar varios sombreros (lobistas, embajadores empresariales, expertos, lideres de
opinién); son algo nuevo, llamado flexelites por Wedell (2009).

Veamos la opacidad en relacidon a los actores del juego de poder en las sombras.
Cuando se ponen en accion los instrumentos de influencia corporativa, solo un pequefio
grupo de operadores y jefes al interior de la corporacion saben cémo se combinan y
qué impacto tienen, de modo que ni siquiera dentro de la corporacién se conoce la
estrategia y la tactica. En el otro lado de la relacion, el actor estatal relacionado o
coludido sabe mejor que todos cdmo se usan, por ser el objeto de influencia, pero por
tradicion e interés prefiere no hablar. El principal (la corporacion y sus intermediarios)
opera en la sombra y el agente (el funcionario) debe mantener silencio.

Conrelacién alasociedad, lacapacidad de deteccidn del juego de poder elitista depende
del grado de activacion de sus organismos y movimientos, aunque por lo general les
cuesta trabajo detectarlos a tiempo, particularmente en América Latina, donde los
niveles de opacidad son mas altos, los Estados menos vigilantes y la debilidad de la
sociedad civil mayor. A veces lo sospechan, desarrollan visiones conspirativas (en
parte basadas en realidad, en parte imaginadas), y pueden reaccionar vigorosamente,
lo que alimenta la inestabilidad politica, otra consecuencia negativa de la captura del
Estado. La problematica de la conspiracion no es por tanto solo un elemento analitico
para evitar sesgos entre cientificos puros, sino parte de la realidad politica que desafia
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la imaginacion y capacidades del analista, quien debe aprender a moverse en el cuarto
oscuro del poder.

De modo que, ni en la corporacion y el Estado o la sociedad existe un alto grado de
informacion y transparencia. La opacidad les permite a las elites econdmicas tener
un mayor nivel de influencia en relacion a otros actores de la sociedad civil, en la
medida que sus propuestas no son retadas, pues no se decide en base a un debate
publico donde se presentan puntos de vista alternativos. Es un juego propio de una
criptodemocracia, de una sociedad donde “reinan las corporaciones” (Korten 1995).

Obviamente, algunos mecanismos son mas opacos que otros, dependiendo de la
normatividad de cada pais, los niveles de asimetria informativa en el Estado y la
sociedad y el modus operandi de las corporaciones. Pero el problema es mas profundo.
Incluso siendo visibles (por ejemplo, las reuniones entre lobistas y funcionarios, o la
presencia de alguien del sector privado nombrado en un organismo regulador), queda
siempre un margen de duda de si el lobista consiguidé sus objetivos, o si la puerta
giratoria funcioné de acuerdo al calculo de sus antiguos (o futuros) empleadores.
Siempre se puede argumentar que el lobista solo esta brindando informacion, y que
juega un rol positivo porque reduce la asimetria informativa, o que el funcionario
actua en funcion al interés publico al haber cortado formalmente lazos con su antiguo
empleador. Al respecto, las teorias pluralistas enfatizan la legalidad, derechos que no
puede ser negado a los lobistas porque suponen que juegan con las reglas y tienen
por definicién buenas intenciones, pero, como veremos mas adelante, los principales
mecanismos de poder corporativo llevan rapidamente a discutir casos de conflicto de
intereses y corrupcion, lo que no sucede con el agency de otros actores sociales.

Makkai y Braithwaite sostienen que “la puerta giratoria es un hecho [...] la cuestién es
si[...] lleva a la captura”, algo de lo que no esta convencido, aunque tampoco descarta
(1992: 62). No hay relaciones causales directas, menos para todos los casos en tanto
la presencia en la sala del poder no explica siempre el comportamiento. Sin embargo,
la lI6gica ayuda a echar luces sobre la importancia de estos mecanismos, sean visibles
0 no, en la medida que, si las corporaciones recurren a ellos con frecuencia e incluso
los usan con mayor insistencia, es porque cumplen una funcion clave en los procesos
de influencia, asi no acierten en todos los casos. Se trata de una inversién politica, y
esas inversiones tienen que tener tasas de retorno; si no, se suspenden. Sin embargo,
no hay evidencias que ese sea al caso.
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Respecto a las situaciones de captura, que hacen a veces mas o menos visibles
el uso de los mecanismos, cabe decir que no es lo mismo desplegarlos cuando
existe animosidad de gobiernos radicales, animo fiscalizador y regulatorio; que con
gobiernos conservadores dispuestos a “darles confianza”, y establecer una relacion
cercana que les permite usar sus mecanismos en condiciones menos adversas o
abiertamente favorables. Todo ello lleva a hacer un analisis situacional, siguiendo
la dinamica del ciclo econdmico (recesion/bonanza) y politico (cambio de régimen,
cambio de gobierno, tranquilidad o conflicto) para detectar las particularidades de
las situaciones, y los eventos que los evidencian para trazar procesos de influencia
corporativa sobre el Estado (process tracing analysis)?’. Ello implica tomar en cuenta
el contexto inmediato, pero también entender los factores institucionales e histéricos
que lo condicionan, aspecto que hemos discutido lineas arriba.

Los aportes sobre los mecanismos del poder corporativo son tan vastos como variados,
pero no todos los autores, los identifican con claridad. Algunos enfatizan ciertos
instrumentos mientras otros proveen una lista mayor, dependiendo de si discuten tipos
especificos de captura (regulatoria, mafiosa, mediatica), qué rama u organismos del
Estado tienen identificado como objeto de influencias (que ministerio u organismo), o
formas mas amplias que entran en la categoria mayor de captura hegemoénica, una
forma de poder de alto nivel que requiere entender todas las dimensiones del poder
corporativo en el largo plazo.

Mecanismos como el lobby pueden ser usados en la accion individual como en la
colectiva. Aqui es donde entendemos, al hacer una comparacion de recursos materiales
(peso estructural, organizacién, dinero) y mecanismos (que vamos a discutir en
detalle a continuacién), las ventajas que tienen las corporaciones. Dependiendo de
las situaciones, cuando se les presentan ventanas de oportunidad, pueden llegar a
ocasionar formas profundas y persistentes de captura que reducen (pero no eliminan)
la autonomia del Estado. Como hemos explicado antes, sus influencias y privilegios
dan lugar a procesos politicos que intentan generar resistencias y contramovimientos
(dentro o fuera del Estado) para reducir o eliminar las formas indebidas o excesivas de
influencia elitista sobre la toma de decisiones. Alli donde existen menos contrapesos a
su influencia, avanzan mas rapido y penetran mas profundamente el Estado.

Los mecanismos, dependiendo de la legislacién de cada pais, puede oscilar entre ser
perfectamente legales y legitimos, pasando por los dudosos, pero no necesariamente
ilegales, hasta los claramente ilegales. De alli que sea necesario distinguir desde este

27 Sobre la metodologia de analisis de captura del Estado, ver Cortés e ltriago (2018).
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punto de vista a los actores, pudiendo ser corporaciones formales y corporaciones del
crimen, distincion que, como hemos visto, es particularmente importante en América
Latina por la presencia de las mafias en negocios ilicitos y mafias burocraticas y
el impacto corrosivo que tiene en el Estado y la sociedad, que contribuye a crear
“zonas grises” que debilitan la institucionalidad (Schultze-Kraft 2016). Las primeras
usan mecanismos principalmente legales y dudosos, y en algunos casos recurren
a los ilegales. Las segundas usan principalmente mecanismos ilegales (soborno,
violencia), pero también usan los legales en la medida que intentan aparecer como
actores legitimos con empresas de fachada.

6.1 Lobby y puerta giratoria

Los principales instrumentos utilizados por las elites corporativas han sido objeto de
intenso estudio por parte de los analistas de captura regulatoria, tanto en paises mas
desarrollados como en América Latina. Destacan dos mecanismos que sirven como
“bisagra” (Cortés e Itriago 2018) para conectar al sector publico con el sector privado
gue se usan extensamente en América Latina: el lobby y la puerta giratoria (Garin y
Morales 2016; Castellani 2018).

Dada su naturaleza, estos mecanismos han sido regulados, variando su intensidad y
voluntad de fiscalizacion segun los paises. En el caso del lobby o gestidn de intereses
de privados para influir sobre el sector publico, se intenta controlar con registros de
quiénes y para qué se reunen cuando el empresario o el gremio empresarial, y el
lobista individual u organizado (firma) contratado por el empresario o el gremio, realiza
gestiones con politicos convertidos en autoridad, funcionarios publicos o congresistas.
Estas medidas vienen acompafadas de normas para regular los regalos y pagos de
eventos, practicas que son frecuentes.

En el caso de la puerta giratoria, se regula estableciendo reglas sobre la entrada y salida
por parte de funcionarios publicos hacia la empresa privada (o las firmas de lobby), y
de empresarios o gerentes (o lobistas de las firmas) que hacen el camino opuesto y
luego regresan al sector privado. Hay normas de control de intereses cuando siendo
funcionarios que pasan al sector privado, no pueden decidir sobre casos relacionados
a sus familias o empresas de origen. El periodo donde se van “enfriando” (cooling off
period), es una norma que reconoce este problema e intenta enfrentarlo manejando el
tiempo de espera para pasar del sector publico al privado, que puede oscilar entre los
seis meses (en los paises mas permisivos) hasta los seis afios.
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Estos dos mecanismos articulan intereses, siendo mas claro el caso del lobby porque
hace gestiones a nombre de un privado, mientras en el caso de la puerta giratoria
solo la corporacién (y el politico que aprueba su presencia) sabe si efectivamente
representa o favorece un interés privado particular, y/o al sector privado sectorial o de
conjunto. Recordemos que no necesariamente la accidn del lobista, o la presencia del
‘embajador empresarial’, lleva a decisiones, en tanto este es un proceso complejo, y no
se puede deducir automaticamente que estando en la sala del poder van a beneficiar
a sus antiguos y/o futuros empleadores.

Conviene senalar para aclarar la trama relacional que son los privados los que, gracias
a su poder material y su capacidad de empleo, y mundo de relaciones e influencias,
hace que los lobistas estén en capacidad de ofrecer incentivos para manejar esta
conexion en funcidn a sus intereses. En el caso de la puerta giratoria, es la posibilidad
de ascender en la carrera corporativa luego del paso por la funcion publica, o la de
conseguir empleo en el sector privado en el caso de los funcionarios de carrera. Quien
tiene el control de la incertidumbre sobre una posible mejora laboral y material es la
corporacion o sus intermediarios.

El uso regular de estos mecanismos explica el “ciclo de vida” de las politicas
regulatorias, aspecto que empezdé siendo discutido por Bernstein (1955). Su teoria,
comprobada empiricamente por Makkai y Braithwaite (1992), es que, a medida que
pasa el tiempo el sistema regulatorio tiende a operar mas en funcion a los intereses
de la corporaciéon. Quiere decir que hay un aprendizaje una vez que se inauguran
las normas e instancias regulatorias, de modo que las corporaciones van intentando
distintos mecanismos segun las ocasiones que se presentan, entre los que destaca el
lobby y la puerta giratoria, para lograr influencia y sostenerla en el tiempo, al punto de
capturar el 6érgano regulatorio, que pierde su sentido del interés publico, de proteger a
los consumidores o la estabilidad econémica-financiera de un pais.

En estos casos, sea cual fuere el instrumento, se trata de una influencia unidireccional.
Como bien dice Castellani, el lobby y la puerta giratoria son formas legales concebidas
‘como formas de articulacion entre las elites econdmicas y politicas que estan
estrechamente asociadas a la captura de la decision estatal” (2018: 56). Al mismo
tiempo, sea en el Norte o el Sur global, este par de mecanismos se vinculan también
a la corrupciéon (Makkai y Braithwaite 1992; Boehm 2007; Santos 2010).

Sin embargo, siendo complementarios, son diferentes. El lobby se hace desde afuera
mientras la puerta giratoria, en el caso de empresarios o lobistas que entran al Estado,
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se hace desde adentro del sistema politico. La puerta giratoria resuelve de manera mas
eficaz el problema de acceso, por estar ubicados los empresarios 0 sus embajadores
en la silla o en el cuarto del poder donde se toman decisiones, sobre la base de
personal identificado con el sector privado y el rol de las corporaciones. Es mas dificil
que ocurra con la puerta giratoria porque no es tan facil manejar los hilos del poder
para incidir en los hombramientos, a no ser que se formen estructuras de influencia
que se reproducen gobierno a gobierno.

Varias distinciones comparativas deben ser tomadas en cuenta para conocer mejor
estos dos instrumentos de influencia en América Latina ligados a la captura del Estado.
Primero, este par de mecanismos han sido regulados tardiamente comparado a paises
del Norte en tanto las primeras medidas sobre el lobby recién datan de comienzos del
siglo XXI para algunos paises como Peru, Chile, Brasil y Argentina (Castellani 2018:
7-8; Garin y Morales 2016: 7). Segundo, en América Latina no solo ocurre retraso,
o incluso inexistencia regulatoria, sino que al mismo tiempo los actores captores
tienden a operar mas en la sombra, probablemente porque la opinion publica, dada su
memoria histérica y percepcion del presente, los ve negativamente. Tercero, el lobby
y la puerta giratoria estan mas fuertemente vinculados a casos de corrupcién. Este
paso de lo legal a lo ilegal es en parte resultado de la falta de capacidad del Estado
de vigilar y sancionar los posibles conflictos de intereses y las influencias privadas
que generan ventajas o rentas. No sorprende por tanto la falta de estadisticas v,
complementariamente, de estudios concretos sobre los lobbies y los lobistas. Cuarto,
en América Latina ocurre una transicion del uso del lobista individual a la firma de
lobistas, generalmente empresas internacionales de “relaciones publicas” que prestan
estos servicios de “gestion de intereses” y que recién aparecen cuando se desata la
globalizacion econdmica. La puerta giratoria es incluso mas débilmente regulada que el
lobby. Sin embargo, a través del analisis de datos de funcionarios y congresistas, y sus
hojas de vida y los registros de reuniones (de existir o ser publicos), se puede detectar
mas facilmente, de alli que sea un tema tratado con frecuencia por los observatorios
del Estado de la sociedad civil y del periodismo de investigacion. Quinto, aun notando
estas diferencias, el lobby y la puerta giratoria son considerados mecanismos claves
de influencia desmedida en paises desarrollados y en paises desarrollados, a juzgar
por las investigaciones de Coen y Richards (2009) en Europa y las de Wedell (2009) y
Sachs (2011), que, si bien no estan relacionados fuertemente a casos de corrupcion, si
lo estan sobre rentas o protecciones, beneficios varios que obtienen las corporaciones
del Estado y que al mismo tiempo impiden cambios o reformas.
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6.2 Financiacion electoral

Un tercer mecanismo de influencia importante, relacionado a los anteriores, es la
financiacion electoral masiva por parte de instituciones poderosas (poderes facticos),
las corporaciones, individuos y familias ricas (Casas-Zamora 2005; Posada-Carbo y
Malamud 2005; Petrova 2008). Se trata de un mecanismo legal concebido como un
derecho, sobre el cual, como en los casos anteriores, hay muchos peros, estando
también ligado a la discusion de desigualdad de ingreso, relacion con los medios,
captura y corrupcion. Por lo mismo, esta regulado, variando segun los paises si el
Estado da financiacion publica, si las donaciones privadas son individuales o de
organizaciones, si son en dinero o especie y como se declaran.

Este tema ha sido estudiado por expertos en captura mediatica (Castells 2009: 290 y
ss.; Cardenas y Robles-Rivera 2018) debido a que gran parte de los gastos electorales
se invierte en medios de comunicacién de masas y expertos. Los costos de avisos en
television, periddicos, revistas y medios no tradicionales representan un gasto muy
fuerte. Las campafias modernas se llevan a cabo con ejércitos de comunicadores,
estrategas y encuestadores, todos profesionales de la comunicacién politica que
deben ser financiados.

Esta necesidad urgente de dinero, mayor mientras mas cerca estén de ganar las
elecciones, genera una oportunidad de influencia a quien tiene bolsillos profundos.
En los paises con dos vueltas (ballotage) (o renovacion parcial del parlamento), se
necesita donaciones en dinero y especie no en uno sino en dos momentos, siendo
mas fuerte y urgente en la segunda vuelta. En realidad, los politicos profesionales,
o los que quieren serlo, buscan fondos desde muy temprano y de manera bastante
regular, anticipando la ola de gastos que se viene.

Al generalizarse las elecciones como sistema formal de rotacion en los gobiernos,
y al globalizarse la economia, siendo manejada principalmente por grandes
corporaciones, esta oportunidad de influencia para satisfacer la sed financiera de las
campafnas se hace casi universal en paises con sistemas republicanos liberales, que
son la mayoria. En América Latina las elecciones se suceden regularmente segun los
calendarios establecidos desde los afios 1980, siendo una regién del Tercer Mundo
con experiencia temprana en este campo pues se hace independiente a partir de 1820
(ha experimentado con la democracia y las elecciones por casi 200 anos) y debido a
sus niveles de inequidad (Foweraker 2016: 2). En los ex paises comunistas europeos,
también de fuerte desigualdad, y por tener elecciones libres desde la caida del muro
de Berlin en 1989, al estar mas concentrada la riqueza, resultan mas favorable las
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opciones electorales con abundante financiamiento y que van contra el interés publico
(Corneo 2008; Petrova 2008).

Las contribuciones materiales corporativas a partidos tienden a crecer en el mundo y
cabe preguntarse por qué y si es solo un problema de cubrir costos crecientes. Fuchs
y Lederer en su estudio del poder corporativo o business power a nivel global, afirman
que la financiacion electoral de las corporaciones (como el lobby) “se han expandido
cualitativay cuantitativamente” (2007: 5). Quiere decir que estos mecanismos funcionan
bien y existen incentivos para que los actores corporativos vuelquen mas recursos.

Castells afirma, coincidiendo con otros analistas, que el problema va mas alla de las
mayores necesidades de fondos para las elecciones:

La financiacién no solo se debe a las crecientes necesidades de unas campafas
politicas que disponen de fondos limitados. En realidad, es un mecanismo de
influencia de las empresas y de otros grupos de interés en la politica a todos los
niveles de gobierno (2009: 290).

Fuchs y Lederer, retomando la discusién de su relacién con otros mecanismos,
afirman que “el lobby es una actividad politica extremadamente importante para los
empresarios, especialmente como complemento a su poder estructural y discursivo”,
relacionandolo directamente, con las campafias y la financiacion de partidos (2007:
5). Sin embargo, no mencionan una secuencia para trazar el proceso de influencias
de las elites econdmicas.

La financiacion electoral bien puede ser mas que un complemento, en la medida
que el cabildeo y la puerta giratoria ocurren después que se comienzan a establecer
relaciones en las elecciones que condicionan su uso. Hay que considerar entonces
la secuencia que se establece en el uso de distintos instrumentos de acuerdo a una
estrategia de todo el proceso de influencias en momentos distintos del ciclo politico
y del ciclo de politicas publicas. Este es una conclusion logica para los jugadores de
mayor peso y mas sentido del largo plazo. Es asi debido al extraordinario tamario de
sus inversiones y sus expectativas de retorno.

Stiglitz, al estudiar la conexion entre dinero y politica, le concede mas importancia
a la financiacion electoral. Afirma que existe una fuerte conexion entre el sistema
regulatorio capturado “por aquellos que se suponen deben ser regulados”, y afiade que
el riesgo “es particularmente severo en un sistema politico... altamente dependiente
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de contribuciones de campafa” (2009: 20). Castells coincide, y sostiene ademas
que es el principio de la corrupcion, siendo frecuente que las elites econémicas y
las organizaciones con bolsillos profundos donen fondos no declarados, los “fondos
negros”, para que los partidos lo gasten con total libertad, e incluso los financien a
pesar de que pueda estar prohibido o que reciben fondos publicos, lo cual crea una
relacion personal entre el empresario donante y el politico aceptante (2009: 299).

Cabe afadir otra consideracion sobre los sistemas politicos que median en esta
relacion entre economia y politica. Por légica, mientras mayor sea el numero de
partidos, menos militantes tengan, y menores fondos publicos obtengan, mayor la
dependencia de los partidos (y los candidatos) sobre el capital. Si suben los gastos de
campanfa, y si el sistema de partidos esta mas centrado en el candidato, que opera por
su cuenta creando una maquinaria personal para conseguir donaciones, tendencia
que hoy predomina, mayor es la dependencia. Por lo tanto, a las elites econémicas
se le abren mas posibilidades de acceso e influencia para ellas y sus operadores e
intermediarios. Si el sistema politico es propenso a la corrupcion, es posible que las
influencias indebidas empiecen en las elecciones y cuando se deciden los cuadros de
gobierno con los politicos elegidos, y siga luego cuando ocupan cargos en el Ejecutivo
y el Legislativo.

Hasta aqui lo general de la financiacion. Para adentrarnos en la problematica se debe
reconocer que los actores hacen donaciones por distintas razones. Esta distincion es
importante analitica y empiricamente (hasta donde es posible obtener informacion,
dado que también con este mecanismo existe opacidad, sobre todo en América Latina),
en tanto la donacion la pueden hacer individuos y familias ricas o corporaciones.
Cada uno de estos actores tienen logicas diferentes: unas son personales, las otras
colectivas; unas son basadas en la conviccién, otras en la necesidad. En cualquier
caso, el dinero de pocos pesa mas que el voto de muchos (Cagé 2018) porque puede
ayudar a elegir y torcer voluntades.

Cualquier individuo pudiente puede contribuir de modo importante al partido de su
preferencia para financiar sus ingentes (y crecientes) gastos de campafa, sea para
llegar al Congreso o para ocupar la Presidencia. Lo mismo ocurre a nivel regional y
local, dependiendo de cdmo cada pais se organiza en sus tres niveles de gobierno.
Los individuos y familias con dinero y propiedades estan particularmente motivados
personalmente a participar porque la pueden perder, mantener, o acrecentar. Por lo
tanto, apoyan preferentemente a los partidos y candidatos cercanos a sus ideas o
intereses. Quienes mejor defienden esos intereses son los partidos conservadores, y
aquellos que, por conveniencia, terminan siendo promercado, globalizacion econdmica
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y derechos propiedad de las elites (Cannon 2018). Este tipo de financiacion electoral
puede ser un factor de peso si se trata, por ejemplo, de un multimillonario, porque dota
de grandes recursos a los partidos, lo que, ceteris paribus, puede inclinar la balanza
a favor del partido o candidato de su preferencia si sabe conseguir votos. Aqui la
motivacion es principalmente ideoldgica.

Los demas individuos o grupos sociales actuan de igual manera, pero con la diferencia
que las mayorias estan en otra situacion: tienen mas votos y menos recursos. Las
elites, con menos votos y mas fondos, pueden “comprar” politicos con preocupante
frecuencia. Las masas cuentan mas por votar por ellos, y a veces lo hacen por un
candidato progresista o radical, o a quienes les hacen promesas de mejora inmediata.

Cuando se trata de corporaciones (grupos de poder econémico o multinacionales®,
también poderes facticos externos que disponen de grandes fondos, jugadores
importantes en Latinoamérica, sobre todo en paises medianos y pequefios), la l6gica
de las donaciones no se guia tanto por la ideologia, la comunidad de principios con
partidos y candidatos, sino por la necesidad de influir. EI gran poder econémico se
inclina preferentemente a los partidos con mayor posibilidad de victoria, pues de ello
dependen las posibilidades de influirlos. La financiacion de campafas de este tipo
es pragmatica. El objetivo, dada la creciente dependencia de los partidos sobre el
capital, es establecer una relacion cercana a alto nivel con partidos y candidatos. Lo
hacen para que los favorezcan, o como “proteccion” para que no los afecten (Casas-
Zamora 2005), acciones que depende fuertemente de las posibilidades de victoria
electoral para controlar el Ejecutivo y de tener presencia en el Legislativo. Como
el resultado de las elecciones es incierto, y las corporaciones requieren influencia
en varios poderes del Estado, dado que tienen recursos, pueden “apostar a varios
caballos”, con preferencia al posible ganador. Pocos jugadores que disputan el manejo
del poder tienen esta ventaja, que resulta claramente de la mayor capacidad material/
organizativa y disponibilidad rapida de dinero de las corporaciones. Aun si pierden,
mantienen relaciones con partidos y personajes que tienen presencia en el Legislativo,
de modo que el dinero esta bien invertido.

Varias formas directas e indirectas, formales e informales, de apoyo corporativo a
partidos y/o candidatos en campafia deben tomarse en consideracion para entender las
variantes tacticas de los donantes y la manera como juega a financiar las elecciones.

28 También los llamados poderes facticos externos, que disponen de grandes fondos, pueden realizar
fuertes donaciones utilizando intermediarios. Estos jugadores son importantes en Latinoamérica,
sobre todo en paises medianos y pequenos, por ejemplo, gobiernos extranjeros pro multinacionales
que esperan invertir en el pais.
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Primero, si el probable ganador es considerado “enemigo del sector privado”, ello
puede ser un incentivo para negar donaciones o financiarlo. Si no dan sefiales de
acercarse o aceptar donaciones para “crear una deuda”, lo que acentua el threat factor,
las corporaciones y los gremios empresariales de gran empresa intervienen con todos
SUS recursos para oponerse vigorosamente a ellos activando su poder estructural,
instrumental y discursivo. Al mismo tiempo, los grandes fondos empresariales,
individuales y colectivos, se vuelcan a favor de los rivales mas cercanos del partido
radical. Segundo, las corporaciones como organizaciones avanzadas tienen multiples
recursos y pueden facilmente realizar donaciones no solo en dinero sino en especie
(locales, transporte, publicidad); aspecto generalmente no regulado. Tercero, pueden
ofrecer o brindar empleo a familiares de politicos en sus empresas, incluso en
casos menos frecuentes, hasta a los propios congresistas se les puede “poner en la
planilla”, a pesar de que incurren en abierto conflicto de intereses (si los descubren,
pero la probabilidad de que ocurra es baja porque la relacion opera con un pacto de
silencio). Cuarto, los expertos en “captura mediatica” sefialan que las corporaciones
mantienen lazos cercanos con el poder mediatico concentrando (directorios cruzados,
financiacion, publicidad), relacion que facilita hacer camparas a su favor (Schiffrin
2017), aspecto bastante acentuado en América Latina (Acevedo Rojas 2017; Becerray
Mastrini 2017), lo que permite apoyarse en esta relacion para “cargar las tintas” a favor
0 en contra de partidos y candidatos. Quinto, las corporaciones tienen los recursos y
la capacidad para formar partidos, fendmeno que se esta haciendo mas frecuente en
América Latina (Barndt 2014), destacando el caso de Macri en Argentina (Stefanoni
2018; Castellani 2018), importante actor en el giro conservador del continente. Esta
posibilidad también esta abierta al crimen organizado. Sexto, dada la afinidad selectiva
entre elites individuales y corporaciones con los partidos que defienden mejor sus
intereses (asi lo manifiesten o no en las campanas), no es infrecuente que exista un
superavit de fondos, es decir, que terminada la contienda electoral sobren fondos,
hecho que esta regulado en algunos paises. Esta afirmacion queda demostrada con
el escandalo Lava Jato al revelarse como constructoras brasilefias en mas de catorce
paises latinoamericanos organizaban entregas de dinero no declaradas, muchas
veces en efectivo, para generar una “deuda” que luego se cobraba con contratos
favorables (Durand 2018a: 81-82).

Como se ve, el despliegue de poder instrumental de las corporaciones en elecciones
es tan fuerte como complejo y variado, siendo pragmatico y dependiendo de sus
estrategias de influencia cuando se forma un gobierno. Podra ser un derecho que no
puede ser conculcado, pero se trata de un derecho que da enormes ventajas y que
opera en una zona gris que se puede alejar rapidamente del espiritu ético y la letra del
interés general la ley.
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Concluimos que el mecanismo de financiacion electoral es mas importante que el
binomio lobby puerta giratoria, no solo porque se emplean mas recursos directa o
indirectamente, en dinero o especie, sino porque ocurre en un momento determinante,
el inicio de un gobierno o al empezar un nuevo ciclo politico, donde de partida, (salvo
qgue no logren contacto con el partido de gobierno) las elites econémicas han ganado
(o van o pueden ganar facilmente) espacios de influencia a alto nivel en varias ramas
(Ejecutivo, Legislativo, Judicial) y niveles (nacional, regional, local).

Es a partir de este momento clave de la secuencia de influencias que luego entra
en accion mas facilmente los otros instrumentos una vez formado el gobierno. Sus
influencias pueden llegar al punto que la(s) corporacion(es) sugieren listas de técnicos
o funcionarios de empresa y sus intermediarios para ocupar cargos, o que los partidos
les conceden un ministerio como retribucion a sus generosos aportes. Incidir en el
proceso de nombramientos, sobre todo del aparato econdmico del Estado es clave.
Ahi entra en accion la puerta giratoria. Igual sucede con el lobby. A su vez, la puerta
giratoria facilita el lobby. Aunque pueden darse casos donde la gestidon de intereses
puede activarse después, una vez formado un gobierno, en el caso de los donantes se
facilita notablemente el acceso y la influencia porque la financiacién crea una “deuda”
que se cobra tarde o temprano, y tiene la doble ventaja de generar formas de influencia
en por lo menos dos poderes, el Ejecutivo y/o el Legislativo. Cuando las donaciones
son ocultas o indirectas, sirven para horadar “tuneles” ocultos que conectan los dos
poderes, el privado y el publico, y que se combinan con “puentes” oficiales (Oszlak
2018: 19).

6.3 Sobornos y favores

Finalmente, cabe discutir los sobornos, que es un instrumento de influencia tipo tunel
que puede ser usado en un momento para un resultado especifico de gobierno, pero
que también puede ser resultado de un fenbmeno de acuerdos mas general, basado
en una relacion colusiva que empiezan con la financiacion de campanas, sigue con la
puerta giratoria y el lobby, y que luego puede dar lugar a arreglos de pagos ilegales
cuando hay una decisién importante y urgente requerida para las corporaciones. En
ese sentido, el soborno opera sobre la base de un acuerdo conspirativo manifiesto
para producir un resultado concreto que beneficia a las elites econdmicas corporativas
de modo claro y decisivo. Es por lo tanto menos ambiguo, mas oscuro y mas dificil de
detectar, pero sensible a denuncias o revelaciones.

Para los analistas de la escuela de captura del Banco Mundial (Hellman y Kaufmann
2001), el soborno (llamado coima, mordida, propina) es un instrumento eficaz de
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“‘compra de leyes”, sin embargo, viendo el conjunto de instrumentos y las estrategias
de influencia corporativa, se relaciona también con decisiones menos riesgosas
como el “dictado de leyes”. En este segundo caso se accionan los tres principales
instrumentos de influencia discutidos lineas arriba.

La compra de influencias tiene su propia secuencia y puede ser ilustrada con bastante
precision a partir de revelaciones del caso Lava Jato. Incluye varios momentos:
el acuerdo de pago a funcionarios a cambio de favores, la realizacién del favor o
decision concreta que los beneficia, la entrega y recepcion del soborno una vez que se
concretan (en una o varias armadas), que es generalmente en dinero colocado en el
exterior en paraisos tributarios, lo que implica que el receptor debe abrir una cuenta o
crear una compania fantasma y ponerse de acuerdo para firmar un falso contrato que
camufle los pagos. El soborno es facilitado por la existencia de estas jurisdicciones
de baja fiscalizacion y alta permisividad, que favorecen al mismo tiempo delitos
tributarios como la elusion y la evasion fiscal. Para que el soborno se use regularmente
como instrumento, la corporacién debe contar con altos ejecutivos corporativos y
operadores individuales o intermediarios institucionales que se dediquen a generar,
mantener y cultivar la relacién con los tomadores de decisiones, ofreciendo un menu
de compensaciones materiales presentas y futuras que incluye no solo dinero sino el
pago de servicios varios.

Para entender este instrumento ilegal debemos recurrir a las teorias de la corrupcion
econdmica, que distinguen la corrupcion como extorsion estatal o iniciativa empresarial.
El primer caso implica que la autoridad exige el pago a cambio de hacerles favores,
que es la teoria reinante en esta materia, y que exime o relativiza la responsabilidad
corporativa. Otros autores también tipifican el uso de soborno como iniciativa corporativa
(Elliot 1997). El hecho que la corporacién legal tenga menores niveles de corrupcion
interna, a diferencia del Estado latinoamericano, hace ver la corrupcion tipo soborno
principalmente como una practica iniciada en el Estado. Como en los otros casos, el
soborno es regulado al ser sujeto de sanciones, tanto a nivel nacional como en el caso
de empresas multinacionales que lo practican fuera de sus paises de origen. Tiende a
ser sancionado levemente al ser considerado un “crimen de cuello y corbata”.

Sin embargo, lo importante es que, sea cual fuere el origen, el soborno es parte de un
acuerdo que involucra varias partes, por lo tanto, debe ser visto como una situacion
relacional, que incluye a dos actores principales y varios intermediarios. El acuerdo
implica colusién, asociacion para delinquir organizada, siendo un fendmeno que
va mas alla de la definicién convencional de sobornos como un abuso de poder de
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funcionarios para obtener beneficios privados (Boehm 2007: 12; Garay y Salcedo-
Albaran 2012).

El soborno es distinto en tipo y grado a los favores, que se ubican en una zona gris
(legal but shady), donde a falta de legislacién, o por ser un caso mas ambiguo, no es
posible determinar un delito, aunque si una trasgresion ética de ambos lados. Se trata
de gastos o pagos diversos dados por la corporacion a autoridades en la forma de
cenas, viajes, conferencias, regalos, o empleos a familiares o recomendados. Dada la
mayor escasez de trabajos bien pagados en América Latina, y la asimetria de ingresos
y oportunidades, y la vigencia de una cultura de trasgresion (Portocarrero 2004),
obtener estos favores y pedir o conseguir estos empleos de favor son una practica
relativamente comun.

Volvamos, para terminar, al uso del soborno en ciertas actividades. Los casos mas
sonados de América Latina en el siglo XXI sobre el pago de sobornos que han sido
estudiados en base a la admision de delitos, comprobados con datos y testimonios
(en particular el caso Odebrecht durante el escandalo Lava Jato), demuestran que
los sobornos se usan extensivamente en la construccion de obras publicas y la
compra de armas y materiales para el Estado (Quir6z 2014; Cabral y Oliveira 2017),
siendo particularmente extendida en paises con bajos niveles de institucionalidad
y bajo riesgo de sancion. El caso Odebrecht, el mejor documentado, indica que el
soborno o “propina” es parte de todo un sistema de influencias corporativo usado para
conseguir y sobrepreciar obras de infraestructura que logré ser formalizado dentro de
la corporacién al fundarse el Departamento de Operaciones Estructuradas (Durand
2018a: 72- 73).

En suma, todos los instrumentos sean legales, dudosos o ilegales pueden verse
aisladamente, pero cobran mayor sentido viéndolos relacionalmente. Las elites
economicas corporativas, debido a que tienen grandes y diversos intereses en el corto
y el largo plazo, recurren a multiples formas de influencia en base a una estrategia y se
apoyan en redes. Dentro de este marco, el soborno y los favores pueden entenderse
mejor como complemento a otros mecanismos que nacen de acuerdos una vez que se
logra el acceso y se acuerda la influencia. Estos arreglos (sintomaticamente definidos
en la Republica Dominicana como “acuerdos de aposentos”) se basan en un quid
pro quo, que puede ser material o no, en la medida que implica logros como el apoyo
politico presente y futuro entre la corporacién y la clase politica.
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7. Conclusiones

La capturadel Estado porparte de los grandes intereses econdmicos, hoy representados
por las corporaciones modernas, es el resultado de un proceso de influencia indebida
y/o excesiva para generar politicas y manejar recursos del Estado operando con
redes y activando secuencialmente diversos instrumentos que las fortalecen. Estas
decisiones expresan una desigualdad politica de acceso e influencia destinada a
beneficiar a privados afectando el interés publico, las oportunidades, los derechos
laborales y condiciones de vida de las mayorias.

En este trabajo hemos discutido la captura econdmica o corporativa, un tipo que
consideramos mas universal y general. Es asi porque se ha generado en gran parte
del mundo una asimetria de poder basada en pocos poderosos jugadores privados
organizados, fortalecidos con la globalizacion neoliberal, que altera las relaciones
de poder a favor de las corporaciones y desarrolla politicas publicas y convenios
internacionales que reproducen esta asimetria, proceso que genera contradicciones
y respuestas. Estas asimetrias, dado su pasado y tipo de desarrollo institucional
y de crecimiento, es mas fuerte en regiones como América Latina y los ex paises
comunistas donde se ha introducido el modelo de democracias de mercado.

La situacion de captura corporativa del Estado que vuelve a expresarse con mayor
intensidad en Ameérica Latina durante el giro conservador que se reinicia el 2016
se basa en viejas asimetrias de poder reproducidas actualmente en condiciones
de globalizacién y democracia, lo que nos lleva a discutir los factores histéricos
estructurales e institucionales que la facilitan. El analisis de las teorias de captura
argumenta que es mas fuerte e intensa mientras mas alta sea la concentracion del
poder econdémico corporativo, mas fuerte sea la concentracion de poder decisional
en las elites politicas y su discrecionalidad caudillista y/o tecnocraticas, y mas
desorganizada y poco propensa a la movilizacidn se encuentre la sociedad civil.

Las corporaciones modernas nacionales y extranjeras operan con tres poderes.
Gracias a su fortalecido poder estructural, se transforman internamente con nuevas
gerencias que “cubren todos los angulos de su accionar” y ademas recurren al uso
de intermediarios para manejar los contextos politicamente y desarrollar su poder
ideoldgico gracias a cuerpos profesionales de apoyo corporativo. Las elites econdémicas
modernas han aprendido a usar sus poder instrumental y discursivo en condiciones de
“‘juegos repetidos”, acumulando experiencia y perfeccionando estrategias de captura
en el corto y largo plazo en todos los paises y localidades donde invierten, manejando
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el contexto con nuevas iniciativas y discursos. Los grupos de poder latinoamericanos
destacan por su ventaja del know whom y por operar en redes familiares, mientras
las ETN lo hacen en base a redes de directorios cruzados y dependen mas de
intermediarios corporativos para manejar un contexto que les es menos conocido.
La asociacion entre ambos facilita el manejo del contexto a las ETN como socios
principales de capitales locales.

El poder instrumental, que es el mas discutido en este trabajo por explicar la proyeccion
al Estado, se utiliza de manera abierta y oculta, siendo mas efectivo mientras mas
opaco sea su uso y mas fuerte el pacto de silencio entre las elites corporativas y la clase
politica. Este poder instrumental se basa en cinco medios que le garantizan acceso
e influencia para que el Estado tome decisiones que los favorecen particularmente:
el lobby, la puerta giratoria, la financiacion de campafas electorales y, en ciertas
circunstancias, el soborno.

Cada corporacion individualmente, y cada gremio empresarial colectivamente,
combina el uso de estos recursos segun las normas y la cultura de cada sistema
politico, y las oportunidades que se le presentan para actuar a partir de una estrategia
de influencia. Las corporaciones del crimen siguen una logica parecida, pero enfatizan
el soborno y anaden a la lista la violencia. Ambos reconfiguran el Estado y lo hacen,
mientras pueden, lo mas funcional posible a sus intereses de corto y largo plazo,
aunque en lucha constante con funcionarios probos o dedicados a servir el pais y
fuerzas politicas que desean contrarrestar estas influencias.

Este trabajo analiza los factores generales que configuran la situaciéon de captura del
Estadoy los instrumentos de poder corporativos de modo general, sin considerar casos
particulares ni variaciones que ocurren en los paises, tarea que queda pendiente.
Asimismo, se estudia un tipo particular de captura, la econémica, enfocandola en
quien consideramos el principal actor captor, las corporaciones, sin analizar otras
formas de captura donde pesan mas los actores politicos (familias, partidos, caudillos).
Al analizar el rol politico de las corporaciones, discutido se han discutido casos de
captura regulatoria, captura mafiosa y captura mediatica. Estas variantes dan cuenta
de la complejidad del fendmeno, y también indican que los actores captores pueden
operar individual o colectivamente a nivel local, influir lo sectorial o las mas altas
instancias del poder, tanto en el Ejecutivo como el Legislativo y el Judicial. Sobre este
tercer poder del Estado queda pendiente un analisis mas profundo de la manera como
corporaciones licitas e ilicitas influyen sobre él.
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El analisis de los mecanismos de captura se ha centrado en el lobby, la puerta giratoria
y la financiacion electoral, entendiendo la corrupcion como algo transversal, no limitado
alos sobornos, reconociendo la existencia de zonas grises que se encuentra a mitad de
camino entre lo legal y lo ilegal, pero donde al menos se puede considerar que operan
en contra del interés publico y la ética. Argumentamos que estos mecanismos estan
articulados y tienen distintos niveles de importancia, pudiendo, de acuerdo a nuestro
analisis dinamico y panoramico, entenderse secuencialmente. Nuestra comprension
de los instrumentos cobra entonces nuevo sentido cuando los vemos en accion en dos
momentos como parte de una estrategia de influencia de corto, mediano plazo y largo
plazo: cuando se cambian los gobiernos y cuando entran a operar. Esta estrategia es
necesaria para los grandes inversionistas de acuerdo al tipo, tamafio y lugar donde
realizan sus inversiones, situacion e intereses que los obliga a planificar y actuar
politicamente con el Estado y la sociedad. Concluimos que la financiacién electoral
es el mecanismo mas importante por iniciar la secuencia, empezar a accionar y armar
redes, condicionar el uso de los otros, y debido a que puede considerarse también
como el inicio de una relacién colusiva que puede incorporar o derivar en elementos de
corrupcion, sea por iniciativa del Estado (fuertemente corrupto) o la empresa. Queda
como otra tarea pendiente estudiar de modo mas profundo los factores estructurales
e institucionales que condicionan o facilitan la captura, las coyunturas y oportunidades
de captura que se presentan, identificando las estrategias corporativas y estimar de
manera mas clara y concreta los costos y consecuencias que acarrea el fendmeno de
captura corporativa del Estado.
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