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INTRODUCCION

Durante las altimas décadas, Colombia se ha convertido en un
pais bastante particular en términos de la evolucién de mal-
tiples actividades criminales y de infracciones de orden social,
que han tenido graves implicaciones en diversas instancias del
Estado y en relaciones sociales determinantes. Dichas activida-
des criminales e infracciones sociales han sido reproducidas de
formas hibridas, por lo que su dindmica es cada vez mis dificil

de comprender y categorizar.

Es necesario reconocer que muchos crimenes e infrac-
ciones sociales han estado dinamizados en torno a un proceso
mafioso emanado del narcotrifico, especificamente porque éste
requiere la comisién de multiples delitos e infracciones para su

exitoso funcionamiento.

Al explorar la posible relacién entre la corrupcidn y la ma-
fia, se hace casi evidente que el amplio poder econémico funcio-
na como una fuerza corruptora incontrolable. Esto evidencia el
hecho de que la corrupcidén no sélo puede ser desarrollada por
grupos econémicos legales, como usualmente se reconoce, sino
que los actores ilegales, incluso con mas poder econémico, pue-
den generar mayores niveles de corrupcién mediante sobornos
de alta cuantia. Al menos en principio, cuando se agudiza la

participacién de la mafia en la dinimica de corrupcién publica

~ 9
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en un Estado, el soborno deja de ser el Ginico mecanismo de
persuasién y el beneficio econdmico el dnico objetivo perse-
guido. En estos casos, pueden surgir escenarios de corrupcién
mucho mds complejos que aquéllos caracterizados tinicamente
en el dmbito econdémico de baja escala; pueden surgir escenarios
complejos de Captura del Estado y, eventualmente, de Reconfi-

guracién Cooptada del Estado.

El tipo de corrupcidn en el que se concentra el presente
andlisis se conoce como Captura del Estado, usualmente defini-
do como una especie de corrupcién econdmica a gran escala en
la que agentes privados influyen en la formulacién de leyes, nor-
mas, decretos, regulaciones y politicas publicas, en la busqueda
de favorecer sus propios intereses egoistas y en detrimento del
bienestar general. En este sentido, como las leyes son de aplica-
cién permanente, sus retribuciones podrz’m ser permanentes y

de largo plazo.

Buena parte de los anilisis sobre Captura del Estado se
han concentrado en su naturaleza econdmica, es decir, aquello
que sucede cuando grupos y empresas legales buscan retribu-
ciones econémicas mediante sobornos y dddivas. No obstante,
en el presente libro se muestra cémo las implicaciones de la
Captura del Estado van mds all4 del 4mbito econémico, sobre
todo en Estados de Derecho en proceso de consolidacién. Esto
quiere decir que los efectos de la Captura del Estado pueden ser
de naturaleza econémica, politica, social e incluso moral. Para
llegar a esta conclusidn, se parte de una sencilla pregunta: ;:En
un Estado de Derecho en proceso de consolidacién, los tnicos
actores interesados en capturar el Estado son los grupos econé-

micos legales? Por supuesto que no.

~ 10 ~



Introduccién

Como fue sefialado, Colombia se ha convertido en un pais
donde la criminalidad ha adquirido caracteristicas excepciona-
les, gracias a que cuenta con actores delictivos entre los cuales
se encuentran bandas de crimen organizado y grupos armados
ilegales subversivos y antisubversivos. Todos estos actores pue-
den estar interesados en manipular las leyes del Estado, sobre
todo porque todos han confluido en torno al narcotrafico. Para
lograr dicho propésito, éstos grupos pueden acudir a procedi-
mientos distintos al soborno, como la amenaza y el asesinato
que, de hecho, son mas efectivos y persuasivos en el corto pla-
zo, asi como a la asociacién o formacién de partidos politicos
y otras instituciones en una perspectiva del largo plazo. Asi, es
de prever que la naturaleza y alcances de la Captura del Estado
cambian sustancialmente en la medida en que el agente captor
sea un grupo ilegal que cuenta con ejércitos privados altamente

entrenados en técnicas homicidas.

Teniendo en cuenta lo anterior, el propdsito del presente
libro es proponer un marco analitico que sirva de guia para
avanzar hacia el entendimiento de un tipo de Captura del Es-
tado que con el paso del tiempo y la sofisticacién de los actores
intervinientes, ha mutado hacia una bisqueda de la Reconfi-
guracién Cooptada del Estado. Para cumplir tal propdsito, se
intentard complejizar el concepto tradicional de Captura del
Estado, de manera que sea coherente con la situacién de un
Estado de Derecho en proceso de consolidacién como es el

caso de Colombia.

Aunque se han observado avances en distintos procesos
de captura, llegindose a planter proyectos orientados a la

Reconfiguracién Cooptada del Estado, ello no implica nece-

~ 11~
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sariamente la ilegitimidad del Estado. Sin embargo, mientras
que en el pais existan grupos poderosos ilegales, como son las
estructuras mafiosas, persistirdn las condiciones propicias para
la reproduccién de procesos tendientes a la Captura y Reconfi-

guracién Cooptada del Estado.

El presente libro se divide en cuatro capitulos. En el primer
capitulo se expone la definicién tradicional del Concepto Captu-
ra del Estado, y los elementos conceptuales y tedricos que serdn
usados durante el desarrollo de la argumentacién. Especifica-
mente, se analizan elementos conceptuales ttiles sobre la econo-
mia del delito, la microeconomia del mercado de la corrupcién,
el rentismo y la socionomia instrumental de la corrupcién. Con
el propésito de reconocer el concepto tradicional de la Captura
del Estado, en el segundo capitulo se presenta un estado del arte

del enfoque y estudios sobre Captura del Estado.

En el tercer capitulo se avanza hacia la complejizacién del
concepto tradicional de la Captura del Estado, con el fin de lo-
grar una definicién del concepto Reconfiguracion Cooptada del
Estado. Para el efecto, se plantean tres preguntas que permiten
reconocer los verdaderos alcances y naturaleza de la Captura
del Estado en un Estado de Derecho en proceso de consolida-
cién: (i) ¢Quién puede estar interesado en Capturar el Estado?,
(ii) ¢Para qué se quiere Capturar el Estado?, y (iii) :Mediante
cudles procedimientos y en qué instancias se busca Capturar el
Estado? En el intento de responder estas preguntas, se profun-
diza en una instancia aparentemente legitima de Captura muy
conocida en estos dias en el pais como es la denominada Cap-

tura Instrumental de los Partidos Politicos, que aparece como un

~ 12~



Introduccién

mecanismo mediante el cual actores ilegales pueden penetrar el

Estado para ponerlo al servicio de sus intereses.

En el cuarto capitulo, una vez propuesta la definicién
de Reconfiguracién Cooptada del Estado, se ilustra cémo la
mafia ha dinamizado el proceso de Captura/Reconfiguracién
Cooptada mediante distintos mecanismos que han sido perfec-
cionados. Se ilustran tres etapas de aprendizaje de la mafia co-
lombiana. En estas etapas, la mafia colombiana ha identificado
las instancias y los niveles mds aptos para iniciar y avanzar en
el proceso de Captura/Reconfiguracién Cooptada del Estado.
En este capitulo también se destacan algunas condiciones que

pueden permitir el avance de este tipo de estrategias perversas.

Este libro constituye una primera etapa de un programa de
estudio orientado a comprender los multiples actores, instan-
cias, mecanismos, procedimientos, etapas y efectos que pueden
facilitar procesos de Captura/Reconfiguracién Cooptada del
Estado. Todo esto, con el fin de identificar estrategias y lineas
de accién que permitan ayudar a enfrentar dicho fenémeno
social. La naturaleza exploratoria analitica del presente trabajo
se constata al finalizar, con algunos interrogantes acerca de los
efectos sociales y culturales que pueden reproducirse del pro-
ceso descrito. Un tema que seguramente concentrard esfuerzos
futuros en el marco de este programa de estudio, consiste en
analizar los efectos estructurales y de largo plazo que pueden
resultar cuando un Estado enfrenta una situacién de Captura/
Reconfiguracién Cooptada. Dichos efectos son atin poco ex-
plorados, asi como el tipo de politicas ptblicas que se han de

implantar en diversas instancias y érganos del Estado; no obs-
p y org
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tante, se reconoce que la rama de la justicia es una institucién
clave, aunque hasta cierto limite. De igual manera, se pretende
indagar en el tipo de acciones necesarias para el desarrollo de
una civilidad democritica que garantice el rechazo moral y la
deslegitimacion social de la ilegalidad, como condicién necesa-

ria para la consolidacién de un Estado de Derecho en el pais.



CariTULO 1.

Definiciéon de Captura del Estado y

aproximaciones tedricas de referencia

La definicién tradicional de

Captura del Estado

La Captura del Estado (CdE), se ha concebido usualmente
como una forma de corrupcién a gran escala que debilita la
estructura econdmica de un pais porque distorsiona la formu-
lacién de leyes, normas, decretos, reglas y regulaciones. Cuando
la formulacién de leyes y regulaciones tiene el propdsito de
favorecer intereses que contradicen el bienestar general, se ge-
neran fuertes distorsiones culturales, sociales y econdmicas. De
estas distorsiones, las implicaciones mds analizadas empirica y
conceptualmente han sido las econédmicas. Uno de los contextos
institucionales aptos para la Captura del Estado, que mis se ha
investigado en las dltimas décadas, es el de los paises en tran-
sicién del comunismo a la economia del mercado, en Europa
oriental. Asi, la mayor parte de las investigaciones sobre Cap-
tura del Estado se originaron y se han centrado en estos paises,

pues concentran buena parte de las condiciones institucionales
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aptas para la aparicion de la Captura del Estado: la cercania
entre las decisiones econdémicas y las decisiones del Estado, y el

bajo nivel de transparencia en la toma de decisiones.

En la mayoria de estudios tedricos y empiricos se diferen-
cia entre la Captura del Estado y la corrupcion administrativa,
para referir el momento en que aparece el acto de corrupcidn.
De esta manera, la Captura del Estado se ha definido como “la
accion de individuos, grupos o firmas, en el sector pablico y privado,
que influyen en la formacion de leyes, regulaciones, decretos y otras
politicas del gobierno, para su propio beneficio como resultado de
provisiones ilicitas y no transparentes de beneficios privados otorga-
dos a funcionarios publicos” (WorLD Bank, 2000:XV). Se dice
que mediante pagos o dddivas no transparentes a funcionarios
publicos, las empresas acceden a beneficios a la carte cuando
adoptan pricticas para capturar el Estado (HeELLMAN, ET AL.
2000). Cuando esto sucede, se configura un escenario en el
que grupos con amplio poder econémico manipulan la formu-
lacién de leyes (HeLLmaN ¥ Kaurrmany, 2001; HeLLmaN,
ET AL. 2000b).

La Captura del Estado usualmente se diferencia de la co-
rrupcién administrativa, en que la primera se realiza mediante
la distorsién acomodaticia de las primeras etapas del desarro-
llo normativo, legislativo y regulatorio de un Estado, mientras
que la segunda se refiere a la reproduccién de distorsiones en
las etapas de implementacién y ejecucidén de leyes, reglas y
regulaciones formuladas e instituidas (WorLD Bank, 2000).
Especificamente, la Captura del Estado es distinta a la practi-

ca del soborno durante la aplicacién de una ley o regulacién
(PEsic, 2007).

~ 16 ~



Definicién de Captura del Estado

y aproximaciones tedricas de referencia

Un pais puede presentar corrupcién administrativa y Cap-
tura del Estado en distintas proporciones. Cuando no hay una
clara diferenciacién entre los intereses del Estado y los intere-
ses privados, hay un elevado riesgo de que existan Captura del
Estado y corrupcién administrativa. Por lo general, la cercania
entre los intereses del Estado y los intereses privados se da en
el 4mbito econdmico. Por este motivo, los paises en transicién

fueron los primeros casos analizados por el Banco Mundial.

Para finales de la década de los noventa, fue necesario
comprender el entorno causal que llevé a los altos niveles de
corrupcidn registrados en los paises en transicién. El hecho de
que las pricticas econdmicas estuvieran supeditadas a las deci-
siones del Estado, que caracterizé el entorno institucional de
éstos paises durante varias décadas, fue una de las principales
condiciones para que, una vez iniciada la transicién a la eco-
nomia de mercado, se alcanzaran altos niveles de corrupcién.
De esta manera, la concentracién en el poder de decisién como
resultado de la estrecha relacién entre la actividad econémica y
la gestién gubernamental, generd fuertes barreras para transitar
hacia un régimen competitivo. La liberalizacién del mercado
también se vio obstruida, al punto de imponerse el uso de me-
canismos poco transparentes e ilegitimos para que las empresas
privatizadas pudieran influir “excesivamente” en las decisiones

del Estado. Todos estos factores generaron altos niveles de Cap-
tura del Estado (WorLD Bank, 2000).

Aunque usualmente las definiciones de Captura del Esta-
do se refieren a la formulacién de leyes, HELLMAN Y KAUEE-
MANN (2001) también interpretan como Captura del Estado a

la prictica de sobornar a jueces de las altas cortes con el fin de
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influir en sus decisiones, pues en este caso también se manipula
el marco juridico de un Estado, lo cual redunda en inseguridad
juridica Y, por lo tanto, en distorsiones econémicas, politicas y
sociales. Como se verd mas adelante, el soborno a funcionarios
del poder judicial, y especificamente la posibilidad de incidir
en decisiones judiciales, es un elemento conceptual indispensa-
ble para entender niveles de Captura del Estado mds complejos

que los tradicionalmente analizados.

Varios escenarios pueden constituir una situacién de
Captura de Estado, segtin: (i) la institucién capturada, ya sea
el legislativo, el ejecutivo, el judicial, los érganos de control o
las agencias regulatorias independientes, y (ii) el agente cap-
tor, que puede tratarse de firmas privadas, lideres politicos
o, en general, cualquier grupo de interés'. Aunque se pueden
diferenciar varios escenarios de captura, en todos prevalece
la estrategia de extraer “rentas del Estado para el beneficio de
individuos privados, firmas o sectores mediante la distorsion del
marco legal y regulatorio” (WorLD Bank, 2000:xv). Esto quiere
decir que, usualmente, la denominada inseguridad juridica estd
asociada a précticas de Captura del Estado. No obstante, debe
reconocerse que el debilitamiento de la seguridad juridica no
solamente se refiere a la regulacion de la actividad econémica
sino también a otras dimensiones, como las civiles y penales de
la rama judicial y al proceso legislativo de adopcién de leyes y

politicas publicas.

1 En la literatura del tema, por lo general se hace referencia inicamente
a empresas. No obstante, Ospina (2003) habla, en general, de grupos
de interés. Esta tltima categorfa conceptual es 1til para estructurar el
marco analitico que aqui se propone pues, como se verd mds adelante,
los grupos de interés pueden ser de naturaleza legal o ilegal.

~ 18 ~



Definicién de Captura del Estado

y aproximaciones tedricas de referencia

En principio, puede pensarse que cuando se habla de em-
presas captoras solamente se hace referencia a las empresas més
poderosas y tradicionales de un pais. No obstante, en paises en
transicion, que usualmente han servido de punto de referencia
empirica para este tema, las empresas captoras tipicas son aque-
llas que recién incursionan a la economia, pues las empresas
antiguas, ya establecidas, atin gozan de privilegios monopdli-
cos heredados por el antiguo esquema institucional de Estado
(HeLLmaN Yy KaurrmANN, 2001). De esta manera, las nuevas
empresas deben enfrentar las restricciones y las barreras de
entrada generadas por la accién hegeménica de las empresas
tradicionales y oligarcas, cuya actividad, gracias a acuerdos ya
celebrados y establecidos, se encuentra en un punto intermedio

entre los sectores privado y publico.

El concepto conocido tradicionalmente como Captura de
Estado se deriva del concepto de captura regulatoria, entendida
como colusién entre el regulador y la empresa o industria que
regula (Becker, 1976; StiGLER, 1971, LarroNT Y TIROLE,
1991); es decir, la captura regulatoria se refiere inicamente a la
regulacidén econémica, lo cual, no es especificamente el caso dela
Captura del Estado, pues ésta tiltima también alude a la captura
legislativa y jurisdiccional en la generacién e interpretacidon de
leyes, decretos y politicas pablicas, en general. Por otra parte, se
considera que la manipulacién en las decisiones de los jueces y
las altas cortes es un tipo de Captura del Estado que disminuye

la seguridad juridica de un pais.

Si bien los primeros estudios e investigaciones acerca del
fenémeno, adelantados por el Banco Mundial, se concentraron

en las practicas de captura desarrolladas por empresas en paises
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en transicién, la definicién propuesta por HELLMAN ET AL.
(2000) tiene en cuenta la posibilidad de que las empresas no
sean los tnicos entes privados con capacidad e interés de cap-
turar al Estado. Este elemento sirve de punto de partida para
incursionar en el andlisis de la Captura del Estado por parte
de empresas, grupos de interés de diversa indole, incluyendo

organizaciones ilegales.

Teniendo en cuenta lo sefialado hasta ahora, en adelante
se propone un marco analitico para entender la Captura del Es-
tado en 4mbitos mds amplios y complejos que los usualmente
abordados, esto es, no sélo la captura adelantada por grupos
legales, en particular empresas, y no sélo la captura en el 4m-
bito legislativo. Para tal propdsito, a continuacién se presentan
aquellos elementos tedricos y conceptuales que permiten com-
plejizar el concepto y desarrollar nuevas perspectivas de aproxi-

macién conceptual.

Perspectivas tedricas de referencia
para una concepcién complejizada

de Captura del Estado

La economia del delito

La Captura del Estado y la Reconfiguracién Cooptada del Es-

tado (RCdE)? son conceptos que se fundamentan, en primera

2 El concepto RCdE serd definido progresivamente con el desarrollo
argumentativo del libro. Por ahora, es necesario sefialar que el concep-
to de cooptacién se ha utilizado en diferentes 4dreas del conocimien-
to, con algunas variaciones conceptuales. En el caso colombiano, por
ejemplo, RevErz (1989:XIV) entiende por cooptacién un “sistema de
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y aproximaciones tedricas de referencia

instancia, en el marco conceptual de la economia del crimen
o economia del delito, desde el cual se interpreta al criminal
como un agente racional que compara los costos y los beneficios
esperados que le pueden reportar la comisién de un delito. Si
el costo probable que resulta de ser detectado, investigado, juz-
gado y sancionado es menor al beneficio esperado que el acto
le puede reportar al agente racional, entonces es muy probable
que el agente incurra en dicho acto (BECKER, 1968) porque en

términos econdmicos, el acto es rentable.

El marco conceptual de la economia del delito también ha
sido utilizado para analizar la corrupcién administrativa. Espe-
cificamente, KiLTGAARD ET AL. (2001) sefiala que las personas
incurren en actos de corrupcién cuando los riesgos son bajos,
cuando los castigos y multas son leves y cuando la recompensa
es alta, pues en dichas condiciones, la corrupcién es un meca-
nismo eficiente para obtener beneficios econdémicos y, como se
verd mas adelante, beneficios sociales y politicos. Ello evidencia
la importancia causal de la impunidad en la comisién de actos
de corrupcidn, al punto de configurarse en uno de los estimulos
mds importantes para que un agente racional decida participar
en este tipo de actos. Como se verd mis adelante, este andli-
sis que se aplica al caso de la corrupcién administrativa, sirve
también para entender la naturaleza de la Captura del Estado

en la medida en que los agentes captores buscan alcanzar en lo

pactos ad-hoc o mesocontratos entre grupos de interés, regiones y fracciones
del Estado”. Este sentido de cooptacién puede ampliarse en RevEiz
(1997, 2007a, 2007b). Para los propésitos del presente analisis, al ha-
blar de Reconfiguracién Cooptada del Estado, se entiende la “coopta-
cién” como aquel proceso tendiente a modificar el régimen desde el
interior del régimen mismo.

21~



La CArPTURA Y RECONFIGURACION
Coor1apa DEL Estapo EN CoLoMBIA

posible, mediante diversos mecanismos y en diversas instancias,
altos niveles de impunidad. Kirtrcaarp ET ar. (2001) resu-
me en la siguiente ecuacién aquellas condiciones basicas para
la reproduccién de la corrupcién: C=M+D-R, donde: C =
corrupcidén, M = poder monopdlico, D = discrecionalidad del

funcionario y R = rendicién de cuentas.

La economia del crimen ha permitido avanzar en la com-
prensién de diversas actividades delictivas que tienen como
movil el lucro econémico. Este marco conceptual ha permiti-
do comprender que los criminales, y sobre todo los criminales
exitosos, son agentes racionales y calculadores que hacen todas
las previsiones necesarias para minimizar los costos y aumen-
tar los beneficios, es decir, para minimizar la probabilidad de
ser detectados, investigados, juzgados y sancionados. Una idea
socialmente difundida es que los criminales son agentes pocos
racionales que delinquen sin tomar las precauciones necesarias
para garantizar el éxito de su accidn; de igual manera, se cree
que la decisién de delinquir es totalmente espontinea y espord-
dica. Por ejemplo, una creencia difundida es que el desempleo
y la pobreza tienen una relacidn causal directa e inmediata en
el comportamiento del crimen, de manera que usualmente se
supone que una persona que pierde su empleo, puede dedicarse
a delinquir como opcién de vida. Esta espontaneidad en la deci-
sién individual de delinquir, casi siempre es cierta para aquellos
crimenes en los que no se persigue un lucro econémico, como
los crimenes pasionales y de venganza, asi como en el caso de

criminales poco exitosos en su actividad.

En general, se tiende a pensar que los criminales son

personas poco preparadas que improvisan la mayor parte del
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tiempo, porque simplemente y de un momento a otro, deciden
delinquir. Usualmente se cree que un criminal exitoso es una
persona comun que, en cualquier momento de su vida, decide
delinquir y simplemente logra éxito gracias a la suerte. Estas
creencias no son ciertas del todo, menos en un pais como Co-
lombia, en el que se ha reproducido una amplia variedad de
actividades, grupos y tecnologias criminales que, lamentable-
mente, han sido muy exitosas a nivel mundial. Aunque cual-
quier persona puede delinquir, en realidad no cualquiera puede

hacerlo de manera exitosa.

Lo cierto es que hay muchos obsticulos morales, sociales,
emocionales y técnicos que una persona debe superar antes de
tomar la decisién de delinquir como opcidén de caricter per-
manente. Esto se aplica para la decisién de cometer diversos
crimenes como el asalto bancario, el robo de autos y el trifico de
drogas, asi como parala decisién de cometer actos de corrupcidn
y, como se verd mas adelante, con mayor razén para la decisién
de capturar el Estado. De esta manera, se evidencia una carac-
teristica de la corrupcidn, comiin a otros actos delictivos en los
que se persigue un lucro econdmico: es permanente y, por lo
tanto, casi nunca esporddica ni espontdnea. Para cometer actos
de corrupcidén de manera exitosa, se necesita formar y contar
con redes sociales complejas y eficientes, que garanticen confi-
dencialidad y mediante las cuales se puedan realizar distintos
actos y acuerdos juridicos, politicos y econémicos. Dichos actos
y acuerdos no se producen de manera esporddica o espontinea-
mente, de manera que se requiere mucho tiempo para planear
su organizacién y lograr su consolidacién. Por lo tanto, las redes
de corrupcién pueden ser analizadas como redes de aprendizaje

y gestién criminal.
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Diversos andlisis conceptuales y empiricos han permiti-
do comprender que los criminales exitosos deben combinar al
menos tres elementos que varian en funcién del tipo de deli-
to a ejecutar. Estos elementos son: (i) los deseos de cometer
el delito, (ii) el conocimiento técnico asociado a cada delito
especifico y (iii) el control emocional requerido para sortear
correctamente todas las situaciones de exposicién penal y
social. La ausencia o exceso de alguno de estos elementos,
reduce el éxito de un criminal, de manera que se requiere
una particular combinacién para cada etapa de la actividad
criminal (De LEON-BELTRAN Y SaLCcEDO-ALBARAN, 2007).
Estos elementos también se observan en los criminales que
incurren en actos de corrupcion, los cuales requieren cono-
cimientos técnicos muy complejos y especificos, por ejemplo,
de naturaleza politica, juridica o econdémica. Esto quiere decir
que una persona que tiene muchos deseos de cometer un acto
de corrupcidn, pero carece, por ejemplo, de los conocimien-
tos contables y juridicos necesarios, muy probablemente serd
detectado y, por lo tanto, no puede ser considerado como un

corrupto exitoso.

Una prediccidn de este marco conceptual que, como se verd
mds adelante, también es coherente con el anilisis de la Captura
del Estado, es que unos pocos agentes que se encuentran en po-
siciones privilegiadas y que sean muy racionales y calculadores,
podran imponer graves distorsiones en términos de bienestar
social. Esto, porque en términos econdmicos, el corrupto es un
“egoista perfecto” que estd dispuesto a maximizar sus ganancias

sin prestar atencién a los intereses de la sociedad (SaLcepo-

ALBARAN ET AL., 2007:43).
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Partiendo del marco conceptual de la economia del delito,
resulta evidente que el Estado puede imponer restricciones a
la comisién de actos de corrupcién aumentando su capacidad
para detectar, investigar, juzgar y sancionar a quienes incurren
en dichos actos. Teniendo en cuenta que la rentabilidad es un
elemento indispensable para decidir participar en un acto de
corrupcidn, y que los actores corruptos no operan con una
sobre-exposicidn injustificada al sistema penal, entonces un
fortalecimiento en la capacidad operativa del Estado, para de-
tectar, investigar, juzgar, sancionary hacer cumplir las sanciones,
contribuye a una disminucién en la comisién de delitos, entre
ellos, la corrupcién. Pero ello no basta en la medida en que no
se eliminen aquellos factores determinantes de la estructura
econdémica, politica, social y cultural que auspician la repro-
duccién del delito, y todavia mas cuando se trata de la Captura
del Estado. Algunas conductas delictivas e ilegitimas combinan
estructuras politicas, econdmicas y culturales de la sociedad vy,
en estos casos, la coercién debe complementarse con profundas

modificaciones al interior de dichas estructuras.

Como lo argumenta acertadamente Orivera (1999),
este marco analitico tiene limitaciones “porque enfatiza el cardc-
ter formal de la corrupcién conceptuada como accién delictiva de
funcionarios y servidores publicos. La descripcién sélo del aspecto
formal del delito (enriquecimiento ilicito, peculado, concusién, etc.)
no distingue niveles de gravedad del acto cometido (...) imponiendo
iguales penas a actos de corrupcion de alta o baja nocividad social,
o de alto o bajo perjuicio econdmico inferido a la colectividad”. Por
este motivo, usualmente es necesario complementar la interpre-

tacién econémica del delito, con otros marcos conceptuales que
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permitan entender las implicaciones y las distorsiones culturales,
sociales y politicas que resultan de estos actos, asi como enten-

der las distintas instancias y escalas de un acto de corrupcién.

En este punto es de anotar la presencia de costos morales
de la corrupcién que “ ... reflejan las creencias internas como el
espiritu de cuerpo, el espiritu publico de los funcionarios, la cul-
tura politica, la actitud publica respecto a la ilegalidad” (DeLLA
Porta Y Vannuccy, 2005). Se trata de costos que no se re-
fieren directa y expresamente a los costos relacionados con la
“exposicién” penal bajo los cédigos judiciales vigentes. Segtin
los mencionados autores, estos costos pueden ser conceptuali-

zados desde dos niveles de analisis.

Desde una perspectiva econdémica micro-analitica y si-
guiendo el marco de la economia del delito, un individuo o
agente escoge participar en actividades corruptas cuando el
sistema institucional de incentivos y oportunidades las erige
como escogencias justificadas y con un cardcter subjetiva-

mente racional.

Desde una perspectiva macro-analitica, “(A)parte de los cos-
tos econdmicos y politicos, la difusién de la prdctica y la percepcion
de elevados niveles de corrupcion tiende a producir costos morales,
al minar los “valores morales” y los codigos éticos que sustentan
estrategias cooperativas y de interés publico en las organizaciones
publicas y privadas” (DeLLa PorTa Y VaNNUCCT, 2005:2).

Como es claro, las dos nociones de costos morales estin
intimamente relacionadas entre si, ya que al reproducirse gru-

pos de individuos/agentes que adoptan un patrén de normas
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de conducta y valores diferente al sistema oficial, lo cual es
consecuente con el desarrollo de la corrupcién y la ilegalidad,

ceteris paribus, se va reduciendo el costo moral de la realizacién

de actividades corruptas e ilegales (CHigs1, 1995:136-138).

En consecuencia, es evidente que mediante la introduc-
cién de innovaciones, adaptaciones y extensiones importantes
al modelo bisico de la economia del delito, es posible avanzar
hacia una mejor comprensién de ciertas dindmicas en los pro-
cesos de Captura del Estado. Por ejemplo, al introducir (i) la
capacidad de aprendizaje de los delincuentes-captores a medida
que adquieren mayor experiencia, (ii) la presencia de grupos
delincuenciales o grupos captores con elevado poder para to-
mar provecho de “fallas” y “vacios” tanto del mercado como del
Estado o (iii) la existencia de una mayor variedad de campos de
accidn delictiva o accién captora, pueden entenderse con mayor
rigor tanto las razones explicativas de acciones delictivas con
caricter mds sistemdatico como los procesos estructurados de
Captura del Estado para la reduccién del riesgo de captura y
castigo. A partir de lo anterior, puede entenderse el incremento

de la rentabilidad de la accién delictiva o la accién de Captura.

En el caso de la Captura del Estado, mientras sea mayor el
poder politico y econémico del grupo captor y mientras sea ma-
yor su capacidad de aprendizaje para la Captura, ceteris paribus,
mids beneficioso les podria resultar la ampliacién de campos de
Captura en la busqueda por reducir las probabilidades de cas-
tigo. Dicha ampliacién oscilaria entre (i) el soborno o la intimi-
dacién a funcionarios medios y altos para garantizar impunidad
sobre sus acciones, (ii) la cooptacién politica de legisladores en

el disefio de politicas puiblicas que favorezcan sus intereses eco-
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némicos, o de reformas de orden judicial que les contribuyan a
rebajar su exposicidén penal, o de normas institucionales y poli-
ticas que les auspicien una cierta legalidad, y (iii) la exposicién
ante la opinién publica mediante acciones que les propicien una
legitimacién social relativa y un menor castigo o rechazo moral

de la sociedad. Estos aspectos serdn ilustrados mas adelante.

Microeconomia del mercado de la corrupcién

Otro marco conceptual que es til para entender los conceptos
de Captura del Estado y Reconfiguracién Cooptada del Estado,
y que sirve de referencia al esquema analitico aqui propuesto, co-
rresponde a la teoria microecondmica, que analiza la operacién
de un mercado de la corrupcién, entre actores puramente opot-
tunistas, en el que la transaccién es puntual y no organizada. De
esta manera, se trata de aquellas situaciones de corrupcién poco
complejas pero perjudiciales en términos sociales y culturales.
En este caso, el intercambio es inestable como resultado de un
regateo manejado por actores impersonales (CARTIER-BREs-
soN, 1996). Este enfoque enfatiza el caricter principalmente
individual y voluntarista de la corrupcién, dejando de lado las
otras instancias de accidn, que van mas alld de lo que OL1vERA

(1999, 2002) denomina: “la conciencia de los hombres”.

Una variante de la aproximacién econémica son los «mo-
delos de agencia» para el caso de situaciones en que hay diver-
gencias de intereses entre un mandatario y un mandante y en

que, gracias a las dificultades de control de los mandatarios?,

3 Estas dificultades de control por parte de los mandatarios pueden re-
sultar de distorsiones como la asimetria de informacién o la diferencia
de grados de poder de mercado entre agentes econémicos.
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pueden desarrollarse abusos de poder. Desde esta perspectiva,
bajo la presencia de distorsiones en el proceso de mediacién y
gestién de intereses por parte del mandatario: “(...) la corrup-
cion se vuelve posible desde el mismo momento en que existen tres
tipos de actores econdmicos: un mandatario, un mandante y, por
dltimo, un tercero cuyas ganancias y pérdidas dependen del man-
datario. Un mandatario es corrompible en la medida en que pueda
disimular su comportamiento ilegal, y se vuelve corrupto si sacrifica
el interés de su mandante por el suyo y si, por ende, viola la ley”
(BaNFIELD citado en CARTIER-BRESsON, 1996).

Rentismo

Como resultado del poder decisorio del Estado para conce-
der tratos diferenciales entre sectores y agentes econémicos?,
y como resultado de la existencia de “fallas” en el mercado’, se
reproducen condiciones favorables para el ejercicio de presiones
indebidas por parte de algunos actores en defensa de sus pro-
pios intereses econémicos y politicos. El logro de prebendas y
rentas a favor de ciertos actores depende de su poder de persua-
sidn e injerencia ante el Estado, su capacidad de organizacién y,
en ocasiones, de su decisién de optar por otras vias de presién

como el soborno y la coercién.

4 Ejemplos de tratos diferenciales que concede el Estado a sectores y
agentes econémicos son las exenciones y deducciones tributarias a fa-
vor de ciertas actividades y empresas, o la financiacién preferencial a
favor de determinados grupos, sectores o agentes econémicos.

5  Un ejemplo de falla en el mercado es el poder de mercado dominante
de algunos grupos econdémicos.
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De esta manera, el rentismo®“desde una perspectiva estdtica,
(...) es expresion de la lucha distributiva entre diferentes sectores
sociales por rentas ya existentes. Desde una perspectiva dindmica
seria, ademds, expresion de los esfuerzos por generar artificialmente
y por medio de la intervencion del Estado, estas fuentes de posibles
rentas” (PritzL, 2000:272). Esta concepcién del rentismo va
mds alld de la mera bisqueda de rentas (rent-seeking) en su ca-
racter de actividad legal y legitima, relativamente transparente,
abierta al publico, con rentas dadas exdgenamente. En este
tltimo sentido, el rent seeking se diferencia de la corrupcién,
la cual requiere del secreto y la no transparencia de las tran-
sacciones, de la existencia de barreras a la entrada a terceros
agentes, diferentes a los involucrados en la actividad corruptay

con rentas generadas endégenamente.

En consecuencia, la corrupcién tenderd a crear “zonas de
oportunidades’, es decir, “espacios no alcanzados por las normas
que son apropiados por algin actor con expectativas de obtener
beneficios particulares a expensas de la organizacién” (PritzL,
2000). Asi, la configuracién del circulo perverso del rentismo
lleva a serias inequidades en la distribucién de ingresos entre
grupos sociales, pues las “(...) ventajas sectoriales redundan en
detrimento de otros grupos de la poblacién que no poseen capaci-
dad organizativa” (Pritz1, 2000:51).

6 Debe llamarse la atencién que, en este contexto, el rentismo no se re-
fiere ni se limita al rent seeking, sino que se refiere, en general, a una
préctica relativamente corriente que consiste en el aprovechamiento
del poder politico, econémico y social por parte de grupos poderosos
(legales e ilegales) a través de la interferencia de la actividad publica
para el usufructo de intereses particulares egoistas sin una adecuada
corresponsabilidad social ni una justa retribucién colectiva.
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Segiin esta perspectiva tradicional sobre el rentismo, a
menor intervencién reguladora del Estado en la economia y
a mayor privatizacion, ceteris paribus, menor corrupcion. Sin
embargo, como lo sefiala Or1vera (1999), “bajo esta dptica no
es posible explicar como desde el ajuste neoliberal de los noven-
ta la corrupcion sigue campeando en varios paises y ain se ha
fortalecido en uno de los subproductos de dicho ajuste: las Demo-
cracias Delegativas (...) donde el poder se concentra en el Poder
Ejecutivo”. A pesar de esta debilidad explicativa, el enfoque del
rentismo tiene la ventaja de contribuir al andlisis de los proce-
sos de corrupcién desde la misma generacién de las normas y
las politicas publicas, y no sélo desde la aplicacién de normas
y regulaciones ya formadas e instauradas. Esto es coherente
con la dindmica de la Captura del Estado y mds atin con la
naturaleza de la Reconfiguracién Cooptada del Estado, como

se aprecia mds adelante.

La concepcién mds amplia del rentismo, que trasciende la
instancia econdmica en la que se centra el enfoque tradicional
y que va mds alld de la mera bisqueda de rentas econémicas,
comparte elementos bdsicos con el enfoque conceptual sobre la
corrupcién institucionalizada y la corrupcidn social. Bajo este
enfoque alternativo, el rentismo es entendido como “(...) la
reproduccion de précticas impuestas de facto por grupos poderosos
en usufructo de su privilegiada posicion en la estructura politica
y econémica, para la satisfaccion egoista y excluyente de intereses
propios a costa de los intereses del resto de la poblacion y sin una
retribucion a la sociedad que guarde proporcién a los beneficios

capturados para provecho propio” (GAray, 1999).
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De esta manera, siguiendo a GArAY (1999), en lo econé-
mico el avance en el rentismo lleva a cuestionar, y hasta a que-
brantar, las bases mismas de un régimen de mercado para que
las relaciones contractuales puedan desenvolverse transparente
y eficientemente con los menores costos de transaccién posibles.
Estas bases son la reciprocidad y la confianza entre agentes en el
mercado. Asi, ante la pérdida de la confianza y reciprocidad, se
promueve un ambiente propicio para la reproduccién de pric-
ticas ilegales como la corrupcién al margen de la libre accién de

las fuerzas en un mercado competitivo.

Esto quiere decir que, contrario a los anélisis tradicionales
de corrupcién, ésta no obedece tinicamente a las posibilidades
de obtener beneficios monetarios (o de poder politico) por
“fallas” en el sistema de competencia o por ausencia de regu-
laciones efectivas, sino, de manera crucial, por insuficiencia en
el “costo moral” con el que la sociedad penaliza y rechaza a las

acciones ilicitas-ilegales (P1zzorno, 1992).

En lo politico, el rentismo es propicio para la reproduc-

cién del clientelismo al punto que, como lo sefiala SApPELLI

(1998:28):

“El clientelismo es la negacién de la institucionalizacién de sistemas,
no solamente politicos sino también sociales. (...) Descompone a la
sociedad y a los mercados en espacios intersticiales que fragmentan
a los partidos, las clases sociales y las pertenencias ideolégicas. (...).
Aun cuando se realiza a través de aparatos sociales que han surgido
originariamente para mediar e identificar intereses en forma colectiva,
como los partidos (...), el clientelismo descompone y fragmenta esta

posibilidad propia del sistema politico”.

7 El resto de este apartado estd extraido de GAray (1999).
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El clientelismo es una forma de confianza localizada —es
decir, limitada — que crea un espiritu de faccidn y una jerarquia
de legitimacién de los comportamientos y de las fidelidades.
Genera en los miembros de la clientela una accién oportunista-
excluyente frente ala cultura civicaal instaurar dobles fidelidades
y dobles moralidades, en donde prevaleceria la que corresponde

a los intereses particulares de la clientela (SapeLL1, 1998).

Cuando el mercado es regulado no por la eficiencia sino
por métodos ilegales, o al menos ilegitimos, para favorecer inte-
reses de grupos poderosos, las representaciones politicas tien-
den a “fraccionarse” en clanes clientelares bajo la direccién de
lideres. Esto impide o bloquea la posibilidad de una democracia
interna en el caso de los partidos politicos de masa e incluso de
otras formas de asociacién, propicidndose asi la fragmentacién

del sistema politico.

Ante el avance del rentismo, con la consecuente repro-
duccién de fenémenos como el clientelismo en lo politico y
ciertos comportamientos y practicas ilegales o ilegitimas —por
ejemplo, la corrupcidn—, se atenta contra la legitimidad e insti-
tucionalidad del Estado en su cardcter de “ente responsable del
bien comin y de la preservacion de la ley en derecho”. En efecto,
la creciente pérdida de confianza de los agentes en el merca-
do motiva una erosién de la credibilidad de la sociedad en la
preeminencia de la ley —con su impacto perverso en la cultura
civica—, afectindose ciertos comportamientos ciudadanos y la
fidelidad al Estado con el fortalecimiento del oportunismo y el
instrumentalismo individualista. Asi, se produce una tendencia
a la parcelacidn y debilitamiento del Estado para el provecho

propio de aquellos grupos poderosos con mayor capacidad
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de injerencia politico-econdmica, para condicionar a su favor
a conduccidon de asuntos publicos como la politica ptblica, e
1 duccién d tos publ la politica publica, el
presupuesto estatal, y la composicién de la burocracia oficial,

entre otros.

Socionomia instrumental de la corrupcion

Este enfoque, introducido por Orivera (1999, 2002), parte de
una concepcién mds amplia de la corrupcidn: la corrupcién social
que no se limita al 4mbito de lo ético individual. En este sentido,

en OLIVERA (1999) se entiende por corrupcién social la:

“(++) Accidn social ilicita o ilegitima encubierta y deliberada con
arreglo a intereses particulares, real