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Tenemos el gusto de presentar la publicacion Aparatos estatales y
luchas de poderes: de la captura a la cooptacion y a la reconfigura-
cion de Luis Jorge Garay Salamanca. Esta publicacion hace parte del
trabajo de la Fundacién Heinrich Boll, Oficina Bogota - Colombia,
junto con las otras oficinas en Latinoameérica, para el fortalecimien-
to del Estado de derecho, los derechos humanos y la democracia.

Al lado de la enorme desigualdad social que existe en Latinoaméri-
ca, élites politicas, econdmicas y grupos del crimen organizado co-
optan o capturan al Estado en diferentes niveles, utilizandolo para
sus intereses privados y vaciando la materialidad de la democracia que
formal e institucionalmente existe hoy por hoy en la gran mayoria de
los trece paises latinoamericanos en los que esta presente nuestra
organizacion. Ademads, a pesar de contar con constituciones
avanzadas y modernas e instituciones tipicas de las democracias li-
berales representativas, con frecuencia los Estados en Latinoaméri-
ca mantienen el patrimonialismo clientelista sin distincién entre lo
publico y lo privado, tan caracteristico de la region frente a las rela-
ciones de poder en las sociedades. Otra faceta de varios Estados de
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la region es que no solo se desdibuja la distincién entre lo publico
y lo privado, sino también entre lo legal y lo ilegal. En este sentido,
la captura del Estado puede no ser ilegal en un sentido meramente
formal o formalista, dependiendo de la determinacién del propio
Estado capturado.

Ante este contexto, desde el 2017 dedicamos un proyecto regional
a esta cuestion. Partimos de la tesis de que antiguas y nuevas élites
usan las instituciones e instrumentos de las democracias formales
para hacer cumplir sus propios intereses econdémicos y politicos de
poder. Esto socava los principios basicos de la democracia, como la
libertad, la igualdad y el respeto de los derechos humanos, y afecta
de manera negativa las promesas de la democracia como modelo
politico y social, entre ellas, la participacién, el bienestar comun,
la prosperidad y la justicia social. De esta forma, se imposibilita la
implementaciéon de politicas publicas a favor de la mayoria de
la poblacion.

Por esto, buscamos ampliar el debate sobre el estado de la(s) de-
mocracia(s) en América Latina. Queremos analizar y cuestionar los
mecanismos de cooptacion/captura del Estado, la influencia de re-
des legales e ilegales de poder que realizan la captura y en las cua-
les participan algunos elementos del Estado, en el sentido de que
distorsionan los procesos democraticos y dificultan o imposibilitan
que el Estado trabaje en beneficio de las normas democriticas y, en
consecuencia, de mejorar el bienestar, las oportunidades y la justi-
cia en la region. También queremos promover el intercambio de co-
nocimiento entre organizaciones de la sociedad civil y actores clave
—incluyendo a los medios, la academia y los representantes de los
sistemas politicos y juridicos— que buscan contener los retrocesos
autoritarios en los respectivos paises.

Desde principios de este siglo, el andlisis de la captura del Estado,
sus causas, formas y consecuencias para la democracia y el Esta-
do de derecho han recibido mucha atencién. En el 2002, el Banco
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Mundial, relacionando el concepto de la captura del Estado
con la corrupcion y la gobernabilidad, la definié como «la ca-
pacidad de grupos de interés para influir a través de practicas
corruptas en los procesos de decision politica»; posteriormente,
en el 2017, la definié como «la capacidad de algunos actores en
la arena politica de ser capaces de disefiar o implementar una
politica que maximiza sus beneficios privados ante el bienestar
social, debido a su mayor poder de negociacion». Por su parte, el
Fondo Monetario Internacional entiende la captura del Estado
como “el esfuerzo de empresas para moldear las leyes, politicas
y regulaciones del Estado para su propio beneficio, a través de
la provision de ganancias privadas ilicitas a funcionarios publi-
cos». La definicién clasica y tradicional de la captura del Estado
se refiere a la forma en que individuos, grupos o sectores pri-
vados con poder econémico usan y manipulan procedimientos
formales, por ejemplo, procesos legislativos, administrativos o
judiciales, para influir de manera indebida en la definicién de las
politicas publicas a su favor. En un informe de Oxfam del 2018
sobre la relacion entre la captura del Estado y la desigualdad,
titulado Democracias capturadas: el gobierno de unos pocos, se
analizan diversos mecanismos y modalidades para la captura de
Estado, entre estos el uso indebido de campanas mediaticas y de
lobby por sectores privados con un poder econémico desmedi-
do; las puertas giratorias entre el sector publico y privado para
ocupar puestos en las instituciones estatales, asi como el trafico
de influencias; el aprovechamiento de procedimientos legislati-
vos extraordinarios, de mecanismos del sistema electoral y de
financiacién de partidos, y de marcos regulatorios excluyentes;
el control de conocimiento bajo el manto de tecnicismo respecto
a asuntos de naturaleza politica; y finalmente la judicializacién
de decisiones sobre politicas publicas.

Ahora bien, ya en el 2008 Luis Jorge Garay Salamanca habia ana-
lizado el fenémeno de la captura y reconfiguracion cooptada del
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Estado en Colombia en el contexto histdrico de la llamada parapoliti-
ca, que mostro las estrechas relaciones entre grupos paramilitares y
sectores politicos, y su influencia en las elecciones y el ejercicio de la
politica en el pais en los ambitos local, regional y nacional. Asimis-
mo, ha analizado el papel de grupos armados no estatales frente al
ejercicio de funciones cuasiestatales. Segtin su definicion, la reconfi-
guracion cooptada del Estado implica:

[...] organizaciones legales e ilegales que, mediante practicas
ilegitimas, buscan modificar desde adentro el régimen politi-
co de manera sistémica e influir en la formacion, modificacion,
interpretacion y aplicacion de las reglas de juego y de las poli-
ticas publicas para obtener beneficios sostenibles y lograr que
sus intereses sean validados politica y legalmente, y legitimados
socialmente en el largo plazo, aunque estos no obedezcan al in-
terés rector del bienestar social.

Durante la ultima década, el fenémeno de la captura del Estado ha
evolucionado y encontrado nuevas expresiones. Ante este contexto,
las discusiones sobre este, no solo en Colombia, sino en toda la re-
gion, estan intimamente relacionadas con la comprension y el anali-
sis del concepto del Estado como modelo politico y social, asi como
garante para el bienestar de los ciudadanos.

Con este texto queremos contribuir a una actualizacion y profun-
dizacidn del debate conceptual sobre la comprension del Estado, su
captura y reconfiguracion, y el papel de los poderes que influyen en
los procesos democraticos.

Florian Huber Laura Isabel Villamizar Pacheco
Director Coordinadora de Programas

Oficina Bogota - Colombia Oficina Bogota - Colombia
Fundaciéon Heinrich Boll Fundacion Heinrich Boll
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El Estado ha sido uno de los objetos de estudio que mayor aten-
cién ha recibido por mucho tiempo desde una multiplicidad de
visiones hermenéuticas y ontologicas, perspectivas ideologicas y
paradigmaticas, concepciones tedricas y aproximaciones progra-
maticas. Son bien conocidos los esfuerzos por alcanzar una teoria
comprehensiva del Estado, en especial del Estado capitalista, a
partir de la historia, la economia, la sociologia, el derecho, la eco-
nomia politica, la sociologia juridica, la filosofia politica, la an-
tropologia, y de muy diversas dpticas tedrico-analiticas que van
desde el liberalismo radical al materialismo histérico, al estruc-
turalismo, al teologismo, al funcionalismo y al instrumentalismo.

Uno de los resultados de dicho proceso de investigacion tedrica,
conceptual y empirica sobre la evolucion del Estado hasta el Esta-
do capitalista contemporaneo ha sido el reconocimiento consen-
suado no solo de la imposibilidad de una teoria tinica del Estado
en general, como un ente abstracto independiente de la forma-
cién social, espaciotemporal en la que se circunscribe, sino ade-
mas de la inadecuacion del objeto de estudio Estado en abstracto.
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Quizas la tradicion marxista ha sido la que le ha dedicado mayor
atencién al desarrollo de una teoria del Estado capitalista desde
la publicaciéon del Manifiesto comunista de Marx y Engels, a los
avances de la escuela francesa en los aftos 70 con Althusser y Pou-
lantzas, principalmente, y su debate con Miliband de la tradicion
inglesa, que con Poulantzas da un paso decisivo a la concepcion
del Estado como relacidn social y a la insinuacién del enfoque re-
lacional estratégico (ERE) como marco conceptual de analisis. En-
foque este que fue retomado y perfeccionado en gran medida por
la investigacion de Jessop sobre el Estado capitalista contempora-
neo, que, si bien se nutre del materialismo historico, no se inscribe
irrestrictamente en la tradicién marxista.

Por otro lado, se encuentra el aporte pionero de Weber sobre el
Estado y la burocracia en la administracion del aparato del Esta-
do por haberse concentrado en el papel de los funcionarios y en
los procedimientos y medios para el funcionamiento estatal. No
deben dejarse de lado las contribuciones desde la historia al estu-
dio de la evolucion del Estado, destacandose para los propdsitos
de este ensayo desde el feudalismo y su transicion al capitalis-
mo en diversas regiones del mundo. Sobresalen, entre otros, los
trabajos pioneros de Tilly acerca de la formacién de los Estados
nacionales en Europa occidental.

Dada su innegable trascendencia para el estudio de los diferentes
tipos de Estado capitalista actuales, este ensayo se sustenta en
la conceptualizacion del Estado como una relaciéon societal
estratégicabajo el ERE, con mirasaelaborar un marco dereferencia
sobre distintos estadios de corrupcion sistémica que abarcan los
denominados captura institucional o captura de instancias espacio-
funcionales/institucionales de Estado, cooptacion institucional o
cooptacion de instancias espacio-funcionales/institucionales
de Estado, macrocorrupciéon y cooptacion institucional de
instancias funcionales/institucionales del ambito tanto privado
—por ejemplo, el gremial o sectorial corporativo— como estatal/
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publico —por ejemplo, el proceso de contratacion publica en el
ambito de ciertos sectores o empresas estatales o semiestatales—.

En este contexto panoramico, el ensayo se divide en dos partes cons-
titutivas. En la seccién inicial de la primera parte, después de esta
introduccion, se elabora una sintesis analitica del aporte nuclear de
Poulantzas a la concepcidn y al analisis del Estado capitalista, asi
como la concepcion de Jessop sobre el Estado capitalista como rela-
cion societal y sobre el sistema estatal. En la segunda seccién se hace
un esbozo paradigmatico de los desarrollos del ERE sustentado en
los realizados por Jessop en las ultimas décadas. En la tercera sec-
cion se concluye con una reflexion sobre las ventajas del ERE para
el andlisis del Estado capitalista contemporaneo, en especial de dife-
rentes tipos, modalidades y estadios de Estado en la practica real. En
la ultima seccion se incluye una sinopsis reflexiva.

Para brindar la mayor precision posible de los conceptos, enfo-
ques y sus alcances aqui se adopta la decision de caracter meto-
doldgico de presentar fidedignamente las posturas de cada uno
de los autores seleccionados, siguiendo de manera textual sus
reflexiones y propuestas paradigmaticas. Esto con la particula-
ridad de que se subrayan algunos apartados de las afirmaciones
textuales de los autores referidos por considerarlos de especial
relevancia para la argumentacion del presente ensayo. El lector
que no esté interesado en la sintesis de los principales desarrollos
sobre la conceptualizacion del Estado como relacion social y del
ERE puede pasar directamente a la seccién 4, que consiste en una
sinopsis reflexiva de la primera parte, para luego proceder con la
segunda parte.

La segunda parte se compone de tres secciones. En la primera se
presenta un breve analisis de las raices y la génesis de la ilegalidad
como practica social en una formacién social, y sus consecuencias
perversas sobre la funcionalidad del régimen de mercado y del sis-
tema politico en una democracia liberal. En la segunda, siguiendo
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las bases del ERE, se analiza con algtn detalle la evolucion estruc-
tural del tipo y profundidad de influencia en el funcionamiento de
ciertas instancias institucionales del Estado en la medida en que se
transita de un estadio primario de ilegalidad, como en el caso de la
corrupcién simple, hacia estadios ulteriores en cuanto al grado de
complejidad, sistematicidad y perdurabilidad de procesos, no mera-
mente de actos aislados de ilegalidad avanzada. Se elabora una taxo-
nomia de estadios, de acuerdo con sus rasgos estructurales basicos,
y de sus implicaciones tanto funcionales del sistema estatal como
en términos de dafos institucionales y de la indebida apropiacion o
desviacion de recursos publicos y de la tergiversacion de propdsitos de
caracter publico, a partir de la corrupcién simple a favor de intereses
egoistas, excluyentes y a costa de intereses colectivos y publicos, hacia
la captura, cooptacion y hasta la reconfiguracion de instancias institu-
cionales del Estado en una formacién social. En la tltima seccion se
presenta una sintesis reflexiva a manera de conclusion.

Por ultimo, el autor quiere agradecer a Jorge Enrique Espitia
Zamora, Clara Ramirez Gomez y Carlos Salgado Araméndez por
sus comentarios a una version preliminar del presente texto, aunque
los errores y omisiones remanentes no son de su responsabilidad.
Igualmente, quiere reconocer el apoyo de la Fundacién Heinrich
Boll, Oficina Bogota - Colombia, para la elaboracion y divulgacion
de este texto, sin que el contenido de este comprometa la posicion
oficial de la Fundacion.
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PRIMERA PARTE

EL ESTADO CAPITALISTA:
UNA CONCEPTUALIZACION
BAJO EL ENFOQUE
RELACIONAL ESTRATEGICO






1.

El Esbado:

una relacion sociebtal
esbratégica

Como ha sido comprobado en diversos ambitos del conocimiento,
que van desde la historia a la economia, la sociologia, el derecho, la
economia politica y la sociologia juridica, no es posible ni correcto
pretender desarrollar una tnica teoria comprensiva sobre el Estado,
aun del Estado capitalista, por el hecho de que sus caracteristicas
nucleares varfan en el tiempo segun la evolucion de las tradicio-
nes histdricas, las relaciones sociales, los modos de produccién, el
desarrollo econdémico, la composicion internacional, entre otros.

Por ello se ha de concentrar la atencion en la elaboracién de un mar-
co analitico, conceptual y metodolégico nutrido desde la perspectiva
de la historia, del derecho y de la economia y sociologia politicas, a
fin de poder aprehender los rasgos esenciales distintivos del Estado
en un estadio especifico de evolucion de las relaciones de produc-
cion, la formacién social y la configuracion societal. En el caso del
Estado capitalista se referiria a un estadio particular del desarrollo
del capitalismo y de la sociedad capitalista en su conjunto.

El enfoque mads elaborado en esta direccién es el denominado
«relacional estratégico» (ERE), que fue inicialmente planteado por
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Poulantzas; luego lo desarrollaron diferentes autores, en especial
Jessop, quien también tuvo en Gramsci una fuente de referenciay en
el materialismo histérico una perspectiva heuristica y metodologica.

11. El aporte paradigmatico de
Poulantzas

1.1.1. La necesidad de una teoria del Estado capitalista

Poulantzas avanzé con decision en el andlisis de la complejidad de los
aparatos de Estado articulando relaciones multiples entre el Estado y
la lucha de clases e incluyendo a la esfera productiva con «una con-
cepcidn altamente original del Estado: [...] no como un simple instru-
mento en las manos de la clase dominante, sino como la “condensa-
cion material de las relaciones entre las clases”» (Sotiris y Goes, 2018).
En efecto, Poulantzas (1979) critic6 aquella concepcién marxista que

Argumenta que todo Estado no seria, en ese sentido, mas que
una dictadura de clase. Concepcidén puramente instrumental
del Estado, que reduce el aparato del Estado al poder del Esta-
do. Esta concepcion pierde el punto de vista esencial [...] evo-
car la doble naturaleza del Estado. Habria, por una parte, un
nucleo del Estado que estaria, en cierto modo, al margen de
las clases y de sus luchas. [...] Se trata de la famosa estructura
econdmica [...] muy exactamente a medidas puramente técnicas
[...] Después estaria la otra naturaleza del Estado, una relacion
con las clases y sus luchas. Un segundo estado, un super-Estado
o un Estado en el Estado, de hecho un Estado que se anadiria al
primero [...] que seria un Estado de clase: [...] el de la burguesia
y su dominacion politica. [...] El Estado presenta una armazén
material propia, que no puede reducirse en absoluto a la sola
dominacién politica. El aparato de Estado es algo especial, y por
lo tanto temible, que no se agota en el poder del Estado. (pp. 7-8)
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En este contexto, para Poulantzas el Estado:

Tiene igualmente un papel propio en la organizacion de las
relaciones ideoldgicas y de la ideologia dominante. [...] Asi,
la ideologia dominante se encarna en los aparatos del Estado
que desempeifian el papel de elaborar, inculcar y reproducir esa
ideologia, lo cual tiene su importancia en la constitucion y re-
produccion de la division social del trabajo, de las clases socia-
les y de la dominacién de clase. (p. 27)

Por ello, el Estado

Desempefa un papel constitutivo en la existencia y reproduc-
cién de los poderes de clase —mas generalmente en la lucha de
clases— lo que remite a su presencia en las relaciones de pro-
duccion. Tiene un papel constitutivo y esta proposicion debe
entenderse en sentido fuerte. (p. 39)

De ahi que, para Poulantzas, surgia la necesidad urgente de elaborar
una teoria del Estado capitalista que pudiera

Captar la inscripcion de la lucha de clases, y mas particularmente
de la lucha y la dominacién politicas, en el armazdn institucio-
nal del Estado (en este caso, la de la burguesia en la armazoén
material del Estado capitalista), de manera que logre explicar las
formas diferenciales y las transformaciones histdricas de este Es-
tado. [...] El Estado capitalista constituye a la burguesia en clase
politica dominante. (p. 150, lo entre paréntesis es del autor)

La requerida teoria del Estado habria de diferenciarse de la concepcién
instrumentalista de este, con arraigo en una rama del marxismo, dado
que el Estado no es un mero instrumento pasivo, manipulado por una
clase o fraccion de clase, ni responde a aquella visiéon que lo concibe
como un sujeto absolutamente auténomo, como ente racionalizador
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del interés colectivo de la sociedad civil. Esta tltima concepcion, en
palabras de Poulantzas (1979), «<remonta a Hegel y ha sido recogida por
Max Weber y la corriente dominante de sociologia politica» (p. 154).

Bajo dichas concepciones, Poulantzas define la relacién Estado-cla-
ses sociales y las fracciones de clase dominante como relaciones de
exterioridad, que consisten en una inmanente confrontaciéon con
una vision de poder suma-cero en la sociedad (Poulantzas, 1979, p.
157). Este punto se retoma en la secciéon 1.1.3.

1.1.2. La nacidn, el territorio y la historicidad/tradicion

Al argumentar que el marxismo tradicional no habia desarrollado
una teoria de la nacién, Poulantzas (1979) esgrime que no se
habia comprendido a la nacién como «objeto tedrico y real en su
irreductibilidad transhistérica», tampoco que en el marco de un
Estado nacional «el Estado no pueda recubrir exhaustivamente la
nacién», ni que el Estado capitalista «presenta la particularidad de
ser un Estado nacional [...] en cuanto a la materialidad del Estado»
(pp- 109-111). Algunos de los argumentos de la critica de Poulantzas
consisten en que:

La generalizacién de los intercambios mercantiles no puede
explicar la creacion de la naciéon moderna [...] no se explica
en absoluto por qué esa unificacién (del mercado interno) se
localiza precisamente a nivel de la nacién. [....] (ni tampoco)
spor qué y como el territorio, la tradicion histdrica, la lengua,
perfilarian a través del Estado esa nueva configuracién que es la
naciéon moderna? (pp. 113-114, lo entre paréntesis es del autor)

La tesis que defiende Poulantzas (1979) reside en que el territorio

y la tradicion tienen un sentido diferente en el capitalismo que en el
pasado:
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Porque se inscriben en modificaciones mas fundamentales to-
davia: las modificaciones de las matrices de espacio y de tiempo
[...] Esto implica modificaciones considerables en la realidad y
en el sentido del territorio y de la historicidad, que permiten e
implican, a la vez, la constitucion de la nacién moderna [...] el
Estado nacional. (p. 115)

A lo que agrega:

En realidad las transformaciones de las matrices espacia-
les-temporales conciernen a la materializacion de la division
social del trabajo, de la armazoén del Estado, de las practicas y
técnicas capitalistas de poder econdmico, politico e ideoldgico;
son el substrato real de las representaciones del espacio-tiempo.
[...] (matrices estas como) marco material primario de las ins-
tituciones y practicas del poder. (pp. 116-117)

En este contexto, para Poulantzas (1979), con el capitalismo «el te-
rritorio se convierte en nacional y constituye entonces un elemento
de la nacion moderna a través del Estado», en el sentido de que:

El Estado moderno tiende a monopolizar los procedimientos
de organizacion del espacio [...] materializa en sus aparatos esa
matriz espacial. Moldea a su vez a los sujetos sobre los cuales se
ejerce su poder [...] que corresponde a la armazdn del Esta-
do inscrito en la matriz espacial implicada por el proceso de
trabajo. (pp. 124-125)

Lo cual lleva a concluir a Poulantzas que:
El Estado nacional realiza la unidad de los individuos del
pueblo-nacion en el mismo movimiento mediante el cual for-

ja su individualizacion. Instituye la homogeneizacién politi-
ca-publica (el Estado-nacién) de las disociaciones «privadas»
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en el mismo movimiento mediante el cual contribuye a su
instauracion y la ley se convierte en la expresion de la vo-
luntad y de la soberania nacionales. [...] Por el mismo mo-
vimiento mediante el que establece las fronteras nacionales y
unifica el interior, el Estado se vuelca hacia el exterior de esas
fronteras, en ese espacio irreversible, delimitado, pero sin fin,
sin horizonte ultimo: extensidon de los mercados, del capital,
de los territorios. (pp. 125-126)

Por otra parte, es el Estado capitalista moderno, segin Poulantzas (1979):

El que instaura el nexo particular entre la historia y el territo-
rio, el que establece un nexo particular entre la matriz espacial
y la matriz temporal, cuya interseccioén es posible gracias a la
naciéon moderna [...] la historicidad de un territorio y territo-
rializacion de una historia, tradicion nacional, en suma, de un
territorio materializado en el Estado-nacion. (p. 136)

Como consecuencia de su argumentacion, Poulantzas concluye que
el Estado capitalista moderno:

Es la condensacion —desde el punto de vista de su naturaleza
de clase— de una relacion de fuerzas que es una relacién de
clase. [...] Este Estado es también, en su armazdén institucional,
el resultado del proceso nacional de la lucha de clases [...] lo
mismo que la cultura, la lengua o la historia nacionales, el Es-
tado es un campo estratégico roturado de parte a parte por las
luchas y resistencias obreras y populares que estan inscritas en
él, aunque de manera deformada. (p. 142)
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1.1.3. La concepcion del poder

La concepcion del poder como uno de suma-cero en una formaciéon
social, de acuerdo con Poulantzas (1969):

Desconoce la especificidad de las diversas formas de poderes
de los diversos niveles, y sus diferencias de desarrollo. La pér-
dida de poder en el nivel econémico, la disminucién de la ca-
pacidad de una clase para realizar sus intereses econémicos
especificos, no se traduce directamente en la pérdida de poder
politico o ideoldgico, y viceversa. Por otra parte, el aumento
del poder econémico de una clase no significa directamente el
aumento de su poder politico o ideolégico. (p. 146)

A diferencia, argumenta Poulantzas (1979) la necesidad de

Captar el Estado como condensaciéon material de una relacién
de fuerzas, [...] como un campo y un proceso estratégicos,
donde se entrelazan nudos y redes de poder, que se articulan
y presentan, a la vez, contradicciones y desfases entre si. [...]
todo aparato dominante del Estado tiende, a largo plazo, a ser
la sede privilegiada de los intereses de la fraccién hegemonica y
a encarnar las modificaciones de la hegemonia. [...] de desfases
constantes entre el poder real y el poder formal. (pp. 163-165)

En este sentido, el Estado para Poulantzas (1979) tiene un papel
principal de organizacion.

Representa y organiza a las clases dominantes, representa y
organiza el interés politico a largo plazo del bloque en el po-
der, [...] de la unidad conflictiva de la alianza en el poder y
del equilibrio inestable de los compromisos entre sus compo-
nentes, cosa que se realiza bajo la hegemonia y direccién, en
ese bloque, de [...] la clase o fraccion hegemonica. Ese papel
fundamental de organizacion no concierne a un solo aparato o

27



APARATOS ESTATALES Y LUCHAS DE PODERES:
DE LA CAPTURA A LA COOPTACION Y A LA RECONFIGURACION

rama del Estado, sino en grados y a titulos diversos al conjunto
de sus aparatos, [...] el Estado puede cumplir este papel [...] enla
medida en que posee una autonomia relativa respecto a tal o cual
fraccion y componente de ese bloque. (p. 152)

De nuevo, un elemento distintivo de la concepcién de Poulantzas
sobre el Estado es que en su seno se da una especie de

“Condensaciéon material de las relaciones entre las clases”
[...] (y una) aproximacién a la complejidad de los aparatos de
Estado, articulando relaciones multiples entre el Estado y el
terreno de la lucha de clases, incluyendo a la esfera productiva,
y las multiples maneras en las que el Estado funciona como un
punto nodal en la (re)produccion de las estrategias de la clase
dominante. (Sotiris y Goes, 2018)

1.1.4. El Estado capitalista como relacion social y la lucha
de clases

En dicho punto es de sefialar que Poulantzas coincide con la visiéon
de Gramsci del Estado como:

Una relacion social compleja que articula instituciones y prac-
ticas estatales y no estatales en torno a proyectos y estrategias
determinadas de naturaleza econémica, politica y social. [...] La
“sociedad civil’, ese dominio de asociaciones ostensiblemente
“privadas”, era parte integral del Estado y, con mayor motivo, de
la politica y de las practicas politicas. (Jessop, 2017, p. 91)

Es decir, entender al Estado «como sociedad politica + sociedad civil
o, dicho de otro modo, como hegemonia blindada de coercién fue
un paso adelante, que va mas alla del reduccionismo del Manifiesto
comunista» (Monedero, 2017, p. 22). Y sobresale una especificidad
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del Estado capitalista moderno argumentada por Poulantzas (1969),
la cual consiste en que:

El Estado capitalista presenta de particular que el predominio
propiamente politico de clase no esta presente en ninguna parte
bajo la forma de una relacién politica clases dominantes-clases
dominadas, en sus instituciones mismas. Todo ocurre, en esas
instituciones, como si la “lucha” de clases no existiese. El Estado
esta organizado como unidad politica de una sociedad de intere-
ses economicos divergentes, no intereses de clase, sino intereses
de “individuos privados”, sujetos econémicos, lo cual se refiere a
la relacion del Estado con el aislamiento de las relaciones sociales
econdmicas que es, en parte, su propio efecto. (p. 238)

A lo que precisa el mismo Poulantzas (1969):

Se supone que ese Estado representa el interés general, la volun-
tad general y la unidad politica del pueblo y de la nacién. Nos ha-
llamos en presencia de las caracteristicas de la representatividad,
del interés general, de la opinién publica, del sufragio universal,
de las libertades publicas, en suma, en presencia del conjunto
normativo institucional de la democracia politica. (p. 361)

Por otra parte, al conceptualizar el poder, Poulantzas (1979) realza que

La capacidad de una clase para realizar sus intereses estd en
oposicién con la capacidad (y los intereses) de otras clases:
el campo del poder es, pues, estrictamente relacional. [...] El
poder de una clase remite, ante todo, a su lugar objetivo en las
relaciones econdmicas, politicas e ideoldgicas, lugar que abarca
las practicas de las clases en lucha, es decir, las relaciones no
igualitarias de dominacién/subordinacion de las clases ancla-
das en la division social del trabajo y que consisten ya en rela-
ciones de poder. (pp. 172-174)
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Y en este entendido el Estado es el lugar de organizacion estratégi-
co de la clase dominante en su relacidon con las clases dominadas,
en un espacio o terreno en el que se organizan las relaciones de
poder entre clases y fracciones. Pero, al mismo tiempo, ese Estado
es un equilibrio inestable de compromisos entre intereses de clases
y fracciones de clase.

Esta claro que Poulantzas, a diferencia de los enfoques instrumenta-
listas del Estado, concibe como funcion cardinal del Estado capitalista
el mantener la estructura de clases en la sociedad, esencia del capi-
talismo. «Para Poulantzas esta funcion se engarza con la estructura
del propio capitalismo, independientemente de la voluntad de los
individuos que controlen el poder estatal en cualquier momento en
particular» (Sandoval, 2004, p. 220). O como lo expresan con claridad
Holloway y Picciotto (1979), Poulantzas muestra que «lo que hace que
el Estado en una sociedad capitalista sea un Estado capitalista no es la
composicion de clase del personal del aparato del Estado, sino la posi-
cion ocupada por el Estado en modo de produccion capitalista» (p. 5).

En este aspecto paradigmatico se debe recordar que, en contraste
con Poulantzas y como lo afirma uno de los exponentes mas destacados
del «instrumentalismo», Miliband (1973), «[...] la “clase dominante” de
la sociedad capitalista es la clase que posee y controla los medios de pro-
duccidn, gracias al poder econémico que ello le confiere, usa al Estado
como su instrumento para la dominacion de la sociedad» (p. 21), po-
sicién que se aparta del enfoque de la democracia liberal e incluso de
la social democracia que relieva la pluralidad de élites en competencia,
la difusion de intereses fragmentados, lo que conduce a la ausencia
de un proposito comun y a la imposibilidad de la formacién de una
«verdadera» clase dominante. En efecto, como lo sefiala la misma
Sandoval (2004):

Mientras que el “instrumentalista” Miliband documenta la

manera en que los capitalistas imponen y cooptan sistemati-
camente a los miembros del gobierno, para el “funcionalista”
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Poulantzas es el propio Estado el que se encuentra determinado
por su posicion funcional dentro del sistema “objetivo” de la
produccion capitalista. (p. 220)

Pero con el inconveniente de que el Estado queda influenciado/cua-
sideterminado por la estructura socioeconomica capitalista. En con-
secuencia, en tal direccion es que Poulantzas busca desarrollar la
concepcion relacional del Estado, con mayor precision, del poder del
Estado y de la materialidad de los aparatos del Estado como relaciones
sociales comprensivas. Ahi radica un aporte nuclear de Poulantzas a
una teoria marxista del poder politico y del Estado capitalista.

1.1.5. Avance hacia un enfoque relacional estratégico
y algunas de sus criticas

Ademas, se destaca el aporte que significé el enfoque relacional
propuesto por Poulantzas para el estudio del Estado como una
opcidn tedrica diferente al instrumentalismo y al enfoque webe-
riano del Estado. La complejidad estatal por él relievada contri-
buye al entendimiento de las contradicciones internas del Estado
capitalista y de sus relaciones con las clases y fracciones de clases
en la formacion social. Y, por supuesto, resalta la trascendencia
de la propuesta de Poulantzas al reconocer la especificidad del
Estado capitalista y renunciar a cualquier intento de desarrollar
una teoria general del Estado.

Claro esta: el desarrollo teérico de Poulantzas sobre el Estado capi-
talista ha sido objeto de diversas criticas, como la relacionada con
su particular énfasis en la autonomia relativa de lo politico respecto a
lo econémico, quizas a modo de reaccién al excesivo economismo y
reduccionismo entonces imperante, que limita su analisis de las con-
tradicciones de las relaciones de produccion/explotacion capitalista al
disociar artificialmente el concepto de «crisis politicas» del de «crisis
economicas», aparte de que lo restringe para comprender la evolucion
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y los cambios de las formas politicas y las modalidades de Estado ca-
pitalista (Holloway y Picciotto, 1979, pp. 6-7).

Sin embargo, como se detalla en la siguiente subseccidn, Jessop
muestra de qué manera el fundamento del enfoque relacional es-
tratégico se puede conservar relegando el concepto de «autonomia
relativa» adoptado y resaltado por Poulantzas, y adoptando otros me-
nos limitantes y restrictivos, por ejemplo, «acoplamiento estructural»
y «relacion estratégicar.

Otra de las criticas se relaciona con el hecho de que el analisis de
Poulantzas no toma con la debida consideracion las relaciones,
tensiones y contradicciones inmanentes en los procesos de acu-
mulacion capitalista en el ambito global y su influencia/impacto
determinante sobre los Estados nacién miembros del sistema in-
ternacional. Se trataria de un modelo de Estados nacion de tipo
westfaliano aislados relativamente del entorno mundial en el que
concentra la atencion Poulantzas. En contraste, la conceptualiza-
cién relacional estratégica de Jessop asume de entrada la premisa
de que el sistema estatal estd incrustado en la sociedad mundial.

1.2. Aproximacion conceptual al Estado
capibalisba de Jessop

1.2.1. La imposibilidad de una teoria general del Estado y
bases de una concepcion del Estado capitalista

Jessop (2017) parte de reconocer, en primer lugar, que no puede
haber una teoria general del Estado «y mucho menos una teoria
del Estado transhistdrica, especialmente si se entiende como una
Unica teoria que aspira a abarcar y explicar los origenes, el desa-
rrollo y las determinaciones del Estado sin hacer referencia a otros
tipos de investigaciones» (p. 42). Plantea Jessop, siguiendo las re-
flexiones de Gramsci, que la teoria del Estado ha de buscar un
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camino intermedio entre «la sobreestimacion fatalista de las causas
mecanicas y la exageracion voluntarista de lo que puede lograrse
mediante la mera voluntad individual o colectiva» (p. 91).

En segundo lugar, Jessop (2017) enfatiza que el Estado o mas bien
el sistema estatal «como asociacion politica compleja, aparato,
dispositivo, conjunto o ensamblaje vinculado a una serie de relaciones
sociales mas amplia, puede ser estudiado desde muchos puntos
de partida tedricos y desde muchos posicionamientos politicos»
(p-43).Y, en tercer lugar, senala que el sistema estatal estd incrustado
en la sociedad mundial. A partir de tales premisas, Jessop hace
hincapié en que el Estado:

No es un sujeto ni una cosa, es una relacion social. [...] En tér-
minos estratégico-relacionales, el poder estatal es una conden-
sacion mediada tanto institucional como discursivamente (un
reflejo y una refraccién) de un equilibrio inestable de fuerzas
que busca influir en las formas, propositos y contenido de la
politica (politics), de las politicas (policies) y de la organizacién
institucional (polity). (p. 48)

En este contexto, Jessop (2017) especifica que

La organizacion institucional (polity) es la matriz institucio-
nal que establece el terreno, la esfera, el dominio, el campo
o la regidn caracteristicos de las acciones especificamente
politicas. [...] Es mas, mientras la organizacion institucional
ofrece un referente bastante estatico y espacial, la politica
(politics) es inherentemente dindmica, abierta y heterogé-
nea: se refiere a las formas, metas y objetos de las practicas
politicas. Esto incluye la discusidn sobre la arquitectura del
Estado y la esfera politica mas amplia, junto con las luchas
externas al Estado que modifican los calculos o los puntos
de vista politicos sobre los propositos del poder estatal (o
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ambos). La politica a su vez reduce el rango de las politicas que
son factibles —es decir, la formulacién de politicas como arte
de lo posible—. (p. 55)

1.2.2. Elsistema estatal e instancias de relaciones societales
fundamentales: la territorializacidn, la globalizacion
y la transformacion social

Ademas, en contraste con la concepcién de Weber, que definia ori-
ginalmente al Estado «en términos de medios y no de fines, esto
es, en funcion de la forma de organizacién y de las capacidades
caracteristicas del aparato estatal en vez de sus supuestas funciones
o propositos», Jessop (2017) brinda especial atencion a una carac-
teristica nuclear del Estado como es el hecho de que:

[...] la constitucionalizacién asi como la territorializacion del
poder politico son aspectos clave del Estado moderno, en es-
pecial si se quiere distinguir la autoridad legitima, basada en
el imperio de la ley, de la dominacién ejercida por caudillos u
organizaciones al estilo de la mafia con diferentes c6digos del
bien y del mal. Por otro lado, la legitimidad constitucional es
bastante reciente en términos histéricos mundiales. (pp. 65-67)

En este punto resulta necesario precisar el concepto de «territoria-
lizacion» de Jessop como un elemento clave del Estado territorial

capitalista moderno:

[...] significa la division de la tierra en unas areas mas o me-
nos claramente demarcadas que son gobernadas por una au-
toridad politica con poder para tomar decisiones vinculantes
sobre los residentes de esas dreas. [...] El territorio propor-
ciona una “materia prima” variable, condicionada tecnolégi-
camente, y relacional de la territorializacién, entendida como
un proceso politico especifico. (Jessop, 2017, p. 71)
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Alo que especifica que

[...] hay muchas formas diferentes de territorializacion. [...]
Otras formas de territorializacion, diferentes al westfaliano,
coexisten aun con el sistema westfaliano (por ejemplo, las
ciudades-Estado, los Estados clientelares, los Estados de en-
clave, el caudillismo, los gobiernos despéticos y los imperios
informales) y estdn apareciendo nuevas formas de estatalidad
(por ejemplo, la Unién Europea). (Jessop, 2017, p. 83)

Entonces, de acuerdo con Jessop (2007), el estudio del Estado capita-
lista implica el andlisis de un amplio conjunto de «tecnologias» y «prac-
ticas», variables en términos historicos, que se disponen en un territorio
y una poblacién especificos con el fin de lograr objetivos politicos.
Siguiendo a Monedero (2017), el analisis de Jessop muestra como

[...] la globalizacion, el desarrollo tecnoldgico y las nuevas
complejidades sociales han traido formas mas blandas de go-
bierno compartido entre el Estado y otros ambitos sociales
(movimientos, empresas, instancias supranacionales, niveles
diferentes de Estado), es decir, lo que entendemos por gober-
nanza, asi como la privatizacion de ambitos estatales o el traba-
jo compartido entre lo publico y lo privado, todo ello mezclado
con las formas legales y politicas tradicionales que, en conjunto,
han generado una nueva forma de Estado que, por lo general,
escapa de la politica tradicional de la izquierda. [...] Porque el
Estado esta lejos de ser una “cosa unificada y sustancial” o un
“sujeto unitario”. (p. 23)

Asi, entonces:
La mirada de Jessop construye sobre la teoria clasica del Estado

—territorio, poblacién y administracion— e incorpora un cuar-
to elemento que aflade complejidad y profundidad al analisis
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estatal. [...] porque el Estado no existe sin gente. Porque el Es-
tado se expresa en su poder. Porque el Estado es una relacién
social. (Monedero, 2017, p. 19)

1.2.3. Especificidad del aparato del Estado capitalista

Por otra parte, Jessop relieva la especificidad del aparato del Estado
capitalista, como ya lo habia resaltado Poulantzas, en el sentido de
que:

El nucleo del aparato estatal esta compuesto por un conjunto
relativamente unificado de instituciones y organizaciones em-
potradas en la sociedad y formalizadas socialmente y que son
estratégicamente selectivas, cuya funcidn socialmente acepta-
da es la de definir y aplicar decisiones colectivas vinculantes
para los miembros de una sociedad de una determinada area
territorial en nombre del interés comtn o la voluntad general
de una comunidad politica imaginada que se identifica con ese
territorio. (Jessop, 2017, p. 93)
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2.

El enfoque relacional
esbtratégico del Estado
capibalista: la elaboracion
de Jessop

Ante su aproximacion conceptual al Estado capitalista, Jessop desa-
rrolla el ERE para comprehender de manera integral rasgos caracte-
risticos del Estado capitalista moderno.

21. El Estado, el aparato de Estado y el
poder estabal

En palabras de Jessop (2017), el ERE:

Desplaza la atencion desde el Estado hacia el poder estatal y se
apoya en la enigmatica afirmacién de que el Estado es una rela-
cion social. Tal afirmacién puede traducirse a una proposicion,
que consta de seis partes y mediante la cual “el Estado” puede
analizarse de manera fructifera si es entendido como: (1) el ejer-
cicio del poder del Estado, (2) como la condensacién mediada
institucional y discursivamente (una reflexion y una refraccion),
(3) de un equilibrio de fuerzas que es variable, (4) y que busca
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influir en las formas, los propositos, el contenido de la organiza-
cion institucional, de la politica y de las politicas, (5) en coyuntu-
ras especificas, marcadas por una mezcla igualmente variable de
oportunidades y restricciones, (6) ellas mismas vinculadas a un
entorno natural y social mas amplio. (p. 97)

Para Jessop (2010), «los Estados nunca logran el cierre completo o la
separacion completa de la sociedad, y los limites precisos entre el Es-
tado y/o el sistema politico y otros 6rdenes y sistemas institucionales
en general son dudosos y cambian con el tiempo».

Asi, entonces:

En lugar de examinar el Estado como una cosa sustancial y uni-
ficada o un sujeto unitario, el ERE amplia su alcance con el fin
de captar no solo el aparato estatal, sino también el ejercicio y
los efectos del poder estatal como expresion contingente de un
cambiante equilibrio de fuerzas que buscan avanzar en sus res-
pectivos intereses dentro, a través y contra el sistema estatal. En
el cambiante equilibrio de fuerzas median las instituciones, me-
dian los discursos y median las tecnologias gubernamentales.
Esta tan condicionado por las estructuras y los procedimientos
institucionales especificos del aparato estatal como integrado
en el sistema politico en su conjunto y en las relaciones sociales
que lo rodean. (Jessop, 2017, pp. 99-100)

Respecto al poder del Estado, Jessop (2010) avanza de manera deci-
dida en precisar que:

En primer lugar, si bien el aparato del Estado tiene sus
propios recursos y poderes distintivos, también tiene
vulnerabilidades distintivas, y sus operaciones dependen de
los recursos que se producen en cualquier otro lugar de su
entorno. En segundo lugar, las estructuras del Estado tienen
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un impacto especifico y diferencial sobre la capacidad de
las distintas fuerzas politicas para perseguir sus intereses y
estrategias particulares en contextos especificos, a través de
su control sobre y/o su acceso (in)directo a estas capacidades
estatales —capacidades cuya efectividad también depende
de los vinculos que establecen con fuerzas y poderes
que existen y operan mas alla de los limites formales del
Estado—. En tercer lugar, la naturaleza y el alcance de la
realizacion de estas capacidades y vulnerabilidades dependen
de las relaciones estructurales entre el Estado y su sistema
politico, de los lazos estratégicos entre los politicos, entre los
funcionarios del Estado y entre otras fuerzas politicas, y de la
compleja telarafia de interdependencias estructurales y redes
estratégicas que vinculan el sistema estatal con su entorno
social mas amplio. En conjunto, tales consideraciones
implican que, desde un punto de vista estratégico-relacional,
los poderes o las capacidades estructurales del Estado, sus
sesgos estructurales y estratégicos, y sus realizaciones no
dependen unicamente de la naturaleza del Estado como
aparato juridico-politico [...] Dependen también de diversas
capacidades-vulnerabilidades y de fuerzas que estan mas
alla de aquella. Poner los Estados en su lugar, no excluye
(de hecho, presupone) los procesos engendrados y luego
mediados por el Estado especificamente. Se requiere, sin
embargo, que ambos se relacionen con su contexto social
mas amplio, y con las decisiones estratégicas y las conductas
de los actores dentro y fuera de los Estados.

39



APARATOS ESTATALES Y LUCHAS DE PODERES:
DE LA CAPTURA A LA COOPTACION Y A LA RECONFIGURACION

2.2. Desplazamiento del concepbto de
«aubonomia relabiva» de sistemas y
el contexto estratégico de las
acciones de fuerzas sociales

Jessop, al reconocer la existencia de multiples sistemas en la forma-
cion social (el sistema politico, el sistema econdémico y el mercado,
y el sistema Estado), propone desplazar la primacia del concep-
to de «autonomia relativa» por los de «acoplamiento estructural»
y «relacion estratégica», tomando como punto de partida la au-
tonomia de los distintos sistemas en medio de su coexistencia e
interdependencia, y cada uno apuntando hacia mecanismos clave
mediante los cuales las esferas sociales llegan a ser acopladas (Jessop,
1990, p. 358). El concepto de Jessop de «acoplamiento estructural»
(structural coupling) resulta interesante en cuanto que:

Sugiere la existencia de una mutua dependencia entre la es-
tructura econémica y la politica, en la que cada una de estas
esferas representa “fuentes de perturbacion” (sources of perturba-
tion) para la otra, y esto las lleva a reaccionar en términos de su
propia logica. (Sandoval, 2004, p. 229)

A su turno, el ERE brinda particular importancia:

Al contexto estratégico de la accion y el poder transformador
de las acciones y hace énfasis en la composicion tendencial de
las limitaciones y las oportunidades que solo puede entenderse
relacionandola con estrategias seguidas por fuerzas especificas
dentro de un plazo de tiempo determinado respecto a un con-
junto especifico de fuerzas, cada una de las cuales promueve
sus intereses mediante estrategias especificas. [...] dado que
las estructuras son solo estratégicamente selectivas en lugar de
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absolutamente restrictivas, hay un margen para que las accio-
nes superen, eludan o socaven las limitaciones estructurales.
(Jessop, 2017, p. 100)

En el marco del ERE Jessop

Establece que hay seis dimensiones del Estado que, vistas des-
de su importancia dentro del ERE, tienen sus correspondien-
tes crisis. [...] Se trata de mirar al Estado desde una matriz
con seis celdas. Por un lado, tres aspectos formales del Esta-
do: la representacion politica, la arquitectura institucional y
la intervencidn estatal en la sociedad. Por otro, tres aspectos
estratégicos, es decir, hacia dénde opera el Estado: la creacion
de bases sociales, los proyectos que pone en marcha el Esta-
do y construyen “estatalidad”, y las visiones hegemonicas, esto
es, las ideas generalizadas sobre la marcha del actuar del Es-
tado. [...] Estas dimensiones del Estado generan igualmente
seis ambitos de estudio que dan cuenta de los potenciales pro-
blemas que, desde posiciones criticas, se han sefialado en las
ultimas décadas: el desigual acceso al Estado y las desiguales
capacidades para resistir al Estado fuera de €l; la desigual ca-
pacidad para definir y articular posiciones, los diferentes mo-
dos y mecanismos de intervencidn; los desniveles en la distri-
bucién de recursos materiales y simbdlicos entre el ‘pueblo;,
dirigidos a conseguir el apoyo al statu quo: la fragmentacion
del sistema estatal y su ineficacia correspondiente; y la pro-
vision de legitimidad en virtud del bien comun. (Monedero,
2017, pp. 25-26)
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2.3. El Esbado y la esbructuracion de
relaciones sociales

A fin de cuentas, en este contexto Jessop muestra por qué

La investigacion sobre el Estado debe avanzar junto con un
trabajo tedrico y empirico mas general sobre la estructura-
cién de las relaciones sociales. [...] los tedricos del Estado se
centrarian en las maneras caracteristicas en las que el con-
junto institucional y organizativo concreto identificado como
Estado condensa y materializa las relaciones de poder social,
por la otra, examinarian cémo se articula el imaginario po-
litico (en el cual las ideas sobre el Estado desempefian una
crucial funcién orientadora), como moviliza fuerzas sociales
en torno a proyectos especificos y como se expresa sobre el
terreno del Estado. (Jessop, 2017, p. 325)

2.4. El Esbado capibalista moderno,
la nacién y la globalizacion

Como ya lo habia argumentado Poulantzas en su critica al marxismo
tradicional, Jessop (2016, pp. 149-151) afirma que el Estado y la na-
cion son dos conceptos diferentes que no deben ser equiparados, pero
que a menudo se combinan en el concepto ambiguo de «nacién-Es-
tado» e incluso a veces con su contraparte de «Estado naciéon». Una
«nacién-Estado», segiin Jessop (2016):

Es un Estado con una poblacion identificada por una o mas
formas de nacionalidad. [...] se trata de una forma especifica
de territorializacion del poder politico. [...] La organizacién
territorial del poder precedié a la formacién de la nacién, y la
forma moderna del Estado territorial nacional habia surgido en
Europa hacia el siglo XVII. (pp. 149-151)
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Siguiendo la concepcién de Anderson (1981) sobre la nacién como
una «comunidad imaginada», Jessop (2016) arguye que

Una nacién comprende a un grupo de gente tan grande que sus
miembros no pueden conocerse entre si personalmente, pero
que han imaginado (o han sido persuadidos) que comparten
importantes caracteristicas, que los unifican como una naciény
les justifican para clamar por una representacion politica y atin
a una autodeterminacion nacional. (p. 153)

Para Jessop (2016) hay tres formas de nacion:

La nacion étnica, basada en una identidad étnica socialmente
construida y compartida, [...] que denota unas raices comunes.
[...] La nacion cultural, basada en una cultura nacional com-
partida que puede ser bien definida y activamente promovida
por el mismo Estado. [...] basada en lengua, religion, tradicio-
nes culturales u otras expresiones socioculturales transmitidas
intergeneracionalmente [...] Una nacién civica, basada en la
lealtad y la identificacién con la constitucién y los acuerdos
politicos del Estado. Este tipo de nacidén esta sustentado en un
compromiso patriético con la constitucion y con la legitimidad
del orden politico. (p. 154)

En la realidad se observan formas hibridas de Estados nacionales y
naciones-Estados que combinan algunas de las tres formas basicas
de nacidn, sino todas. Este marco de referencia resulta apropiado
para aproximarse a la configuraciéon de nuevas «comunidades ima-
ginadas» consecuentes con el proceso de globalizacién econémico,
politico y social, en la medida en que

Las comunidades politicas o publicas en torno a las cuales las

fuerzas politicas orientan sus acciones son reimaginadas
de diferentes maneras. Entre ellas surgen nuevas “naciones
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imaginadas” en busqueda de autonomia en, o de control de,
un territorio determinado por encima, o por debajo o transver-
sal a los Estados nacionales existentes; una sociedad civil glo-
bal basada en un patriotismo cosmopolita, la primacia de los
derechos humanos sobre la ciudadania nacional, o alguna otra
identidad global. (Jessop, 2016, p. 161)

Lo que, de acuerdo con el propio Jessop (2016), da lugar a:

Nuevas concepciones territoriales o extraterritoriales de la co-
munidad politica relacionadas con luchas para redefinir la natu-
raleza y los propdsitos del Estado, para encontrar otras formas
territorializadas de poder politico, y redefinir el interés general
imaginado que el poder politico debe servir. (p. 162)
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3.

Conbribucion del enfoque
relacional estratégico

al estudio del Estado
capiGalista, del sistema
estatal y del aparato

del Esbado

En lugar de deificar al Estado como si estuviera «por encima o por
fuera de la sociedad», el ERE lo convierte en un objeto de estudio
critico sobre sus instituciones, organizaciones, estrategias, practicas
y fines en su interrelacién compleja con los intereses, las relaciones y
las practicas sociales (Valenzuela, 2014, p. 9). Precisamente, uno de
sus valores mas importantes, sino el principal, es que se orienta ha-
cia una teoria de la sociedad capitalista en su conjunto, no a una del
Estado como ente aislado de la formacién social.

La virtud del ERE radica en que cualquier analisis institucional
e histérico comparativo sobre el Estado y el poder del Estado re-
quiere de una serie comun de conceptos orientadores que faciliten
la descripcion, la interpretacion y la explicacion (Jessop, 2010).
En este punto es de resaltar que si bien la concepcién del Estado
como relacion social y el desarrollo del ERE tuvieron sus orige-
nes en el marco de la teoria marxista del Estado elaborada por
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Poulantzas, el ERE se ha venido perfeccionando mas alla de la
visidn paradigmatica del propio marxismo.

31. El (los) aparato(s) del Estado, los sistemas
y las estrategias Y los procesos de
decisiones

El ERE permite analizar los procesos internos en el (los) aparato(s)
del Estado en la toma de decisiones, como en el caso de politicas
publicas-estatales que no se restringen exclusivamente a la trami-
tacion de intereses de clase y de fracciones de clase en el poder,
sino que también estan supeditadas, en cierta medida, alcance y
lugar institucional, a intereses y posiciones de funcionarios en la
jerarquia del Estado. Es precisamente el andlisis de las dinamicas
de interaccion compleja y multiple de variados intereses en la so-
ciedad, dentro del mismo Estado y en la interacciéon mutua entre
clases o grupos de la sociedad y aparatos del Estado, el que enri-
quece la comprension del Estado capitalista moderno. De ahi el
aporte e importancia de un enfoque como el ERE.

Asi, «el intrincado cruce de estructuras y estrategias, en el que
se incrusta el Estado, se ve reflejado en el caracter intensamente
“relacional” del ERE» (Valenzuela, 2014, p. 10), dando lugar a un
«analisis de las relaciones entre diferentes relaciones que com-
prenden la formacion social» (Jessop, 2017, p. 252).

Como lo describe Jessop (2008), en el marco de un conjunto de sistemas
que configura la formacion social y el sistema social como un todo:

La capacidad estructural y estratégica que posee un determi-
nado sistema en una ecologia autoorganizativa de sistemas
para imprimir su légica de desarrollo al funcionamiento de
otros sistemas, (sera dominante en la medida en que tiene una)
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capacidad mucho mayor que la que poseen dichos sistemas
para imponerle a él sus respectivas légicas. (p. 29)

Entonces, Jessop concibe el analisis de los sistemas autopoiéticos des-
de el materialismo historico, la critica de la economia politica, las rela-
ciones de poder, la agencia humana, etcétera (Jessop, 2007, p. 27). Asi:

La apropiacion de la teoria de sistemas autopoiéticos en el ERE
se centra en caracteristicas basicas de los mismos: autoorga-
nizacion, autorreproduccidn, autoproduccidn, etcétera. Los
sistemas autopoiéticos coexisten con otros sistemas autopoié-
ticos, desplegando sendas relaciones de coevolucion compleja.
(Valenzuela, 2014, p. 10)

En este contexto, el ERE:

[...] invita a examinar las dindmicas sociales, las alianzas de
clase, los proyectos estatales y el desarrollo de las batallas al
interior del sistema politico en su conjunto. [...] el Estado no
existe fuera del dmbito de continua tension entre politica y eco-
nomia; el aparato estatal y sus instrumentos de intervencion no
son neutrales, sino que constituyen un campo de conflicto entre
los diferentes intereses en juego. El valor agregado del enfoque
“relacional estratégico” es que conceptua el Estado como resul-
tante a la vez que como generador de procesos sociales y econo-
micos. Desde esta perspectiva, el Estado no se erigiria como un
puente por encima del constante flujo de intereses, ideas e insti-
tuciones del rio social para no ser afectado o, en su caso, afectar el
sefialado flujo econémico-social. (Sandoval, 2004, p. 230)

Bajo esta Optica, el Estado no se trata de una mera organizacion por
encima de la evolucion incesante de relaciones sociales, sino un dmbito
mismo de dinamismo social y de negociacion politica, al punto de que
el mismo Jessop (1990) afirma que existe una «dependencia constitutiva
del Estado en el imperativo de la acumulacion de capital» (p. 207).
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3.2. El Esbado capibalista y el poder estabal

Como lo sefnala Sandoval (2004):

El Estado y el poder estatal siempre han asumido un papel
protagoénico en la acumulacién de capital, no solo en casos de
abierta intervencion al organizar la produccion, sino también
en aquellos otros caracterizados por una aparente neutralidad
(p. €j. laissez—faire state). El Estado no puede ser considerado
como una arena neutral, puesto que hay fuerzas sociales y pro-

yectos politicos que pesan decisivamente sobre él. (p. 230)

En efecto, el ERE concibe que

El ejercicio y la eficacia del poder del Estado es un producto
contingente de cambios en el equilibrio de las fuerzas politi-
cas situadas dentro y fuera del Estado, y que dicho equilibrio
esta condicionado por las estructuras institucionales y los pro-
cedimientos especificos del aparato estatal, incrustados en el
sistema politico mas amplio y en las relaciones sociales circun-
dantes. Un andlisis estratégico-relacional examinaria como un
determinado aparato estatal podria privilegiar algunos actores,
algunas identidades, algunas estrategias, algunos horizontes es-
paciales y temporales, y algunas acciones sobre otras. También
examinaria las formas, si las hubiere, a partir de las cuales los
actores politicos (individuales y/o colectivos) tienen en cuenta
tal privilegio diferencial mediante la participacion en el ana-
lisis “estratégico-contextual” al elegir un curso de accion. Se
trata de explorar las formas en que el Estado, entendido como
un conjunto de instituciones, tuvo un impacto especifico y di-
ferencial en la capacidad de las distintas fuerzas politicas para
perseguir intereses y estrategias particulares, mediante el ac-
ceso a y el control sobre determinadas capacidades del Estado
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—ellas mismas dependientes de sus efectos para vincularse con
las fuerzas y los poderes mas alld del Estado—. El ERE también
estudia las variaciones en dichas capacidades, en su organizacion
y en su ejercicio, y hace hincapié en como la naturaleza relacional
del poder del Estado tiene efectos sobre las capacidades de los
Estados para proyectar su poder en el mundo social mucho mas
alla de sus propios limites institucionales. (Jessop, 2010)

A lo que agrega con acierto:

[...] el Estado no ejerce el poder: sus poderes (siempre en plu-
ral) se activan a través de la agencia de fuerzas politicas defini-
das en coyunturas especificas. No es el Estado el que actda: se
trata siempre de grupos especificos de politicos y funcionarios
estatales ubicados en sectores y niveles especificos del sistema
estatal. Son ellos los que activan los poderes y las capacidades
especificas del Estado, inscritos en instituciones y organismos
particulares. Al hacerlo, ellos tienen en cuenta el equilibrio im-
perante y, tal vez, el futuro equilibrio de fuerzas dentro y fuera
del Estado (incluyendo aquellas situadas mas alla de sus fron-
teras territoriales, asi como de sus limites juridico-politicos na-
cionales). Ademads, como en toda accidn social, las condiciones
no reconocidas influyen en el éxito o en el fracaso de sus accio-
nes, y siempre se registran efectos no previstos. (Jessop, 2010)

Sin duda, el analisis relacional estratégico, segtn Jessop (2010):

Sepuedellevar mdslejos si permitimos una medida deautorre-
flexion de algunos actores respecto a las identidades y los intereses
que orientan sus estrategias. [...] Asi, los actores podrian crear
nuevos recursos, nuevas reglas y nuevos conocimientos, con todo
lo que ello implica para la rearticulacién de las limitaciones y las
oportunidades. Podrian también (re)formular sus estrategias a la
luz de las experiencias y los conocimientos en constante cambio so-
bre los contextos estratégicos en los que se desenvuelven. A su vez,
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el andlisis estructural puede ser llevado mas lejos si investigamos el
acoplamiento y la coevolucion de los diferentes sistemas operacio-
nalmente cerrados (o autopoiéticos), estructuralmente dependien-
tes de su trayectoria. Ello permitird una mejor comprension de la
emergencia y la posterior reproduccion de la coherencia estructu-
rada (o integracion institucional) y de la importancia relativa de
los diferentes 6rdenes institucionales y principios de socializacion.

3.3. El Estado capibalista, el sistema
esbatal y su modus operandi

Al tratar al Estado como relacion social, el ERE conduce a tres argu-
mentos principales:

1. El sistema estatal es el sitio dela estrategia. Se puede analizar como
un sistema de selectividad estratégica, es decir, como un sistema
cuya estructura y modus operandi son mas abiertos a algunos
tipos de estrategia politica que a otros. Asi, un determinado tipo
de Estado, una determinada forma estatal, una determinada forma
de régimen, sera mas accesible para algunas fuerzas que para otras
en funcion de las estrategias que adopten para ganar poder estatal.
[...] Esta nocién de selectividad estratégica resulta mas fructifera
que la de selectividad estructural, ya que pone de manifiesto con
mayor claridad el caracter relacional de tal mecanismo. [...] 2.
El Estado también es el sitio donde se elaboran las estrategias.
De hecho, no se puede entender la unidad del sistema estatal sin
hacer referencia a las estrategias politicas; ni se pueden entender las
actividades del Estado sin referirse a las estrategias politicas. [...]
El Estado es el sitio de las luchas y las contradicciones de clases
(relevantes), asi como el lugar de las luchas y las rivalidades entre
sus diferentes ramas. [...] Es aqui donde el papel de los gestores
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estatales (tanto politicos como funcionarios de carrera) resulta
crucial para comprender como una unidad relativa se impone a
las diversas (in)actividades del Estado y como estas actividades
adquieren una autonomia relativa respecto de las presiones
conflictivas que emanan de la sociedad civil. Por lo tanto, debemos
examinar las diferentes estrategias y tacticas que los gestores
estatales desarrollan para imponer una medida de coherencia en
las actividades del Estado. 3. La estructura y el modus operandi
del sistema estatal pueden ser entendidos en términos de su
produccion en y a través de estrategias y luchas politicas pasadas.
[...] El orden institucional actual siempre deberia ser visto como el
producto de las estrategias desplegadas dentro de las limitaciones
impuestas por las formas actuales de dominacién de clase, y del
equilibrio de fuerzas prevaleciente. A falta de tal registro seria
imposible distinguir adecuadamente entre las estrategias que son
“arbitrarias, racionalistas y voluntaristas’, y aquellas que tienen
alguna oportunidad de convertirse en “organicas”. (Jessop, 2010)

3.4. El Esbado capibalista, el control
GerriGorial y la globalizacion

Ademas, se destaca que el ERE hace énfasis en la funcién del control
territorial por parte del Estado en la medida en que

[...] es una de las tres caracteristicas definitorias de la esta-
talidad [...] La escala se refiere a las jerarquias encajadas en
espacios demarcados de diferente tamafio, por ejemplo, local,
regional, nacional, global. Puede indicar diferencias de dmbito
de drea (terrestre o territorial), de tramos de control organiza-
tivo o administrativo en una division vertical u horizontal del
trabajo. Igualmente muestra un dominio relativo en el control
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sobre recursos, capacidades y competencias mas o menos sig-
nificativos. (Jessop, 2017, p. 196)

Bajo este marco de andlisis, el ERE permite avanzar en una ade-
cuada comprension de la gobernanza territorial con el entramado
de redes de relacionamiento e interaccién en medio de procesos
interterritoriales, como el de globalizacién en su condicion de fe-
noémeno social complejo (Jessop, 2017; Garay, 1999). Asi lo sefiala el
propio Jessop (2016):

El contexto internacional de la accion estatal doméstica ahora
incluye un amplio rango de factores y procesos extraterritoria-
les o transnacionales; el contexto internacional ha adquirido
mayor significancia para la politica doméstica, y jugadores clave
en los regimenes politicos han incluido a agentes extranjeros e
instituciones como fuentes de ideas politicas, de disefio politico
[...] Estos cambios afectan a los Estados local y regional como
también a formaciones estatales supranacionales y a regimenes
internacionales. (p. 205)

A lo que precisa:

La globalizacién no es un simple mecanismo causal con una
légica universal, unitaria. Comprende un resultado hipercom-
plejoy en permanente evoluciéon de muchos eventos, procesos y
transformaciones —multicéntrico, multiescalar, multitemporal
y multiforma—. [...] la globalizacién no solo modifica el balan-
ce de fuerzas politicas y econdmicas (incluyendo relaciones en-
tre fracciones del capital y a las relaciones capital-trabajo), sino
también a la relacion entre mercado y Estado. Estos cambios se
ven reflejados, a su turno, en el Estado mismo y en sus politicas.
La globalizacién también genera contramovimientos en contra
de las tendencias a la expansion espacial y a la aceleracion de los
ritmos de la vida social. (pp. 191-194)
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4.

A manera de sinopsis
reflexiva

El avance introducido por Poulantzas reside en la concepcion del Es-
tado capitalista moderno como una verdadera relacion social o, de
manera mas amplia, una relacién social de un entramado de relacio-
nes sociales; es decir, se trata de una relacion societal estratégica.

En este sentido, el Estado capitalista no es ajeno ni esta separado-ais-
lado de la formacion social y, por ende, del sistema social en su con-
junto; por el contrario, hace parte sustantiva de la sociedad. Asi, el
Estado esta mediado/permeado por —pero, a su vez, con capacidad
de modular/moldear en determinadas instancias de accién determi-
nante a— los conflictos, pugnas y dominaciones/subordinaciones de
intereses de grupos y fracciones sociales, segin su grado de domina-
cion o influencia determinante, y su inmanente transformacién con
el desarrollo de la formacion social y el modo de produccién, de la
territorializacion y su relacién con la dindmica de la internaciona-
lizacién/globalizacion. Se trata de un relacionamiento en multiples
instancias de accion, escalas de intervencidn/afectacion, institucio-
nes/organismos de mediacién-operacionalizacién y grados de in-
fluencia decisiva.
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Con el capitalismo la matriz espaciotemporal de las relaciones socia-
les se ve alterada por la division del trabajo, la acumulacion y la re-
produccién ampliada del capital, modificandose el sentido y el nexo
del territorio y de la historia, mediante una determinada territoria-
lizacion de la historia, en palabras de Poulantzas. Asi, el territorio
se constituye en un elemento de la naciéon moderna, forjada también
con el concurso del Estado capitalista moderno.

En efecto, la territorializacion del poder politico precede a la for-
macion de la nacion moderna, la cual resulta coherente con diver-
sas formas hibridas entre Estados nacionales y naciones-Estado en la
medida en que representan alguna de las clases de nacioén: étnica, cul-
tural o civica, sino todas. Ahora bien, con dicho marco de referencia
y comprendida la nacién como «comunidad imaginada», en la acep-
cion propuesta por Anderson (1981), resulta posible entender como la
globalizaciéon econdmica, politica y social esta intimamente vinculada
con la transformacion de la territorialidad del poder politico, y su rela-
cion con las luchas entre grupos y fracciones territoriales y extraterri-
toriales en torno a la naturaleza y los propositos del Estado capitalista.

En este punto es necesario ilustrar cémo con el auge del modelo neo-
liberal desde finales de los afos 80 del siglo pasado se avanza hacia
un tipo de mercantilizacidn, a través de la privatizacion y terciariza-
cion, de ambitos de la gestion publica para la provision de servicios
sociales fundamentales, como la salud y la educacion, transforman-
dose asi la naturaleza y el alcance del Estado benefactor tradicional
con una mayor injerencia por parte de agentes econdmicos privados
de diversa clase en responsabilidades de caracter publico/colectivo.

De manera complementaria, con la globalizacion capitalista neo-
liberal se profundizan presiones por parte de agentes econdmicos y
politicos extraterritoriales con diversos intereses —por ejemplo, en
torno a la explotacion de recursos naturales en un determinado pais
con reconocida riqueza en su subsuelo—, que pueden transformar la te-
rritorialidad tradicional del poder politico y la matriz espaciotemporal/
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histérica —territorial y extraterritorial con la participacién de podero-
sas corporaciones transnacionales, por ejemplo— de la conflictividad
de intereses entre grupos y fracciones sociales en el respectivo Estado
capitalista moderno. Y tanto mas, ceteris paribus, en cuanto menor sea
el grado relativo de poder internacional del Estado en cuestion.

Esta claro que en el seno del Estado capitalista tiene lugar una espe-
cie de «condensacion material de las relaciones» entre grupos y frac-
ciones, fruto de un proceso por demas conflictivo, contradictorio,
pero resolutorio/conciliatorio, que involucra una multiplicidad de
instancias deliberantes y de niveles espaciales y sectoriales, o por ra-
mas de planeacién y gestion publica, lo que atestigua la complejidad
de los aparatos de Estado y del sistema estatal.

En consecuencia, el Estado capitalista es un campo en el que se de-
sarrollan procesos estratégicos entre nudos y redes de poder con in-
tereses conflictivos y desfases entre el poder real y el poder formal
de grupos y fracciones sociales, lo que esta tan condicionado, en pa-
labras de Jessop (2017), «por las estructuras y los procedimientos
institucionales especificos del aparato estatal como integrado en el
sistema politico en su conjunto».

El Estado capitalista moderno es el sitio de la estrategia: por un lado,
se da el desarrollo «desde fuera» del propio Estado de estrategias
para gestionar el acceso efectivo, la influencia e incluso, en ocasio-
nes, el control de recursos estatales por parte de diferentes grupos y
fracciones sociales; por otro, existe la realizacién «desde dentro» del
Estado, en el marco de la estructura y organizacion procedimental
estatal, de estrategias para tramitar las presiones conflictivas «desde
fuera» del Estado provenientes de la sociedad civil, decidir e implan-
tar cursos de politica publica, mediante la accion o también la (in)
accion de los aparatos del Estado, que, a fin de cuentas, favorezcan
relativamente a unos intereses respecto de otros. De nuevo, todo ello
en el contexto del sistema politico de referencia.
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Ademas, el Estado capitalista no se trata de un organismo o bloque
compacto unitario, sino de un engranaje multinivel institucional, fun-
cional, espacio-territorial y jurisdiccional por rama, dambito y sector
de la administracién publica, de variados aparatos especializados
con jerarquias de determinada responsabilidad decisoria y funcio-
narios con diversa capacidad ejecutoria. Ahi reside la importancia
de comprender las dindmicas en las esferas econoémica, social y po-
litica que atraviesan institucional y espacialmente de manera dife-
renciada y conflictual las relaciones evolutivas entre el Estado y los
grupos o fracciones sociales en la formacién social.

Las formas y los procedimientos operativos de relacionamiento so-
cial cruzado y multidimensional entre aparatos dentro del Estado,
entre aparatos y grupos o fracciones de la formacion social, y den-
tro de estos, y también entre instancias/niveles de la jerarquia buro-
cratica en el sistema estatal, evolucionan con el proceso estatal a tal
punto que en la actualidad sobresalen las vinculaciones ordenadas,
tramitadas y sistematizadas en red con una gran variedad de posi-
bilidades de tramitacién de objetivos, intereses y estrategias intra e
interaparatos estatales, asi como entre estos y la formacion social y
la sociedad en su conjunto.

De cualquier forma, una caracteristica del Estado capitalista moderno
es que se sustenta en principios de caracter universalista mediante los
cuales —al menos en principio— los individuos buscan ser tratados
formal y juridicamente como sujetos en igualdad de condiciones, sin
distincion de clase o por nivel de ingreso o riqueza, lo que le brinda
un viso de neutralidad ante la sociedad. En este sentido, en el Estado
se compendiaria el conjunto normativo institucional de la democracia
politica, como lo argumenta con propiedad Poulantzas.

Por supuesto, dicha neutralidad es intrinsecamente dinamica con la
evolucion de la esfera de la estatalidad misma ante las exigencias
de ampliacién de la responsabilidad del sistema estatal surgidas de
transformaciones en la formacion social en lo politico, econémico o
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social. Por ejemplo, en la medida en que se ha ido avanzando en la
aceptacion universal de derechos fundamentales denominados de
nuevas generaciones, los Estados de derecho —en especial los so-
ciales y democraticos de derecho— han ido ampliando los ambitos
de su competencia o campos de la gestion publica y definiendo los
grupos poblacionales objetivo a los que se les debe garantizar el goce
efectivo de tales derechos. Como lo sefiala Bourdieu (2014), «la gé-
nesis del Estado es una génesis del lugar de gestion de lo universal y,
al mismo tiempo, de un monopolio de lo universal».

Ahora bien, un rasgo distintivo del Estado capitalista es su poder
relativo de autoconfiguracion bajo ciertos principios constitucio-
nales rectores ante su facultad exclusiva de sentar derecho y con
la prerrogativa de ser, a la vez, sujeto y objeto de derecho. Esto
restringe su grado de autonomia respecto a los ciudadanos, pero a
su turno posibilita la conformacién de diversas formas de Estado.

Asi, comprendidos algunos rasgos esenciales del Estado capitalis-
ta moderno, queda claro que no es un mero instrumento de domi-
nacion usado por determinados grupos y fracciones sociales sobre
los demas grupos en la sociedad; tampoco goza de una autonomia
en la esfera politica o de una subordinacion cuasideterminada por
la estructura socioecondmica capitalista. Su papel en la sociedad
es de mucha mayor complejidad en la medida en que las estructu-
ras economica y politica son a la vez dependientes, pero representan
fuentes de perturbaciéon mutua que requieren de un acoplamiento
estructural, en palabras de Jessop (2017), ante lo cual el Estado desem-
pefia una funcién racionalizadora/catalizadora/ordenadora del bien
publico y colectivo en su conjunto de particular relevancia.

En cierto sentido, el Estado capitalista es el lugar de un poder re-
conocido y legitimado por consenso social en el que circulan el re-
glamento, la regla, el orden y el mandato de dominacidén relativa,
sujetos a una serie exigente de obligaciones y normas, mas compren-
sivas cuando se va desarrollando una juridicidad garantista del bien
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publico, del constitucionalismo y de la democracia social. Una pecu-
liaridad del poder del Estado es su cardcter eminentemente vinculante,
de modo formal y factico.

Ademas, se destaca que los componentes distintivos indisociables del
Estado capitalista son el territorio y la territorializaciéon como espa-
cio relacional, la poblaciéon como fuente de soberania relativa, la
administraciéon como funciéon de la gestion de lo publico-societal
y el lugar societal como relacion societal estratégica —o, mas bien,
como relacién societal de relaciones sociales—. Claro esta: el Estado
capitalista guarda estrecha relacion biunivoca y compleja con la evo-
lucién del sistema social.

Como es de esperar, no hay un tnico tipo de Estado capitalista moder-
no. La tipologia se relaciona con caracteristicas nucleares que definen
principios, normas y comportamientos societales rectores, y que distin-
guen la composicion y diferenciacion entre grupos o fracciones sociales
en la formacién social, el modo de produccién y la acumulacion del
capital en sentido amplio. En este punto resulta indispensable resaltar,
como lo hace acertadamente Jessop (2010), que no es el Estado como un
bloque unitario, compacto y homogéneo el que acttia en la practica real:

Se trata siempre de grupos especificos de politicos y funcionarios
estatales ubicados en sectores y niveles especificos del sistema es-
tatal. Son ellos los que activan los poderes y las capacidades espe-
cificas del Estado, inscritos en instituciones y organismos parti-
culares. Al hacerlo, ellos tienen en cuenta el equilibrio imperante
y, tal vez, el futuro equilibrio de fuerzas dentro y fuera del Estado.

Pero, por supuesto, existen actuaciones estatales desarrolladas en el
marco de unas estructuras y unos procedimientos rectores del siste-
ma estatal y racionalizadas/justificadas segtin el contexto del sistema
politico en referencia. Aqui hay que resaltar que ante la funcion in-
sustituible de la burocracia estatal en la organizacion y el desempefio
de las responsabilidades estatales en sus diversos niveles e instancias
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de accidén y ejecucion, a partir del disefio e implantacion de politicas
publicas de referencia estratégica, de provision de servicios sociales fun-
damentales y hasta de tramitacién de obligaciones con el ciudadano,
entre otras, tienden a reproducirse espacios/vacios intersticiales. En es-
tos, por accién u omision, se podrian propiciar condiciones favorables
para el ejercicio de acciones de indole puntual, casual o esporadica, o de
naturaleza mas reiterativa, con alguin grado de sistematicidad o incluso
cuasiestructural, al menos temporalmente, que se aparten de la norma-
tividad literal y del espiritu reglamentario. Esto al punto de infringirse el
pleno y cabal desarrollo de responsabilidades institucionales y funcio-
nes organizacionales, inclusive con visos de legalidad.

La proclividad a la reproduccion de dicha clase de anomalias fun-
cionales/organizacionales en aparatos del Estado estd intimamente
relacionada en doble via con rasgos societales caracteristicos de
la formacion social. Y segtn sea el grado de sistematicidad jurisdic-
cional, institucional, espacial, asi como la temporalidad y el nivel es-
tratégico, de la(s) anomalia(s), ceteris paribus, es posible moldear un
determinado tipo representativo de Estado en la practica real.

Asi, se puede tratar de anomalias de naturaleza casuistica, indi-
vidual/aislada y esporadica por parte de funcionarios de nivel
operativo que constituyen infracciones de indole operacional no
institucionalizada, las cuales no comprometen la vigencia efectiva
ni la legitimidad de principios rectores, ni de normas ni de leyes;
tampoco la institucionalidad y la organizacion estatal.

En el otro extremo, se puede tratar de procesos planeados, de carac-
ter grupal, que involucran una variedad de agentes, tanto funcionarios
de diversos rangos burocraticos como agentes privados ajenos a o «por
fuera» de la administracion estatal, y con cierta naturaleza sistematica,
cuya potencialidad variaria segiin el alcance jerarquico, institucional/
organizacional y espaciotemporal, y la sistematicidad de la(s) anoma-
lia(s), hasta el punto de afectar, en la practica, la funcionalidad estatal
en determinados ambitos de la gestion publica e incluso de impactar la
legitimidad de algunas instancias de la institucionalidad estatal.

59



APARATOS ESTATALES Y LUCHAS DE PODERES:
DE LA CAPTURA A LA COOPTACION Y A LA RECONFIGURACION

De esta manera, cuanto el proceso sea mas sistematico, prolonga-
do, planeado, focalizado en aparatos del Estado, mas decisivo para el
sistema estatal y sus instancias con mayor grado de decisién/accién
determinante, y mayor sea el poder econémico, politico y social de los
agentes sociales involucrados en el proceso, ceteris paribus, mayores
podran ser la profundidad institucional, la perdurabilidad relativa y
el alcance sistémico de las anomalias reproducidas con visos de lega-
lidad en el funcionamiento estatal y la legitimidad democratica ins-
titucional. Y, por supuesto, mas exigentes los requisitos para revertir
los impactos perversos sobre la institucionalidad y el funcionamien-
to estatal considerados como «normales» o, mas bien, exentos de la
presencia del tipo de anomalias funcionales/organizacionales en con-
sideracion —en términos de la reinstitucionalizacion de determinadas
normas y reglas operacionales violadas de manera sistematica durante
el periodo concebible como «andmalo» por la disfuncionalidad del
Estado respecto al modelo tedrico de referencia: esto es, del Estado en
ausencia de las anomalias especificas en consideracion—.

Ahora bien, en la medida en que no se logre instaurar esa «normali-
dad» institucional de referencia por el enquistamiento institucional/
organizativo de dicha funcionalidad «anémala», se le dara cabida a
la configuracion de un tipo especifico diferente de Estado en la prac-
tica real al «normal» de referencia. Este proceso de transicion entre
tipos especificos con determinados rasgos sistémicos caracteristicos
de Estado se denomina reconfiguracion del Estado, como se detalla
en la segunda parte. Lo anterior a tal punto que se puede argumentar
sobre la existencia de Estados con estatalidad clientelar, caudillista,
oligarquica, corporativista, mafiosa, de enclave, populista o incluso
despotica.
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b.

La formacion social,
el Esbado y los poderes

Partiendo de la constatacion de que el Estado es, en esencia, una
relacion social —o una relacién societal de relaciones sociales— y
siendo uno de los elementos distintivos del esquema relacional es-
tratégico el reconocer la importancia de la especificidad de la for-
macion social en la configuracion del Estado capitalista moderno,
resulta necesario identificar algunas de las caracteristicas de indole
sistémica que diferencian, a la vez que especifican, la racionalidad
en el comportamiento de agentes sociales determinantes por su
poder de influencia en el conjunto social y su intima relacién con
la modalidad de funcionamiento de instituciones claves en el sis-
tema societal, como el Estado. Esto en un pais como Colombia,
por ejemplo, caracterizado por graves disfuncionalidades con res-
pecto a un ordenamiento social «ideal» bajo un Estado de derecho
—y, todavia mas, bajo un Estado social de derecho establecido por
la Constitucion de 1991—, como la subordinacién de lo publico
por intereses poderosos excluyentes —de orden legal, ilegal y gris
que interactian entre la legalidad y la ilegalidad— en diferentes
ambitos societales; la suplantacion de ciertas responsabilidades del
Estado por parte de grupos poderosos al margen de la ley —aunque
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con el auspicio o al menos la condescendencia de agentes sociales
influyentes y agentes del propio Estado—; la fragilidad de lo poli-
tico, como la instancia idonea para la tramitacion de pertenencias
ideolodgicas y de prioridades/intereses de la sociedad, por una insu-
ficiente legitimidad de partidos y movimientos politicos a modo de
organos de asociacion programatica y de representacion de la ciu-
dadania en su pluralidad o amplia diversidad —de género, etnia,
raza, religion, etcétera—; la consecuente reproduccion de practicas
y procesos de ilegalidad o ilicitud que atraviesan una variedad de
relaciones funcionales en la sociedad, entre otros.

51. La ilegalidad/ilicibud como practica social’

La ilegalidad como préctica social estd intimamente relacionada con un
determinado (des)ordenamiento/(des)arreglo politico, econémico,
social y cultural en la propia sociedad —ante el hecho de que se
aparta del orden/arreglo normal de referencia en un determinado
Estado como, en este caso, el Estado de derecho—, que consiste en la
reproduccion de comportamientos no democraticos y «oportunis-
tas» al margen de la ley o contraviniendo las reglas formales insti-
tuidas de modo legitimo en procesos sociales de muy diversa indole.

Un (des)ordenamiento/(des)arreglo social es proclive a la progresi-
va adopcidon de comportamientos y practicas por parte de diversos
agentes sociales y grupos de poder para favorecer la imposicion de sus
intereses particulares egoistas sobre intereses colectivos perdurables,
mediante la abierta violacion o la oportunista adecuacion —incluso
con visos de legalidad— de normas, procedimientos y disposiciones
del marco juridico, politico y social instituido jurisprudencialmente,

1. Las secciones 5.1-5.3 y 6.1-6.4 amplian y elaboran con mayor detalle buena
parte de la argumentacion presentada en Garay (2018c¢).
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ya sea a través de la violencia como sustitucion de la estricta vigencia
de laley en derecho o, entre otros, de la coaccién o cooptacién institu-
cional en usufructo del poder politico y econémico.

La progresiva formacion préctica de un conjunto de valores, principios
y fundamentos al margen de la ley o en conflicto con la «moral publica
ciudadana» en un Estado de derecho, que rige conductas de grupos pode-
rosos en la sociedad, afecta la cultura civica o la civilidad en amplios sec-
tores de la sociedad. Este tipo de proceso social ha sido denominado por
el autor como un proceso de «aculturacion de la ilegalidad» (Garay, 1999).

En este sentido, la ilegalidad encuentra un entorno propicio para su en-
quistamiento en el sistema social con la presencia de rasgos societales
determinantes como, por ejemplo, la precariedad de lo publico, la fragi-
lidad de la eticidad ciudadana alrededor de lo publico, lo comtn y lo co-
lectivo, la presencia de un régimen de mercado imperfecto, segmentado
y distorsionado por rasgos patrimonialistas en favor de intereses egois-
tas poderosos al margen de la competencia, y una democracia insufi-
cientemente desarrollada con profundos problemas de inclusion social.

Asi, resulta evidente que la problematica de la ilegalidad en el mundo
de hoy no se circunscribe solo al ambito criminal y penal, sino tam-
bién, y de modo muy decisivo, a los ambitos de la moral y la ética pu-
blicas y societales, de los derechos humanos; en fin, de la democracia
y del Estado de derecho.

5.2. La ilegalidad como fundamento de una
sociedad (des)ordenada/(des)arreglada

Una aproximacion desde la filosofia y sociologia del derecho para
comprender el papel de la ilegalidad e incluso de la paralegalidad
—que, sin corresponder abiertamente a la ilegalidad, se caracteriza por
adolecer de la debida legitimidad societal bajo una eticidad publica
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aceptada— se puede ilustrar a manera de contraste sobre coémo en
una sociedad al estilo de la basada en el esquema de Rawls la justicia
como imparcialidad lleva a una sociedad bien ordenada en la que se
expresa la gobernabilidad a modo de inclusidn social, en el sentido
amplio. Como lo sefiala Rawls (1996):

Una sociedad bien ordenada publica y eficazmente regulada
mediante una concepcidn politica reconocida por todos crea
un clima en el cual los ciudadanos adquieren un sentido de la
justicia que los impulsa a cumplir con su deber de civilidad, sin
generar fuertes intereses en contra. Por otra parte, las institu-
ciones de una sociedad bien ordenada son apoyadas, una vez
que se ha establecido firmemente el ideal de la razén publica
en la conducta de los ciudadanos [...] en pie de igualdad que,
como cuerpo colectivo, ejercen el poder politico final y coer-
citivo unos sobre otros, al poner en vigor las leyes y al hacer
enmiendas a su Constitucién [...].

Alo que agrega:

Los limites de la razon publica no son claramente los limites de la
ley o del estatuto, sino [...] el ideal de los ciudadanos democrati-
cos que intentan conducir sus asuntos publicos en términos apo-
yados en valores publicos que podemos razonablemente esperar
que los demas suscriban. La razén publica [...] es el lugar central
del deber de civilidad como ideal de democracia [...].

En este contexto, segun lo argumentan autores como Gonzalez (2003),
un postulado fundamental de las sociedades liberales es que todas las
personas tienen la misma probabilidad de ser afectadas por la ley; es
decir, los individuos deben ser sujetos de la ley en igualdad de con-
diciones: principio de equiprobabilidad. Aunque este principio, pro-
puesto como norma ideal, es muy exigente, se trata de un postulado
ético imperfecto, tal como lo analiza Sen (1970).
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No obstante, se resalta que no todo distanciamiento con respecto a la
equiprobabilidad se puede considerar una forma de ilegalidad o pa-
ralegalidad, a condiciéon de que resulte aceptable porque contribuiria
a consolidar el modelo de una sociedad bien ordenada y a garantizar
su gobernabilidad democratica. En efecto, numerosas leyes buscan de
manera explicita favorecer a determinados grupos de la poblacidn,
como ocurre en el marco de un Estado social de derecho, y solo son
censurables al constituir formas de corrupcion, captura o cooptacion
del Estado por crear injustificadamente privilegios o rentas incom-
patibles con la sociedad bien ordenada, como se profundizara mas
adelante. Asi, por ejemplo, hay captura o cooptacion institucional del
Estado cuando el irrespeto al principio de equiprobabilidad no contri-
buye al desarrollo de una sociedad bien ordenada (Gonzalez, 2003) y
se puede presentar sin que haya una abierta ilegalidad.

5.3. llegalidad y rentismo como modelo
de relacionamiento sociebal

Una de las raices de la ilegalidad es la instauracion del rentismo como
modelo referente de relacionamiento social. El rentismo, que va mas
alla de la acepcién tradicional sobre la «busqueda de rentas»
(rent-seeking), consiste en la reproduccion de practicas sociales im-
puestas de facto por grupos poderosos en usufructo de su privilegiada
posicion en la estructura politica, econdmica y social para la satisfaccion
egoista y excluyente de sus intereses a costa de los del resto de la pobla-
cién, y sin una retribucion a la sociedad que guarde proporcion con los
beneficios capturados para provecho propio (Garay, 1999).

Por supuesto, el rentismo es progresivamente contrario al desarrollo
dela cultura civica como contenido moral de determinadas creencias
acercadelasociabilidadhumanaydelreconocimientomoralauténomo,
que es una condicion ineludible para el desarrollo del individuo en
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calidad de ciudadano. En este sentido, el rentismo es contrario a la vin-
dicacion de la politica como representatividad legitima de pertenencias
ideologicas, a la preeminencia del denominado «bien comun» y de lo
publico sobre intereses individuales egoistas y excluyentes, a la consolida-
cién de un ordenamiento democratico en lo econémico, politico y social,
y al fortalecimiento del sentido de comunidad social. Asi, el rentismo con-
tribuye a un (des)ordenamiento/(des)arreglo societal en detrimento del
avance hacia un verdadero Estado social de derecho, por ejemplo.

En consecuencia, la aculturacion del rentismo trae graves problemas al
funcionamiento de la sociedad en el sentido de que propicia en agen-
tes «clave» del sistema —en especial en agentes poderosos por su in-
fluencia y su papel en el sistema social— la reproducciéon de valores,
comportamientos y formas de proceder contrarios a la legitimacion
e institucionalizacion del Estado de derecho, al perfeccionamiento de
un verdadero régimen de mercado, a la vindicacion de la politica y la
representatividad de partidos politicos voceros de pertenencias ideologi-
cas bajo un sistema democratico (Garay, 1999, p. 10; Garay ef al., 2018).
Como resultado, se agravan la precariedad de lo publico y la fragilidad de
la eticidad colectiva alrededor de lo publico, lo colectivo y lo comun, la
preeminencia de la ley en derecho, la legitimidad del Estado, entre otros.

5.3.1. Rentismo y mercado

Una de las implicaciones societales del rentismo en la esfera econo-
mica es la pérdida de la confianza y reciprocidad, lo que favorece un
ambiente propicio para la reproduccion de practicas ilegales como la
corrupcion al margen de la libre accién de las fuerzas en un merca-
do competitivo. En efecto, cuando el mercado es regulado no por la
eficiencia, sino por métodos ilegales y opacos —no transparentes ni
fiscalizados— para favorecer indebidamente intereses egoistas y ex-
cluyentes de agentes y grupos poderosos, se impide consolidar las
bases de un régimen de mercado competitivo. En este sentido, la cre-
ciente pérdida de confianza de los agentes en el mercado privilegia el
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oportunismo y el instrumentalismo individualista (Garay, 2004) sobre
comportamientos estrictamente civico-ciudadanos y por encima de la
fidelidad al Estado de derecho. Resulta evidente que cuando no impe-
ra una verdadera institucionalidad del régimen de mercado, como lo
sefiala con razon Sapelli (1998):

[...] los mercados estan mas regulados de manera personalis-
ta y oligarquica, las representaciones politicas se transforman
mucho mds en “facciones” para el patronazgo, tanto mas los
intereses encuentran una satisfaccion a través de procedi-
mientos que satisfacen a los mas poderosos, no en el plano de
la eficiencia econdmica, sino en el de la capacidad reguladora
extralegal de los mercados [...].

Una expresion de ello es la creacion de «mercados instrumentales»
para favorecer intereses particulares poderosos en detrimento de in-
tereses y propositos publicos. Precisamente, los mercados fragiles
que se pueden instrumentalizar constituyen un espacio social en
el que tienden a operar estructuras ilicitas, incluso con apariencia de
legalidad, y hasta criminales.

Un ejemplo tipico es el de un mercado de licitaciones para la contra-
tacion publica susceptible de ser capturado o cooptado por corpora-
ciones poderosas, formalmente legales, para su propio favorecimiento
con la exclusion o descalificacion injustificada de otros oponentes, con
el concurso activo o la complicidad pasiva de agentes publicos como
politicos electos —por ejemplo, congresistas—, funcionarios de em-
presas estatales de rango alto o medio y lideres politicos, en detri-
mento del erario publico o de las finanzas de entidades del Estado
(Garay et al., 2018).

Otro mercado instrumental bien conocido es el de la burocracia es-
tatal cuando la seleccion de ndminas de funcionarios responde mas
a las necesidades de retribucion a sus clientelas, por parte de clanes
politicos poderosos con injerencia determinante en la gestion estatal,
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y de consecucion de tratos preferenciales o prebendas injustificadas
a su favor que a la aplicacion de principios selectivos genéricos como
el de la meritocracia, por ejemplo, para asegurar la eficiencia de la
gestion publica en los aparatos del Estado.

No menos importante, un mercado especialmente vulnerable y
propicio para ser instrumentalizado es el de tierras en paises carac-
terizados por un «rentismo extractivo» (Garay, 1999; Acemoglu y
Robinson, 2013) como excepcional régimen social agrario impe-
rante en la practica —mucho mads profundo y estructural que el
comportamiento tradicional de «buisqueda de rentas» (Garay, 2014,
2018b)—, siendo la tierra mas una especie de activo tanto politico como
de control social y hasta de imposicion de orden territorial —incluso a
través de la intimidacion y del uso de la fuerza/violencia— que un
verdadero activo de inversién econdémica, gobernado no solo por
su rentabilidad econdmica, sino en particular por su utilidad para
acumular poder en un sentido amplio.

A manera de ilustracion, en Colombia se reprodujo un reconocido caso
de captura y cooptacion institucional del Estado (en la acepcion anali-
zada mas adelante) durante las ultimas tres décadas, consecuente con el
desplazamiento forzado. Este tuvo entre sus consecuencias perversas el
desplazamiento de sus tierras de mas de 7.5 millones de campesinos y
mas de 7 millones de hectareas abandonadas o despojadas mediante la
violencia y la realizacion de acuerdos ejecutados con la participacion de
guerrilleros, paramilitares, narcotraficantes, politicos locales y regiona-
les, altos cargos publicos electos, como alcaldes locales, gobernadores
departamentales y congresistas nacionales o funcionarios de nivel deci-
sorio en diversas entidades estatales del orden local, regional e incluso
nacional (Garay et al., 2018). Y ademas con la relevante intervencion de
algunos terratenientes poderosos y compaiiias privadas que, por lo me-
nos en la fase de posvictimizacion, buscaron usufructuar del abandono
y despojo en territorios sobre los que tenian pleno conocimiento de sus
antecedentes de violencia y desplazamiento forzado masivo de campe-
sinos (Vargas et al., 2016).
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Esta dinamica social se reprodujo en el contexto de un mercado ins-
trumental y espurio de tierras en amplias regiones del pais ante una
elevada proporcion de tierras del campesinado sin derechos de pro-
piedad debidamente formalizados, a causa de la existencia de barreras
discriminatorias contra dicha poblacion vulnerable y dada una avan-
zada captura o cooptacion de ciertas instancias institucionales y de-
terminados funcionarios responsables, como notarios locales, entre
otros factores.

5.3.2. Rentismo y sistema politico clientelar y
patrimonialista

En la esfera de lo politico y lo social, el rentismo es propicio para re-
producir el clientelismo, a tal punto que, como lo sefiala Sapelli (1998):

El clientelismo es la negacion de la institucionalizacién de
sistemas, no solamente politicos, sino también sociales. [...]
Descompone a la sociedad [...] en espacios intersticiales que
fragmentan a los partidos, las clases sociales y las pertenen-
cias ideolégicas. [...] Aun cuando se realiza a través de aparatos
sociales que han surgido originariamente para mediar e iden-
tificar intereses en forma colectiva, como los partidos [...], el
clientelismo descompone y fragmenta esta posibilidad propia
del sistema politico. (p. 28)

El clientelismo es una forma de confianza localizada —es decir,
limitada— que crea un espiritu de facciéon y una jerarquia de le-
gitimacién de comportamientos y de fidelidades contrarias a la
busqueda de una deseable compatibilizacién entre intereses parti-
culares y publicos, colectivos y comunales. Genera en los miembros
de la clientela una accién oportunista-excluyente frente a la cultura
civica al instaurar dobles fidelidades y dobles moralidades; asi, pre-
valece la que corresponde a los intereses particulares de la cliente-
la (Sapelli, 1998). Las representaciones politicas tienden, entonces,
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a «fraccionarse» en clanes clientelares bajo la direccion de lideres
gamonales, lo que impide o bloquea la posibilidad de democracia
interna en el caso de los partidos politicos e incluso de otras formas
de asociacién/organizacidn, propicidndose asi la fragmentacion del
sistema politico (Garay, 1999, p. 17). En palabras de Garay (1999):

El clientelismo busca aprovecharse de la precaria legitimidad del
Estado y de su creciente poder politico-econdmico, interfirien-
do en el ejercicio de la funcion estatal mediante el aprovecha-
miento de su poder de influencia para, por ejemplo, interferir,
permear e influir en el disefio y aplicaciéon de politicas publicas
en favor de los intereses de los jefes o lideres clientelares y la
utilizacion de las plantas de personal y del presupuesto estatal
con fines egoistas, excluyentes de los grupos o clanes poderosos
para retribuir los favores de sus clientelas. (p. 14)

Ahora bien, en sociedades con precaria democracia y fragil Estado de
derecho, un exacerbado rentismo resulta atin mas perverso en lo socie-
tal al propiciar un régimen patrimonialista, en la acepcion weberiana,
como una modalidad de gobierno que «se sustenta en la concentracion
del poder [...] que pone su atencion solo en la manera en la que son usa-
dos los recursos de la sociedad [...]» (Girondella, 2014), y en el que:

La actividad de funcionarios con frecuencia se extiende mas alla
de lo que les estd expresamente sefialado; el desempeno de los
cargos se remunera sobre todo por el usufructo que de ellos
se pueda hacer; se obedece mas a la disposicion individual del
gobernante que a leyes fijas y establecidas. (Girondella, 2014)

Sin duda, el patrimonialismo constituye un estado ulterior al clien-
telismo en su acepcion tradicional: «La corrupcion se vuelve asi la otra
cara del “poder invisible” del neopatrimonialismo moderno. La crea-
cion de “comunidades cerradas” se convierte en el sostén del moderno
“neopatrimonialismo invisible extralegal”». (Sapelli, 1998, p. 28).

72



SEGUNDA PARTE. EL ESTADO CAPITALISTA COMO ESCENARIO DE LUCHAS
DE PODERES: LOS PROCESOS DE CAPTURA, COOPTACION Y RECONFIGURACION

Asi, si se entiende la «buena» gobernabilidad como una forma de
gobierno fiscalizable, transparente y participativa —es decir, sujeta a
una estricta social accountability en tiempo real—, una de las princi-
pales causas de la «mala gobernabilidad» y el (des)orden/(des)arre-
glo social es la existencia de la ilegalidad, al generarse un «bloqueo»
a la gobernabilidad democratica (Garay, 2004).

5.4. Una reflexion conclusiva

Por todo lo anterior, resulta claro que un avance hacia una ins-
tauracion del rentismo y de la ilegalidad como practica social
se retroalimenta con la subordinacion de lo publico, la pérdida
de legitimidad relativa del Estado y la suplantacion de deter-
minadas instancias de este, la «quiebra» relativa del régimen libe-
ral como ordenamiento societal —ante la inobservancia estric-
ta de principios basicos tanto del sistema de mercado como de la
democracia liberal—, la ausencia de un decidido rechazo moral de
la ilegalidad/ilicitud por parte de la ciudadania con la consiguien-
te impunidad social, entre otros. Esto con el agravante de que di-
cho proceso societal va conduciendo funcionalmente a una es-
tructura social excluyente, fracturada y segmentada en muy
diversas dimensiones. Y con una particularidad decisiva: a
mayor profundidad del proceso y, por ende, mas distintivo su
caracter sistémico —no esporadico ni casuistico—, ceteris pari-
bus, mayor aun la centralidad estratégica del Estado y del sistema
estatal en la lucha de los agentes y grupos poderosos por tramitar
y buscar imponer eficazmente sus intereses sobre otros en conflic-
to o en disputa para propdsitos del disefio de politicas publicas y,
segun el caso, de la gestion y la organizacién publicas.

Lo expuesto con el ingrediente especifico de que en ese entorno de
referencia y ante la existencia de amplia impunidad social se justi-
ficaria ir acudiendo a practicas y procedimientos ilicitos o ilegales
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—preferentemente con visos de legalidad— para lograr de manera
mas eficiente y comprensiva propodsitos de caracter sistémico en una
pretendida perspectiva duradera.

Es en este sentido en el que con base en la experiencia se argumenta
razonadamente que la ilegalidad estructurada como el crimen organi-
zado o la corrupcion sistémica como la macrocorrupcion y cooptacion
institucional —que se analizara mas adelante— no pueden subsistir sin
una mediacién e incluso intimidacion, filtracion, captura o cooptacion
de agentes e instancias institucionales del sistema estatal y del sistema
privado, como el corporativo.

Ahora bien, dada la tendencia del ejercicio de la politica (politics) a
transitar hacia un régimen clientelar o patrimonial, tanto mas cuanto
mayor sea la aculturacion de la ilegalidad e ilicitud en diversas esferas
del sistema social, resultaria mas funcional y eficaz para la realizacion
de intereses poderosos y excluyentes, incluso con visos de legalidad y
legitimidad social, asegurar la decisiva influencia, injerencia, «captu-
ra» o cooptacion de agentes e instancias institucionales estatales/pu-
blicas por parte de agentes poderosos con el invaluable concurso de
partidos, movimientos o lideres politicos y sociales.

El ejercicio de influencia, captura o cooptacién para la imposi-
cién de intereses excluyentes, con mayor razén cuando se trata
de intereses de indole ilegal o paralegal con visos de legalidad,
rebasa el legitimo ejercicio de la tramitacion de intereses, a través
de practicas debidamente reguladas de lobby en un sistema de
mercado —bajo una distribucién equiproporcional de oportuni-
dades entre competidores en el mercado— para enmarcarse en
un campo de una interferencia inequitativa, excluyente e injus-
ta socialmente a favor de intereses poderosos egoistas —a costa
incluso del interés colectivo en una perspectiva duradera—. Es
decir, se trataria de procesos de tramitacion de intereses y de lu-
cha de poderes entre grupos de la sociedad en el sistema estatal,
mediante la utilizacidon de instancias institucionales, practicas y
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procedimientos que transgreden principios basicos del régimen
liberal democratico y de mercado, con el agravante de irrumpir
en una abierta ilegalidad o, por decir lo menos, en una evidente
quiebra de la legitimidad social.

En este contexto es posible explicarse por qué en la busqueda del
mejor aprovechamiento de (i) la instauracion y profundizacion
de mercados instrumentales, (ii) el poder de injerencia en el sistema
estatal y en la institucionalidad privada, (iii) la fragilidad de al me-
nos algunos aparatos e instancias institucionales del Estado, (iv) la
precariedad de lo publico y del imperio de la ley en derecho y, entre
otros factores, (v) la vigencia del rentismo excluyente y extractivo,
reside la racionalidad caracteristica de la estrategia de accion por parte
de agentes y grupos sociales poderosos, como ciertas corporaciones o
hasta determinadas estructuras criminales.

Como se analiz6 en detalle en la primera parte de este ensayo, el
Estado capitalista a modo de relacion social estratégica es el espacio
societal no solo en el que se confrontan intereses de poderes conflic-
tivos y contradictorios entre grupos y clases sociales, sino en espe-
cial en el que se dirimen conflictos en juego con la identificacion de
aquellos intereses poderosos a ser privilegiados con la gestion estatal
y la politica publica, sin el recurso a practicas y procedimientos al
margen de la ley o de las reglas del juego social.

La peculiaridad del proceso de tramitacion de intereses poderosos
en el sistema estatal capitalista en una formacién social atravesada
por acendrada ilegalidad e ilicitud en una diversidad de relaciones
societales, ceteris paribus, tiende a ser tanto mas opaca o mads abier-
tamente ilegal o ilicita —asi sea con ciertos visos de legalidad— con
el concurso de multiplicidad de instancias institucionales y agentes
publicos y privados intervinientes, de procedimientos y practicas al
margen de las reglas rectoras acordadas en lo social, de aparatos del
Estado y de ambitos de la gestion publica.
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Asi, un punto clave en términos conceptuales de socioeconomia po-
litica y de politica publica reside en la diferenciacién entre, por un
lado, la validacion del poder bajo la 16gica del modo de produccién
y acumulacion de capital para la tramitacion y el favorecimiento
de sus intereses dominantes en el sistema estatal y, por el otro, la
imposicidon de intereses poderosos mediante el recurso a practi-
cas «extranormales» a las socialmente aceptadas segun la formacion
social, que lindan desde lo ilegitimo en lo social a lo abiertamente
ilegal/ilicito.

Por ello, este tipo de problematica en el funcionamiento del sistema
estatal en formaciones sociales (des)/ordenadas/(des)arregladas, se-
gun el régimen liberal democratico de mercado, adquiere especial re-
levancia en el mundo actual ante avanzados procesos sistémicos de
corrupcion, de captura y de cooptacion institucional. Esto con el agra-
vante de que mientras mas avanzada y sistémica sea la ilegalidad en
relaciones sociales y ambitos e instancias institucionales clave —tanto
publicas como privadas— del régimen societal, ceteris paribus, mas
determinante tendera a ser la erosion de las bases fundacionales de
la democracia como sistema de organizacién social.
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6.

El EsGado como centro de
disputa de poderes segun
esbtadios de ilegalidad

61. Fallas administrativas del Esbado

Existen practicas no necesariamente ilegales, pero si abiertamente ile-
gitimas que si bien no se pueden asimilar de manera estricta a la co-
rrupcion, segun la vision convencional, si reproducen impactos sociales
perversos y contraproducentes de la misma naturaleza al afectar noci-
vamente intereses y recursos publicos. Como lo afirma Garay (2004):

Con la configuracién de mercados abiertos a la competencia
aunque imperfectos y bajo marcos regulatorios ineficaces, entre
otros factores determinantes, se tiende a reproducir una practica
en la conduccion de recursos publicos denominada como “falla
de administracion en el Estado’, [...] de extrema gravedad, pro-
fundamente inequitativa y promovida por ciertas cipulas del po-
der econémico y politico nacional —y también trasnacional—.

Tal es el caso, por ejemplo, tanto de la contratacion publica «he-
cha a la medida», sin infringir al menos abiertamente normas y
disposiciones legales, para favorecer intereses poderosos excluyentes
—como los de empresas con poder oligopdlico e incluso monopoélico—,
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como de la prestacion privada de ciertos servicios publicos en
presencia de esquemas regulatorios indebidamente disefiados en
aspectos como la exigibilidad de responsabilidades entre agentes
intervinientes, la identificacion de causales y ambitos para la mo-
dificacion de términos contractuales convenidos, las penalidades
por incumplimiento de condiciones, etcétera, que favorecen inde-
bidamente compromisos, riesgos y responsabilidades de la parte
privada en detrimento de intereses y recursos publicos (Garay,
2002a, pp. lviii-lix).

Una importante parte de la pérdida de recursos publicos no sucede
por la modalidad tradicional de corrupcion simple, sino por cuantio-
sas contrataciones «perfectamente hechas» en términos juridicos, pero
con unas falencias en su especificacion contractual a nivel técnico para
la defensa de los intereses colectivos, que pueden favorecer injustamen-
te la realizacion de ganancias extraordinarias de ciertos conglomerados
privados nacionales e internacionales. Esto sin una debida justificacion
técnica ni econdmica, pero si con una aparente validez legal, razén por
la cual «se debe llamar la atencién sobre esta practica novedosa y no tan
visible pero igualmente perniciosa, por ser una de las mas protuberantes
y costosas fallas de la administracion del Estado» (Garay, 2004).

Cuando fallas de este tipo se disefian a propdsito por la mediacion de
practicas dolosas que violan la normalidad institucional, como el pago
de soborno directo alos funcionarios responsables de la funcion regu-
ladora por parte de los agentes beneficiados o una participacion de ta-
les funcionarios en las «extraganancias» generadas a favor de intereses
poderosos privilegiados y a costa de intereses publicos, se trasciende
la anomalia «falla administrativa» hacia una practica abiertamente ile-
gal e ilicita que se enmarcaria en corrupcion, captura o cooptacion de
instancias institucionales del Estado, segun su sistematicidad, estruc-
turacion y ambitos de accion sobre el sistema estatal, como se detalla
en el transcurso de la presente seccion.

78



SEGUNDA PARTE. EL ESTADO CAPITALISTA COMO ESCENARIO DE LUCHAS
DE PODERES: LOS PROCESOS DE CAPTURA, COOPTACION Y RECONFIGURACION

6.2. De la corrupcion simple a la corrupcion
sistémica

Desde la déptica convencional se ha concebido la corrupcion sim-
ple como el estadio basico de ilegalidad en el funcionamiento del
Estado, en términos del abuso de la funcién publica para obtener
beneficios privados y excluyentes. Esta concepcion, sin embargo,
no precisa cuando y en qué condiciones el uso del poder constituye
por si solo un abuso, que contraviene la racionalidad del funciona-
miento estatal capitalista en la tramitacion de intereses de grupos
poderosos.

Sin duda alguna, una concepcién de este tipo, como la del Banco
Mundial (1997), se circunscribe al estadio mas primario de ilegali-
dad al restringirla al caso en que un funcionario abusa de su funcién
publica cuando acepta o pide sobornos tanto para conceder a terce-
ros como para obtener para si mismo beneficios privados injustifica-
dos a la luz de la racionalidad del propio sistema estatal de referencia.
En este sentido, se concibe el soborno a modo del mecanismo idéneo
para el establecimiento de vinculos ilegales entre agentes como fun-
cionarios e instancias institucionales del sector publico y otros agentes
como empleados y directivos, agremiaciones y corporaciones del sector
privado. Se trata, entonces, de una relacion ilegal de agentes «dentro»
del Estado con agentes «fuera» del Estado.

Esta concepcion es limitada en el sentido de que existe una diver-
sidad de actos delictivos en los que no participan dos partes vincu-
lantes, sino apenas una sola, como ocurre con el caso del fraude y la
malversacion de fondos por parte de un funcionario, por ejemplo.
El ilicito se cometeria «desde dentro» del Estado en provecho de la
autonomia relativa de la que pueda disponer en el ejercicio de sus
funciones organizacionales y de un entorno institucional favorable
para su comision.
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En general, segun la concepcioén convencional, la corrupcién sim-
ple se trata de un acto individual, unidireccional, esporadico —ca-
so-por-caso— usualmente por iniciativa de un agente infractor in-
dividual (por ejemplo, empresario), quien «desde fuera» del Estado
influye ilegitimamente sobre un agente receptor (por ejemplo, un
funcionario) por medios ilicitos (en particular, el soborno). A ma-
nera de parangdn, esta vision se enmarca de forma estricta en la
concepcion basica, primigenia del derecho penal convencional occi-
dental, al concebirse la accién delictiva como unidireccional a partir
del agente infractor individual (por ejemplo, un criminal) hacia el
agente afectado (victima, si se trata de un crimen), casual, no siste-
matica y bajo un enfoque epistemoldgico caso-por-caso.

Ademas, como lo sefalan Garay et al. (2018), esta «definicién im-
plica una dicotomia entre las esferas ptblica/impersonal y privada/
personal, reforzando la idea de que estas pueden mantenerse (irres-
trictamente) separadas, lo cual, segiin se ha observado en diferen-
tes contextos politicos, resulta cada vez mas dificil de sustentar en
la practica» (p. 22). Como se argument6 en la seccién anterior, en la
medida en que se profundiza un régimen patrimonialista no solo se
va diluyendo la distincién entre los intereses publicos y los del grupo
patrimonial predominante, sino que se van imponiendo estos ultimos
sobre los primeros hasta su progresiva sustitucion, al menos parcial, en
ambitos clave o estratégicos de la gestion estatal.

Ahora bien, de acuerdo con el area de la responsabilidad publica in-
terferida, con su instancia espacial-administrativa —local, regional o
nacional, por ejemplo— y con el ambito de incidencia de tal tipo basi-
co de ilicito, se ha clasificado como corrupcion normativa o adminis-
trativa, con alta o baja nocividad social. En este sentido, la literatura
especializada reciente sobre corrupcion la diferencia segin su origen
institucional y su grado de sistematicidad. Asi, por ejemplo, si se ori-
gina en las altas esferas del Estado de manera organizada, planificada
y centralizada desde el nucleo de la dirigencia burocratica del Estado,
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con caracter sistematico antes que casual y esporadico, se denomina
corrupcion sistémica, captura o cooptacion en instancias institucionales
del Estado, que va mas alla de la corrupcion simple bajo la vision tradi-
cional (Garay y Salcedo-Albaran, 2010, 2012a, 2018; Garay et al., 2010).
Por el contrario, si se desarrolla en los estratos bajos de la administra-
cién y se extiende hacia arriba, se considera corrupcion de «una buro-
cracia voraz e incontrolada», en palabras de Rose-Ackerman (1999).

Por supuesto, en la medida en que se profundiza y complejiza al ad-
quirir un caracter mas sistematico, con la participacion coordinada de
multiples tipos de agentes sociales que interactian a través de una va-
riedad de relaciones y operan como grupo en términos mas horizonta-
les, especializados y flexibles, a manera de una red social antes que bajo
una estructura vertical inflexible, dicha visién no solo se torna cada vez
mas inapropiada y distorsionadora para comprender la naturaleza del
fenémeno real, sino que lleva a serios equivocos de prognosis de politica
publica, entre otras, de politica penal, civil y administrativa.

De ahi la importancia de comprender debidamente el estadio y al-
cance de la corrupcioén en el funcionamiento del sistema estatal en
dimensiones como el grado de sistematicidad, los ambitos e instancias
de la gestion estatal afectados, las jerarquias de la burocracia publica
intervinientes, los niveles de administracion publica —local, regional
y nacional— involucrados en el acto o proceso, segtn el caso, y el pe-
riodo y duracién de ocurrencia. Esto con la salvedad de que, en una
formacion social dada y en un periodo determinado, suelen coexistir
funcionalmente distintos estadios en diversas instancias instituciona-
les y jerarquias burocraticas o niveles espaciales de la gestion publica
—local, regional o nacional—; ademas, no necesariamente en la prac-
tica se va transitando de manera secuencial hacia estadios progresivos
de ilegalidad, dado que es posible que se avance hacia un estadio mas
complejo sin tener que desarrollarse en estadios intermedios —aun-
que no parece ser la trayectoria mas corriente de acuerdo con estudios
empiricos realizados para diferentes paises en los ultimos aflos— o
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que suceda desde el nivel espacial local hacia el regional y hasta el
nacional —«de abajo hacia arriba»—, dado que se puede desplegar
en sentido contrario —«de arriba hacia abajo»—. Incluso se puede
retroceder a estadios menos profundos/sistematicos y complejos ante
la implantacion de transformaciones ordenadoras en lo societal, por
ejemplo (para mayor detalle, véase a Garay y Salcedo-Albaran, 2018).

Antes de terminar se resalta que, al contrario de lo que aducen los
analisis tradicionales de la corrupcion, esta no se debe solo a las po-
sibilidades de obtener beneficios monetarios (o incluso de poder
politico) por «fallas» en el sistema de competencia o por ausencia de
regulaciones efectivas, sino también, y de manera crucial, por insufi-
ciencia en el «costo moral» con el que la sociedad penaliza y rechaza
las acciones ilicitas-ilegales (Pizzorno, 1992) o aun ilegitimas en lo
societal. Como lo precisa Pizzorno (1992):

El costo moral es entendido como el alejamiento del individuo
de los circulos sociales a los que anhela ser apreciado, por lo que
las relaciones contractuales entre agentes sociales deben basarse
en la reciprocidad y confianza como principios universalizado-
res que legitiman comportamientos, fidelidades y pertenencias
morales, por ejemplo, fidelidad al Estado y a la ley.

Esta claro que en la medida en que se institucionaliza el sentido de
pertenencia moral de los individuos y sus comportamientos so-
ciales, bajo su autonomia moral, se pueden minimizar compor-
tamientos oportunistas/rentistas, individualistas y egoistas (ex-
cluyentes en contra de intereses publicos) y, por supuesto, incluso
la comision de actos ilicitos, para asi poder asegurar un cabal or-
denamiento de los regimenes liberales de mercado y democracia
(Garay, 1999, 2004).

En consecuencia, la aproximacion convencional a la corrupcion re-
sulta a todas luces insuficiente al no profundizar debidamente en
la racionalidad societal que da lugar al enraizamiento de practicas
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ilegales e ilicitas como la corrupcion, por ejemplo. En este sentido,
es indispensable avanzar hacia la sociologia y economia politicas de
la ilegalidad en relaciones societales basicas, resultante de la implan-
tacion de valores, normas, conductas y comportamientos que favo-
recen «extranormal» e injustificadamente a unos grupos sociales
poderosos y privilegiados a costa del resto de la sociedad con recur-
so a practicas y procedimientos ilegales/ilicitos —frecuentemente con
visos de legalidad— y que no se corresponden de forma estricta con
los de una sociedad ordenada/arreglada bajo la ley en derecho, la
equidad, la inclusion social y la democracia.

6.3. Capbtura de instancias, ambitos
y niveles institucionales del Estado

6.3.1. Captura bdsica: una precision sobre su acepcion
convencional

Un estadio mds avanzado de la corrupcién simple es el que se ha
definido recientemente como captura del Estado. Introducido por el
Banco Mundial a raiz de la problematica de la transicion de econo-
mias denominadas socialistas hacia economias de régimen de mer-
cado, el concepto se refiere a los intentos de empresas para influir
en la formulacion de leyes, politicas y reglamentaciones por parte
del Estado a cambio de pagos o favores ilicitos —con caracter priva-
do— a funcionarios, para asi obtener ventajas concretas con la im-
posicién de barreras a la competencia (Hellman y Kaufmann, 2001).
Esta influencia indebida suele generar ganancias muy concentradas
para ciertas empresas poderosas, con frecuencia en detrimento de
intereses colectivos.

Bajo esta aproximacion, como lo afirman Garay y Salcedo-Albaran
(2012a), «[...] una situacién tipica de (captura del Estado) sucede
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cuando compaiias y grupos econémicos usan el soborno para in-
fluir en las estructuras legales y regulatorias de un Estado, prin-
cipalmente para obtener beneficios econdémicos». Se trata, por lo
general, de una situacidn en la que agentes legales actuando «des-
de fuera» del Estado buscan influir sobre funcionarios e instancias
institucionales del sistema estatal —«dentro del Estado»—, me-
diante practicas ilicitas como el soborno para su propio provecho
econdmico egoista y excluyente.

Lo que distingue el concepto de captura basica y convencional del
Estado es su caracter excluyente, discriminatorio a favor de inte-
reses particulares poderosos, sin corresponsabilidad ni fiscalizacion
social (social accountability), a través de medios abiertamente ilicitos
como el soborno. A su vez, el uso del soborno u otro medio ilicito
es lo que la diferencia de la actividad del lobby debidamente regla-
do para influir sobre la formacion del entorno juridico, normativo
y regulatorio en el cual las empresas habrian de operar indiscri-
minadamente bajo un régimen liberal de mercado competitivo.

Para el Banco Mundial, dado que estas empresas aprovechan su in-
fluencia para «bloquear» reformas que pudieran reducir esas ven-
tajas privilegiadas y excluyentes a su favor, la captura del Estado ha
dejado de ser solo un sintoma para convertirse en una causa funda-
mental de la «mala» gestion de gobierno. Desde esta dptica, la eco-
nomia queda atrapada en un circulo vicioso en el cual las reformas
de politicas e instituciones, necesarias para mejorar la eficacia eco-
noémica y social de la gestion de gobierno, se ven obstaculizadas por
una colusion entre empresas poderosas y funcionarios o lideres po-
liticos que cosechan enormes ganancias privadas si se mantiene una
administracion ineficiente, poco transparente e injusta en lo societal
(Garay, 2004).

Esta concepcion de captura del Estado se circunscribe a actos ilicitos
en los que (i) la iniciativa es unidireccional y proviene «desde fue-
ra» del Estado «hacia dentro» de este, (ii) los agentes impulsores
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y beneficiarios de la accion son agentes sociales privados supuesta-
mente legales —en particular, empresas, corporaciones o agremia-
ciones— y los agentes intermediarios y ejecutores son funcionarios,
(iii) el objetivo central de la accidn es asegurar unas determinadas
regulaciones de la competencia que propicien unas «extraganancias»
de tipo econdémico a favor de los agentes promotores de la accion,
(iv) el medio utilizado para ejecutar la accion es el pago de soborno
a los agentes intermediarios por parte de los agentes promotores y
beneficiarios, (v) la accion es casuistica, aislada, caso-por-caso sin
caracter sistémico, y, entre otros, (vi) la acciéon por si misma no afec-
ta de manera esencial ni perdurable la institucionalidad en sus ins-
tancias y ambitos funcionales involucrados.

Aun bajo estas condiciones restrictivas, la concepcion convencional
de captura del Estado adolece de especificar que la accion ilicita se
produce en torno a la funcién organizacional ejercida por unos fun-
cionarios de determinado nivel jerarquico en una instancia institu-
cional especifica del sistema estatal —esto es, de un aparato dado
del Estado—; razén por la cual su misma denominacién no refleja
con precision el sentido y el alcance de la accidon de captura sobre el
ejercicio de una determinada funcién organizacional burocratica en
una instancia y un nivel espacial particular de un aparato del Estado,
que no afecta de manera estructural la institucionalidad estatal de
referencia.

Asi, la acciodn ilicita en cuestion resultaria mejor representada con
la acepcion de captura de una instancia burocratica, un ambito y un
nivel espacial especificos de un aparato del Estado, de manera espo-
radica o con determinada temporalidad y recurrencia, tales que no
afectan organicamente la institucionalidad ni su funcionalidad orga-
nizacional en una perspectiva duradera. En consecuencia, la escueta
acepcion «captura de Estado» es errdnea y tergiversadora porque re-
basa de forma sustantiva el contenido del fendmeno ilicito que busca
conceptualizar y representar programaticamente.
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Por ultimo, se menciona que aun en este estadio de captura los
agentes capturadores o promotores de la accion de captura no nece-
sariamente han de ser agentes particulares supuestamente legales
como empresarios o directivos gremiales, sino que también pue-
den ser ilegales o grises —que actuan entre la legalidad y la ilega-
lidad—; tampoco el medio utilizado se debe restringir de manera
exclusiva al soborno, como se ilustrara mas adelante.

6.3.2. Captura avanzada: el caracter sistémico como rasgo
distintivo

A medida que se profundiza y amplia la captura de instancias institucio-
nales del Estado, se requiere de una aproximacion mas comprehensiva
que la convencional para dar cabal cuenta de la complejidad de
relaciones y agentes intervinientes en este tipo de proceso.

Asi, en presencia de multiples agentes sociales no solo empresaria-
les —tanto legales como ilegales (por ejemplo, narcotraficantes) y
grises/opacos, quienes operan entre la legalidad y la ilegalidad—,
que buscan interferir «desde fuera» del Estado en la gestion publi-
ca para lograr beneficios incluso mas alld del ambito econdémico, en
especial en lo politico, social, juridico, penal, etcétera, disponiendo
de medios ilegales no circunscritos al mero soborno, como la coac-
cién, la extorsion, la intimidacién o el uso de violencia, de medios
paralegales o extralegales, como el aprovechamiento indebido de
«fallas administrativas» —por ejemplo, regulatorias—, y de medios
legales o con apariencia de legalidad, se da cabida a situaciones no
convencionales mas complejas y avanzadas de captura de instan-
cias, ambitos y niveles institucionales del Estado.

En este contexto, se trata de un proceso de captura mas profundo y am-
plio que abarca una diversidad de (i) tipos de agentes intervinientes, (ii)
motivaciones y propositos, (iii) medios de relacionamiento entre agen-
tes «desde fuera» del Estado y funcionarios para interferir y subordinar
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decisiones burocraticas estatales, con una direccionalidad tnica «desde
fuera hacia dentro» del Estado, (iv) instancias y niveles de la adminis-
tracion publica, y (v) clases, durabilidad y gravedad de impactos tanto
grupales como sociales. Se destaca que los agentes «desde fuera» del
Estado en este estadio de ilegalidad son con frecuencia ilegales y grises
con apariencia de legales, que tienden a utilizar medios muy diversos,
sustitutos o complementarios al soborno, y que los objetivos suelen
trascender a los meramente econdmicos.

Ahora bien, ante el caracter sistémico de este estadio de ilegalidad
resalta el hecho de que procesos sistematicos de intervencion «desde
fuera» del Estado por parte de agentes o de redes de agentes, mediante
la coordinacion de multiples acciones y acuerdos que afectan/distorsio-
nan la gestion burocrética en determinadas instancias de aparatos del
Estado y niveles espaciales de la administraciéon publica —local, regio-
nal y nacional— para favorecer injustificadamente, a la luz de la raciona-
lidad del funcionamiento del sistema estatal de referencia, los intereses
excluyentes de grupos poderosos de diversa indole, tienden a producir
una afectacion de naturaleza estructural de la institucionalidad y del pa-
pel organizacional de grupos de la burocracia estatal consecuentes con
una relativa pérdida de la funcionalidad del sistema en las instancias de
los aparatos del Estado involucradas en una perspectiva duradera.

Y tanto mas significativa y perdurable la afectacion del funciona-
miento e incluso de la confianza ciudadana en la institucionalidad
en instancias especificas de ciertos aparatos estatales y hasta en su
legitimidad social, ceteris paribus, cuanto mas sistematica y perdura-
ble sea la afectacion, y mas decisivos los ambitos de la gestion estatal
y su alcance institucional en términos de instancias, agrupaciones de
la burocracia, entre otros factores.

Esto con la caracteristica crucial de que a partir de cierto punto cri-
tico se pueden ir consolidando condiciones propicias para la recon-
figuracién del funcionamiento de instancias institucionales afecta-
das por procesos sistémicos de captura avanzada hasta que en su
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extremo —en virtud de la profundidad y el alcance de la afecta-
cién institucional del sistema estatal— se produzcan consecuen-
cias estructurales sobre el tipo especifico de Estado en la practica,
consistentes en una reconfiguracion de instancias institucionales del
Estado, como se argumento en la seccién 4.

A esto hay que agregar que una caracteristica esencial de la ilegalidad
es que mientras mas compleja y avanzada sea, ceteris paribus, mayor
la necesidad de coordinacion entre una diversidad de agentes sociales
intervinientes para realizar multiples acciones con diversos propdsitos, lo
que requiere esquemas de interaccion cada vez mas flexibles y maleables
para asegurar su efectividad y resiliencia (Salcedo-Albaran y Garay, 2016).
Por lo tanto, el enfoque epistemoldgico de tratamiento de las acciones ha
de superar el tradicional del caso-por-caso, aislado e inconexo, para en-
marcarse en un enfoque sistémico sobre la conexidad de diversas acciones
aparentemente aisladas y de diversa naturaleza, pero que hacen parte del
entramado funcional de la estructura o la red ilegal, ilicita o criminal.

Bajo este enfoque, las acciones han de ser aprehendidas como un conjun-
to intimamente interrelacionado desde la perspectiva de los propositos
estratégicos de la estructura/red, puesto que incluso algunas de ellas que
de forma aislada se pudieran considerar legales, una vez contextualizadas
en el accionar ilicito/ilegal de la red en su conjunto, pueden adquirir un
caracter abiertamente ilegal e ilegitimo, por lo que han de ser sujetas de
juzgamiento y sancion, so pena de la reproduccion flagrante de impuni-
dad social y penal. Este tipo de acciones son tipicamente realizadas por
agentes grises/opacos, aunque no de modo exclusivo.

Por ello, en ciertos estadios las estructuras ilicitas tienden a superar
la naturaleza jerarquica piramidal/vertical, rigida, para avanzar ha-
cia esquemas funcionales flexibles y relativamente horizontales que
faciliten espacios de especializacion entre agentes y subestructuras.
El esquema de red social es reconocido por excelencia como el mas
corriente y efectivo en este contexto (Garay y Salcedo-Albaran, 2009,
2012a, 2012b; Salcedo-Albaran y Garay, 2016).
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Ahora bien, la actuacién decisiva de grupos poderosos y la afectacion de
ambitosnuclearesdelafunciéonpiblicaenelproceso,entreotrosfactores,
resultan determinantes para profundizar la captura, al punto de poder
consolidarse un estadio de captura avanzada sustancialmente diferen-
te a la captura basica, en la acepcidn antes referida. En efecto, con la
intervencion de corporaciones poderosas colisionadas con otros agentes
sociales decisivos, como lideres politicos, o con la participacion de gru-
pos ilegales, como mafias y grupos subversivos, se dan condiciones
propicias para la configuracion de una captura avanzada «desde fue-
ra» del Estado, incluso con la utilizacion de la coaccion y de la vio-
lencia en sustituciéon o como complemento al soborno, por ejemplo.

Una de las consecuencias distintivas de este estadio, asi como de los
ulteriores de ilegalidad, es la eventual afectacion perversa de cuan-
tiosos recursos publicos que, al desviarse de la financiacion de servi-
cios de prestacion social, conduce a la reproduccion de importantes
dafos sociales y a la violacion de derechos fundamentales (a la edu-
cacion, salud, vivienda, por ejemplo) de amplios grupos poblaciona-
les, que deben ser reparados integralmente por parte de los agentes
corruptores, capturadores o cooptadores, segun el caso?, a cargo de
la expropiacion o extincion de sus respectivos patrimonios y activos
en general’.

2. En presencia de la participacion de agentes abiertamente ilegales o criminales
también podrian reproducirse fenémenos de victimizacién de grupos vulnera-
bles, debido a la ejecucion de crimenes como asesinatos, masacres, etcétera.

3. Se resalta que diferentes procesos de captura avanzada de instancias institucio-
nales de Estados locales y regionales (en los ambitos municipal y departamental/
estatal) han sido analizados en detalle en paises como Colombia y México, por
ejemplo, por Garay y Salcedo-Albaran (2012a, 2012b).
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6.4. Coopbacion institucional

6.4.1. Cooptacion sistémica de instancias institucionales
del Estado

A diferencia de lo observado en un proceso de captura avanzada
de instancias institucionales del Estado, en el estadio de la cooptacion
institucional se desarrollan procesos sistematicos mas complejos y
profundos de ilegalidad que pueden conducir hasta una transfor-
macién estructural, denominada «reconfiguracion cooptada de
instancias institucionales del Estado» por Garay y Salcedo-Albaran
(2012a, 2012b, 2018) y Garay et al. (2008).

La cooptacién institucional es un proceso ilegal que ocurre en una
estrecha alianza y relacion biunivoca de doble via entre funcionarios
«dentro» del Estado y agentes «fuera» del Estado, a través del estableci-
miento, por ejemplo, de acuerdos entre agentes y grupos legales, o aun
de ilegales y grises/opacos, tanto publicos como privados, y hasta con
el concurso de la intimidacién y la violencia, no solo del soborno, para
interferir, filtrar y cooptar la gestion publica en determinadas instan-
cias, ambitos y niveles espaciales de la administracion estatal, con pro-
positos excluyentes y egoistas a costa de intereses colectivos, de muy
distinta indole y en variadas instancias burocraticas e institucionales y
niveles de la administracion publica.

Se trata de cooptacion antes que de la denominada captura, debido
a que consiste fundamentalmente en una determinada coordinacién
de intereses y de una interposicién de acuerdos/compromisos, no
mediados necesaria ni exclusivamente por actos ilicitos como el so-
borno, sino en especial por razones de indole estratégica mas alla del
corto plazo entre los diversos agentes intervinientes en el proceso,
como se observa en la cooptacion interorganizacional corporativista
(Burt et al., 1980).
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En este estadio se realizan alianzas de intereses entre grupos y agen-
tes sociales —por lo general poderosos de diversa indole: legales,
ilegales y grises— con iniciativa tanto «desde dentro» como «desde
fuera» del Estado y de doble via para poder beneficiarse mutuamente
de sus diversas capacidades y de sus posiciones de poder —politico,
economico, social—, en la busqueda por lograr mayor efectividad
en el proceso de cooptacion de instancias y ambitos institucionales
del Estado o, en términos mas generales, de cooptacion institucio-
nal, para la satisfaccién de propdsitos poderosos excluyentes, incluso
mas alla de los meramente econémicos, y en detrimento del bienestar
colectivo.

Este estadio de cooptacion sistémica comprende una diversidad de (i)
tipos de agentes y redes de agentes intervinientes, (ii) motivaciones y
propdsitos multiples, como econdémicos, politicos, sociales e in-
cluso criminales, (iii) medios de relacionamiento entre agentes
«desde fuera» del Estado —personas naturales, como empresa-
rios, lideres politicos, o personas juridicas, como corporaciones,
agremiaciones, y de variada indole legal, ilegal, como narcotrafi-
cantes, criminales, o gris, como cambistas, asesores tributarios,
entre otros— con funcionarios «dentro» del mismo —de diversa
posicion en la jerarquia burocratica— para interferir y subordinar
decisiones burocraticas estatales con una direccionalidad de doble
via «desde fuera hacia dentro» y «desde dentro hacia fuera» del
Estado, con especial preponderancia de acuerdos, compromisos
e intercambios de recursos logisticos y relacionales estratégicos,
sustitutos o complementarios al soborno, (iv) instancias, ambitos
y niveles espaciales —local, regional o nacional— de la adminis-
tracion publica y de aparatos del Estado, y (v) clases, durabilidad y
gravedad de impactos y dafnos tanto individuales y grupales como
sociales (Garay et al., 2020).

Asi, la mayor autonomia relativa y capacidad institucional de
funcionarios de alto rango «dentro» del Estado, la destacada

91



APARATOS ESTATALES Y LUCHAS DE PODERES:
DE LA CAPTURA A LA COOPTACION Y A LA RECONFIGURACION

capacidad organizacional de grupos o redes ilicitas/criminales y
la privilegiada posicidon de influencia de lideres politicos y de cor-
poraciones y empresarios poderosos «desde fuera» del Estado, fa-
vorecen la materializacion de eventuales asociaciones entre al me-
nos algunos de estos tipos de agentes para influir con efectividad
en la gestion publica en ciertas instancias de aparatos del Estado
para favorecer injustificada e indebidamente intereses poderosos
excluyentes, en especial en cuanto mayor sea el grado de (des)
ordenamiento/(des)arreglo societal. Y llegando hasta a propiciar
transformaciones estructurales en el modelo especifico de Estado
en la practica, consecuentes con una reconfiguracién de instan-
cias institucionales del Estado y de una determinada durabilidad,
como se argumento en la seccidn 4.

6.4.2. Macrocorrupcion y cooptacion de instancias
institucionales de caracter publico y privado

Un proceso ilegal/ilicito/criminal e ilegitimo ulterior a la coopta-
cién sistémica de instancias institucionales del Estado es el deno-
minado macrocorrupcién y cooptacidn institucional (analizado en
Garay et al., 2018), el cual se caracteriza por la participacidn siste-
matica, planeada y coordinada de redes de agentes distintivamente
poderosos en la estructura politica, econémica y social —publicos
o privados, individuos u organizaciones, como empresas priva-
das con poder oligopdlico, y legales, ilegales o grises/opacos— para
cooptar y manipular normas o procedimientos —como los procesos
de contratacion publica—, y realizar multiples acciones ilegales o al
menos ilegitimas con apariencia de legalidad, segtin se analicen o no
a modo de componentes de un proceso ilegal comprensivo, como
el lavado de dinero, el establecimiento de «empresas fachada» y la
colocacidn de recursos financieros offshore. Este proceso se desa-
rrolla con miras a obtener propoésitos relativamente perdurables
y no meramente de corto plazo, consecuentes con una avanzada
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cooptacion de instancias y parcelas de la burocracia de institucio-
nes publicas y privadas, mediante relaciones estables, relativamen-
te perdurables, con partidos y lideres politicos —mediante el fi-
nanciamiento de campaiias electorales, por ejemplo—, entre otras
razones, para asegurar una estratégica seleccién, cooperaciéon y
permanencia de determinados funcionarios de alto rango en em-
presas estatales e instituciones publicas clave, a la luz de los inte-
reses predominantes de los agentes cooptadores poderosos, como
corporaciones y empresas lideres.

Se trata de un proceso multidireccional «desde fuera hacia dentro»
y «desde dentro hacia fuera» del Estado en variadas instancias, am-
bitos y niveles espaciales clave de la institucionalidad publica —de-
terminantes entidades del Estado y funcionarios de alto rango— y
de la politica —y su ejercicio a través de partidos politicos y lideres
politicos—, asi como de la institucionalidad privada del propio sistema
corporativo, representado por corporaciones y empresarios poderosos.

En este estadio de macrocorrupcion y cooptacion institucional de carac-
ter sistémico interviene una diversidad de (i) tipos y redes de agentes, (ii)
motivaciones y propositos con una perspectiva perdurable de mediano
plazo, (iii) medios de relacionamiento entre agentes «desde fuera» del Es-
tado, por ejemplo, empresarios —al menos legales y grises como algunos
cambistas—, corporaciones —empresas de diversa indole, incluso «de fa-
chada» para ocultar el blanqueo de capitales obtenidos como beneficios
economicos del proceso ilicito—, lideres, partidos y movimientos politi-
cos, y funcionarios «desde dentro» del Estado, en especial de nivel alto en
la jerarquia burocratica de entes estatales o semiestatales para interferir
y subordinar decisiones publicas, con una direccionalidad mutua entre
«fuera» y «dentro» del Estado, (iv) instancias, entes, ambitos y niveles de
la administracién publica —local, regional o nacional—, (v) ambitos del
sistema corporativo empresarial y (vi) clases, durabilidad y gravedad de
impactos y dafos tanto individuales y grupales como sociales (Garay et
al., 2020). Como Garay et al. (2018) sefialan:
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En ultima instancia, la “macrocorrupciéon” y la “cooptacion
institucional” contribuyen a establecer un sistema corpora-
tivo regido por intereses egoistas de capitalistas, politicos
y partidos politicos poderosos, aliados entre si y en contra
de intereses sociales perdurables. Debido a la cooptacién
de instituciones clave, estos agentes coludidos reproducen
mercados instrumentales que no estdn regidos por la libre
competencia entre agentes econdémicos individuales —la con-
tratacion publica es quizas el tipo mas conocido de mercado
instrumental—, sino por la imposicidon basada en el poder
politico y econémico de los agentes miembros del sistema
corporativo dominante. Estos agentes operan a través de di-
versos medios, desde tipos diferentes de corrupcién y coop-
tacion hasta incluso coaccién e intimidaciéon. (p. 35)

Este estadio consistiria, entonces, en un sistema de asociacion ilici-
ta o incluso criminal entre ctipulas del poder politico y econdémico
para cooptar de manera efectiva y relativamente perdurable instan-
cias, ambitos y niveles espaciales clave del Estado en usufructo
de su posicion en la estructura societal, a fin de asegurar beneficios
egoistas, excluyentes de diversa indole, en detrimento del bienestar
colectivo, y bajo una perspectiva mas alla del corto plazo. Es decir,
la macrocorrupcién y cooptacion institucional avanzada serfa un
esquema sistémico ilicito de relacioén entre poderosos de la politica
y la economia para interferir y permear estratégicamente, de for-
ma ilicita, instancias y ambitos de la funcién publica para su propio
provecho egoista y excluyente. En su caso extremo, este estadio de
ilegalidad podria reproducir una especie de sistema cleptocratico
corporativo que, como se analizo en la seccidn 5, traeria como con-
secuencia la fragmentacion y el debilitamiento del sistema democra-
tico y el régimen de mercado (Sapelli, 1998).

Como lo han estudiado en detalle Garay et al. (2018), la macrorred
ilicita/criminal de corrupcion de «Lava Jato» en Brasil es un ejemplo
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suficientemente representativo de un tipo avanzado de cooptacion
institucional y de macrocorrupcion sistémica. Y, guardadas propor-
ciones, también el caso de Odebrecht en procesos de corrupcion
sistematica en la contratacion publica de cuantiosas obras de in-
fraestructura en 10 paises de América Latina y el Caribe.

6.4.3. Reconfiguracion cooptada de instancias institucionales
del Estado

Con base en todo lo anterior, seria de prever que, al menos en princi-
pio, mientras mds avanzadas, amplias y complejas sean la captura y la
cooptacion, ceteris paribus, mas sistémica y menos casual/esporadica
su funcionalidad con el (des)ordenamiento/(des)arreglo de la socie-
dad y el avance de la ilegalidad y la paralegalidad/extralegalidad.

En este sentido, la situacién extrema de cooptacidn institucional de
caracter sistémico y relativamente duradero puede conducir a una
reconfiguraciéon cooptada de instancias institucionales del Estado,
segun ha sido definida por Garay et al. (2008), Garay y Salcedo-Al-
baran (2012a) y Salcedo-Albaran y Garay (2016) como:

La accidén de organizaciones legales e ilegales, que a través de practi-
cas ilegales [incluso con apariencia de legalidad, pero, de cualquier
forma, ilegitimas] buscan modificar sistematicamente “desde den-
tro” [del Estado] e influir, entre otras, en la redaccién, modificacion,
interpretacion y aplicacion de reglas del juego y politicas publicas.
[Estas practicas se llevan a cabo con el objetivo de] obtener bene-
ficios [perdurables] y asegurar que sus intereses sean validados
politicamente, asi como ganar [cierta] legitimidad social a largo
plazo, aunque estos intereses no sean consecuentes con el principio
fundador del bienestar social. (lo entre corchetes es del autor)

Asi, en el estadio mas avanzado y profundo de ilegalidad se puede
consolidar el transito desde, por ejemplo, un Estado democratico de
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derecho hacia diferentes tipos de Estado con la configuracion de Esta-
dos de corte corrupto-mafioso, autocratico, etcétera, como se analiz6 en
la seccion 4 de la primera parte.

Por lo general, es de prever que las consecuencias de una reconfigura-
cion cooptada sobre el funcionamiento, la racionalidad operacional y
hasta la legitimidad social de instancias y ambitos institucionales del
sistema estatal resultarian atin mas perversas y perdurables que las de
la captura y la cooptacion avanzadas®, por lo que habrian de realizarse
reformas estructurales con mayor caracter sistémico en la institucio-
nalidad estatal y en diversos ambitos de las relaciones societales, bajo
el proposito colectivo de revertir el avance de la ilegalidad y propiciar
un (re)ordenamiento/(re)arreglo de la sociedad, a la luz de la logica y
racionalidad del Estado en la formacién social de referencia, como la
regida por un régimen liberal democratico de mercado.

4. Se han estudiado diferentes experiencias de cooptacién sistémica avanzada y
de reconfiguraciéon cooptada de instancias institucionales del Estado como, por
ejemplo, las observadas en Colombia con la denominada «elenopolitica» en el am-
bito regional (departamento de Arauca), mediante la participacion determinante
de organizaciones sociales y cooperativas formalmente legales y agentes sociales,
como politicos y funcionarios de alto rango, para la orientacion y desviaciéon del
presupuesto publico con fines politicos y sociales del movimiento guerrillero
Ejército de Liberacion Nacional (ELN) (Garay et al., 2017). Por otro lado, a
proposito del narcoparamilitarismo se han analizado procesos de cooptacion
de instancias institucionales «de abajo arriba», a partir de Estados locales y
regionales hasta alcanzar instituciones clave del Estado central/nacional como
el Congreso de la Republica —con la reproduccién del fenémeno de la nar-
coparapolitica— (Garay y Salcedo-Albaran, 2012a, 2012b). También se han
estudiado procesos de cooptacién institucional «de arriba abajo» tanto en
Guatemala, con la instauracion de un sistema de lavado masivo de dineros de
procedencia ilegal del narcotrafico desde la ctipula del Estado central —la Pre-
sidencia de la Republica— (Garay y Salcedo-Albaran, 2012a), como en Perd,
con la implementacion de un esquema entre la cipula del Gobierno peruanoy
las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) para el intercam-
bio de drogas ilicitas (en poder de las FARC) y armas obtenidas de manera
ilegal (de las fuerzas armadas peruanas), promovido desde la agencia de inte-
ligencia del Pert (Salcedo-Albaran y Garay, 2016).
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Para concluir, como se menciond, a medida en que avanza la ile-
galidad a estadios mas complejos y profundos, cada vez resulta
mds disfuncional y distorsionadora la visiéon tradicional de la
corrupcion e ilegalidad simples y su correspondiente concepcion
convencional de politica publica, y mayor la necesidad de implan-
tar alternativamente una aproximacion sistémica e integradora en
los ambitos conceptual, metodolégico y programatico que permi-
ta aprehender los rasgos caracteristicos, distintivos, de cada esta-
dio de ilegalidad en cuestion.
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1.

A modo de reflexion
sinbébica

Al reconocerse al Estado capitalista como relacion social —o mejor,
societal-, al concebirse en el marco de un enfoque relacional estra-
tégico como el espacio preponderante de la disputa entre poderes
representativos bajo unas reglas procedimentales establecidas, desa-
rrolladas en diversas instancias, ambitos y niveles institucionales del
sistema estatal y de aparatos del Estado, y al aceptarse la existencia
de “fallas” administrativas y de grados de discrecionalidad en ciertos
intersticios del funcionamiento y la operacion estatal —como, entre
otros, el caso de ciertos funcionarios con suficiente capacidad de de-
cision y sujetos a débil e inoportuna fiscalizacion o rendicion de cuen-
tas—, se da cabida a un amplio campo de accién social para la pre-
sencia de anomalias, interferencias, distorsiones en la gestion estatal
para el favorecimiento indebido de intereses egoistas y excluyentes
de determinados grupos de poder sin corresponsabilidad social al-
guna y corrientemente en detrimento de los intereses colectivos y
publicos de la sociedad.

Este es precisamente el campo de analisis conceptual y empirico abor-
dado en la segunda parte de este libro con el desarrollo taxonémico
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de estadios de ilegalidad con base en los rasgos distintivos del papel
y del tipo de relacionamiento de instancias institucionales estatales y
privadas con poderes preponderantes de diversa indole y en disputa
en formaciones sociales contemporaneas.

Dado que uno de los elementos distintivos del esquema relacional
estratégico consiste en reconocer la importancia de la especifici-
dad de la formacién social en la configuracién del Estado capitalista
moderno, resulta indispensable identificar algunas de las caracteristicas
de indole sistémica que diferencian, a la vez que especifican, la raciona-
lidad en el comportamiento de agentes sociales determinantes por su
poder de influencia en el conjunto social y su intima relacién con la
modalidad de funcionamiento de instituciones claves en el sistema
societal, como el Estado.

La proclividad a la reproduccién de anomalias funcionales/organi-
zacionales en aparatos del Estado esta intimamente relacionada en
doble via con rasgos societales caracteristicos de la formacion social.
Y segun sea el grado de sistematicidad jurisdiccional, institucional,
espacial, asi como la temporalidad y el nivel estratégico, de la(s)
anomalia(s), ceteris paribus, se puede moldear un determinado tipo
representativo de Estado en la préctica real. Asi, cuanto mas siste-
matico, prolongado, duradero, planeado y focalizado en aparatos del
Estado, y tanto mas en la medida en que el proceso sea mas decisi-
vo para el sistema estatal y sus instancias con mayor grado de deci-
sién/acciéon determinante, y cuanto mayor sea el poder econémico,
politico y social de los agentes sociales involucrados en el proceso,
ceteris paribus, mayores podran ser la profundidad institucional, la
perdurabilidad relativa y el alcance sistémico de las anomalias re-
producidas —incluso con visos de legalidad— en el funcionamiento
estatal y la legitimidad democratica institucional.

Ahora bien, en la medida en que no se logre instaurar esa «norma-
lidad» institucional de referencia por el enquistamiento institucio-
nal/organizativo de dicha funcionalidad «andémala», se dard cabida

99



APARATOS ESTATALES Y LUCHAS DE PODERES:
DE LA CAPTURA A LA COOPTACION Y A LA RECONFIGURACION

a la configuracion de un tipo especifico de Estado en la practica real
diferente al «<normal» de referencia. Este proceso de transicion en-
tre tipos especificos con determinados rasgos sistémicos caracte-
risticos de Estado se denomina reconfiguracién del Estado.

La principal anomalia estructural de la institucionalidad del sistema
estatal quizas sea la ilegalidad e ilicitud en relaciones societales de-
terminantes, por lo que han de analizarse sus raices y su génesis en
el sistema social en su conjunto como requisito para avanzar hacia la
comprension del grado y tipo de interferencia/influencia en la fun-
cionalidad y el funcionamiento del Estado capitalista.

La ilegalidad como proceso societal es dindmica e intimamente relacio-
nada con el (des)orden/(des)arreglo social. Asi, los estadios de la ilega-
lidad van, en su grado de complejidad y profundidad estratégica, desde
la corrupcién simple/basica, casuistica/esporadica, a la corrupcion
sistémica, la captura, cooptacion institucional y macrocorrupcion, y
la reconfiguracion cooptada. Con la salvedad de que, en una forma-
cion social dada y en un periodo determinado, suelen coexistir fun-
cionalmente distintos estadios en diversas instancias institucionales y
jerarquias burocraticas o niveles espaciales de la gestion publica —lo-
cal, regional o nacional—, aparte de que no necesariamente en la prac-
tica se va transitando de manera secuencial hacia estadios progresivos
de ilegalidad, puesto que es posible que se avance hacia un estadio mas
complejo sin tener que desarrollarse en estadios intermedios —aun-
que no parece ser la trayectoria mas corriente de acuerdo con estudios
empiricos realizados para diferentes paises en los dltimos afos—, que
suceda desde el nivel espacial local hacia el regional y hasta el nacional
—denominado «de abajo hacia arriba»— o que se desarrolle en sentido
contrario —«de arriba hacia abajo»— y que incluso se pueda retroceder
a estadios menos profundos/sistematicos y complejos ante la implanta-
cién de transformaciones ordenadoras en lo societal, por ejemplo.

Razoén por la cual cada situacion debe ser debidamente analizada, a
fin de identificarla como representativa de un estadio particular y,
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en consecuencia, adoptar la heuristica y el enfoque paradigmatico,
analitico y procesal idoneos para su confrontacion y para el juzga-
miento y penalizacion efectivos de sus agentes responsables —direc-
tos e indirectos, visibles y «a la sombra»—.

En este punto ha de mencionarse que en la medida en que se com-
plejiza, profundiza y amplia la ilegalidad, variadas instancias, niveles
y ambitos de la institucionalidad publica y privada y de relaciones
societales tienden a ser involucrados, implicados o afectados de ma-
nera mas funcional y sistematica con la decisiva participacion de
diversos tipos de agentes, especialmente distinguidos por su poder
economico, politico o social —tanto personas naturales como fun-
cionarios, empresarios, cambistas, asesores financieros, contables y
juridicos, y sujetos abiertamente ilegales del corte de narcotrafican-
tes, grupos armados ilegales, asi como personas juridicas como cor-
poraciones, agremiaciones, etc.— con severos impactos de naturaleza
progresivamente sistémica en muy amplias esferas de la institucio-
nalidad y la vida en sociedad como la quiebra de principios basicos
del régimen liberal democratico y de mercado.

Es claro que la potenciacion sistémica de la ilegalidad e ilicitud como
proceso social requiere del enriquecimiento de las formas de relacio-
namiento entre los agentes ilegales, legales y grises participes deci-
sivos en las estructuras ilegales —~como desde las de captura de ins-
tancias institucionales hasta las de macrocorrupcién y cooptacion
institucional, entre otras—, e instancias institucionales de aparatos
del Estado y de organizaciones de indole privada, para la efectiva
reproduccion del capital ilegal o criminal -no solo econémico sino
también politico y social- y el avance hacia una relativa legitimacion
social por parte de determinados espectros estratégicos de la opi-
nién publica.

Para ello, entre otros factores determinantes, se ha de ampliar pro-
gresivamente el papel funcional de los agentes y las relaciones socie-
tales calificados como grises —al actuar y al realizarse en una zona
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limitante entre la legalidad y la ilegalidad- por su decisiva contribu-
cion al logro de los propositos de la ilegalidad, tanto aquellos abier-
tamente ilicitos o incluso criminales como otros preciados con visos
de legalidad por su aporte hacia una inserciéon “irregular” a la legali-
dad en esferas como la econémica, politica o social.

Por consiguiente, es necesario analizar la problematica societal de la gé-
nesis de la ilegalidad en sentido amplio, partiendo de la caracterizaciéon
de sus raices y consecuencias determinantes, con miras a dilucidar esta-
dios genéricos distintivos del proceso de profundizaciéon y complejiza-
cion de la ilegalidad segun:

o Lanaturaleza (de casual/esporadica a sistémica).

o Laidentidad (legales, ilegales y grises/opacos, publicos y pri-
vados) yla modalidad de participacion (de individuos aislados
a grupos organizados actuando estratégica y coordinadamente
en red, por ejemplo) de los agentes sociales intervinientes.
Ha de destacarse la variedad de tipos de agentes: (a) legales,
como empresarios, corporaciones o agremiaciones, politicos
o partidos y movimientos politicos, funcionarios ptblicos de
diversa jerarquia; (b) ilegales, como narcotraficantes, organiza-
ciones de crimen organizado, grupos armados ilegales; (c) grises,
como cambistas de moneda extranjera, empresas «de fachada»,
asesores financieros, tributarios y juridicos, entre otros.

o La estructuracion del entramado de tipos de agentes y de re-
laciones sociales segtin el nivel de especializacion en diversas
actividades funcionales para el proceso de ilegalidad. Cuanto
mas compleja la estructura, mas avanzado y sistémico ten-
dera a ser el proceso, de modo consecuente con el caso de
macrorredes de corrupcidn, captura o cooptacion constitui-
das con variadas subredes especializadas en la realizacion
de determinadas actividades como, por ejemplo, el lavado
y blanqueo de capitales, la financiacién de partidos politi-
cos, el relacionamiento con lideres politicos y rangos de la
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burocracia oficial, y la captura y cooptacidon de instancias
institucionales para la contratacion publica.

o Los medios utilizados (desde el soborno, la extorsion, la
coaccién hasta al uso de la violencia) que guardan estrecha
correspondencia, entre otros, con la tipologia de los agentes
intervinientes, el estadio de ilegalidad y los propositos ulti-
mos de la estructura ilegal.

o Las instancias y los niveles espaciales de la administracion
publica y de la institucionalidad interferidos, permeados,
capturados o cooptados, y su periodo de duracion.

« Elambito societal y la perdurabilidad temporal de propodsitos
predominantes de la estructura ilegal.

» La magnitud de los recursos publicos comprometidos y des-
viados de su funcioén social, y sus consecuentes dafos sobre
la institucionalidad estatal, entre otros.

o Lapermanencia e importancia de sus impactos directos e in-
directos, materiales e inmateriales (de caracter ético y moral)
en la sociedad en su conjunto, como también en colectivos
y sujetos sociales afectados. En la medida en que mas avanza-
do sea el proceso de ilegalidad, mayor su sistematicidad y mas
amplios los ambitos institucionales de afectacion, ceteris paribus,
mayor tenderan a ser tanto el universo de victimas y de afec-
taciones de derechos individuales y colectivos, como la cuantia
de recursos publicos comprometidos, y mds serios los impac-
tos sobre la institucionalidad publica y privada. Ello lleva a la
necesidad de que ante procesos avanzados de ilegalidad como
de macrocorrupcion y cooptacion institucional se implanten
jurisprudencias en lo penal, civil y administrativo para la identi-
ficacion, el juzgamiento y la sancién de los agentes tanto corrup-
tores como beneficiarios, a fin de garantizar la adecuada repara-
cion de danos individuales, colectivos y sociales de las personas
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victimas e instituciones afectadas con cargo al patrimonio de los
mismos victimarios —personas naturales y juridicas—, aparte
de la consabida penalizacion por la comision de actos ilicitos
(Garay et al., 2020). Lo anterior como requisito indispensable
para impedir una abierta impunidad sistematica de procesos de
corrupcion avanzada como ocurre en la actualidad en la ma-
yoria de los paises al no contar con la jurisprudencia requerida
ante la complejidad de la ilegalidad alcanzada.

o Lasimplicaciones en términos tanto de la heuristica concep-
tual, analitica y metodoldgica para aprehender con propie-
dad cada estadio diferencial como de la politica publica para
buscar prevenirlo, entre otras acciones, con el desarrollo de
una eticidad ciudadana sobre lo publico, lo comun y lo pri-
vado, y confrontarlo efectivamente en diversos campos, que
incluyen el derecho penal, civil y administrativo, y la investi-
gacion judicial.

o Entre otros, las consecuencias estructurales sobre el (des)
ordenamiento/(des)arreglo de la sociedad con relacién, por
ejemplo, a una formacion social bajo un régimen democrati-
co de mercado.

Ante estas circunstancias, resulta evidente la gravedad —en térmi-
nos de impunidad social y penal, de afectaciéon de la funcién esta-
tal, de dafios infligidos de indole individual, colectiva y social, y del
desvio y malversacion de recursos publicos, por ejemplo— de tergiver-
sar, confundir y reducir «artificiosamente» diferentes estadios de ilega-
lidad compleja a una mera modalidad de corrupciéon simple, casual e
inconexa de modo funcional. Infortunadamente, esta es una falencia
muy comun reproducida por medios de comunicacion, grupos de po-
der, espacios de la opinién publica e instituciones y aparatos del Estado.

En este punto, se resalta el hecho de que mientras mas avanzados,
complejos y sistémicos sean los procesos de ilegalidad/ilicitud en
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una formacion social, ceteris paribus, mayor sera la profundidad del
(des)arreglo/(des)orden del régimen liberal democratico y del sis-
tema de mercado, consecuentes en la esfera de lo politico con la re-
produccion de sistemas como el clientelar y patrimonialista, y con la
pérdida de legitimidad social de la tramitacion de intereses a través
de los partidos, y en la de lo econémico con la creacion de mercados
«instrumentales» regidos por el ejercicio/abuso del poder excluyen-
te, no por la competencia en equidad. Con ello se va dando lugar a
regimenes de caracter iliberal incluso bajo la misma democracia for-
mal: democracias iliberales con menos derechos de corte excluyente
y con frecuencia de cierta indole autoritaria (Garay, 2018a).

No debe olvidarse que, como se menciono, el estadio mas avanzado
de macrocorrupcion y cooptacion institucional podria conducir hacia
un régimen cleptocratico corporativo abiertamente contrario a una de-
mocracia liberal incluyente, o que procesos sistémicos y relativamente
perdurables de cooptacién compleja en instancias clave de la institucio-
nalidad del Estado —de determinados aparatos del Estado y rangos de
la burocracia oficial— podrian incluso contribuir a la reconfiguraciéon
del Estado como uno de corte mafioso o absolutista —en los términos
planteados en la primera parte—.

Ademas, ha de recalcarse que mientras mas sistémico y avanzado sea
el estadio de ilegalidad, ceteris paribus, mayor el grado de dificultad
para poder revertir las transformaciones institucionales, normativas,
de las reglas de juego social y del comportamiento societal, entre otros
campos, distorsionadoras, por demds, de un régimen democratico y
de derecho, por ejemplo.

Por otro lado, es importante enfatizar que a medida que la ilegalidad se
complejiza y profundiza debe:

« Adoptarse un enfoque epistemoldgico que trascienda el clasi-
€O caso-por-caso, con una sistematicidad afin a la naturaleza
real y compleja del estadio de ilegalidad en cuestion.
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o Aplicarse una aproximacién analitica y procesal mas com-
prensiva, consecuente con una multidireccionalidad de rela-
ciones entre una variedad de tipos de agentes intervinientes,
una multiplicidad de instancias institucionales impactadas
y, entre otros, una integralidad e interrelacion entre diversas
acciones ilegales, legales y con apariencia de legalidad, requeri-
das para el logro de los propdsitos de una estructura o red ili-
cita/criminal. Esto debe servir para orientar la reformulacion
tanto de jurisprudencias y codigos legales tradicionales como
de medidas corrientes anticorrupcion, civiles y penales, entre
otros requerimientos estratégicos.

« Reestructurarse las labores de inteligencia, investigacion y juz-
gamiento (por ejemplo, de fiscalias y juzgados especializados).

De manera complementaria e indispensable, también han de im-
plantarse reformas estructurales en muy variados ambitos de la so-
ciedad, tanto mas ambiciosas cuanto mas profundos los procesos
de ilegalidad, incluso hasta el punto de llegar a requerirse la le-
gitimacion societal de principios fundacionales del ordenamiento
de la sociedad como, entre otros, la vindicacién de lo publico, la
refundacién de una eticidad y moral ciudadanas, la legitimacion
de lo politico, para avanzar en la construccion de una democracia
moderna incluyente (tema tratado en algun detalle en Garay et al.,
2018, capitulo 10; Garay, 2020). También de manera indispensable
hay que desmontar las raices societales del rentismo e ilegalidad
consistentes en la imposicion de intereses excluyentes y egoistas
por parte de grupos poderosos en lo econémico, politico y social
a costa de intereses publicos, comunes y colectivos sin la debida
corresponsabilidad social —que van desde grupos empresariales a
«empresas fachada», de entramados de politicos, corporaciones y
funcionarios hasta redes de narcotrafico, grupos armados ilegales y
crimen organizado— y con recurso al uso de medios abiertamente
ilegales como el soborno, la coaccion, la intimidacion y la violencia
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e incluso de modalidades con apariencia de legalidad, pero ilegiti-
mas socialmente.

A fin de cuentas, se debe instaurar un amplio compromiso ciudada-
no para aplicar irrestrictamente aquellas transformaciones societa-
les necesarias para el (re)ordenamiento/(re)arreglo de la sociedad
en clave de una sociedad democratica incluyente y moderna. Esta
es una tarea pendiente en muy diversos paises ante las exigencias
crecientes que impone la evolucion progresiva de la ilegalidad en
el ambito transnacional. Y todavia mas acuciante en la medida en que
no se cuente con una coordinacion interjurisdiccional para la aplica-
cion de jurisprudencias innovadoras mas acordes con la complejidad,
sistematicidad y transnacionalidad de las estructuras de ilegalidad
mas avanzadas que operan en el mundo de hoy.
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