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CRISIS Y CAPTURA:

EL DESCONTENTO
SOCIAL EN TIEMPOS DE
PANDEMIA EN AMERICA
LATINA Y EL CARIBE

Este documento esboza una propuesta de agendas de trabajo para promover el debate sobre
como reconfigurar el pacto social por vias institucionales en América Latina y el Caribe, forta-
leciendo asi los sistemas democraticos de la region y hacer frente a privilegios. Estas cues-
tiones son esenciales en el contexto actual de pandemiay de crisis politicas. Cruzando datos
estadisticos y con los estudios de caso de financiacién de partidos (Per), desarrollo turistico
(Republica Dominicanal, telecomunicaciones (Argentina) y acceso al agua (El Salvador), este
documento establece la relacion entre la captura de politicas publicas, desigualdad y desa-
feccion con la democracia. Los casos demuestran como el lobby, las puertas giratorias y las
campanas mediaticas son los principales mecanismos con los que las élites ejercen influencia
abusiva para alejar del interés general decisiones politicas cruciales.
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1. INTRODUCCION

En América Latina y el Caribe (ALC), el estrecho vinculo que existe entre desigualdad, pader y dinero es central para en-
tender como paises con tanta riqueza generan a la vez pobreza y privilegios. El resultado es una elevada desigualdad que
deslegitima el sistema democratico al permitir que aquellos que mas poder tienen ejerzan una mayor influencia politica.!
En una regién donde el 10% mas rico concentra el 68% de la riqueza es facil apreciar la relacion entre captura politica y
desigualdad (ver cuadro 1).2

Este documento sostiene que la captura es el mecanismo por el que se crean y perpetuan la desigualdad y los privilegios,
ademas de una de las causas principales detras del descontento social, la desafeccion democratica y las protestas que
se suceden en casi todos los paises de ALC. La captura es, a su vez, un sintoma de la debilidad de los estados.® Para de-
mostrarlo, se analiza la extension del fenomeno de captura politica en ALC y suimpacto en la democracia y la desigualdad
a partir de unos casos concretos de captura en los que diferentes politicas publicas han respondido mas a los intereses
de una élite que alinterés general.

Se trata de casos anteriores a la pandemia que siguen siendo de gran actualidad. La pertinencia de prestar atencion a
las consecuencias de privilegiar intereses de ciertos grupos por encima de los de la mayoria ha aumentado, si cabe, al
implementarse diferentes politicas de gran calado para hacer frente a la COVID-19 en ALC. No es casualidad que algunas
élites se hayan podido vacunar antes que la mayaria de la poblacion; o la presion de las grandes farmacéuticas a varios
Gobiernos en la region. Tampoco o es que las discusiones sobre los paquetes de rescate hayan avivado los debates sobre
quién se beneficia de las politicas publicas y a quién sirve realmente el contrato social. La COVID-19 ha magnificado y evi-
denciado el costo de la captura en estados incapaces de hacer frente a la crisis sanitaria, econémica y social.

Elcontexto actual ofrece una oportunidad para llevar a cabo una reconfiguracion profunda de las relaciones de poder en la
region; una reconfiguracion que en los proximos meses serd, con bastante probabilidad, el principal punto de colisién en-
tre las élites y la ciudadania. El resultado de dicha lucha puede desembocar en escenarios en los que las élites mantengan
su poder, pero también en otros mas positivos. El ejemplo de Chile (ver recuadro 2) es una muestra de que hay esperanza
para las mejoras en el actual contexto.

En Latinoamérica, también se esta produciendo desde hace afios un cierre progresivo de los espacios para la sociedad
civil, el activismo, el periodismo, etc. que se estd agudizando con la pandemiay la respuesta de los Gobiernos.“La protesta
contra el statu guo, la disidencia social y el periodismo de investigacion se restringen cada vez mas mediante leyes que
limitan el debate publico y las libertades, al tiempo que se silencian voces alternativas, se instauran falsos debates en la
opinion publica e, incluso, se militariza el espacio publico.® Este fendmeno de cierre esta asociado con el poder de algunas
élites, que buscan reprimir cualquier atisbo de protesta o disidencia y blindar asi sus privilegios.

Con la crisis actual se ha abierto un periodo de cambios e inestabilidad en el que surgen debates sobre «nuevos» bienes
publicos como la vacuna, la tecnologia o la provision de servicios publicos. En paralelo, la confianza en la democraciay en
los partidos politicos se encuentra bajo minimos; la ciudadania ya no confia en que sean capaces de garantizar el acceso
a dichos bienes.

La juventud esta cada vez mas desafecta del sistema y emergen, por un lado, nuevas voces desde movimientos sociales
que apuestan por modelos alternativos basados en una demacracia real, descentralizada, no institucionalizada e inclusi-
va; mientras que, por otro lado, hay sectores que reclaman politicas conservadoras y de orden.

Finalmente, este documento también quiere promover una reflexion sobre cuales deben ser los cimientos a partir de los
cuales reconfigurar los contratos saciales en ALC. En la cuarta seccion, se plantean algunas propuestas que buscan con-
tribuir a los debates sobre como fortalecer y volver a dotar de legitimidad a una democracia no asociada Unicamente a una
representacion institucional, al acto electoraly a unos procesos participativos determinados, sino en relacion con otros
principios como el de igualdad y libertad.®



Recuadro 1

¢De qué hablamos cuando decimos ‘captura’?

Cuando se habla de ‘captura’ es importante puntualizar a qué se hace referencia. ¢Captura del Estado, captura de
la democracia, de la politica, de ideas? Existen varias definiciones del concepto en diferentes ambitos.” La OCDE la
define como «el proceso de alejar las decisiones de politica publica del interés publico hacia los intereses de un
grupo o persona especifica de forma repetida y consistente». Francisco Durand, desde la academia, la ve como «el
proceso en el cual las élites economicas del poder, pese a la vigencia de las instituciones democraticas, utilizan una
fuerza politica abrumadora para proteger sus intereses econdémicos sobre el Estado». Para 0XFAM, la captura es «el
ejercicio de influencia abusiva por parte de unals) élite(s] extractivals) —en favor de sus intereses y en detrimento
del interés general— sobre el ciclo de politicas publicas y los organismos del Estado (u otros de alcance regional o
internacional) con efectos potenciales en la democracia y la desigualdad». La captura de politicas publicas es, por
lo tanto, el foco de atencion de este documento.®

Hablar de politicas publicas centra el analisis en la importancia que tiene el disefio de las mismas. Mas alla del obje-
tivo que pueda tener una politica determinada, lo central es conocer las relaciones de poder de una sociedad y si la
implementacion de la politica alterara el statu quo, modificando el equilibrio de fuerzas de quién ostenta el poder de
facto.® En otras palabras, como se disefia una politica y quién incide en el proceso de toma de decisiones determina
quién se beneficia y quién sale perjudicado de la misma. Esto es lo que se conoce también como el estudio de la
economia politica.

Hay dos elementos mas que se deben precisar. El primero hace referencia a quién captura. De algunas definiciones
trasciende que son los grupos empresariales los principales agentes en este proceso. Sin embargo, dependiendo
del contextoy de los recursos de poder estratégicos, hay otros actores que pueden ejercer la captura (grupos arma-
dos, representantes politicos, etc.). Dicho esto, la relacion con el poder econdmico siempre aparece de una u otra
forma cuando se habla de captura.

El segundo elemento hace referencia a la distincidn ente captura y corrupcion. Segun 0XFAM, la corrupcion es un
mecanismo de la captura. La captura tiene un caracter estructural e incluye tanto elementos legales (la financiacion
de partidos) como ilegales (la corrupcién misma). Mientras que en la corrupcion existe siempre una transaccién mo-
netaria, en la captura no es asi. Puede haber captura sin corrupcion (p.ej., eluso legal del lobby) y viceversa (p.gj., un
pago ilegal por un permiso burocratico). Finalmente, subrayar que la corrupcion esté al alcance de cualquier perso-
na, mientras que la captura requiere del control de determinados recursos no siempre al alcance de todo el mundo.

2. DEMOCRACIA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
DE LA DESCONFIANZA A SU CAPTURA

2.1 La desconfianza y pérdida de apoyos a la democracia

A dia de hoy, se calcula que solo un 8,4% de la poblacion mundial vive en democracias plenas;y alrededor de unos 1.500
millones de personas viven en paises en los que el descontento con la democracia es generalizado.! Esta desazon es
incluso mayor sinos centramos en la generacion millennial (nacidos entre 1980-13996), la menos satisfecha.'?

Porregiones, el mayor aumento de la insatisfaccion se ha producido en Europa del Sur, principalmente en Espafia. Sin em-
bargo, si hay una regién en la que este descontento y desconfianza sea mas marcado en los 5 Ultimos afios, esta es ALC.
Tanto es asi, que se habla de la década pasada como «la década de la pérdida de confianza en la democracia».'®

En consecuencia, la satisfaccion con el desempefio del sistema democratico y la confianza en sus diferentes institucio-
nes es cada vez menor. Todos los indicadores muestran una tendencia negativa en la Ultima década (ver grafico 1). Se
ha llegado al caso extremo de que solo tres de cada diez personas en ALC confian en los partidos politicos.**Pese a ello,
continla habiendo mas personas que apoyan la democracia como sistema de gobierno que personas que no lo hacen.



Grafico 1: Apoyo a la democracia y confianza en varias instituciones ALC (2010-2019)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del AmericasBarometer 2019.

Alos datos anteriores se unen una media de un 73% de personas que perciben que se gobierna en favor de una minoria (en
Brasil, Colombia, Costa Rica, Per(y Paraguay, donde este porcentaje es de casi un 90%]*°; un 57% que cree que su gobier-
no no hace suficiente contra la corrupcion y un 65% que piensa qgue se gobierna exclusivamente para intereses privados.:®

Estas estadisticas son previas a la llegada de la pandemia a la region. No se sabe con exactitud cual seré el impacto de la
misma en la confianza en la democracia, pero la deficiente respuesta sanitaria unida a los problemas y escandalos ligados
alacceso a las vacunas podrian afiadir mas dudas acerca de a quién sirve la democracia realmente, llegandose a legitimar
derivas autoritarias. En este sentido, algunas encuestas respecto a la aceptacion presidencial en la region, de finales de
2020, muestran como solo Uruguay aprobaba a su jefe de Estado.'’

2.2 Desigualdad,'® captura y apoyo a la democracia

Los analisis anteriores abren el debate sobre cuél podria ser la causa principal detras de la tendencia a una mayor desa-
feccién y un menor apoyo a la democracia.'® Una primera posibilidad podria ser la alta vulnerabilidad que condena a casi
un 40% de la pablacién en ALC a vivir con entre 5,5y 13 délares diarios, o las mayores aspiraciones de algunos segmentos
de la poblacién que se han visto frustradas. Sin embargo, todos estos elementos estan ligados de forma clara con la des-
igualdad.

La elevada desigualdad de la regién juega, sin lugar a dudas, un papel determinante en todo este proceso de desafeccidn.
En este sentido, estd demostrado que:

- Las democracias mas sélidas redistribuyen méas y ofrecen mayor proteccién social.?
- Una mayor desigualdad reduce la movilidad social.?*
- El potencial para reducir la desigualdad es menor sin democracia.?

Enelcaso de Latinoamérica, se observa una correlacion negativa® entre desigualdad y apoyo a la democracia (ver grafico
2), al cruzar datos de 17 paises sobre desigualdad y apoyo medio a la democracia.? Por lo tanto, la desigualdad —ligada
a una escasa movilidad intergeneracional— es un factor relevante para entender el menor apoyo a la democracia en la
region.

Cada vez es mayor la acumulacion de ingreso y rigueza en menas manos, asi como el contrastado aumento del GINI debido
al impacto de la pandemia. Sin embargo, los datos también muestran en los Ultimos afios un estancamiento del mismo
indice en varios paises de la regién, asi como dan cuenta del hecho de que no necesariamente donde mayor es la des-
igualdad mas insatisfaccion se tiene.? Por lo tanto, pese a ser un elemento crucial para entender la pérdida de apoyo a la
democracia, la desigualdad no es el Unico factor.



Grafico 2: Relacion entre GINI de ingreso y apoyo a la democracia (2013-2019)
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El otro elemento que aqui se considera central para entender la caida en el apoyo a la democracia es la captura politica 'y
la prevalencia de los intereses privados de determinados grupos de poder en la politica (ver gréfico 3).2

Grafico 3: Relacion entre apoyo a democracia e igualdad de poder politico
por posicion socioecondmica (2015-2018)%7
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Este grafico muestra como, de forma similar a como ocurre con la desigualdad, a mayor poder politico por parte de los
grupos socioeconomicos mas ricos, mas se reduce el apoyo a la democracia. En este caso, la correlacion positiva permite
apreciar tres grupos de paises. En primer lugar, los paises centroamericanos (circulo azul) donde esta concentracion de
poder politico es mas pranunciada®y, a su vez, hay un apoyo a la demacracia muy bajo. En segundo lugar, tenemas los pai-



ses con mas igualdad en el poder politico —destacando Bolivia y Uruguay— y un apoyo alto a la democracia (circulo rojo.
Finalmente, en el grupo intermedio encontramos a Chile, Costa Rica, PerU, Brasil (pese a su bajo apoyo a la demaocracia) o
Panama, entre otros (circulo verde).

A pesar de que tanto la correlacion entre desigualdad y apoyo a la democracia y entre igualdad de poder politico y apoyo
a la democracia puedan parecer obvias, son dos elementos estructurales de la region ALC que, al cruzarse entre ellos,
dejan un panaorama de «semi-ruptura» del contrato social. Aunque los datos estadisticos muestran una reduccion de la
desigualdad medida en términos de GINI en los ultimos afios, el poder politico por posicién socioecandmica si que se ha
mantenido altamente concentrado, salvo en raras excepciones. Esto es, sin lugar a dudas, una de las principales motiva-
ciones de gran parte de las protestas de los ultimos afios en la region.2

Los gréaficos y analisis anteriores sugieren una pregunta fundamental: ;qué se entiende por democracia? Segun varios
estudios en la region, la democracia se asocia principalmente a los conceptos de libertad y derecho a decidir, y se identi-
fican los principales beneficios de vivir en una democracia con una mejor distribucion del ingreso y la justicia social.* En
sociedades en los que tanto la desigualdad como la captura politica se han convertido en fenomenos estructurales, los
principios legitimadores de la democracia se ven erosionados. Se vive en una democracia formal en la que se han otor-
gado derechos varios, pero la «maquinaria del poder» ha quedado intacta. De ahi la persistencia de los privilegios y de la
desigualdad.

2.3 Cierre de espacios

ALC es una de las regiones del mundo en la que mas se ha cerrado el espacio civico en los Ultimos afios al irse limitando
progresivamente sus tres componentes esenciales: libertad de reunion, libertad de asociacién y libertad de expresion.*
Asilo constatan tanto multiples informes como, principalmente, los testimonios de todos los paises enrelacion a cémo las
disidencias se silencian, se reprimeny, en algunos casos, hasta se eliminan mediante el asesinato.* Las restricciones de
uso del espacio publico por la pandemia de la COVID-19 han acentuado més si cabe este fendmeno de cierre de espacios.*

Actualmente la region esté sufriendo un retroceso generalizado del espacio civico. Todos los paises —salvo Uruguay, que
lo tiene abierto— tienen el espacio reducido en mayor o menor medida: obstruido (la mayoria), reprimido o cerrado (ver
grafico 4). Este Ultimo afio se han producido retrocesos en Costa Rica (antes abierto), Chile y Ecuador.®

Después de un 2019 marcado por una gran agitacion social
en laregion —con protestas extendidas en Chile, Ecuadory
Colombia—, el cierre del espacio publico y las restricciones
de movilidad propiciaron una cierta calma social que tanto
movimientos sociales como periodistas y analistas consi-
deraron como beneficiosas para los intereses de las élites
contra las que se pratestaba.® Sin embargo, en la segunda

Gréafico 4: Paises ALC y estado de su espacio
civico en 2020 (%)
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Elespacio civico es la base de cualquier sociedad democra-
tica abierta. Es en el espacio civico donde se lleva a cabo la
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que, en ocasiones, pueden poner en jaque al poder formal e
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Fuente: CIVICUS Civil Society Report 2020

dadania puede convertirse en un agente de cambio real.”’
De ahi, la importancia estratégica que tiene su control para
las élites.

Las élites pueden usar sus recursos de poder para tener
un acceso privilegiado al poder palitico y econémico, para

conseguir limitar la legalidad de la disidencia y la protesta
e, incluso, militarizar la calle como esta sucediendo en la
mayoria de paises. Leyes de medios, limitaciones del uso
del espacio publico, control de redes sociales y ataques a
personas, periodistas u organizaciones forman parte de los
mecanismos de los que hacen uso.*®



La crisis de la COVID-19 ha puesto de manifiesto la fuerza con la que se ha trabajado para controlar el espacio civico y
hasta qué punto un contexto favorable puede llegar a instrumentalizarse para dicho fin.*® En sociedades con espacios
civicos ya de por s poco abiertos y un poder politico altamente concentrado, el contexto pandémico ha representado una
gran oportunidad para aquellos con mas conexiones con el poder. Existen excepciones y se han dado avances en algunos
terrenos, liderados por la lucha social (por ejemplo, en Argentina con la Ley de Interrupcién Voluntaria del Embarazo de
2020). No obstante, el contexto no es muy propicio para avanzar hacia una apertura de espacios.

Enun momento de tanta relevancia como el actual, en el que no solo se debate sabre la salida de la pandemia sino tambien
como reconfigurar el contrato social, tener un espacio civico abierto es fundamental para que la ciudadania pueda hacer
oir su voz mas allé del voto. De lo contrario, decisiones cruciales podrian ser consensuadas en procesos politicamente
desiguales, cuestiones como que empresas y sectores seran ayudados, qué podran exigir los Gobiernos a cambio de los
rescates y, en definitiva, qué reglas del juego vy prioridades se estableceran. Es por ello que la defensa del espacio civico
es cada vez mas estratégica.

2.4 ;Una reconstruccion desigual?

La COVID-19 ha evidenciado su impacto desigual en la pablacion, asi como la desigual capacidad que tienen diferentes
actores parainfluenciar en la toma de decisiones politicas. Las élites y los grupos de poder se han movilizado —en algunos
casos, con éxito— para hacer prevalecer sus intereses en el disefio e implementacion de paquetes de ayudas, reformas,
normas de contratacion, etc.“” Es el caso de la Republica Dominicana con el nuevo Plan de Recuperacién Responsable de
Turismo, en el que se privilegia los grandes grupos hoteleros al limitar los requerimientos sanitarios a los turistas extranje-
ros.“ También ha ocurrido con la influencia y alta coordinacion entre las camaras empresariales y los gobiernos de Hondu-
rasy Guatemala sobre reformas fiscales regresivas.® Igualmente, en Perl se ha concentrado la ayuda, con cuatro bancos
controlando alrededor del 90% de la asignacion de los fondos del programa de recuperacion econémica Reactive Perd.*

Esta situacién también se esta dando en Europa y en EE UU, lo cual demuestra la importancia de un contexto como el
actualy las oportunidades que brinda a grupos bien conectados o con recursos para acceder privilegiadamente a la toma
de decisiones.* Las grandes corporaciones estan gastando méas que nunca en actividades de (obby para aumentar su
influencia, mejorar su acceso a la toma de decisiones, conseguir una reduccion de su carga fiscal, rebajar la proteccion
de los trabajadores, etc.®

Bajo la crisis pandémica global, poder vacunarse es seguramente la mayar preocupacion para regresar a la vida normal. El
acceso a la vacuna esté evidenciando de nueva los privilegios de los grupos de poder. Sus miembros estan consiguiendo
vacunarse, saltdndose todos los protocolos y procesos administrativos. Estos escandalos generan debates sobre a quién
sirve realmente la democracia.

En paralelo al acceso a las vacunas, emerge otro debate sobre la concentracion de poder en el sector farmacéutico. Un
sector en el que poco mas de quince multinacionales controlan la mitad del comercio y produccion global de medica-
mentos,* protegidas por normas internacionales (como las patentes via Acuerdos Comerciales) que refuerzan su poder e
impiden que la vacuna sea un bien publico global. La situacion evidencia ademas su desmedido poder de negociacion y
capacidad para establecer las reglas del juego a Gobiernos de todo el mundo. En paises como los de ALC esta estrategia
negociadora ha sido revelada y ha empujado a algunos gobiernos a prescindir de las vacunas provenientes de dichas mul-
tinacionales, y utilizar en cambio las desarrolladas par China o Rusia.”

Todo lo anterior plantea la duda de si los gobiernas tienen poder y legitimidad suficientes para dar respuesta al desafio de
la proteccién sanitariay el acceso a las vacunas de la ciudadania sin que los intereses de las élites influyan en la toma de
decisiones. El reto es convertir este desafio en un ejercicio de fortalecimiento de la democracia. Para ello se requiere de
normas, politicas publicas y transparencia de los Gobiernos en sus contratos y planes, asi como de cooperacion interna-
cional para que las compafias farmacéuticas compartan su tecnologia y liberen patentes con el fin de posibilitar que las
vacunas puedan administrarse en la region a bajo costo.



Recuadro 2

Chile

Elcaso chileno —con el proceso que ha llevado a la aprobacion delreferéndumyy a las recientes elecciones a la Con-
vencion Constituyente— es un caso paradigmético de cémo con mecanismos institucionales democraticos es posi-
ble encontrar espacios para contrarrestar unos privilegios largamente arraigados en una sociedad. En este caso, la
via adoptada es la reforma de la Constitucion.

La actual Constitucion chilena mantiene en esencia las bases del régimen pinochetista y los privilegios de la élites
pese a que modifico el sistema de dictatorial a democratico; ademas, fue aprobada en un momento en el que la so-
ciedad chilena demandaba una mayar transicion democrética (1980).4¢ A pesar de la conquista de varios derechos
econaémicos, politicos y sociales, la organizacion del poder en el pais ha continuado siendo fundamentalmente la
misma, controlada por un reducido grupo de élites.”® Este grupo ha ido reproduciendose en los mismos espacios de
encuentro —escuelas, universidades, bancadas politicas, sectores economicos y financieros— y vetando diferen-
tes propuestas que buscaban reducir privilegios y desigualdades.*

Tras afios de implementacion de politicas nealiberales, la falta de reconfiguracion del poder ha hecho que, entre
2000y 2017, la diferencia entre el ingreso que recibe el 10% més rico y el habitante medio haya crecido un 45%, que
un 40% de los y las pensionistas reciban un ingreso por debajo de la linea de la pobreza, y que las empresas mineras
no paguen royalties por la extraccion del cobre.> Esta situacion se desbord6 en 2019 con el «estallido social» por
el aumento de la tasa del metro, al ponerse en marcha un movimiento de reforma amplio. Este proceso reformista
culmino en octubre de 2020 con el voto mayaoritario en favor de una reforma constitucional, a pesar de una partici-
pacién baja (50.95%).

En dicha votacion también participaron ciudadanos contrarios a un cambio del statu quo. Como muestra evidente,
los tres barrios més pudientes de Santiago de Chile (Vitacura, Lo Barnechea y Las Condes) —donde se concentra
gran parte de las élites chilenas— vataran en contra de una reforma que alteraba un marco que les habia beneficia-
do durante décadas; frente a la aceptacion en el resto de comunas de esa ciudad, incluidas Providencia o La Reina,
de clase media. Asi, la mayoria de la sociedad, incluyendo clases medias emergentes y algunas élites politicas del
pais, entendieran el proceso como una oportunidad para redefinir las reglas del juego o, cuanto menos, para con-
versar de forma amplia con toda la sociedad sobre el contrato social.®

Este proceso de debate social y politico sobre el futuro del pais entre todos los segmentos de la sociedad chilena es
un caso unico de lo que se podria llamar «contracaptura». Es decir, como la ciudadania ha conseguido la capacidad
politica para dar un vuelco a una situacion de privilegios y, coma minimo, poder discutir alternativas a la misma por
la via institucional, garantizando la igualdad de genero y de los pueblos originarios.

3. LA CAPTURA EN EL DIiA A DiA DE AMERICA LATINA
Y EL CARIBE

Esta seccidn presenta los cuatro casos de captura politica (intento de captura en el caso de El Salvador) en ALC que han
sido desarrollados por OXFAM en alianza con actores de la sociedad civil y la academia. Los casos no se detallan en su to-
talidad ya que aqui solo se quiere resaltar los elementos mas destacados, pero sirven caon creces para mostrar el alcance
del fenémeno y su impacto en la region. Aungue tratan sobre sectores diferentes, todos ellos tienen un efecto directo o
indirecto en la desigualdad y la democracia. Su eleccion responde a tres motivos: (i) son sobre sectores que conectan con
la actualidad de la region; (i) son centrales por suimpacto en la reduccion de brechas o generacién de bienestar; y (i) son
estratégicos para abordar el debate de la reconfiguracién del contrato social en la region.

Algunos de estos estudios forman parte de las segundas becas de investigacién sobre captura en ALC organizadas por
CLACSO, OXFAM y la Fundacion FES.5 Estas becas cubren diferentes paises de ALC y utilizan como marco metodoldgico de
referencia el documento £l fendmeno de la captura: guia de analisis de la captura de politicas publicas y su efecto sobre
la desigualdad de Oxfam Intermon. Asi, estas investigaciones se centran en hilar las respuestas a cinco preguntas para
desarrollar los casos (ver cuadro 1J:



Figura 1: Fases y preguntas de investigacidn para el analisis de captura de politicas publicas

FASE 1 FASE 2 FASE 3 FASE 4 FASE 5

Qué se captura Quién captura Por qué se captura Como se captura Cual es el impacto
y cuando en este contexto (mecanismos) de la captura

Fuente: elaboracion propia

3.1 Los casos de estudio

Peru: la gente vota, los recursos deciden**

Tematica Qué se captura Como se captura Impacto
Financiacion Elecciones Donaciones a -Mayor peso del dinero en la politica.
de la democracia presidenciales partidos -Inicio de cadena de favores que se
2011y 2016; Campana traduce en captura de politicas
y elecciones mediatica (incluso del Estado).
de diputados/as. Uso de recursos -Deslegitimizacion del funcionamiento
privados de la democracia.

El dinero es el recurso de poder mas comun en nuestras sociedades. Permite que intereses particulares influyan en la
toma de decisiones politicas. Se trata de una relacion compleja: el dinero es esencial para la politica —principalmente en
la financiacion de las campafas electorales— y la politica es esencial para preservar y expandir los intereses y privilegios
de los donantes, sobre todo, de los grandes donantes. Esta es una de las principales conclusiones del trabajo sobre la
financiacion de las campanfias presidenciales en Pert de 2011y 2016.

Partiendo de preguntas como ¢de donde procede el dinero de las campafias y quién lo canaliza? o ;qué deudas generay
como se pagan?, el estudio analiza dos contiendas electorales para ver el pesa de las élites y los grupos de poder en la
politica. Las elecciones presidenciales de 2011 y 2016, dos momentos politicos diferentes, muestran un elementa comun:
el poder que tienen los grandes donantes y los grupos empresariales para financiar las campafas a la mayoria de candi-
datos, ya sea de forma legal o ilegal, sin importar su supuesta posicion ideclégica o propuesta programatica. El estudio
también muestra cémo estas élites invierten mas recursos en las segundas vueltas de las elecciones cuando existe la
posibilidad de que gane algun/a candidato/a que puede poner en riesgo sus intereses.>®

Este estudio es novedoso ya que la financiacién de la politica si que se ha estudiado en profundidad cuando proviene
del crimen organizado, pero pocas veces se han tenido en cuenta los aportes monetarios y en especie provenientes de
grandes grupos empresariales. Esto ultimo, aungue se tiende a obviar en las discusiones més oficiales, se ha hecho mas
evidente tras el escandalo de Odebrecht que ha salpicado toda la region.*® Sin embargo, cada vez hay mas estudios apun-
tando a cémo el dinero legal/ilegal de grandes grupos es la puerta de entrada de la captura politica.

Este Ultimo elemento es una de las hipotesis que el estudio plantea. Como a travées de la financiacién electoral se abren
las posibilidades de captura via lobbyy puertas giratorias que permiten devolver los favores a los grandes financiadores,
manteniendo y reforzando sus intereses. Esto pone en entredicho la capacidad de cambio que pueden tener procesos de
reforma institucional y regulaciones sobre el uso del dinero en democracia. Es decir, la financiacion de la politica es el
mayor mecanismo de captura que existe, ya que permite ponerla en marcha y establecer las reglas que méas benefician a
dichos donantes. El caso del Peru estéa repleto de ejemplos sobre ello.

Al hablar de financiacién de campafas por parte de élites y grupos de poder, el estudio demuestra que no solo se trata
de aportes monetarios. Los grandes actores tienen también a su disposicion medios de comunicacion, abogados, in-
fraestructuras, propiedades, etc. que ponen al servicio de los candidatos para que hagan uso de ellos. Esta capacidad
ha llevado a algunos miembros de dichos grupos de poder a formar sus propias plataformas electorales. Tal es el caso de
Pedro Pablo Kuczynski en Peru quien, de la nada, cred su propio partido PPK (Peruanaos Por el Kambio; unas siglas que son,
también, las suyas). El propio Kuczinsky fue el primer gran financiador de su campafia y supuesto receptor de aportes de
Odebrecht.”
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Las dos elecciones analizadas muestran como el dinero privado predomina en la financiacion electoral a través de grandes
donaciones (declaradas y no declaradas) que se realizan en los momentos criticos de campafia. Estas donaciones van
a todos los candidatos, pero se acentuan en aquellos que defienden mejor los intereses de las élites. En el caso de las
elecciones de 2011, el 80% de la financiacion de Fuerza Popular 2011 provino de dichas fuentes.* Todos los partidos pro-
curan camuflar los fondos que reciben de forma no declarada con diferentes acciones, como por ejemplo la organizacion
de cocktails. Estos fondos de grandes grupos generan una «deuda» que esperan que se les retorne via politicas publicas
que les beneficien o que, por lo menos, No pongan en riesgo sus intereses.

Republica Dominicana: turismo a toda costa*®

Tematica Qué se captura Como se captura Impacto

Turismo Ley 158-01 Velo técnico -Fuga de recursos hacia los paises
de Fomento Camparia emisores de turismo.
al Desarrollo mediatica -Sistema tributario regresivo y poco
Turistico y cinco Puertas giratorias eficiente que dificulta realizar
modificaciones politicas distributivas via politica
posteriores [Ley Lobby fiscal.
184-02, 518-04, Procedimientos -Modelo de desarrollo focalizado
Decreto 835-08, legislativos

L en grandes grupos hoteleros e

Ley 253-12y extraordinarios inmobiliarios con bajo efecto
195-13). (Madrugones) ‘

distributivo.

-Desarrollo desigual de las diferentes
regiones del pals.

-Abandono de sectores economicos
como la agricultura.

-Salarios promedio por debajo de la
media del pais.

-Gestion mercantil del agua

que dificulta el acceso a las
comunidades.

-Sobreexplotacion de recursos
naturales.

Este estudio aborda la captura de la Ley 158-01 de Fomento al Desarrollo Turistico y sus cinco posteriores modificaciones
en Republica Dominicana. Dicha Ley establecio varias ampliaciones del alcance geografico y las exenciones fiscales para
el sector turistico en uno de los paises del mundo que més incentivos de este tipo ofrece.® Es notorio que el turismo es
fundamental para la economia dominicana, pues representa un 25% del PIB del pais y un 35% del empleo total.t:

Los complejos hoteleros y las zonas de desarrollo econémico ligadas al sector turistico estan ubicadas en zonas espe-
cificas del pais que son propiedad de un reducido numero de grupos hoteleros de capital internacional —élites trans-
nacionales de origen principalmente espafiol— con gran poder también sobre los flujos turisticos, recursos financieros
y comerciales del sector a nivel global.% La pasicion asimétrica del gobierno dominicano ante estos grupos de poder es
evidente dada la importancia y la dependencia de esta actividad econdémica del pais, desde los afios noventa, que reporta
casi 8.000 millones de dolares de ingresos anuales.

La importancia estratégica del turismo para el pais, junto al reducido nimero de actores dentro del sector y su alcance
transnacional, ha acrecentado aun mas el poder que las élites del sector tienen para hacer prevalecer sus intereses en
las politicas publicas que les afectan. Par ejemplo, las exenciones tributarias, mal llamadas «incentivos fiscales», de las
que gozany que se amplian (en afios, alcance geografico y actividades] con la Ley en cuestion y sus posteriores reformas.
Estas exenciones han supuesto dejar de ingresar 820 millones de dolares entre 2009 y 2018, segun datos del Ministerio
de Hacienda.

El estudio de este caso muestra el entendimiento y la complicidad entre los grupos de poder economico y el Estado para

promover reformas a favor de intereses empresariales. De esta forma, por ejemplo, la Ultima modificacién a la Ley 158-01
incluye, entre otras, una ampliacion del periodo de las exenciones de 10 a 15 afios.
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En este caso, las élites utilizan varios mecanismos para permear todo el ciclo de politica publica. Principalmente las puer-
tas giratorias, las campafias mediaticas de desinformacién y los procedimientos legislativos extraordinarios (los llamados
madrugones). Mas allé de los efectos directos de las exenciones en la recaudacion fiscal, la captura perpetta un modelo
de desarrollo basado en la explotacion de recursos naturales, precariza el trabajo dentro del sector turistico y privilegia los
intereses de grupos internacionales par encima del desarrollo local.

Argentina: comunicacion (e informacion) es poder®®

Tematica Qué se captura Como se captura Impacto
Telecomunicaciones Captura de la Ley Campafa mediatica -Pluralidad de medios alternativos
de Servicios de Lobby nacional / afectada.
Comunicacion internacional -Licencias para medios comunitarios
Audiovisual Judicializacion limitadas.

Puertas giratorias -Las comunidades no tienen espacio
mediatico ante la preponderancia del
mercado.

-Concentracion mediatica.

Un sector que despierta gran interés por su relevancia politica es el de las telecomunicaciones. No en vano controlar cémo
se genera la opinion publica otorga un gran poder. El caso de Argentina con la Ley de Servicios de Comunicacion Audiovi-
sual (LSCA] de 2009 es paradigmético de las luchas entre las élites politicas y mediaticas/econdmicas, de uno y otro lado
del espectro ideologico, para capturar una ley cuya esencia era desconcentrar la propiedad de los medios en Argentina. La
Ley en cuestion permitia la apertura y concesion de licencias a radios y medios de comunicacion comunitarios, asi como
la participacion de nuevos actores en las instituciones que regulan los medios en el pais.

La LSCA venia a sustituir la Ley 22.285 de 1980 —aprobada bajo la dictadura civico-militar— que vetaba las licencias au-
diovisuales a entidades sin animo de lucro. Se aprobo durante el gobierno kichnerista bajo una férrea oposicion de las
élites empresariales y politicas vinculadas. Una vez se produce el cambio de gobierno, con la victoria de Mauricio Macri en
2015, una de las primeras medidas aprobadas fue precisamente una modificacion de la LSCA a medida del grupo mediatico
dominante.

Tras varias disputas entre élites de diferente color politico —todas relacionadas a su vez con diferentes grupos mediati-
cos—, se generd un espacio para promover la Ley en 2009. Es en este momento cuando se produce un primer intento por
parte de la oposicion de capturar el proceso de discusion de la ley y el debate en la opinién publica. Para ello, la campana
mediatica y la judicializacion son los mecanismos centrales que se utilizan para impulsar en el debate publico una con-
traposicién entre “libertad de expresion individual/empresarial” y “control estatal”. Esta contraposicion entre “libertad
individual” y “derechos humanos y sociales” es uno de los elementos centrales de este caso de captura que va méas alla

de la politica publica y entra de lleno en el terreno ideoldgico y de valores.

Alaprobarse la Ley en 2009, se consigue finalizar un proceso de «contracaptura» en el sentido de que los intereses socia-
les pasan a ser centrales en la tematica de las telecomunicaciones. Grupos sociales organizados durante afios tejen una
alianza con determinadas élites politicas para conseguir su aprobacion. Sin embargo, una vez cambia el gobierno, la LSCA
se deroga de urgenciay los actores sociales son expulsados de los entes reguladores en favor de las élites empresariales.
Ello produce una gran concentracion mediatica y un incremento de la desigualdad en el acceso a los medios.

Mas alléd de mecanismos clasicos de captura —como pueden ser las puertas giratorias, la judicializacion o el lobby—, en
este caso es relevante el uso que se hace de la campafia mediatica para conseguir una captura de las ideas o las narra-
tivas. De esta forma, el poder que unas determinadas élites tienen sobre los grandes grupos mediaticos del pais propicia
la implantacion en la sociedad de un debate ideoldgico sobre la Ley. Se confrontan asi una visién politico-ideoldgica que
prioriza la «libertad de expresion individual/empresarial» (gobierno de Mauricio Macri de corte neoliberal) con otra del «de-
recho humano y social a la comunicacion y la informacién» (gobierno kichnerista de corte sociall.
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El Salvador: el derecho humano al agua

Tematica Qué se captura Como se captura Impacto
Gestion del agua Ley General Financiacion de -Explotacion de recursos hidricos para
de Aguas partidos Lobby lucro empresarial.
Captura de ideas > -Sobreexplotacion y contaminacion de
think tanks las fuentes de agua.
Puertas giratorias -Degradacion de los suelas por

deforestacion y quimicos usadas por
distintas actividades productivas.

-Baja disponibilidad de agua por
habitante.

-Acceso desigual al agua.

Los recursos naturales son el sector en el que la captura y la cultura de privilegios ha estado mas presente y donde las
élites han defendido con mayor fuerza el mantener el statu quo.* De hecho, datos recientes muestran que en varios paises
de ALC el indice de renovabilidad de la matriz primaria retrocede, evidenciando la dificultad de revocar las privilegios de
muchas élites que se benefician del extractivismo. De entre todos los recursos naturales, el agua es uno de los mas valio-
sos. Por ello la lucha por su controly uso esté en la raiz de muchos conflictos sociales de la regién.®®

En el caso de El Salvador, el agua ha sido histéricamente un recurso estratégico de poder para los modelos de desarrollo
econdmico del pais basados en la agro-exportacion. En la actualidad es también central para el desarrollo agricola y ur-
banistico, sobre todo turistico, de El Salvador. Este contexto ha propiciado que su control se haya ido acumulando en las
manas de la élite econdmica de un pais en el que cuatro de cada diez personas en las zonas rurales no tienen acceso al
agua, el 90% de las aguas superficiales estan contaminadas por desechos industriales, el 99.8% de la pablacion conside-
ra el agua un derecho humano y en el que conviven campos de golf regados con agua potables con zonas donde el 75% de
la poblacién a su alrededor no tiene agua para beber.”’

La élite econdmica salvadorenia relacionada con el sector del agua dispone de gran poder, accesao privilegiado e influencia
en las decisiones de politica publica. Este es un elemento clave para entender la lucha alrededor de la redaccion de la Ley
de Aguas nacional. La destacada participacion de las élites y la formidable presion que han ejercido buscaban influenciar
el contenido de esta Ley 0, cuanto menos, que no se aprobara una basada en el consenso de todos los actores. En este
sentido, se han llevado a cabo varias propuestas para instaurar un ente regulador nacional después que el Foro del Agua
presentase en 2006 una primera propuesta de legislacion en materia de agua, con poco exito. Los intereses de la élite,
en cambio, si que estuvieron reflejados en el anteproyecto de la Ley Integral del Agua que, por el contrario, no tenia el
respaldo de la sociedad civil.

Esta lucha por el agua se ha convertido en el epicentro de los movimientos sociales del pais que reclaman que el acceso
alagua sea considerado un derecho humano y que se ponga fin a su mercantilizacion; un hecho que tan solo beneficia los
intereses ecanomicos de una élite y promueve un modelo de desarrollo extractivista.

Parainfluenciar el proceso legislativo las élites han utilizado diferentes mecanismos, favarecidos por la connivencia exis-
tente entre élites politicay economica. Destaca, por encima de todos, la financiacion de partidos. A pesar de los esfuerzos
de las élites, la pugna por influenciar la Ley General de Aguas continda dado que las propias élites estan muy fragmenta-
das par el contexto politico del pais.
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3.2 Cambiarlo todo para que nada cambie

El analisis de los anteriores casos arroja tres conclusiones principales. Primero, se observa cémo los efectos que generan
estas practicas de captura son parecidos y se pueden resumir en una perpetuacién —sino, en un aumento— de los privi-
legios de una minoria y la negacién de derechos para la mayoria.

Segundo, el abanico de sectores que pueden ser objeto de captura es muy amplio, pero la fiscalidad®® y los recursos natu-
rales son los de mayor interés para las élites. Territorio, aguay turismo, entre otros, son sectores estratéegicos controlados
por pocos actores, a menudo vinculados a capital extranjero.®® Su control es primordial para las élites tanto de ALC como
globales.

Tercero, muchos mecanismos de captura’ se repiten en varios casos (ver cuadro 2). Campafa mediética, lobby o puertas

giratorias son los mas comunes. 0tros como el financiamiento de partidos son incluso més relevantes, pero mas dificiles
de destapar.

Cuadro 2: Mecanismos de captura empleados en los casos analizados

Casos/ Campafia | Financiacion | Recursos | Procedimiento Legislativo | Lobby | Velo Puertas Judicializacion
Mecanismos | mediatica | de partidos privados | Extraordinario Madrugones técnico | giratorias

Perd: la gente

vota, los
recursos

deciden

Republica

Dominicana:

turismo a

toda costa
Argentina:

comunicacion @ e e e
es poder

El Salvador:

derecho
humano

al agua

Fuente: elaboracion propia

En relacion a los mecanismos es importante destacar la campafa mediatica. El control de la generacion opinién y de la
agenda publica es de una importancia cabal. Es ademas uno de los mecanismos mas usados por las élites mediante la
propiedad de medios o a traves de centros de pensamiento. Se generan asi debates y narrativas en la sociedad conforme
a intereses especificos. Este proceso se vincula con la digitalizacion, la concentracién de medios y, principalmente, el
surgimiento de movimientos politicos de tipo iliberal. Estos movimientos tienen gran difusion entre la poblacion por la
extension del uso de la tecnologiay las redes sociales para fines politicos. Datos recientes muestran que casi un 30% de
la poblacion consulta diariamente informacion politica a traves de Twitter o Facebook.” Estas redes se estan convirtiendo
en la puerta de entrada a la politica de la ciudadania, en especial de la juventud y, curiosamente, los datos arrojan que
cuanto mas se usan las redes mas crece la insatisfaccion con la democracia.

14



4. UNA AGENDA DE TRABAJO A FUTURO PARA
RECONFIGURAR EL CONTRATO SOCIAL Y FORTALECER
LA DEMOCRACIA

Para contrarrestar la captura es crucial realizar un analisis que permita entender qué estrategias seguir. Estéd demostrado
gue cuanta més presencia tenga un tema en los medios de comunicacién, menos posibilidades hay de que las élites inci-
dan en el resultado de la politica asociada.” Asi, es probable que lo mas pragmatico sea enfrentar la captura trabajando
su impacto en politicas publicas concretas, elevando los casos en medios y partiendo de campafias de sensibilizacion
para conseguir cambios.

En el marco de la coyuntura critica de la pandemia, existe la oportunidad de repensar los contratos sociales; como esta
sucediendo en Chile. Los nuevos contratos sociales deben basarse en un cambio profundo en la arganizacion del poder.
Esto pasa inevitablemente por hacer frente a las desigualdades politicas; y en este momento, la oportunidad es real. Este
debate esta en el centro de la agenda tanto de los movimientos sociales como de la sociedad civil organizada e, incluso,
de instituciones internacionales como la OCDE.

Este documento quiere plantear agendas de trabajo (ver figura 2 y cuadro 3) - mas que recomendaciones concretas -
que contribuyan a la deliberacion sobre el futuro de la democracia y como hacer frente a la captura en ALC. 7 Se quieren
responder dos preguntas: ;qué es necesario para conseguir sociedades mas democraticas, en las que los intereses de
la mayoria prevalezcan sobre los de las élites? y ;como construir un pacto social que altere la organizacion del podery dé
sentido y legitimidad a la democracia? En esta linea, cada sociedad debe repensar y acordar su propio contrato social a
partir del trabajo conjunto y la creacidn de consensos entre los diferentes actores que intervienen en el contexto.

Figura 2. Elementos centrales del nuevo pacto social en América Latina y El Caribe

Fortalecer
la democracia

Fuente: elaboracion propia
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Cuadro 3. Agendas de trabajo para un nuevo pacto social en LAC

Eje

PREGUNTA

IDEA CENTRAL

AGENDA

Fortalecer
la democracia

¢Cémo recuperar
la democracia
y empoderar a
la ciudadania?

La democracia esta

siendo capturada por

las élites y necesita
ser fortalecida

- Fomentar la participacion politica y social (especialmente de
jovenesy mujeres)

- Priorizar igualdad, justicia social y lucha contra las violencias
- Centralidad de la transparencia y la rendicion de cuentas

- Sistemas judiciales libres de captura por intereses politicos y
corporativos

Financiacion ¢Por que hay Los grupos economicos - Centralidad de la transparencia

democracia tanto dinero invierten muchos - Poner el foco en los grandes intereses detras de la financiacion
en la politica? recursas en la politica Ledislacisn cl focti
:De donde sale? - Legislacion claray efectiva

Espacio ¢Como frenar Las voces alternativas - Realzar el capital politico y social del activismo y de los

civico el cierre de son silenciadas pese a movimientos sociales en el cambio

espacios para el
activismo social?

tener un protagonismo
en los cambios politicos

y sociales

- Proteger el periodismo de investigacién y las voces disidentes
- Igualar el espacio urbano al rural

- Evaluar el impacto de la tecnologia en la demacracia

- Evaluar el impacto de los fundamentalismos religiosos

- Estar atentos a nuevas capturas

Intermediarios

;Quiénes son,
como funcionan
y cémo impactan
a la democracia
estos grupos de
intermediacion?

El auge de la consultoria
y la asesorfa a gobiernos

y entes publicos

cuestiona qué intereses
son los que se fomentan
y «quién se beneficia».

Opacidad en las

contrataciones publicas.

- Regular las puertas giratorias

- Regular el lobby

- Poner foco en los procesos de contratacion publica
- Centralidad de la transparencia

- Fomentar la participacion politica y social y potenciar la
formacion para auditoria social

Cooperacion
Internacional

;A quien beneficia
la cooperacion
internacional?

La comunidad
internacional debe
incorporar una
nueva lectura del
podery evitar que la

cooperacion beneficie

prioritariamente a
intereses privados

- Reconocer el rol del activismo y potenciarlo
- Proteger el espacio civico

- Desarrollar nuevos criterios de analisis en las estrategias de
cooperacion

- Definir una agenda de cooperacion participativa
- Asegurar la coherencia real de politicas

- Analizar el cui bono (quién se beneficia) de la cooperacion y su
impacto en relaciones de poder

- Invertir en la participacion social y la formacion/accion para
auditoria social

- Apoyar la coordinacion y cooperacion regional anti corrupcion

Pacto Fiscal

¢Quién debe
financiar el nuevo
pacto social

y cémo?

Financiar el contrato
social para proveer
servicios publicos
universales requiere

de una movilizacién de

recursos fuerte para
tener los volumenes
de inversion social
necesarios.

- Centralidad de los principios de equidad y progresividad para
aumentar la moral fiscal

- Implementar nuevos impuestos adicionales

- Asegurar la transparencia en incentivos y otras medidas
tributarias.

- Actualizar los sistemas tributarios a la economia del s.xxi
(digital, dindmica, de servicios, etc.)

- Impulsar una mayor coordinacion fiscal entre gobiernos

Nuevo paradigma
de desarrollo
economico y social

¢Cuéles deben
ser las bases para
un nuevo modelo
de desarrollo?

Ir mas alla del

extractivismo forjando

un nuevo modelo
sostenible en el que

las prioridades sociales

estén consensuadas
democraticamente.

- Desmonopolizar la economia.
- Pasar de bienes capturados a bienes publicos.

- Entender los cambios de contexto para identificar nuevos
bienes estrategicos.

- Conseguir consensos amplios sobre las prioridades economicas
y sociales priarizando la ciudadania.

Fuente: elaboracion propia
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4.1 Fortalecer la democracia

En los ultimos afios, la principal causa de protesta en ALC —y en la mayor parte del mundo— ha sido la reivindicacion
de una democracia real.” Es necesario, por lo tanto, refundar en profundidad la democracia para que pueda cumplir las
expectativas de la poblacion y conseguir equilibrar las asimetrias de poder. Solo asi se podra, también, frenar corrientes
populistas que erasionan los sistemas democréaticos de la regidn.

El primer mecanismo para revitalizar la democracia es promover que la participacion vaya mas alla del voto. Se debe cons-
truir desde abajo y partiendo de la premisa que no todos los actores estan representadas en la institucionalidad de una
organizacion o un partido politico. Se deben explorary desarrollar mecanismosy procesos de participacién encaminados a
entender qué opinay qué temas san los mas relevantes para la ciudadania y ver cémo se pueden incorporar en la agenda
publica. Esta participacién debe incluir diferentes actores y espacios geograficos (locales y regionales) sin los cuales el
contrato social no tiene sentido. Debatir un contrato social es hablar de las bases del presente vy, sobre todo, del futuro
de una sociedad. Es por ello que la juventud tanto como las minorias raciales y los grupos indigenas san algunos de los
actores clave.

Las formas de participacion deben adaptarse a los tiempos, para lo cual la flexibilidad es esencial. Laos nuevos contratos
sociales deben «liberarse» de contextos pasadosy, ademés, hacer una lectura carrecta del presente. Ello no es 6hice para
repetir y poner énfasis en mecanismos que hayan funcionado en el pasado. Es el caso de las consultas populares sobre
mineria en Colombia.” El aumenta de la participacion pasa necesariamente por que las autoridades ofrezcan incentivos a
todos los actores y garanticen que todos tienen la misma capacidad de influencia sobre el resultado final.

Segundo, se debe repensar la idea de la representacion politica. ¢Son los y las representantes politicos los Unicos con
potestad para tomar la decision final sobre una politica o, por el contrario, existen otros actores a sumar para conseguir
consensos sociales mas amplios? ¢Son los partidos existentes las Unicas opciones o se deben facilitar procesos para
introducir listas independientes? Si es asi, ¢quiénes son de forma transparente los que participan en esta etapay con qué
legitimidad? En este punto es urgente incorporar en los procesos a las mujeres y las minorias étnicas de forma efectivay
totalmente paritaria para conseguir legitimidad y, de nuevo, buscar formas alternativas de representacion. Es el caso de
lo acontecido en la Convencién Constitucional de Chile, un modelo de paridad y participacién de los pueblos originarios a
considerar en otros contextos.

En tercer lugar, los Gobiernos deben ser capaces de proveer servicios publicos de calidad financiados con recursos su-
ficientes. Si los sistemas democraticos son incapaces de aumentar su oferta de servicios publicos, es probable que la
demanda de los mismos se reduzca puesto que la ciudadania acudiré a la provision privada de los mismos. Ello conllevara
un aumento de la desigualdady de los privilegios de aquellos que acceden a servicios de mayar calidad.” Sila democracia
es incapaz de proveer igualdad y justicia social - asi como proteccion antes diferentes violencias - su legitimidad seguira
minandose.

En cuarto lugar, la politica debe desintitucionalizarse parcialmente y recuperar la esencia de su significado, empoderando
a la ciudadania. La politica real va mas alla de instituciones y se genera también en las discusiones y debates en otros es-
pacios no formalizados. Esto pasa necesariamente por recuperar, socializar y dignificar la politica garantizando el espacio
civico para recuperar el deseo democrético y la participacion.

En quinto lugar, los sistemas judiciales muchas veces reproducen y perpetian la impunidad de los poderosos. Este es un
problema estructural en muchos paises de la regién. Se producen un gran nimero de casos en los que la justicia no actla
de manera eficaz y cede ante la presion de grupos de poder. Este fenomeno acaba negando el derecho a la justicia a las
grandes mayorias y deteriora aln méas la confianza de la ciudadania en las instituciones del Estado. Esta problematica
enquista la corrupcion al no desincentivarla si no hay respuesta judicial profunda a los diferentes casos que se suceden.

Finalmente, en el contexto actual el elemento central para fortalecer la democracia y poner freno a la captura es la trans-
parencia. Si la democracia no es capaz de demostrar quién gobierna y como, qué intereses quieren incidir en el proceso,
etc. la democracia pierde validez. De los cinco elementos identificados es quizas el mas sencillo de implementar, pero el
que requiere de mayor voluntad politica para que funcione verdaderamente.

4.2 ¢Una persona un voto o un délar un voto?

El debate relativo a como se financia la democracia —incluyendo al crimen organizado— es de gran actualidad. La relacion
entre dinero, poder y politica se ha analizado ampliamente,”” pero después de escandalos de financiacion ilegal como el
de la trama Odebrecht’® es mas necesario que nunca que esta cuestion sea central en los debates sobre como fortalecer
la democracia en ALC y en el mundo. El caso de El Salvador es un ejemplo de como la financiacion de la democracia esta en
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el centro de la captura. El proceso chileno de candidaturas independientes a la Convencion Constitucional tambien es un
ejemplo de como el dinero no necesariamente debe ser un elemento central en la politica.”

De nuevo, la transparencia es clave para saber quién financia y cémo las campafas electorales y los partidos. La pregunta
a responder siempre es de donde proviene el dinero. Se debe poner coto al dinero ilegal que entra en la politica y que no
esté bajo elradar, empoderando los sistemas judiciales para investigar los presuntos casos de financiacion ilegal. Por algo
esta demostrado que la politica puede convertirse en un mecanismo para el blanqueo del dinero ilegal, principalmente en
el ambito local.®

Se debe también abrir el debate sobre las exoneraciones fiscales a las donaciones a partidos, campafas y fundaciones
y, por consiguiente, preguntarse cémo se puede financiar la democracia y de qué forma puede la ciudadania participar en
este proceso. Aunque pueda parecer banal, determinar de manera transparente y demacrética la forma como la politica
se financia es primordial.

La cuestion de la transparencia en la financiacion de las politicas debe trasladarse necesariamente a legislaciones con-
cretas. Exceptuando algunos paises de Centroameérica, la financiacion esta altamente regulada en la region. Esto no sig-
nifica que no existan resquicios (par ejemplo, donaciones en efectivo, que aln estén permitidas en la mayaria de paises]
ni que la implementacion de la ley no tenga deficiencias. Hace falta una implementacion efectiva de las mismas y reforzar
las unidades de investigacion judicial que tienen jurisdiccion a este respecto.

Finalmente, se debe analizar y revelar por qué alguien financia la politica. Hay elementos ideologicos, pero también econo-
micos. En el caso de las empresas que financian a un partido o a un candidato, se les deberia vetar el acceso a contratos
publicos. De la misma forma, no puede haber representantes del sector privado en los gobiernos si en el pasado o en el
presente la empresa o grupo en cuestion ha financiado o asesorado al partido de gobierno, o si ciertos individuos han
trabajado en ambas partes (el fenomeno de las puertas giratorial. Esta ultima cuestion adquiere gran importancia en un
contexto de pandemia en el que muchas empresas estan recibiendo ayudas publicas. Estos fondos no solo deben estar
bien auditados, sino que adicionalmente se deben comprobar si estas empresas han financiado a gobiernos.

4.3 Abrir espacios a la sociedad civil

Es probable que la tendencia a cerrar el espacio civico a determinados actores se agudice. En una regién de extractivismo
puro como ALC, uno de los grupos més afectados por su presencia en los territorios mas ricos en recursos y biodiversidad
han sido los y las defensaras del territorio y del medio ambiente, y los movimientos indigenas. A pesar de que la violencia
se produce tanto en el ambito urbano como en el rural, es en este Ultimo en el que se desarrollan la mayoria de actividades
del extractivismo ligadas, en muchos casos, a capital internacional. Ante la «ola verde» de inversiones que se esta produ-
ciendo, proteger a estos actores tiene que convertirse en una prioridad.

La sociedad civil no solo esté organizada bajo instituciones, sino que también se mueve de manera dinamica desde el
activismo y los movimientos sociales. A pesar de que las sociedades en las que hay muchas protestas evidencian pro-
blemas profundos, el activismo es un valor que se debe proteger para garantizar la salud democratica de una sociedad.
Los movimientos sociales estan muy ligados a la juventud urbana de diferentes estratos que no encuentra espacios en
la institucionalidad politica ni se identifica con los liderazgos existentes de los que desconfia. Sin un mayor espacio para
que el activismo y los movimientos sociales se desarrollen, la confianza y apoyo en la democracia caera cada vez mas.

La captura también se manifiesta en los poderes facticos y confesionales sobre la vida y derechos de las mujeres. El
avance politico de corrientes ancladas en fundamentalismos religiosos impacta directamente en politicas que restringen
derechos, como el bloqueo o la regresividad en el derecho al aborto seguro, legal y gratuito, la diversidad de la familia y
otras libertades fundamentales de la ciudadania.

El periodismo independiente y de investigacion es fundamental en un contexto en el que los medios responden cada vez
mas a intereses empresariales.®! Es precisamente este periodismo el que en la mayaria de ocasiones destapa escandalos
de corrupcion y privilegios de las élites. Es por ello que los gobiernos han de garantizar su proteccion e independencia
ligandolos, por ejemplo, a la proteccion del poder judicial que puede reforzar el trabajo periodistico de diversas manerasy
con distintos recursos.

La captura no solo esta presente en politicas concretas, sino que también aparece con fuerza en el campo de las ideas y
lo simbolico. La batalla por controlar las narrativas y los canales en los que se difunden son dos de las mas importantes. La
tecnologia es, por tanto, el gran recurso de poder en la actualidad, concentrado en pocas manos y desplegado bajo inte-
reses geopoliticos y empresariales.®? No hay dudas del potencial de la expansion de la tecnologia; el impacto positivo que
puede tener en la vida diaria de las personas y la mejora que puede propiciar en la transparencia y la rendicion de cuentas.
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Sin embargo, preocupa su uso como herramienta de vigilancia y que se pueda estar viviendo una «nueva colonizacion»
bajo el mantra de la conexion.®

Finalmente, el activismo y la sociedad civil deben ser capaces de pensar disruptivamente para anticipar el futuro. ;Cémo
se llevard a cabo la captura en el nuevo escenario post COVID-197 ;Qué impacto tendré la digitalizacién y la inteligencia
artificial en la democracia y las relaciones de poder? ;Seran las monedas virtuales mecanismas para financiar ilegalmente
partidos politicos? ;Como cambian las tecnologias la protesta y el espacio civico? ;Coémo operan los fundamentalismos
sobre las decisiones politicas que limitan o atentan contra los derechos de las mujeres y poblaciones diversas? ¢Que
influencia tendra en las élites el cada vez mayor peso de China en la region? Son todas ellas preguntas cuyas respuestas
ayudan a prevenir la democracia de ataques orquestados desde diferentes espaciosy actores.

4.4 Los intermediarios

Los casos de captura y de corrupcion pocas veces ponen el foco en los intermediarios o facilitadores de la misma. Gene-
ralmente se analiza quién captura o corrompe y quién es capturado o corrompido. Sin embargo, cada vez mas se conoce a
aquellos actores que asesoran o representan organizaciones en materia fiscal, compra publica, etc. Lo que se denomina
como las ‘redes de corrupcion y de captura’. Afrontar esta cuestién es de gran urgencia.

Elfoco de atencion se puso en estos facilitadores en dos de los escandalos mas conocidos de los Ultimos afos. El primero
fue LuxLeaks® en el que se reveld como las grandes consultoras asesoraban fiscalmente a empresas en Luxemburgo. El
segundo fueron los Panama Papers® en los que el bufet panamefio Mossack Fonseca asesoraba juridicamente a fortunas
de todo el mundo sobre como evadir impuestos y ocultar a propietarios de empresas pantalla.

Estas dos historias subrayan el poder que tienen estos actores en dictar, implementar y revisar las reglas del juego de
varios sectores, asi coma la necesidad de proteger a los denunciantes —los whistleblowers, en inglés—, ya que son cla-
ves para revelar estas mal practicas. Son estos intermediarios los que en muchas ocasiones asesoran a gabiernos sobre
planes nacionales de desarrollo o cambios en diferentes legislaciones.®

Urge, por lo tanto, establecer reglas claras y tener informacion transparente sobre como funcionan estos actores inter-
mediarios y hasta qué punto juegan un rol de idedlogos, consultores, auditores e implementadores de politicas publicas.
Ademas, si es conocida su mala praxis en otros contextos, es imperativo limitar su capacidad de actuacién.

Los Gohiernos han seguido la tendencia de externalizar los disefios de grandes planes o modelos de desarrollo economico
a grupos privados en los que conflictos de intereses y casos de puertas giratarias suelen ser recurrentes. Esta situacion
es probable que se recrudezca por la crisis de la COVID-19 ante la necesidad de repensar el sector publico, el inicio de
proyectos de envergadura y la gestion de grandes fondos para la reconstruccion. Esta dinamica ya se esté produciendo
en algunos paises de la UE en la gestion de los fondos Next Generation EU®’

4.5 Una nueva cooperacion internacional

Es imposible pretender que determinadas politicas cumplan el objetivo con el que se disefiaron sin entender como fun-
cionan las relaciones de poder formales e informales en un contexto determinado. Para ello hay que saber quién se acaba
beneficiando de la politica y quién no. Incorporar esta perspectiva en todas las estrategias, intervenciones y politicas de
cooperacion internacional es de vital importancia para impedir que las politicas orientadas al desarrollo acaben siendo
capturadas.

Sin embargo, los propios donantes y la comunidad internacional del desarrollo pueden ser también objeto de captura por
parte de, por ejemplo, intereses nacionales o empresariales. La entrada del gran sector privado como un actor central
en la cooperacion via mecanismos como el blending ly en las agendas verde y digital] ha sido altamente criticada por la
posibilidad de que sus intereses prevalezcan sobre los de las poblaciones receptoras de la ayuda.®® Se debe repensar la
cooperacion partiendo de la concepcion de un mundo con un peso cada vez mayor de las tematicas sociales, en el que las
agendas del Sury sus problematicas sean las que marquen la del Norte (no al revés).

Los donantes podrian, por ejemplo, incorporar indicadores sobre transparencia, contratacion publica, financiacion de
campanas electarales o, incluso, el uso que se hace de paraisos fiscales para canalizar los fondos. Igualmente apoyar la
coordinacion regional en contra de la corrupcion. Todo ello con el objetivo de crear «cortafuegos» a la captura y luchar
contra la desigualdad en la distribucion de poder para que las politicas beneficien realmente a quien deben beneficiar.
Es decir, que las estrategias e intervenciones disefiadas creen incentivos para fortalecer la democracia y evitar tanto
la captura como el refuerzo de los grupos de poder. Este punto es central en el contexto actual en el que se empiezan a
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disenar planes de salida a la crisis de la COVID-19. Los donantes tienen una responsabilidad al respecto vy, de hecho, ya
se han evidenciado malas praxis que han conllevado que fondos internacionales de cooperacién hayan beneficiado prin-
cipalmente a intereses privados.®

La cooperacion internacional también debe jugar un papel central en la defensa de la sociedad civil y el espacio civico. El
97% de los recursos para la sociedad civil en ALC fueron destinados a implementar proyectos y prestar servicios basicos;
por el contrario, menos de un 3% se invirtio en gastos basicos para garantizar el funcionamiento de las organizaciones de
la sociedad civil. Asimismo, mientras muchos donantes hablan de la importancia de la democracia y de reconfigurar con-
tratos saciales, poco menos de un 6% de los recursos para la sociedad civil en ALC se dedica a la promocion del activismo
y laincidencia politica.®

4.6 Sin impuestos no hay representacion (ni servicios publicos de calidad]

La fiscalidad se ha convertido en una de las reformas mas relevantes de la agenda politica regional e internacional en los
ultimos afnos. Muchas de las experiencias de captura documentadas en la region se originan por la influencia de los grupos
de poder para cambiar legislaciones o hacerlas a medida en relacion a impuestos.

Las pérdidas que supone para el erario publico la evasion y elusion fiscal son ingentes. Ello imposibilita la financiacion de
servicios publicos que, a su vez, repercute en la desigualdad y en la percepcion que se tiene de la democracia como siste-
ma politico. Los grupos de poder son los principales beneficiarios de esta dinamica perversay, ademas, son los que tienen
un mayor acceso a intermediarios que les permiten reducir su contribucion fiscal. El caso de los Panama Papers, una vez
mas, es el mas claro. También existe la percepcion de que los impuestos no se utilizan para mejorar los servicios publicos,
lo que a su vez genera un deterioro de lo que se conoce como maral tributaria (la aceptacién de pagar impuestos).®

Es por ello que cobra aun mayor relevancia atajar la incongruencia que supone para el contrato social y la democracia
que las élites, que gozan de acceso privilegiado al poder politico, sean las que evitan en mayor medida pagar impuestos.
El contrato social debe pasar inevitablemente por abordar la cuestion fiscal como un elemento clave para hacer que la
democracia funcione con efectividad y sea el sistema que provea servicios publicos de calidad a la ciudadania.

Uno de los impuestos mas batallados en la actualidad estéa siendo el de la riqueza, pero no es el unico. El impacto de la
crisis de la COVID-19 ha abierto un proceso de concesion de exenciones fiscales extraordinarias en la que los grupos de
poder expresaron sus preferencias. En un contexto de crecimiento a toda costa, se debe prestar especial atencion en los
nuevos privilegios tributarios que van a trasladarse desde los diferentes lobbies a los gobiernos de la region.

Para tener un contrato social legitimado y respetado es basico un pacto fiscal que permita al Estado redistribuir y financiar
los servicios publicos. ALC adolece de no tener estos pactos fiscales, con la repercusion que en los contratos sociales
conlleva. La crisis de la COVID-19 es también una oportunidad para repensar la idea y contenido del pacto fiscal. Este paso
sera necesario afrontarlo en todos los paises de la region en los que déficits fiscales y deuda publica se han disparado.

4.7 Un nuevo paradigma econdmico y social: de bienes capturados a bienes
publicos

Ameérica Latina necesita repensar el modelo econémico y social que va asociado a grandes privilegios de grupos de poder
para reconfigurar el cantrato sacial. No solo se trata de intentar construir alternativas al extractivismo, sino también de
desmonopolizar la economia orientandola hacia sectores mas respetuosos con el medio ambiente y los objetivos sociales.

Este nuevo paradigma debe pasar inevitablemente por convertir los bienes capturados en bienes publicos utilizando po-
liticas que protejan estos bienes estratégicos de su explotacion en términos Unicamente de mercado. Esto implica que la
toma de decisiones respecto a su uso debe pasar necesariamente por un espacio de didlogo social con la poblacién y los
actores involucrados para poder tener en cuenta los diferentes intereses en juego.

La crisis climatica y de acceso a recursos naturales basicos esta relacionada con la captura por la presion de las élites
para expandir el control y el beneficio sobre los recursas naturales que son, a su vez, estratégicos. Pero estos recursos
naturales no se limitan Unicamente a la mineria. Lo son también el turismo (como en el caso de Republica Dominicana), el
agua (como en El Salvador] o el territorio, entre otros.

Elagua es, precisamente, uno de los recursos naturales que mejor ejemplifica la acumulacion de privilegios en detrimento
de derechos. En Chile, por ejemplo, el agua estéa privatizada y el acceso a la misma en regiones alejadas de la capital es
precario. Otros recursos preciados por élites son los relacionados con la agroindustria. Brasil y Bolivia son dos ejemplos
claros de como las élites econémicas se han alineado con las élites politicas para capturar la explotacion del territorio

20



en su propio beneficio.®® Se necesita cambiar el paradigma y conseguir que este tipo de recursos se conviertan en bienes
publicos y se defiendan a partir de una logica integral de los mismos, lo que implica considerar que por su naturaleza y uso
tienen efectos en multiples ambitos, y son bésicos para el ser humano.

Finalmente, también deben ser considerados bienes publicos la tecnologia, la informacion y las vacunas en el contexto
actual. Se tiene que ampliar, por lo tanto, la nocion de bienes publicas para poder proteger aquellos recursos estratégicos
para el desarrollo de una sociedad. Solo asi se podra poner limites al poder corporativo y construir un nuevo paradigma
econdémico y social.

5. CONCLUSIONES

Este documento muestra céma larelacion entre desigualdad, podery dinero acaba permeando la politica y los imaginarios
sociales a través de la captura. Los casos analizados ilustran como la captura llevada a cabo por determinadas élites de
ALC tiene un impacto en la vida diaria de millones de personas y afecta a sectores diferentes de la sociedad. La captura,
como se muestra, esta muy arraigada en la region. Se trata de un fendémeno que ha sido central en la deslegitimacion de
la democracia, el recrudecimiento de las desigualdades y el refuerzo de relaciones de poder asimétricas. En un momento
como elactual, en el que los debates sabre la recuperacién de la region se suceden, las élites estan aprovechando su po-
sicion para ejercer influencia y no quedar fuera del reparto de recursas, haciendo prevalecer sus intereses.® En la region
donde la democracia pierde mas apoyos, las élites refuerzan su poder.

ALC solo saldré de la crisis actual a través de una reconfiguracién del contrato social que conlleve modificar la actual
organizacion del poder. El contrato social y la democracia se deben fortalecer poniendo las desigualdades y los derechos
economicos y sociales en el centro de la agenda. La clase politica también debe rendir cuenta de sus actos, y encontrar
formas de aumentar el deseo de democracia entre la ciudadania. Promover la transparencia, atraer a la juventud y a las
mujeres, y ampliar espacios participativos mas alla de los institucionales son todos ellos mecanismos esenciales para
conseguirlo.

Es tarea de organizaciones como OXFAM no dejar escapar la oportunidad que el momento actual brinda. Es de urgente ne-
cesidad que se abran debates, se creen espacios y se influya desde la base para cambiar las formas en las que se distribu-
ye el poder. En paralelo, los estados y los Gobiernos deben cambiar su relacién con la ciudadania, empezando por aceptar
la movilizacion social como necesaria. La juventud y la calle piden cambios. Para 0XFAM solo vale promover una agenda de
cambios que conduzca a construir consensos con todos los actores para rehacer el contrato social. Unicamente con una
democracia libre de captura se podra hacer frente a la desigualdad.
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6. NOTAS
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3 Ver: Leopoldo Fergusson. (2016). Estado y corrupcion. https://www.youtube.com/watch?v=N1lwhvMWhQY
“The Economist Intelligence Unit. (2021). Democracy Index 2020. In sickness and in health?

5 https://theconversation.com/la-militarizacion-en-america-latina-en-tiempos-de-covid-19-154781
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