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Resumen

Se propone mostrar la relacién organizaciones criminales y lo local, configurando asi una captura de Estado
local, que es el primer eslabon de una captura escalar del Estado colombiano que inicia en el municipio y
culmina en proyectos de caracter geoestratégico, develando asi el caracter transnacional del crimen
organizado. Para lo anterior, se busca identificar los factores de riesgo que aumentan la probabilidad de
fenémenos de captura de Estado, mediante un modelo de analisis del fenémeno, identificando la insercion
en las economias legales e ilegales para apalancar control territorial y social.Se determina, como los
procesos de captura del Estado local desarrollan circulos viciosos que propician reconfiguraciones
cooptadas del Estado generando nuevos érdenes politicos, econémicos y sociales en los territorios.

Palabras clave: captura de Estado Local, crimen organizado, control territorial, reconfiguraciéon cooptada de
Estado, rentas criminales.

Summary

It is proposed to show the relationship of criminal organizations and the local, thus configuring a capture of
local state, which is the first link of a scalar capture of the Colombian State that starts in the municipality
and culminates in geostrategic projects, thus revealing the transnational character of organized crime For
the above, it is sought to identify the risk factors that increase the probability of the capture phenomena of
the State, by means of a model of analysis of the phenomenon, identifying the insertion in the legal and
illegal economies for the control of the leverage territorial and social. It was determined, like the processes of
capture of the State, locally, vicious transformation circles that reconfigurations propitious of the State
generating new political, economic and social signs in the territories.

Keywords: Local State capture, organized crime, territorial control, co-opted reconfiguration of State,
criminal income.
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ESTADO LOCAL
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Introduccién

Los niveles de corrupcion que se han presentado y que se presentan en el pais,
han generado la agitacion mediatica de sectores sociales en la medida que el evento es
publicitado, donde un aspecto que llama la atencién del caso colombiano son los
actores que han participado en ese sistematico acaparamiento de recursos de origen
publico o por lo menos de beneficios de politica publica con un fin econémico:
empresarios, politicos y actores armados ilegales. Sin embargo, el concepto corrupciéon
no explica lo sistematico, la capacidad de organizaciéon, la vinculacion de
organizaciones criminales y su alcance transnacional. Por lo tanto, A este
acaparamiento o beneficio de lo publico-estatal, mediante actos especialmente como el
soborno se le denominara como captura de Estado.

El caso de Colombia se convierte especialmente relevante por la inclusién de un
actor que comunmente no esta en otros contextos geograficos como son los actores
armados ilegales. Estos actores y especificamente las organizaciones criminales han
desarrollado un importante aprendizaje criminal que los ha llevado a generar
innovaciones criminales, donde han comenzado a competir sistematicamente por los
recursos publicos de las administraciones publicas locales en especial, ya que es su
espacio de accion por definicion, es decir, los municipios.

Se debe indicar, que justamente aqui se encuentra un primer aprendizaje
criminal del reciente crimen organizado, frente a sus predecesores, los grupos
paramilitares. En efecto, los paramilitares generaron un proyecto de alcance nacional
que nacié en la region Uraba-Caribe que fue mediatizado y por esa misma razon fue
sujeto de alta exposicion penal (Garay, 2008; Gonzalez, 2016). Por su parte, hoy el
crimen organizado busca mas una injerencia local, con mayor asociaciénal manejo de
las economias criminales del territorio y para ello requieren “del jefe de la policia en el
municipio” (Zambrano, 2017).

Las organizaciones criminales han identificado las rentas estatales, como
fuentes de financiacion y especialmente, como espacios propicios para el lavado de
activos producto de otras actividades de caracter ilegal. Por lo tanto, la administracion
publica se convirtié en un objetivo estratégico de estas organizaciones. Es por esto,
que para ellas una de las formas de articularse con la administraciéon locales mediante
los procesos electorales o el uso de la fuerza,convirtiéndose elprimero en un modus
operandi organizacional.

Por lo tanto, este documento pretende realizar una conceptualizaciéon de la
captura de Estado y generar una aproximacion conceptual de la articulaciéon de las
organizaciones criminales y captura de Estado local. Para ello, en primera instancia,
se realizara un desarrollo basico de captura de Estado mediante los abordajes de Luis
Jorge Garay; en segundo lugar, se analizara la relacién crimen organizado y captura
de Estado. Pretendiendo asi, ser un documento de exploracion y analisis conceptual
inicial del tema en cuestion.
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Concepto y caracteristicas de la captura de Estado local

En un primer intento por definir captura de Estado, se encuentra lo anotado por
Kaufmann (1988):

En las economias en transicién, la corrupciéon ha forjado una nueva imagen:
la de los llamados oligarcas que manipulan la formulacién de las politicas e
incluso configuran las nuevas reglas del juego para su propio beneficio. Este
es el comportamiento que denominamos captura del Estado” (Kaufmann,
1988, citado por Gonzalez, 2009: 6).

Lo anterior muestra una relacion entre corrupcion y captura de Estado, que en
principio se puede pensar que es lo mismo, sin embargo, la corrupcién para los fines
de este documento sera entendida como:

El concepto de corrupcion es amplio. Incluye soborno, fraude, apropiacion
indebida u otras formas de desviacién de recursos por un funcionario
publico, pero no es limitado a ello. La corrupcién también puede ocurrir en
los casos de nepotismo, extorsion, trafico de influencias, uso indebido de
informacién privilegiada para fines personales y la compra y venta de las
decisiones judiciales, entre varias otras practicas (UNODC, 2004).

Sin embargo, este concepto, puede aplicarse al sector privado, es decir, que las
practicas que se describen en el concepto de la Oficina de las Naciones Unidas contra
la Droga y el Delito-UNODC, no necesariamente son exclusiva del sector publico y de
las administraciones publicas. Por lo tanto, un primer elemento diferenciador de la
corrupcion tipica y la captura del Estado, se refiere al espacio donde se genera: el
Estado. Por lo tanto, las decisiones, recursos y demas de origen estatal-publico y que
sean utilizados o puestos en funcionamiento de intereses particulares en forma
sistematica y con vocacién de permanencia, configuraria una captura de Estado.

En este sentido, esta caracterizaciéon inicial estara guiada por los desarrollos de
Luis Jorge Garay Salamanca, quien en su texto La Captura y Reconfiguracion
Cooptada del Estado en Colombia, indica que la captura de Estado es un tipo de
corrupcioén, por tanto, la captura de Estado se incluye en las diferentes tipologias de
corrupcion, y la define inicialmente como:

[...] como una especie de corrupcién econémica a gran escala en la que
agentes privados influyen en la formulacién de leyes, normas, decretos,
regulaciones y politicas publicas, en la busqueda de favorecer sus propios
intereses egoistas y en detrimento del bienestar general. En este sentido,
como las leyes son de aplicaciéon permanente, sus retribuciones podran ser
permanentes y de largo plazo (Garay, 2008: 10).

Como se indic6 previamente, una caracteristica de la captura de Estado es su
vocacion de permanencia y su sistematicidad, no es posible hablar de captura del
Estado en un hecho de corrupcién aislado, que segin su caracteristica podra ser
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tipificado en uno de los tipos penales del Codigo Penal, en especial, de los llamados,
“Delititos contra la Administracién Publica”. En efecto, la captura del Estado esta
inserta en las tipologias penales de los delitos contra la administracién publica, pero,
para que se configure la captura deben ser generados varios tipos penales de este
Titulo XV del Cédigo Penal, que entran en concurso con otros que no necesariamente
estan en el Titulo en mencién, como por ejemplo, delitos contra la seguridad, la vida,
la economia, etc.

Adicionalmente, se deben pensar en otros dos titulos del cédigo penal que tienen
plena relacién con tipos penales contra el Estado: los llamados delitos electorales y los
delitos contra la administracion de justicia. En este sentido, se conformaria una triada
de tipos penales contra el Estado (administraciéon publica, electorales y de justicia) que
son apoyados o apalancados con otros para que se configure la captura de Estado. Por
lo tanto, para hablar de captura de Estado, se debe hablar de una serie de tipos
penales en concurso necesariamente y no s6lo uno como ocurre en la corrupcién
tipica, exigiendo un mayor esfuerzo de los operadores de justicia en para la
investigacion del fené6meno.

De otra parte, se debe indicar que los procesos de captura econémica del Estado
que son mas complejos porque ciertamente juegan entre procesos de legalidad e
ilegalidad y ademas en ciertas ocasiones revisten procesos de legitimidad por sectores
como los medios de comunicacion dado el actor que lo captor: grandes grupos
economicos, que son los propietarios de dichos medios. En este tipo de captura resulta
interesante el tipo de presién que se ejerce sobre cada rama del poder publico para
que sus actuaciones no afecten el sector de la actividad econémica donde opera el ente
captor o generando significando ventajas para este ente dentro de su sector.

La captura economica del Estado es mas silenciosa y mas “normal” ya que parte
de procesos de financiaciéon de campanas, que para el caso de Colombia es permitido
por la regulacion electoral, donde una premisa que se debe tener en cuenta es que
tanto en los procesos de captura de Estado tanto de actores econdémicos como de
actores ilegales armados o no armados se inicia en los procesos electorales. En este
sentido, es posible encontrar grupos econémicos que generan financiacion de buena
parte de los partidos politicos en general, donde se pueden hablar de grandes
contribuidores de la democracia en Colombia.

En lo local, este tipo de captura de Estado estaria mediada por lo que se conoce
los llamados gamonales regionales o grandes terratenientes que apoyaban las
campanas de ciertos candidatos con el fin de conseguir ciertos beneficios a futuro. Por
ejemplo, en espacios rurales, carreteras, zonas de riesgos, proyectos de
infraestructura, etc. Lo anterior muy de la mano de un sistema muy clientelar de
beneficios patrén-cliente, en desmedro del interés general. No obstante, las légicas de
captura de Estado y en espacial de captura de Estado local reproducen légicas de
beneficios de larga duraciéon.

Se puede decir, que la actividad de un grupo econémico que financia partidos
politicos y tiene funcionarios en varios niveles de la administracion publica para
favorecerse las decisiones de su sector y que tiene el suficiente poder para vetar o
impulsar decisiones de politica publica, normativas, etc., que van en favor u/o
detrimento de sus intereses, o el actor ilegal armado que incide en los procesos de
contratacién y en las actuaciones administrativas de un municipio se podria
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considerar como captura de Estado, mientras que la acciéon de un servidor publico que
se apropi6 para si de un recurso publico y sin una permanencia o sistematicidad en el
tiempo se puede considerar como una acto de corrupciéon tipica.

Garay identifica una serie de dimensiones de la captura del Estado. La primera
dimensién es la captura legislativa:

[...]definida como la “compra” de decisiones parlamentarias, segunda
dimension captura del Banco Central, definida como la manipulacién del uso
de fondos estatales y la manipulacién de las decisiones e intervenciones
econdémicas; la tercera dimensién, la captura legal, definida como la “compra”
de las decisiones de las altas cortes legales” y, la Gltima dimensioén, que es el
“financiamiento no transparente de partidos politicos por parte de agentes
privados con el propésito de favorecer los intereses de los grupos
financiadores(Garay, 2008: 39).

Una dimension que incorpora Garay en su analisis, se refiere a la captura de
recursos publicos (Garay, 2008). En efecto, él menciona la manipulacién de fondos
estatales, sin embargo, esta asociada a la actividad del banco central. Por su parte, la
captura de recursos publicos, se refiere a la desviacion de estos recursos, cual sea su
origen, de forma sistematica para la financiacion de objetivos operacionales
particulares o como fuente de financiamiento de actividades legales e ilegales de estos
particulares.

Segan Garay, un actor uno (1) que se le denomina captor y que podria ser una
empresa, quien para capturar el Estado, usa un “como” que podria ser: un soborno
nacional o trasnacional u/o mediante el financiamiento de partidos politicos. El actor
dos (2), que es el capturado puede ser: instituciones de alguna de las ramas del poder
publico (ejecutivo, legislativo o judicial); el proposito del agente captor es influir en la
formulacién de leyes, decretos y regulaciones para establecer monopolios y beneficio
tributario, laboral, ambiental, etc., donde el objetivo estratégico (para qué) del captor
es lograr un beneficio econémico.

El Esquema propuesto por Garay, en efecto demuestra un aspecto especialmente
relevante de este fenémeno y es su factor ciclico, es decir, entre mas captura de
Estado se origine, mayor debilitamiento institucional se establece y por lo tanto mayor
captura de Estado se podra generar. En estas condiciones, se afirma que entre mayor
presencia de la captura del Estado en una sociedad, mayor sera su articulacion en la
institucionalidad generando asi una reconfiguracion cooptada del Estado que
eventualmente podria pasar por escenarios de legitimacién socio-politico, por su
anclaje en espacios temporales, donde la costumbre se convierte en ley.

Al interior de la captura de Estado Garay identifica la “Captura Instrumental de
los Partidos Politicos-CiPP”, donde se establece un captor quien tiene el verdadero
interés de captura que puede ser organizaciones legales: grupos econoémicos legales de
alcance nacional y empresas en el nivel territorial, y organizaciones ilegales: carteles
de narcotrafico, de prostitucién, de juegos de azar y de corrupcion en el sector salud,
vivienda y servicios publicos. El “como instrumental” de la captura se observa en:
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“[...] de corto plazo y alta exposicion penal, mediante el soborno y presiéon
violenta sobre candidatos politicos y electorales;de mediano plazo y mediana
exposicion penal, mediante el financiamiento de campanas y delitos sobre el
sufragio; y,de largo plazo y alta exposicion penal, mediante la creacién de
partidos y movimientos politicos” (Garay, 2008: 63).

El capturado instrumental para la captura de Estado son los partidos y los
movimientos politicos, donde el agente captador persigue usar la estructura politica,
cuyo objetivo estratégico es lograr beneficios econdémicos particulares. En este
esquema, Garay indica nuevamente la presencia del circulo vicioso de debilidad
institucional que genera la captura de Estado haciendo este fenémeno mas fuerte en
la institucién Estado.

Para culminar con este apartado, Garay establece el “Concepto complejizado de
Captura del Estado: de la Captura economica del Estado a la Reconfiguraciéon
Cooptada del Estado-RCdE”. En este concepto complejizado se integra los elementos
del “Esquema Tradicional de la Captura del Estado” y la “Captura Instrumental de los
Partidos Politicos”, donde nuevamente se indica el elemento ciclico del fenémeno como
un circulo vicioso de: mas captura del Estado es mas debilitamiento institucional que
a la final es mas captura del Estado.

El “Concepto complejizado de Captura del Estado: de la Captura econoémica del
Estado a la Reconfiguracién Cooptada del Estado-RCdE” inicia con un actor captor
que tiene el verdadero interés de captura, este actor puede ser organizaciones legales e
ilegales caracterizadas anteriormente. El "como" se captura, se desarrolla en dos
modalidades:Sin “Captura Instrumental de los Partidos Politicos”, que es de muy corto
plazo y muy alta exposicién penal, mediante el soborno, cohecho y otros delitos contra
la administracién publica. Ademas, presion violenta sobre funcionarios publicos. Con
“Captura Instrumental de los Partidos Politicos”, que incluye el como instrumental y el
captura instrumental, abordado anteriormente.

El actor capturado son el Ejecutivo, Legislativo, Judicial, 6rganos de control y la
Fiscalia General de la Nacién. El agente captor persigue influir en la formulacién de
leyes, decretos y regulaciones para establecer: i. monopolios legales e ilegales; ii.
Lograr el favorecimiento tributario, laboral y ambiental; y, iii. Manipular la legislacion
penal. El para qué o el objetivo estratégico del agente captor es lograr beneficios
econémicos permanentes, legitimidad social y politica y, en el largo plazo, reconfigurar
el Estado.

Crimen organizado y captura de Estado local

La relacion estructuras de crimen organizado y captura de Estado se observa
principalmente en un escenario local, es decir que es un fenémeno fundamentalmente
presente en los municipios, sin embargo, se ha logrado identificar algunos nexos en
asambleas departamentales y en menor medida en el Congreso de la Republica. Las
preguntas que surgen de este fenémeno son: porque o para qué se busca capturar al
Estado, donde se presenta esa captura, el como se realiza y los efectos que genera la
captura del Estado Local. En estas condiciones, es posible indicar que un elemento
que impulsa significativamente este fenémeno es la debilidad institucional de las
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administraciones publicas locales, hoy una constante en la mayoria de los entes sub-
nacionales del territorio nacional.

El interés que despierta el Estado es basicamente por lo que puede proporcionar
o por el ambito de decision que se detenta, es decir, el Estado local, especificamente,
tiene unos recursos que puede ser mayores o menores de acuerdo a sus elementos
geograficos, potencial humano y politico, adicionalmente, las administraciones
publicas locales detentan unas competencias jurisdiccionales que le proporciona
niveles, mas o menos, de autonomia frente a decisiones de sus propios territorios,
razéon por la cual, se convierte en un espacio de interés por diferentes agentes o
actores, entre ellos ilegales, que consideran que ese poder local puede generar
significativos beneficios, Garay explica:

Colombia se ha convertido en un pais donde la criminalidad ha adquirido
caracteristicas excepcionales. Esto se debe a que Colombia cuenta con una
amplia cantidad de actores delictivos entre los cuales se encuentran bandas
de crimen organizado y grupos armados ilegales subversivos y
antisubversivos. Todos estos actores pueden estar interesados en manipular
las leyes del Estado, sobre todo porque todos han confluido en torno al
narcotrafico. Para lograr dicho propoésito, éstos grupos pueden acudir a
procedimientos distintos al soborno, como la amenaza y el asesinato que, de
hecho, son mas efectivos y persuasivos en el corto plazo, asi como a la
asociacion o formacién de partidos politicos y otras instituciones en una
perspectiva del largo plazo. Asi, es de prever que la naturaleza y alcances de
la Captura del Estado cambian sustancialmente en la medida en que el
agente captor sea un grupo ilegal que cuenta con ejércitos privados altamente
entrenados en técnicas homicidas (Garay, 2008).

Garay indica los importantes riesgos que significan la criminalidad en Colombia
para el Estado por su interés en los cultivos ilicitos, procurando modificar leyes en
beneficio propio donde se hace uso de medios persuasivos como la violencia que
genera resultados a corto plazo pero con una mayor exposicion penal. Ademas indica:

Resulta inadecuado hacer caso omiso de la influencia de todos los actores
interesados en participar y configurar escenarios de corrupcién
administrativa y de Captura del Estado, sobre todo en Colombia. Por una
parte, desde Pablo Escobar se tiene noticia de intereses mafiosos por influir
en las decisiones legislativas, judiciales y regulativas del Estado colombiano
con miras a buscar su legitimacion, el “lavado” de sus capitales provenientes
de actividades ilicitas e incluso su incursién en la arena politica a través del
proceso electoral. De igual manera, la guerrilla y los paramilitares,
frecuentemente asociados con grupos mafiosos, también han participado en
dinamicas de coercién para manipular o impedir la formulacion e
implementacion de decisiones administrativas, judiciales y regulativas, asi
como para posicionar fichas claves en la burocracia oficial a través de
practicas clientelistas y apropiarse de recursos publicos en los distintos
niveles de la administracion publica (Garay, 2008).
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Se observa asi una serie de elementos que explican las razones por las cuales
una organizaciéon criminal estaria interesado en mantener una relacion de captura del
aparato administrativo publico. Sin embargo, resulta importante indicar que las
organizaciones criminales generaron una innovacién criminal frente a los grupos
guerrilleros y su relacion con el Estado. Para las guerrillas el Estado es una
institucion para atacar, y que eventualmente robaron, mediante los saqueos a
instituciones financieras publicas como el Banco Agrario o el robo al tesoro municipal,
o inclusive con el cobro de extorciones a funcionarios o contratistas de la
administracion local para la realizacion de programas o contratos de obra publica.

Por su parte, las organizaciones criminales, recogieron de los grupos
paramilitares la necesidad de alianza con la clase politica regional para de esta
manera generar controles territoriales mas profundos e influenciar la omision de las
funciones y competencias publicas. Es decir, la alianza con sectores politicos le
permite a las organizaciones criminales tener pocas dificultades o “estorbos” de las
autoridades publicas para desarrollar sus actividades criminales y asi mantener sus
fuentes de financiamiento sin mayores contratiempos.

Adicional a lo anterior, las organizaciones criminales identificaron una nueva
fuente de financiamiento y un espacio de lavado de activos: la administraciéon publica
local. Es decir que la innovacién criminal consiste en mimetizarse en la
administracién con el fin de competir por los recursos que posee, bien sea de las
transferencias, ingresos corrientes de libre destinacién o regalias. Asi mismo contratar
con el Estado local le permite blanquear capitales de actividades ilicitas, en estas
condiciones, la idea es buscar alianzas con los generadores del gasto publico y asi
garantizar el control de esos recursos.

Incluso, municipios que no tengan robustos presupuestos se convierten en
objetivos de las organizaciones criminales, toda vez que su institucionalidad se preste
a las necesidades que planteen estas organizaciones, es decir, se convierten en
territorios expeditos para el lavado de activos mediante el uso de la administracion
municipal, por ejemplo, mediante la ejecuciéon de contratos y ademas se convertiria en
un espacio de control territorial. Un beneficio adicional de estos municipios pequenos
es el poco nivel de control que ejercen los organismos de control debido a su aparente
baja importancia frente a entes territoriales con presupuestos mas significativos.

Un municipio que este mas lejano de las centralidades nacionales, ofrece mayor
garantia de éxito para una organizaciéon criminal en su proceso de captura, sin
embargo, no es la regla, existen casos donde entes territoriales que hacen parte de
areas metropolitanas reconocidas como Bello (Antioquia), tienen presunta captura de
organizaciones criminales, (FGN, 2016). En este sentido, la pregunta es: squé debe
ofrecer un territorio para que sea objeto de captura criminal? La primera condicién es
debilidad institucional, entre mas débil sea una administraciéon local, mas facil sera su
captura. Potencialidad territorial, si un territorio ofrece una salida para el narcotrafico
o procesamiento del mismo, o una renta natural como la minera, su probabilidad de
captura aumenta significativamente, es decir, se convierte en una razén de caracter
geografico.

Existen municipios grandes que por sus dinamicas economicas permiten a las
organizaciones criminales la colocacion de inversiones con el fin de realizar lavado de
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activos provenientes de actividades ilicitas. Un municipio con un fuerte desarrollo
econémico permite la circulacién de dinero y la constitucion de empresas fachadas
con las cuales se puede realizar dicho lavado. Sin embargo, su influencia en la
administracién municipal sera reducida por el tipo de controles que se pueden
generar, no obstante, una de las innovaciones de estas organizaciones es su grado de
mimetizacion en engranajes politicos y asi conseguir eventualmente el ingreso a las
administraciones publicas de municipios mayores o de visualizaciéon nacional.

Cada territorio ofrece un grado de potencialidad que puede resultar atractivo
para una organizacion criminal y de esta manera procurar la captura del Estado local,
por lo tanto, un indicador de riesgo de captura de la administracion publica municipal
o departamental es la presencia de crimen organizado, sin embargo, la presencia no
quiere decir captura, pero si un nivel de vulnerabilidad. Otros factores aumentan el
nivel, como lo son las dinamicas econémicas, por ejemplo, en un territorio donde se
tenga actividades relacionada con mineria criminal, el grado de probabilidad de
captura de la administracion aumenta en razén a los permisos que se logran para
realizar esta actividad o relacionadas como el manejo de combustibles, como es el caso
de Barbacoas en Narinio (FGN, 2016).

En Barbacoas, se sabe de permisos que entrega la administracién local para el
ejercicio aparentemente legal de la mineria, sin embargo, investigaciones han indicado
que un alto porcentaje de esos permisos se han dado a productores con fuertes nexos
con organizaciones criminales y que el manejo de combustibles, competencia de la
Alcaldia, es ampliamente dominada por estas organizaciones para ser utilizado en
mineria y narcotrafico. Se presume entonces, que se ha generado sistematicos
sobornos tanto a la administracion local como a la policia para no generar los
controles o expedir permisos, incluso llegando a generar nexos en procesos electorales
para asegurar el control de estas economias criminales (FGN, 2016). Es decir, en
términos de recursos la administracibn no genera un fuerte interés pero en sus
competencias si resulta atractivo su captura.

Ciertamente la captura del Estado no es un fenémeno que nacié con las
organizaciones criminales, de hecho, la captura por parte de actores armados tampoco
es originaria de estas organizaciones. En Colombia el fenémeno de captura estaba
relacionado con grupos economicos que buscaban beneficios o privilegios, sin
embargo, con la aparicion del narcotrafico en los afios ochenta y en especial de figuras
como Pablo Escobar, se comienza una captura mediante presién armada.
Posteriormente, los paramilitares generaron una asociacién con la clase politica en
diferentes territorios que le permitié tener influencia en escenarios como el Congreso y
un numero importante de entidades publicas, como de administraciones
departamentales y municipales.

Las organizaciones criminales heredaron de los paramilitares la idea de alianza
con los politicos locales para conseguir y facilitar sus objetivos operacionales, a menor
nivel que los paramilitares. La diferencia entre estos dos actores armados radica en los
objetivos de la captura, mientras para los paramilitares el objetivo tenia implicaciones
de orden nacional, en las estructuras de crimen organizado el nivel de captura, hasta
el momento y segin investigaciones, no sobrepasa los limites departamentales con
una especial concentracion en administraciones municipales, y algunos casos en
administraciones de orden departamental. Una hipotesis que explica lo anterior podria
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estar relacionada con la necesidad de control territorial que es mas facil de instancias
locales.

Como se ha mencionado unos territorios por sus condiciones garantizan
mayores niveles de riesgo para que sean objeto de captura, sin embargo, un elemento
primario para identificar presuntas relaciones crimen organizado y Estado Local, es el
mapa de presencia de crimen organizado, debido a que la presencia de una de estas
estructuras maximiza los riesgos para los entes territoriales, por lo tanto, la presencia
mas la debilidad institucional es garantia de procesos de captura.

De acuerdo con investigaciones adelantadas por diferentes organizaciones
publicas y privadas (Fiscalia General de la Nacién-FGN, Fundaciéon Paz y
Reconciliacion, Misién de Observacion Electoral, Fundacion Ideas para la Paz), se ha
establecido presuntos espacio de captura en al menos 15 departamentos un alto
riesgo por parte de las organizaciones criminales. Por lo tanto, territorialmente el
fenémeno no es aislado y tiene incidencia significativamente importante en las rentas
sub-nacionales como las propias nacionales. En estas condiciones, es necesario
generar mayores investigaciones para identificar mas departamentos comprometidos y
conseguir definiciones mas precisas en términos municipales y de esta manera
generar posibles redes de conexién inter-municipal e inter-departamental, e incluso
eventuales practicas criminales estandarizadas de control estatal por parte de las
estructuras de crimen organizado.

Un factor que se debe tener en cuenta en la fragilidad institucional es la
descentralizacion politico-administrativa. En efecto, el proceso descentralizador que se
impuls6 en la segunda mitad de la década de los afios ochenta gener6 y entregdé una
serie de competencias y recursos a los entes sub-nacionales, con la idea de
autogestion y planeacion desde lo local. No obstante, el modelo presenté significativas
falencias, especialmente en la carencia de wuna debida estructura politico-
administrativa para responder adecuadamente a las competencias que le fueron
entregadas desde el orden nacional y por lo tanto, problemas relacionados con
atencion a demandas sociales y corrupcion fueron la regla desde entonces.
Adicionalmente, se considera que la descentralizacion fue el motor del conflicto en
Colombia, debido a la competencia por los recursos que se presenté y presenta.

La descentralizaciéon ayud6é al gamonalismo local y regional que se nutrid
significativamente de las competencias entregadas, por ejemplo, en delimitacién de
tierras, y de los recursos que llegaban via trasferencias como los que generados por el
mismo ente territorial. Este aumento de poder de los gamonales se consolidé en las
llamadas “casas politicas” que tenian claro el funcionamiento de la administracion
local y asi el acaparamiento de los recursos. Con la llegada de actores armados,
especialmente paramilitares, las casas politicas en buena parte del pais generaron
alianzas con estos actores para mantener el poder politico en sus territorios, y ese
aprendizaje del manejo del aparato administrativo ptublico fue pasando a estos actores
armados, quienes lo aprovecharon para pasar de una captura del Estado local por
gamonales locales a captura por parte de estructuras de crimen organizado, como
aparentemente ocurre en Bello (Antioquia).

De acuerdo a los analisis realizados de captura y cooptacién de Estado de Luis
Jorge Garay (2008) y sobre clientelismo y corrupcion en la administracion publica,
construccién de lo publico, formacién de Estado y violencia en Colombia de Fernan
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Gonzalez (1997 y 1998), la debilidad institucional del Estado en Colombia ha
incentivado fenomenos de violencia, restricciébn democratica, corrupcion, clientelismo,
captura y reconfiguracion cooptada del Estado. De acuerdo a lo anterior, se podria
indicar que a mayor debilidad institucional del Estado en cualquiera de sus érdenes,
nacional, departamental o local, mayor es el riesgo de captura del Estado por parte de
actores al margen de la ley, como es el caso de las organizaciones criminales.

Analisis escalar

La ruta analitica del fenémeno que relaciona la captura de Estado con el crimen
organizado. Esta comprende el contexto como una serie de escalas territoriales,
sociales y politicas - locales, departamentales, regionales, nacionales y
transnacionales— que operan conjuntamente para capturar territorios. Se parte de la
concepcion de un territorio que esta constituido a partir de esta interrelacion de
escalaridades.

Es asi como el territorio es comprendido como el espacio donde se encuentran
los recursos naturales, financieros, logisticos, entre otros, que son de interés para la
criminalidad organizada. Tal territorio, es habitado por poblaciones particulares y
tienen autoridades de dos vias: las formales como son las entidades territoriales, y las
tradicionales, las que regulan y administran los cabildos y los consejos comunitarios
del territorio.

Escala local

En la primera escala de captura, se encuentra el nivel local: lo primero que se
captura es el territorio. Los grupos armados ilegales ejercen el dominio territorial.
Desde esta primera escala, 1o local se entiende como lo mas cercano o inmediato a los
territorios. La interaccién en el territorio puede entenderse como el uso que de éste
hacen pobladores y autoridades locales. En la cotidianidad, las comunidades y las
entidades territoriales municipales se ven filtradas por organizaciones criminales que
logran incidir sobre la sociedad civil, que ante la carencia de respuestas eficientes por
parte del Estado, cumplen roles operativos en las cadenas de produccién de la
ilegalidad, principalmente mercados criminales de narcotrafico y mineria. Asi mismo,
y por la misma ineficacia del Estado en estos territorios, algunos actores armados
ilegales y/o nodos de delincuencia comun que trabajan para éstos se involucran en
actos violentos de intimidacién que también hacen parte de la cadena criminal para el
control social.

Escala departamental

Los departamentos constituyen el segundo ente territorial susceptible de
captura, que se soporta gracias a la captura de un ntumero importante de municipios
que consolidan una red que consigue una influencia de orden politico-econémico en la
centralidad departamental. Las autoridades departamentales objeto de captura son: la
gobernacién, las secretarias (principalmente de salud y educacién), la asamblea, los
organos judiciales, 6rganos de control, entidades auténomas y la fuerza publica. La
captura en este nivel se afianza proporcionalmente a la debilidad institucional del
ente, alcanzando un importante numero de entidades del sector publico
departamental.

Escala regional
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La siguiente escala en el nivel de captura estatal se ha denominado regional, que
para efectos de este analisis incluye al Congreso de la Republica, debido a que sus
integrantes son elegidos gracias a las redes que se constituyen en las regiones. Para
ser elegidos al Senado o la Camara de Representantes se consolidan bastiones
electorales regionales mediante los cuales se alcanzan curules. En este nivel de
captura, se incluye también a las Corporaciones Auténomas Regionales, que tienen
dentro de su responsabilidad, la administracion y el manejo de los recursos naturales
de su jurisdiccion, siendo la elecciébn de sus directivos frecuentemente apoyada
mediante redes clientelares.

Analisis de caso

Los fines de la captura del Estado local son rentisticos, de omision de funciones
publicas y de dominio territorial y social. Por lo tanto, se plantea realizar un analisis
de los factores de debilidad institucional en el departamento de Cérdoba, que
apalanca fenémenos de captura de Estado. Para lo anterior, se analizara variables de
administracién publica como son: ingresos totales y de capital, indicadores de
categorias municipales, de desempeno integral y de desempeno fiscal, suministradas
por el Departamento Nacional de Planeacion-DNP. Adicionalmente, se abordaran
variables sociales e indices de transparencia departamental.

Uno de los primeros elementos a tener en cuenta es el factor presupuestal, y en
especial el factor descentralizacion que en términos operativos y presupuestales se
observa en los llamados ingresos de capital que estan compuestos por: transferencias,
regalias, cofinanciacion y otros. Segin analisis econométricos, entre mayor son los
recursos derivados de la descentralizacion, mayor es la competencia armada por
dichos recursos (SANCHEZ y CHACON, 2005). Por lo tanto, resulta conveniente
realizar una relacién entre los ingresos de capital y totales para determinar la
dependencia de los entes municipales a los mencionados recursos.

Dicha relacién en términos municipales para los periodos 2011-2015 es de 86%,
es decir, que alrededor de ocho de cada diez pesos del presupuesto de los municipios,
son girados del nivel nacional. Por su parte, la administraciéon departamental en el
mismo periodo muestra una relacion de 83%, comportamiento muy similar al
municipal. Lo anterior muestra, una fuerte dependencia de los recursos girados del
nivel central y un bajo nivel de esfuerzo fiscal por generar recursos propios.
Adicionalmente, esto se evidencia en que 29 de los 30 municipios del departamento
son de sexta categoria a excepcion de Monteria que es de segunda categoria para la
vigencia 2015 (DNP, 2016a).

En términos presupuestales, para la vigencia 2015 el departamento de Cérdoba
registré ingresos totales por encima de un billén de pesos y sus ingresos de capital
fueron superiores a 854 mil millones de pesos. Por su parte, la suma de los ingresos
totales de los 30 municipios del departamento para la vigencia 2015 fue superior a 2.1
billones de pesos y los ingresos de capital superiores a 1.7 billones de pesos. Alrededor
del 30% de dichos recursos fueron ejecutados por la capital departamental, Monteria.
Lo anterior muestra la magnitud de recursos publicos en riesgo asociados a
fenémenos de captura de Estado regional y local en el departamento de Cérdoba.
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Otra variable que valora la gestion institucional de los municipios es el Indice de
Desempeno Integral (DNP, 2016a), que evalua: eficacia, eficiencia, cumplimiento de
requisitos legales, gestion administrativa y fiscal, desempeno fiscal y capacidad
administrativa. El promedio de los 30 municipios del departamento de Cérdoba para
el periodo 2006-2015 es de 53,71/100, lo cual es un desempeno bajo, inclusive, 23
municipios no superan los 60 puntos de calificacién, que segun el Departamento
Nacional de Planeacion-DNP es un desempeno bajo. Es notorio los casos por debajo de
los 40 puntos de los municipios de Chima (35,55) y San Carlos (29,34), que para el
DNP son criticos. Esto muestra que el desempefio institucional en el departamento es
bajo y genera mayores riesgos de captura de Estado.

Para 2015, esta variable muestra datos sintomaticos de mejora en términos
departamentales, toda vez que el promedio de los 30 municipios para este ano fue de
64,88 puntos, donde solo nueve municipios se encontraban con rangos bajos (Chima,
Los Cordobas, Momil, Planeta Rica, Puerto Escondido, San Antero, San Bernardo del
Viento y San Carlos) y criticos (Purisima). Los criterios con la menor evaluacién en
promedio fueron los de eficiencia y eficacia. Sin embargo, aun el rango de desempeno
es de nivel medio. Si bien, se ha generado mejorias en este indice los resultados aun
son bastante modestos y alrededor de una tercera parte de los municipios del
departamento aun presenta un desempeno bajo.

Para culminar los analisis de las variables de administracion publica, se
abordara el Indice de Desemperio Fiscal, que integra: autofinanciacion de los gastos de
funcionamiento, respaldo del servicio de la deuda, dependencia de las transferencias
de la nacién y las regalias, generacion de recursos propios, magnitud de la inversion, y
capacidad de ahorro (DNP, 2016b). El promedio de las vigencias fiscales 2014 y 2015
para los 30 municipios del departamento de Cérdoba fue de 70,79, es decir una
valoraciéon sostenible (puntuaciones igual o mayor a 70 y menor a 80). No obstante,
diez municipios obtuvieron una calificacién inferior a los 70 puntos que los deja en el
rango de vulnerables (puntuaciones igual o mayor a 60 y menor a 70).

Los desempenios fiscales en términos generales son mas o menos aceptables,
toda vez que los municipios hacen fuertes esfuerzos en funcion de estos indicadores
ya que tienen implicaciones presupuestarias para las vigencias fiscales futuras via
transferencias especialmente, por esta razén, buscan mantener un nivel aceptable en
los mismos.

En un documento elaborado por la USAID y por la FIP, se observa una serie de
analisis institucionales que se presentan en el sur del Departamento, que son una
constante en buena parte del mismo: falta de voluntad institucional, dificultad de
acceso a la justicia, desconfianza de la poblacién, “no hay presencia del Estado y una
precaria capacidad institucional local para responder a los desafios de la
descentralizacion” (USAID-FIP, 2016: 10). Ademas se resalta que la falta de presencia
del Estado, sirve como espacio de repliegue para los grupos armados, “la oportunidad
del control territorial a través del dominio sobre las elecciones para asegurar
candidatos funcionales a sus intereses” (USAID-FIP, 2016: 12).

En este sentido, la captura de Estado local respondi6 a un fenémeno que
relacioné en el periodo paramilitar factores econémicos con elementos publicos: “De
acuerdo con la Fiscalia, la rapida expansion del paramilitarismo y su poder militar se
tradujo en un enorme poder econdémico, no s6lo gracias al control de las rutas del
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narcotrafico, sino porque se convirtieron en coadministradores de los recursos
publicos [...] su expansion se explica también por el apoyo que recibian de personas
poderosas, no soélo del sector privado, sino incluso de algunos funcionarios del
Gobierno que abiertamente reconocieron cierta simpatia por su accién” (USAID-FIP,
2016, p. 16). Lo anterior se demostr6 efectivamente en mas de 32 politicos, de los
cuales cinco congresistas, investigados por procesos de parapolitica. El documento
concluye: “maxima expresion de la combinacién de armas y urnas en segmentos de
partidos de derecha” (USAID-FIP, 2016, p. 16), generando asi una institucionalidad
socavada.

Lo anterior lleva a pensar, como se presenta hoy los fenémenos de captura y
cooptacion de Estado en el departamento de Cordoba, y especialmente cuales son los
municipios que son claramente capturados, y a que responde esos fenémenos de
captura. En Cérdoba, hoy se dice que los fenémenos de captura fueron cosas del
pasado y que actualmente no ocurren y que ahora “no pasa nada, que todo esta muy
bien”. Sin embargo, la pregunta es: ¢ese “todo esta bien” es una realidad o responde a
fenomenos de captura mas silenciosa que la institucionalidad cooptada no quiere
reconocer?

De otra parte, resulta significativo la coyuntura de desmovilizacion de las FARC.
Si bien, la presencia de este grupo armado se daba al sur del departamento,
especificamente en Tierralta, en el Nudo de Paramillo, no se debe dejar de cuestionar
cual sera el actor armado que ocupe ese espacio dejado. Teniendo en cuenta, que no
sélo esta en juego las economias criminales de esos territorios, estan el acceso a los
recursos publicos y a los de cooperacion, via proceso posconflicto, que ya muestran un
significativo riesgo de cooptacion por parte de la clase politica regional que ve en esos
recursos, una forma de mantenerse y afianzarse en el poder. Se puede hablar, que se
esta gestando una competencia politico-armada por los recursos del posconflicto.

Un aspecto que llama la atencion de las entrevistas, es que se habla de baja
presencia del Estado, contradiciendo posturas del Centro Nacional de Memoria
Histoérica que indica que mas que ausencia, se debe hablar de fragmentacién, incluso
ciertos académicos hablan de un departamento cooptado desde su nacimiento. Al
respecto se debe indicar por ejemplo, de municipios creados por los paramilitares para
capturar las rentas que les llegaria. Incluso, para el caso de Cérdoba se encuentra el
caso del municipio de San José de Uré, creado por ordenanza de la Asamblea
Departamental en 2007, sin embargo, dicho acto administrativo fue demandado,
debido a que la informacion para su creacién era falsa (USAID-FIP, 2016). Al respecto,
la pregunta que surge es: ¢quién estaba detras de la creacién de este municipio y
como se genero la negocion politica en la Asamblea de Cérdoba para aprobar dicha
creacion?

Por lo tanto, se debe indicar que si existe un Estado por capturar, ya que existen
unas rentas y unos servidores que cumplen unas funciones publicas, por lo tanto, el
interés en no s6lo es por un control del territorio, es por controlar una
institucionalidad que es fragmentada y no responde a las necesidades de sus
habitantes. Asimismo, la clase politica en Cérdoba que no es homogénea, ha generado
la colonizacion institucional segiin sus fortines electorales. Es claro que la Universidad
de Cérdoba, como entidad publica es la mas apetecida por los recursos que maneja,
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sin embargo, es claro, que cada casa politica ha logrado controlar una entidad que le
representa unos recursos y un botin burocratico.

Conclusiones y recomendaciones

Las organizaciones criminales aprendieron los medios de corrupciéon de los
politicos tradicionales para capturar el Estado local, buscando escenarios menos
visibles como el Senado y Camara. Por lo tanto, lo local se convierte en un espacio
estratégico para estas organizaciones, que buscan un control casi completo de la vida
de los municipios. La institucionalidad en estos entes territoriales capturados es
precaria que garantiza que en el desarrollo la captura, mayor sera la cooptacion del
Estado local, originando asi, un circulo vicioso que en la medida que las redes y la
presencia sobrepase las fronteras de un ente territorial, podrian configurar capturas
regionales del Estado Local:

Al explorar la posible relacion entre la corrupcion y la mafia, se hace casi
evidente que el amplio poder econémico funciona como una fuerza corruptora
incontrolable. Esto evidencia el hecho de que la corrupciéon no sélo puede ser
desarrollada por grupos econémicos legales, como usualmente se reconoce,
sino que los actores ilegales, incluso con mas poder econémico, pueden
generan mayores niveles de corrupcion mediante sobornos de alta cuantia. Al
menos en principio, cuando se agudiza la participacién de la mafia en la
dinamica de corrupcién publica en un Estado, el soborno deja de ser el tinico
mecanismo de persuasion y el beneficio econémico el tnico objetivo
perseguido. En estos casos, pueden surgir escenarios de corrupcion mucho
mas complejos que aquéllos caracterizados uUnicamente en el ambito
econdémico de baja escala; pueden surgir escenarios complejos de Captura del
Estado y, eventualmente, de Reconfiguracion Cooptada del Estado (Garay,
2008)

Del analisis de caso se puede inferir: los intereses politicos en determinados
fenémenos sociales como los procesos de invasion de tierras que tienen una incidencia
en lo electoral; segundo, la politizacion de la justicia, ya que los cargos son entregados
por la clase politica; tres, falta de idoneidad de los funcionarios nombrados por
elementos clientelares; y, cuarto, la captura o influencia en los entes de control en los
procesos de auditoria.

Uno de los temas mas preocupantes es la politizacion de la justicia y su
presunta captura. Al respecto, es reiterada las filtraciones de la informacion,
generando que las actuaciones judiciales no avance, donde el factor operador judicial
juega un papel fundamental. A la par, resulta contradictorio que en el transcurso de
2017 se han realizado 73 consejos de seguridad, con resultados nulos, siendo
recurrente la ineficaz actuacién de los servidores publicos. Esto genera que en
Coérdoba “todos pagan”, es decir que existe una extorcion sistematica a toda la
poblacién y se genere una aparente tranquilidad por un control y dominio total.

Es importante, tener en cuenta los registros de producciéon aurifera, ya que se
ha reportado transferencia de oro del Bajo Cauca antioquenio al municipio de Ayapel
procurando generar procesos de lavado de activos mediante el uso de las regalias
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mediante el aumento de los registros de produccion minera. De igual forma, se debe
prestar atencion a los corredores estratégicos sobre Ayapel hacia el Bajo Cauca
antioqueno, Valencia hacia el Uraba, que son espacios predilectos de control por el
trafico de drogas, incluyendo el sur del Departamento y la llamada Zona Costanera.
En este sentido, resulta significativo ver la dinamica econémica de Monteria como un
espacio de transicién de economias ilicitas que aglutina espacialmente corredores del
Uraba, Bajo Cauca, Nordeste antioquenio y regién Caribe.

Concluyendo, se resalta tres temas: primero, se debe hacer preguntas en
relaciéon a los recursos de los paramilitares, en este sentido la pregunta es ¢quién se
quedo6 con el dinero y las tierras de los paramilitares o quiénes son sus testaferros
actualmente?; dos, la propiedad de la tierra genera poder y el poder genera control
politico, por lo tanto, se puede decir, élites y politicos son los mismos; y tres, el
dominio indirecto del Estado generé lo que Garay (2008) denomina la colonizacién de
parcelas del Estado que es la manifestacion de la Captura del Estado en Cérdoba que
se dio mediante el usos de ejércitos privados y la concentracién de la tierra, a esta
ecuacion se le debe sumar el narcotrafico.

En estas condiciones y teniendo en cuenta los niveles de vulnerabilidad y los
objetivos estratégicos de las estructuras de crimen organizado, se considera
importante tener los siguientes aspectos a tener en cuenta:

» Importancia de diferentes territoriales segiin su potencial, competencias;

» Categorias municipales, por el ambito de sus competencias;

> Inversiones en las campanas y utilidad de retorno;

> Areas de la Administracién Publica de especial interés por el manejo de
recursos, contratacion o de toma de decisiones;

» Cuerpos colegiados, instancias de expediciéon de actos administrativos;

» Planes, programas y proyectos;

» Clientelismo, como forma de accion politica, sistema de botin politico;

> Estructura del Estado, se debe conocer el Estado para poder ser

capturado; y,
» Descentralizacion.
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