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Resumen

La captura de las instituciones es la manera en que las élites econdmicas consiguen relacionarse con la
esfera de lo publico y mantener su posicién de poder a través de las ventajas que les dan sus ganancias
para cooptar diversas organizaciones politicas. A esto se le conoce como captura del Estado, y
normalmente se analiza a nivel nacional. Sin embargo, el proceso se ha internacionalizado y alcanza las
relaciones entr e paises y las organizaciones supranacionales. La lectura del fenémeno desde un marco
Estado céntrico se volvi6 insuficiente, dado que alli, donde antes habia una élite con bastante poder
para monopolizar decisiones publicas, ahora hay una institucionalidad global cooptada que ejerce
presion en el actuar de los gobiernos. Este articulo busca enfatizar en la cooptacién de las instituciones
internacionales, especialmente en las formas en que esta se manifiesta y sus consecuencias. Por tal
motivo, se expone que las relaciones desiguales entre paises y la participacién de élites transnacionales
en las decisiones de poder son las formas en que se evidencia una captura mundial dentro de las nuevas
dindmicas de relacién en la globalidad. Para el desarrollo de la investigacién y del texto se utiliza una

metodologfa cualitativa de tipo revisién documental.

Palabras clave: Captura del Estado, Captura de instituciones internacionales, Relaciones

econémicas globales, Elites transnacionales.

Abstract

The capture of institutions is the way in which the economic elites manage to relate to the public
sphere and maintain their position of power through the advantages that their profits give them to
co-opt various political organizations. This is known as state capture, and is typically analyzed at the
national level. However, the process has internationalized and reached relations between countries
and supranational organizations. Reading the phenomenon from a State-centric framework became
insufficient, given that where before there was an elite with enough power to monopolize public
decisions, now there is a co-opted global institutionality that exerts pressure on the actions of
governments. This article secks to emphasize the cooptation of international institutions, especially
in the ways in which it manifests itself and its consequences. For this reason, it is exposed that the
unequal relations between countries and the participation of transnational elites in power decisions
are the ways in which a global capture is evidenced within the new relationship dynamics in the
global scenario. For the development of the research and the text, a qualitative methodology of the

documentary review type is used.

Keywords: Capture of the State, Capture of international institutions, Global economic relations,

Transnational elites.
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Introduccion

Una de las mayores cuestiones de discusién académica que se ha dado en las
tltimas décadas tiene que ver con la desigualdad econémica y la forma en que
la institucionalidad imperante mantiene un modelo de acumulacién en el que
ciertas élites imponen sus intereses. Esta realidad se puede entender de diferentes
maneras; sin embargo, es el fenémeno de la captura del Estado uno de los que
mejor expone los problemas del régimen institucional, atendiendo a las relaciones
entre las élites econdmicas’ y las instituciones politicas bajo las que habitan.

La captura institucional se refiere a la manera en que los mds acaudalados lo-
gran obtener una influencia desproporcionada en los asuntos publicos, haciendo
uso de su poder para garantizar que se sigan protegiendo sus intereses (Fuentes-
Nieva y Galasso, 2014). Este fenémeno normalmente se entiende desde las rela-
ciones que tienen las clases acaudaladas con sus gobernantes dentro del territorio
delimitado de un pais, por lo que, con frecuencia, se le llama captura del Estado
(Fuentes-Nieva y Galasso, 2014; Esquivel Herndndez, 2015). No obstante, a me-
dida que se consolida el proceso de globalizacién y de integracién a nivel mun-
dial, las instituciones internacionales, asi como las normas y reglas que orientan el
orden mundial, también se han visto inmersas en procesos de cooptacién.

Reconocer una captura que traspasa las fronteras del Estado se convierte en
un asunto de gran importancia dado que las relaciones entre élites e instituciones
cambian drésticamente con la internacionalizacién politica y econémica (Wedel,
2014). Con presiones desde el exterior, ejercidas por paises mds desarrollados o
poderosos, por empresas multinacionales o por organizaciones supraestatales, las
politicas internas de los gobiernos cambian y se reorientan en formas que pueden
afectar directamente el bienestar econémico y social de la poblacién (OXFAM,
2019). Por esto, el presente articulo tiene como intencién enfatizar en la coopta-
cién de las instituciones internacionales y en las maneras en que esta se manifiesta.

En ese sentido, se busca responder a la pregunta: ;cudles son las formas parti-
culares de captura que hacen del fenémeno un asunto de cardcter internacional y
sus consecuencias sociopoliticas? Para esto, el articulo se divide en tres partes que
corresponden (1) a la descripcion del fenémeno de captura del Estado; (2) a la
explicacién de la internacionalizacién de dicho fenémeno y al reconocimiento de

1 Alo largo de este articulo, las élites econdmicas seran entendidas como: “[...] grupos reduci-
dos, bastante cuestionados, que se identifican o definen por ocupar posiciones muy relevan-
tes dentro de la estructura econdémica de los paises” (Castellani, 2019, s. p.).
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las dos formas mds claras en que se manifiesta; y (3) a la exposicién de algunas de
las consecuencias mds graves que devienen de un sistema en el que las institucio-
nes politicas se encuentran cooptadas por élites econdmicas.

Captura institucional
La captura de las instituciones del Estado

Una de las formas en que se ha logrado entender la conexién que tienen las élites
con las instituciones bajo las que habitan es la cooptacién estatal, producto de la
cada vez mayor influencia que ¢jercen los mds acaudalados dentro del 4mbito pu-
blico de las naciones. Dicha relacién se denomina captura del Estado o secuestro
de la democracia (Fuentes-Nieva y Galasso, 2014), e implica la concentracién
del poder politico en manos de las élites econémicas. También conocido como
manipulacién de la politica, hace referencia al proceso mediante el cual las élites
intervienen en la toma de decisiones para que estas los favorezcan por encima de
los demds miembros de la sociedad (Fuentes-Nieva y Galasso, 2014).

La OXFAM, en una serie de informes publicados sobre la desigualdad en el

mundo, definié la captura de las instituciones como:

[...] un proceso en el cual una élite politica 0 econémica coopta las instituciones
democriticas para inducir la generacién de politicas disfuncionales que le per-
mitan mantener su posicién privilegiada en la sociedad. Este secuestro supone
la perpetua acumulacién de riqueza, ingresos y poder en manos de las élites y la
utilizacidn del Estado para el beneficio de unos pocos (Cafiete, 2015, p. 12).

Otras fuentes delimitan la captura del Estado a una relacién més estrecha en-
tre el papel de las corporaciones y el moldeamiento del ambiente en que operan,
con la capacidad de influenciar las reglas basicas del juego (Hellman y Kaufmann
(2003). Estos autores, ademds, suelen referirse a los esfuerzos de las empresas
por obtener unas instituciones afines a sus objetivos proporcionando ganancias
privadas a funcionarios publicos. Por su parte, Wedel (2017) prefiere la expresién
manipulacién de la politica o political rigging, un término que se relaciona menos
con el resultado de las instituciones capturadas y mds con el procedimiento que se
utiliza para difuminar los limites entre el poder oficial y privado. La manipulacién
politica serfa:

[...] el proceso en el que actores, desdibujando (o incluso fusionando) el poder
oficial y privado, transforman un sistema, en parte o en su totalidad, de modo que
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favorezca a unos pocos de élite a expensas de los muchos menos privilegiados. Al
hacerlo, los actores difuminan los limites no solo entre las esferas oficial y privada,
sino también entre las esferas politica, econdmica, medidtica, cultural y social (Ar-
cher Do, Hussain y Wedel, 2017, p. 6).

Las definiciones presentadas dan muestra de una relacién problemdtica entre
élites con poder econdmico y espacios de toma de decisiones publicas. El fend-
meno se presenta porque la concentracién de capital ha traido consigo una con-
centracién de poder politico. Es decir, las élites econdmicas han logrado adquirir
suficiente influencia para afectar las decisiones que se toman a nivel puablico y

gubernamental (OXFAM, 2016).

La mids clara explicacién de por qué ocurre esto es que la creciente brecha
entre las clases socioeconémicas ha permitido que quienes tienen mds puedan
participar desproporcionadamente en las discusiones. El continuo aumento des-
enfrenado de la inequidad en acceso a ingresos y recursos se ha manifestado en la
calidad de vida de los seres humanos: casi la mitad de la riqueza mundial estd en
manos de solo el 1% de la poblacién (Fuentes-Nieva y Galasso, 2014) y los mul-
timillonarios —2153 en 2019 tienen mds riqueza que 4.600 millones de personas
(OXFAM, 2019). Para el afio 2020, la fortuna de los milmillonarios aumenté en
3.94 billones de délares (OXFAM, 2021). Mientras tanto, se estimé que el ni-
mero total de personas en situacién de pobreza podria haber incrementado entre
200 y 500 millones de personas para el mismo afio (OXFAM, 2021).

Esta desigualdad y la conexi6én que tienen las élites econémicas con el Estado
trae consigo, como una de sus consecuencias mds importantes, la modificacién
del papel de la institucionalidad y el cambio en el lenguaje econémico y politico
dentro de las naciones. El discurso de la modernidad, que viene desde el llama-
do triunfo del capitalismo (Senker, 2015; Zuk & Toporowski, 2020), promueve
aspectos liberales como la primacia de la empresa privada (Cavero, 2015), la re-
consideracién de la intervencién del Estado (Giridharadas, 2018) y la terceri-
zacion de las decisiones del gobierno (Archer Do, Hussain y Wedel, 2017). Las
instituciones publicas comienzan a ser evaluadas externamente de acuerdo con
su posicion y trato a las empresas (Wedel, 2014). Lo que queda es un modelo
de economia y de politica en el que la separacion entre la esfera de lo publico y
la esfera de lo privado desaparece, y bajo el cual las instituciones del Estado son
capturadas por los intereses de los mds acaudalados.
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Formas de captura en el ambito nacional

Una vez reconocida la existencia del fenémeno, lo que sigue es responder a la pregunta
sobre las formas en que las élites logran cooptar la institucionalidad. Las précticas con
las que se manifiesta la captura de las instituciones son diversas. No obstante, a nivel
nacional se pueden reconocer alrededor de cinco como las mds importantes.

Primero, se parte de la manipulacién de la psique de la sociedad para que
apruebe las acciones de los mds acaudalados. Esto es, desde la forma en que se
enmarcan las acciones de las élites y la forma en que se justifica su influencia en el
sector publico. Aqui, la herramienta mds utilizada es el énfasis en la importancia
de la modernizacién capitalista (OXFAM, 2016). Con un discurso que privilegia
las aptitudes de las companias se justifica que la burocracia se personalice y que
esté estrechamente vinculada al sector privado (Giridharadas, 2018).

Segundo, se puede hablar de la corrupcién directa como una de las formas
de captura. El fenémeno incluye los mecanismos del clientelismo y la contribu-
cién en campanas, herramientas ampliamente empleadas en diversos Estados. Si
bien dar dinero directamente a candidatos a cambio de favores o condicionar
contribuciones de campafia no estd bien visto, las relaciones pueden ser mucho
mds sutiles o incluso estar permitidas con otro nombre bajo la ley (Wedel, 2009;
2014). El resultado es el mismo: aquellos con recursos pueden comprar politicas,
mientras el resto de la poblacién ve cémo se reduce su participacion real.

Tercero, con la forma en que se entrelazan las esferas de lo publico y lo privado,
se genera un tréfico de influencias a través del cual “los individuos tienen responsa-
bilidades superpuestas dentro de las empresas, las autoridades reguladoras guberna-
mentales y otras entidades, o se mueven entre estas organizaciones para obtener una
ventaja’ (OXFAM, 2016, p. 32). La también llamada puerza giratoria se da cuando
se entregan tareas del gobierno a consultores o referentes del sector empresarial, o
cuando los funcionarios del sector publico se integran a la esfera privada, sea en la
continuidad de sus cargos o al terminar la funcién politica (Stiglitz, 2012). Ademds,
el trifico de influencias no ocurre solo en el gobierno y en la empresa. Las élites
comienzan a influir en un sinntimero de actividades: lo hacen como académicos,
analistas en medios, accionistas en compafias o como miembros de una organiza-

cién no gubernamental (Archer Do, Hussain y Wedel, 2017).
Cuarto, las élites consiguen el control de la tecnologia, los medios de comu-

nicacién y el discurso aparentemente neutral de los andlisis y estudios investigati-
vos. Con respecto a la tecnologfa, unas pocas compafias monopolizan las plata-
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formas y programas mds utilizados y las convierten en escenarios de competencia
econdmica y politica (Giridharadas, 2018). La nueva infraestructura de debate,
comercio y aprendizaje se convierte en un lugar de proyeccién de lo que los mds
acaudalados desean mostrar (Archer Do, Hussain y Wedel, 2017). En el caso de
los medios de comunicacidn, las élites logran tener el control no solo de la infor-
macién emitida a través del pago de pautas en las horas de mayor audiencia, sino
que ademds se aduenan de los mismos canales de transmisién (Cafete, 2015). Y,
en lo que se refiere a la academia, se retoma la importancia del enmarcado de los
discursos, andlisis y de la informacién que se publica para garantizar una captura
de instituciones que no genere grandes fricciones.

Quinto, las élites econémicas logran acercarse a la funcién publica con un
aumento en la capacidad de negociacién dentro de las instituciones del Esta-
do para obtener ganancias y beneficios. Dicho poder de negociacién se conoce
comunmente como lobby. Las companias con grandes réditos tienen la posibili-
dad financiera para contratar lobistas que intervienen en las discusiones politicas
(OXFAM, 2016) vy, a la vez, pueden garantizar su participacién en comités de
andlisis y de expertos para orientar la toma de decisiones (Cavero, 2015).

Todas las formas mencionadas en que se da la captura buscan, en dltima instan-
cia, manipular las instituciones en términos fiscales y regulatorios para que represen-
ten determinados intereses y necesidades (OXFAM, 2016). El mayor problema es
que las iniciativas de gobierno terminan por respaldar estos procesos de cooptacion.

Los ejemplos que se han expuesto tradicionalmente para demostrar la captura
a nivel estatal incluyen paises como México, cuyo sector de las telecomunicacio-
nes se encuentra monopolizado por una de las personas mds ricas del mundo,
Carlos Slim, lo que dificulta la regulacién de los precios (Esquivel Herndndez,
2015). También se mencionan instancias como la presion que realizaron los sec-
tores financiero y bancario en Estados Unidos durante la época de 1980 en pro
de una desregulacién, inyectando millones de délares “destinados a deshacer las
normativas puestas en marcha tras la quiebra bursitil y la Gran Depresién de la
década de 1930” (Fuentes-Nieva y Galasso, 2014, p. 13).

Antes de finalizar este apartado, queda decir que la consecuencia final de todas las
formas en que se cooptan las instituciones es la manera en que unos pocos, los més

2 Enlo que respecta al uso de la academia y la investigacion, es menester aclarar que también
existen voces que se manifiestan en contra del discurso dominante, voces importantes para
defender las condiciones de bienestar de la sociedad.
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ricos, terminan siendo quienes influencian decisiones y definen las reglas del juego.
Como resultado, se erosiona la gobernanza, se reducen las oportunidades para todos,
se disminuye la cohesién social (OXFAM, 2016) y aumenta la brecha de desigualdad.
Termina por consolidarse un orden institucional en el que la concentracion de poder
econémico se traduce en una concentracién de poder politico, y en el que se da una
captura de las instituciones que deben servir al conjunto de la sociedad.

Captura a nivel internacional
La realidad del marco institucional mundial

La captura de instituciones, como se expuso en el apartado anterior, es un fené-
meno que se ha estudiado principalmente desde el dmbito nacional. Es asi porque
la figura estatal es la que se encuentra directamente involucrada con las regulacio-
nes y los permisos que se dan a las élites y las corporaciones. Sin embargo, debe
reconocerse que la situacién va mds alld de los limites nacionales. Poco a poco se
ha identificado que existe, también, una captura a nivel internacional.

Antes de entrar en materia, es necesario aclarar dos asuntos sobre los que se
han debatido al interior de la comunidad académica: si existe una internaciona-
lizacién de la economia y si a nivel mundial puede encontrarse un marco institu-
cional claro. La respuesta a la primera pregunta se orienta hacia la real existencia
de una interconexién cada vez mayor de los procesos de globalizacién econémica
a nivel internacional. Mientras que dentro de los paises se privatiza, terceriza y
desregulariza como producto de las presiones de la economia de mercado y de las
empresas, en el dmbito global aumentan las transformaciones de hipercomunica-
cién y se profundiza la interconexién (Archer Do, Hussain y Wedel, 2017).

Si bien la globalizacién no es un asunto exclusivo de las tltimas décadas, su
volumen —medido en términos de intercambio comercial, flujos de capital, mi-
gracién laboral, integracién de mercados y sensibilidad de la vida doméstica fren-
te a las transacciones en otros lugares— ha incrementado significativamente (Beitz,
2005). Solo estos procesos de la globalizacién, y las instituciones que surgen para
orientarlos, denotan una afectacién de las formas de vida por un sistema que
constituye el orden econémico mundial (Risse, 2012).

3 Es importante ser claros en que la globalizacion no solo trae consigo problemas. Las nuevas
libertades de movimiento del trabajo, la tecnologia, los bienes y servicios mejoran las condi-
ciones de los empleados, a la vez que incrementan las habilidades y el acceso de las personas
para permitir la movilidad social (Stiglitz, 2015).
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Por su parte, la respuesta a la segunda cuestion se orienta hacia la verdadera
manifestacién de un marco global con instituciones que pueden ser evaluadas e,
incluso, capturadas. La solucién, sin embargo, no es undnime, puesto que algu-
nos autores cuestionan la existencia de una organizacién medianamente similar a
la institucionalidad del Estado.* Empero, multiples posiciones respaldan que, si
bien la estructura dificilmente serd andloga, si existe un marco institucional que
puede considerarse global. Esta idea se encuentra en Habermas (2006), quien
argumenta que la distincién fuerte entre lo nacional y lo internacional ha ido
desapareciendo y plantea que existe una especie de institucionalizacién a nivel
global. Otros académicos como Valentin Beck (2020) o Thomas Pogge (2002)
coinciden con Habermas al asegurar que las relaciones econdémicas nacionales
e internacionales estdn irreductiblemente conectadas, con influencia constante
entre si. Igualmente, para Anne-Marie Slaughter (2004) existe un alto nivel de
cooperacion entre una variedad de redes, organizaciones y otros grupos de partes
interesadas a nivel supraestatal, lo que estd influyendo poderosamente en el redi-
sefo de las normas internacionales.

A manera de ejemplo pueden mencionarse el régimen de propiedad intelec-
tual y las regulaciones comercial y financiera. El primero, segin Cavallero (2010),
“implica el uso regular de la coaccién contra los nacionales de una sociedad por
parte de los organismos encargados de hacer cumplir la ley, y por organismos
internacionales, sin ofrecer opciones de salida viables” (como es citado en Risse,
2012, p. 60), a través de la asignacion de titulos de propiedad en salud, tecnologia
u otros, y la imposicién de reglas de proteccién de las patentes. Mientras tanto, el
segundo se constituye en una arquitectura institucional global que (1) alude a una
economia transnacional con una clase capitalista y trabajadora global; (2) estable-
ce convenciones que cambian el rumbo de las decisiones estatales, como la Con-
ferencia de Bretton Woods y el Consenso de Washington (Lorca, 2019); y que (3)
afecta las regulaciones nacionales en materia de comercio y de impuestos, entre
otros (Beck, 2020; D4vila, 2020). Aunque puede argumentarse que la regulacién
es minima, estd claro que se ha venido conformando un “entramado institucional
global que [...] si ha generado patrones normativos que se aplican a los sujetos
individuales, por el impacto global de sus acciones [...]” (D4vila, 2020, p. 194).

Con las respuestas a estas dos preguntas puede identificarse la existencia de

un marco global en el que los procesos econémicos se encuentran cada vez mds
conectados y en el que las instituciones internacionales juegan un papel significa-

4 Podrian mencionarse, por ejemplo, a Joseph Heath (2005), Thomas Nagel (2008) o Michael
Goodhart (2012).
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tivo. En todo caso, la importancia de reconocer la existencia de la institucionali-
dad internacional, de aceptar que la guia de las acciones en cierta forma estd dada
desde mds alld de lo nacional, es que desde fuera de las fronteras estatales se genera
una influencia que afecta directamente la vida de los individuos. La integracién
profunda (Hoekman y Kostecki, 2001) hace que las reformas institucionales do-
mésticas tengan que considerar los regimenes internacionales, acopldndose a po-
liticas comunes (Maffettone, 2009; Guariglia, 2010).

Por ejemplo, organizaciones internacionales como el Fondo Monetario Inter-
nacional (FMI) no solo regulan politicas financieras que dan forma a las normas
nacionales, sino que ademds deciden sobre préstamos que se hacen a los Esta-
dos mds pobres, y sobre las medidas que deben tomar estos para pagarlos (Risse,
2012). Lo que se logra es una influencia directa sobre politicas monetarias y fisca-
les (Frieden y Rogowski, 1996), sobre formas de obtener objetivos como poder o
dinero (Keohane y Milner, 1996b) y sobre la organizacién y movilizacién social
interna de las naciones en busqueda de la satisfaccién de demandas (Garrett y
Lange, 1996). Todo esto representa un grave problema si las instituciones inter-
nacionales se encuentran capturadas.

La captura de las instituciones
en el ambito internacional

Luego de entender que existe un marco institucional mundial, con una economia
internacional altamente conectada, puede demostrarse la manera en que dicha
institucionalidad es también objeto de captura por parte de las élites econémicas.
La cooptacién de instituciones internacionales se presenta de diversas formas,
aunque se pueden mencionar dos como las mds importantes. Primero, desde lo
estatal, estdn las diferencias en las relaciones entre los paises, una desigualdad
en el poder econémico de las naciones y la influencia que esto representa para
ciertos gobiernos en las instituciones internacionales. Segundo, desde lo empre-
sarial, estdn las élites con conexidn global que logran adquirir poder, evadir sus
responsabilidades fiscales y materializar amenazas para garantizar sus intereses.
Estas formas son las que se dan con mayor claridad y las que pueden encontrarse
a través de diferentes regiones y en diversas instituciones.’

5 Ha de resaltarse que, si bien se exponen particularmente dichas dinamicas, muchas de las for-
mas en que se logra el control politico dentro de los Estados se manifiestan en la globalidad.
Diversos estudios han dejado claro que la corrupcién (Eigen, 2002; Cuervo-Cazurra, 2016),
el tréfico de influencias o puerta giratoria (Cray, 2000; Bhushan, 2004; Langford, Behn, y Lie,
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A. Relaciones desiguales ente paises

En primer lugar, las relaciones internacionales a nivel global exponen una dispari-
dad en los niveles de negociacién que tienen los diferentes Estados al encontrarse
unos frente a otros en procesos de discusién conjunta, sea en relaciones directas o
a través de organizaciones supranacionales. Como en todo, la cantidad de poder
que se tiene es de gran importancia dentro del establecimiento de relaciones con
los demis (Keohane & Milner, 1996a). A nivel internacional, la distribucién de
capacidades es de gran envergadura puesto que la preeminencia de unos paises
sobre otros tiene que ver mds con el poder econémico que, por ejemplo, con el
poder militar (Pinzani, 2005).

Incluso, como lo aclara Guariglia (2010), “la cuestién consiste en que los
acuerdos multilaterales de comercio provienen bésicamente de las negociaciones
entre los paises mds desarrollados” (p. 112). Lo anterior significa que, desde el
inicio, cuando nuevos Estados buscan incluirse en los acuerdos se enfrentan a
una institucionalidad ya existente que inevitablemente desnivelard el campo de
juego a favor de los paises que establecieron los pardmetros en la negociacién para
verse beneficiados en decisiones, votaciones y en las ganancias provenientes de las
relaciones de intercambio.

En muchos de los casos, este desnivel se manifiesta tanto en las relaciones di-
rectas entre gobiernos como en el trato que las instituciones internacionales dan a
cada una de las partes. Organizaciones importantes en el orden mundial son con-
troladas de manera desproporcionada por un pequeno grupo de paises poderosos
que tienen la capacidad de imponer politicas a los demds (Snidal, 1996), y que a
su vez estdn menos restringidos por los resultados de negociaciones en cualquier
asunto especifico (Grant y Keohane, 2005).

Los paises, entonces, incurren en diferentes costos de oportunidad al partici-
par del sistema mundial. Los jugadores poderosos tienen la capacidad de imponer
términos a los mds débiles, quienes no tienen otra alternativa real mds alld de la
participacion en las organizaciones internacionales (Risse, 2012).

2017), el monopolio tecnolégico (Sapaty, 2008; Nouwens y Legarda, 2018), el control mediati-
co (Mungiu-Pippidi, 2008; Flores, 2011), el uso del lobby (Calvo Rufanges, 2016) y las llamadas
a la desregularizacion y privatizacion (Genschel y Plumper, 1997; Stewart y Jogarajan, 2004)
son fendmenos del sistema de instituciones internacionales.
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La manifestacién de esta manera de captura se puede ver claramente en las
instituciones Bretton Woods —el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Ban-
co Mundial (BM) y la Organizacién Mundial del Comercio (OMC)-. Estas,
en concierto con los Estados mds fuertes, dan forma al orden econémico de la
contemporaneidad (Risse, 2005a). La OMC ha sido el foco de muchas discu-
siones sobre justicia econémica. En particular, una de las mayores criticas es que
muchas de sus politicas, aquellas que por lo general promueven el libre mercado,
se encuentran enmarcadas en hipocresias y disparidades dentro de los acuerdos
promulgados (Brock, 2017). Por ejemplo,

[...] los paises desarrollados se comprometieron a mejorar sustancialmente el acce-
so a sus mercados de la produccién agricola de los paises en desarrollo, a eliminar
los subsidios directos e indirectos a las exportaciones de productos agrarios y a re-
ducir las medidas de sostén a la produccién agricola doméstica que distorsionasen
el comercio global. A pesar de esos compromisos, medidas tales como los subsidios
domésticos y a la exportacién de productos agricolas de los paises desarrollados no
solamente no fueron reducidas, sino que, por el contrario, fueron considerable-
mente aumentadas (Guariglia, 2010, p. 110).

Al tiempo que la OMC toleraba este proteccionismo dentro de ciertos Esta-
dos, los paises mds pobres eran obligados a comprometerse con el libre comercio
y la reduccién de tarifas, algo que ponia en riesgo a las poblaciones mds vulnera-
bles y que desprotegia a sus nacientes industrias (Moellendorf, 2005). Aqui, con
el poder y control que tenian sobre la organizacién, los Estados fuertes lograron
desnivelar la balanza comercial a su favor puesto que algunos de sus sectores eran
protegidos, mientras que en otros lugares eran obligados a la liberalizacién.

Por su parte, el FMI también ha sido sefialado por la manera en que impone
sus programas estructurales, resultado de negociaciones en las que pocas veces
participan los Estados que se ven mds afectados. Ha puesto como condicién el
paso a la desregularizacién y la flexibilizaciéon de los mercados internos para otor-
gar fondos (Robinson, 2008). De igual forma, ha instado a la apertura de las
economias al mercado transnacional, algo que ha traido como consecuencia la
subordinacién del trabajo local y la extracciéon de riqueza por parte de empresas
multinacionales (Robinson, 2008).

La cuestién es que las negociaciones de las que surgen las politicas y los pro-
gramas que se promueven suelen estar balanceadas en favor de los mayores con-
tribuyentes a la organizacién (Grant y Keohane, 2005). Puesto que los votos
pesan bajo condiciones econémicas, son paises como Estados Unidos, Alemania,
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Francia y el Reino Unido los que participan de manera permanente en la rama
ejecutiva de la institucién con un 38% total de la influencia en la toma de deci-
siones (Miller, 2010).°

De acuerdo con Pogge (1989), el esquema internacional se impone de forma
tal que es dificil renunciar a la participacién, algo que le ocurre con mayor fre-
cuencia a los participantes desaventajados, que son obligados a cumplir con el
conjunto de normas del sistema econémico mundial (Abumere, 2014). Aunque
muchos acuerdos supranacionales comienzan como proyectos voluntarios, algu-
nos de estos se convierten en precondicidn para la participacién en el orden glo-
bal, como sucede con la diplomacia —que requiere de membresia en la ONU- o
con el comercio —que obliga a ser parte de la OMC- (Maffettone, 2009).

Al concentrar todo este poder, y el monopolio de las decisiones a nivel supra-
nacional, dichas instancias establecen el miedo a la exclusién como mecanismo
de presién (Shadlen K. , 2005). Esto es asi, vale la pena repetir, solo para ciertos
paises, puesto que quienes tienen el poder de influencia y control en las institu-
ciones han logrado evadir sistemdticamente las sanciones por incumplimiento de
las reglas de la interaccién econémica global (Ypi, 2010).

De hecho, durante los afios ochenta hubo una gran presién por parte del BM
y el EMI para que los paises en desarrollo se acogieran a las politicas de los paises
industrializados (Keohane y Milner, 1996a). Los gobiernos que se resistian fueron
desapropiados de recursos que se necesitaban con urgencia, o recibieron reportes
deficientes por parte de las instituciones para que les fuera imposible acceder a
otros créditos (Miller, 2010).

De esta manera, lo que puede evidenciarse es que las instituciones reflejan las
preferencias de los actores poderosos, quienes las utilizan para expandir sus po-
liticas econémicas y comerciales, asi como para aumentar su poder y control en
el orden internacional. Las decisiones que se toman en el marco de instituciones
internacionales como la OMC, el BM o el FMI se encuentran sesgadas hacia las
predilecciones de sus mayores contribuyentes, presionando de manera desigual a
los diferentes Estados para que cumplan con la regulacién comercial global. En

6 Algo similar sucede con las discusiones que se tienen en la OMC. De los ciento sesenta y
cuatro paises activos como miembros, solo doce cuentan con una misiéon permanente en
Ginebra, sede del comité ejecutivo de la organizaciéon (Moellendorf, 2005). Los paises mas
pobres dificilmente logran sostener una mision permanente que les dé, como minimo, voz en
todas las discusiones.
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suma, como lo dice George Stigler (1971), cuando las agencias de regulacién in-
ternacional promueven intereses especificos por encima del bien general, se trata
de una captura.

B. Elites transnacionales con influencia

La cooptacién de los marcos institucionales globales se ha dado también des-
de los cuadros empresariales y las élites de individuos que conforman una red
corporativa para movilizar intereses y presionar a organizaciones y Estados. La
reciente etapa de globalizacién e hiperconexion estuvo marcada por el aumento
de las empresas multinacionales (Guariglia, 2010), asi como por el crecimiento
del capital transnacional, la integracién de la produccién, la transnacionalizacién
de las clases y por novedosas relaciones de poder entre el aparato estatal y las clases
capitalistas (Robinson, 2008).

Con esta interconexién de las élites econémicas, en cabeza de las compafias trans-
nacionales, los circuitos de produccién y de distribucién escalaron al espacio global,
perdiendo el cardcter local que otorgaba un mayor control a los gobiernos (Robinson,
2008). Como consecuencia, la mayor parte de la economia se vio sujeta a la nueva
consciencia de la élite internacional, que tendria claros sus propios intereses.

En este contexto, la clase capitalista transnacional adquiere una mayor capaci-
dad de accién politica a nivel global y se consolida como un actor de gran impor-
tancia en el escenario mundial. Asi como los grupos empresariales logran orientar
las politicas publicas a nivel nacional, las élites econdmicas transnacionales se
convierten en un lobby poderoso con la capacidad de influir en las decisiones
de instituciones intergubernamentales y supranacionales (Robinson, 2008). Un
ejemplo de esta influencia se dio en 2005, cuando en la Conferencia Ministerial
de la OMC los gerentes de varias compafias enviaron una carta al secretariado
de la organizacién expresando sus demandas colectivas para que se presionara
una liberacién econémica mds profunda a nivel global. Esta presién tuvo reper-
cusiones en las politicas promulgadas por la institucién, que se enfocaron en la
interconexién de la economia y su liberalizacién (Robinson, 2008).

Los actores empresariales logran, entonces, participar en la toma de decisiones
en una diversidad de dreas en las que su contribucién es importante y en espa-
cios en los que podrian verse beneficiados o protegidos (Wedel, 2009). Como se
ha mencionado anteriormente, muchas de estas élites ya han logrado capturar
las instituciones de sus Estados y ahora, en el marco de la globalizacién, logran
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extender su influencia més alld de las fronteras nacionales. Logran, en conjunto,
promover un modelo de régimen mundial y una estructura supranacional que se
acoge a sus necesidades e intereses (Robinson, 2008).

Evidentemente, esta captura e influencia se ha manifestado en varias institu-
ciones a nivel global. La OMS ha sido una de las mds criticadas por sus graves
problemas de transparencia en los procesos de toma de decisiones que muchas
veces reflejan influencia corporativa (Deshman, 2011). Dentro de la institucién,
por ejemplo, se hace uso de comités consultores de expertos, grupos externos a
los miembros que contribuyen con opiniones y propuestas en los escenarios de
la organizacién (Deshman, 2011). Un reporte del 2000 revelé que anos antes la
industria del tabaco consiguié infiltrarse y manipular las investigaciones y reco-
mendaciones de la OMS, lo que contuvo, neutralizd y reorient? las actividades de
control al tabaco en el mundo (Deshman, 2011).

Otra instancia ampliamente reconocida ha sido la influencia del sector ban-
cario y las actividades de lobby de este para mantener una red internacional de
evasién de impuestos (OXFAM, 2016). Esta élite ha tenido un gran impacto
en las instituciones internacionales en la busqueda por proteger los intereses de
un sector financiero que desea entrar en las naciones e imponer estructuras de
regulacién que sirvan al proyecto econémico que promueven (Stiglitz, 2012).
De hecho, desde mediados del siglo XX, los economistas y expertos bancarios
han dominado instituciones financieras como el FMI, el BM e incluso la OCDE
(Stiglitz, 2012).

Ahora bien, la manipulacién y cooptacién de procesos supranacionales no se
restringe al control de la institucionalidad supranacional. En muchos casos, las
élites transnacionales logran un control directo de politicas bajo la manifestacién
de amenazas empresariales directas a los Estados y sus gobernantes. Puesto que la
facilidad para movilizar el capital y el trabajo ha aumentado, las multinacionales
se han visto con la oportunidad de buscar condiciones mds favorables en diferen-
tes paises (Stiglitz, 2015).

Asi, los empresarios utilizan su poder de movimiento para lograr una armoni-
zacion de politicas monetarias y fiscales manifestada en una carrera de minimos
(Stiglitz, 2012). Una corporacién transnacional, o un grupo de empresas, pre-
siona al Estado mencionando que, en caso de que no se cumpla con sus requeri-
mientos, se retirard del territorio nacional y conducird sus actividades econémicas
en otro lugar (Stiglitz, 2012). En Birmania, por ejemplo, cuando en el 2015 se
publicé una iniciativa para el establecimiento de un salario minimo, algunos pro-
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ductores textiles pidieron una exclusién alegando que la nueva politica harfa que
sus negocios fueran insostenibles, por lo que tendrian que movilizar su actividad

laboral a otros territorios (OXFAM, 2016).”

En suma, una de las instancias de captura a nivel internacional estd dada por
el extraordinario poder que tienen las élites con conexién internacional y sus em-
presas multinacionales para influenciar en negociaciones, politicas e instituciones
mundiales. Este nuevo grupo de élite que se interrelaciona logra moverse con
proeza en el espacio piblico global para negociar a favor de sus intereses. En otras
palabras: “las corporaciones y otros grupos de intereses especiales motivados fi-
nancieramente pueden tener un impacto significativo en el desarrollo de politicas
internacionales” (Deshman, 2011, p. 1113).

Consecuencias de la captura

Entender las maneras en que se presenta la captura de instituciones es necesa-
rio, principalmente, porque esta tiene graves consecuencias dentro de los Estados
y en la vida de las personas. La institucionalidad global genera una influencia
directa en las politicas nacionales, lo que se traduce en una presién desde lo su-
pranacional por acoger programas y proyectos que vienen cooptados por intereses
de los paises mds poderosos o de las élites transnacionales.

La cuestién de una captura que se manifiesta a nivel global es que sus efectos
no se encuentran restringidos por los limites fronterizos, sino que las consecuen-
cias estdn deslocalizadas. Diferentes instituciones y politicas afectan las decisiones
en mds de un solo pais, e incluso en mds de una regién. Por ejemplo, la defensa
de la propiedad intelectual farmacéutica como acuerdo dentro de la OMC tiene
repercusiones en todo el planeta, sea en los precios de los medicamentos o en el
limitando el acceso a la salud del mundo en desarrollo cuando se impide la fa-
bricacién abierta de firmacos (Moellendorf, 2005). En 1997, en Suddfrica, por
ejemplo, se presentd una legislacion para garantizar el acceso a medicamentos
genéricos que fue cuestionada por los Estados Unidos ante la OMC. Como con-
secuencia, el proyecto de ley fue modificado (Shadlen K. C., 2004).

7 En este caso, particularmente, se logré que el gobierno rechazara la peticion de retiro de
la politica gracias a que varias marcas europeas y estadounidenses escribieron al gobierno
defendiendo que “un salario minimo que haya sido negociado por todas las partes atraeria
a las empresas internacionales, en lugar de desincentivar que compren productos textiles
birmanos” (OXFAM, 2016, p. 28).
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La captura institucional, sea a nivel nacional o internacional, demuestra que
los prospectos de vida de una persona son altamente desiguales dentro de la ins-
titucionalidad econémica (Moellendorf, 2005). Desde asuntos como la produc-
cién de medicinas y alimentos, hasta cuestiones como la mejora de las comuni-
caciones entre individuos y el acceso a la educacién, la mayor parte del progreso
se ha orientado hacia los paises que tienen el control de imposicién en el orden

global (Risse, 2005b).

La creencia de que todos los individuos se benefician en igual medida de los
resultados de una apertura al mercado, de una globalizacién de la economia, re-
sulté no ser cierta. Los prondsticos positivos se enfrentaron a la realidad cuando,
por ejemplo, la paulatina puesta en prictica de las reglas de la Ronda de Uruguay,
que fue presionada por los gigantes comerciales, demostré que las ganancias netas
esperadas de las nuevas pricticas en materia de comercio internacional fueron para
los paises mds acaudalados, mientras que los paises menos desarrollados tuvieron
pérdidas estimadas en seiscientos millones de délares anuales (Guariglia, 2010).

Con una reglamentacién y una institucionalidad internacional que claramente
promulgan unos intereses especificos, como se ha venido demostrando, se imponen
acciones a los Estados que contintian agravando la brecha en términos de ganancia
y recepcion de beneficios producto del crecimiento econdmico. Es este el caso de los
limites a la inversién del gobierno: los proyectos de austeridad que se implementan
como condicién desde instituciones como el FMI o el BM para otorgar préstamos y
ayudas, proyectos que son resultado de las recomendaciones de sus mayores contri-
buyentes. Con una inversién limitada por parte de las autoridades, la redistribucién
econémica se imposibilita, las clases medias y bajas se enfrentan a condiciones bajo
las cuales no pueden escalar socialmente y se ven excluidas de los frutos de la inte-
gracién econémica (Fuentes-Nieva & Galasso, 2014).

Las condiciones anteriores también representan otro grave problema para los
Estados menos fuertes cuando, como resultado de la armonizacién de politicas de
mercado, se priva a los gobiernos de la capacidad para responder con flexibilidad a
las crisis econdmicas globales (Risse, 2012). Con la interconexién comercial y de
capital, asi como con el acogimiento de los pardmetros que se establecen desde la
supranacionalidad, los paises se encuentran mds vulnerables ante las contraccio-
nes y las fragilidades econémicas, asi como ante los choques externos de demanda
u oferta (Ronzoni, 2009). Como un caso, se puede exponer la manera en que
la crisis financiera del 2008 fue consecuencia de una desregulacién excesiva que
permitié al sector financiero realizar transacciones cada vez mds peligrosas. La so-
licitud que se realiz en aras de la flexibilizacién de medidas expuso a la economia
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y aseguré una conmocién con importantes consecuencias (Stiglitz, 2012). Los
bancos fueron rescatados con dineros publicos en paises como Estados Unidos o
Espana, mientras que las clases media y baja se vieron afectadas en términos de

bienestar (OXFAM, 2016).

Para terminar, es necesario agregar que la distribucién desigual en el marco
de la captura perpettia un fenémeno adicional a los hasta aqui mencionados: el
acaparamiento de oportunidades. Se refiere al “proceso que tiene lugar cuando
grupos concretos asumen el control de recursos y activos valiosos y tratan de
garantizar los beneficios que generan los recursos capturados” (Fuentes-Nieva &
Galasso, 2014, p. 22). Puede tratarse directamente de dinero, como en contratos
y gasto publico, pero también se da en aras de garantizar acceso a una educacién
de mayor calidad o a los empleos mejor remunerados. En este sentido, se da una
transmisién de privilegios que otorga a una minorfa mayores oportunidades para
desarrollarse (Fuentes-Nieva & Galasso, 2014).

Conclusion

El entendimiento de la forma particular en que la institucionalidad actiia como
consecuencia de su relacién con las élites dominantes es un asunto cada vez mds
relevante en el mundo contempordneo. Las instituciones nacionales e internacio-
nales son irrenunciables, por lo que tienen un impacto directo en la vida de las
personas. Con la internacionalizacién de procesos y la hiperconexién econdmica
muchas de las preocupaciones que se tenian a nivel nacional comenzaron a tras-
cender las fronteras estatales. La lectura del fenémeno desde un marco Estado-
céntrico se volvié insuficiente, dado que alli donde antes habia una élite con
bastante poder para monopolizar decisiones publicas, ahora hay una instituciona-
lidad global cooptada que ejerce presién en el actuar de los gobiernos.

El presente articulo buscé identificar la manera en que se produce la captura
de instituciones en el dmbito internacional. Puesto que este fendmeno se ha eva-
luado tradicionalmente desde lo nacional, se describi6 desde este nivel la captura
en si misma, asi como las formas en que esta se manifiesta. Luego, se establecié la
cooptacién en el marco de las instituciones internacionales. La respuesta a la in-
quietud central, que giraba alrededor de cémo se produce la captura, fue expuesta
desde dos posturas: la primera, desde las relaciones desiguales entre los Estados y,
la segunda, desde el poder que poseen las élites transnacionales.
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La cooptacion que se da desde las relaciones entre los gobiernos parte de la
desigualdad en las capacidades de cada pais que se convierte en causa de su poder
de influencia a nivel internacional, sea en la diplomacia directa o en la participa-
cién en instituciones supranacionales. Por su parte, la captura que deviene de las
élites transnacionales tiene que ver con cdmo los individuos de élite econémica
se relacionan entre si a nivel internacional. Con las empresas transnacionales y
con la integracién de intereses de los mds acaudalados se logra presionar el orden
global de forma tal que responda a los llamados econémicos de corporaciones y
personas que participan en la toma de decisiones, a través de presiones dentro
de las organizaciones internacionales o amenazas a los Estados para mantener
garantias y beneficios.

Con esta evaluacion de las relaciones entre acaudalados e instituciones se llega
a una conclusién: a medida que se consigue un poder con base en la acumulacién
econdmica, se logra también adquirir una participacion superior en instituciones
de regulacién y deliberacién, con lo que se concentra el poder politico. A nivel
nacional, el fenémeno se presenta en diferentes Estados desde hace décadas. Sin
embargo, es a nivel internacional que las capacidades para imponer los intereses
de unos pocos ha incrementado en el contexto de la contemporaneidad. Las re-
laciones mundiales se ven afectadas directamente en el marco de instituciones, lo
que imposibilita un correcto relacionamiento de los actores dentro de la globali-
dad siempre que estas se encuentren capturadas.

En todo caso, con lo detallado en las pdginas precedentes, se evidencia que las
élites econdmicas logran un control nacional y supranacional, haciéndose con las
instituciones mds importantes y participando de manera desproporcionada en la
realidad politica actual. La captura de las instituciones bien es un fenémeno que
se ha internacionalizado, dejando como consecuencia un aumento de la desigual-
dad y la pobreza en la esfera de lo transnacional, donde regular y redistribuir la
acumulacién de recursos parece ser atin mds complejo.
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