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Prélogo. Rematerializar la democracia:
captura de Estado y redes de poder

en Ameérica Latina (un proyecto

de la Fundacion Heinrich Boll)

Dawid Danilo Bartelt",”

Que élites politicas y econdémicas utilizan al Estado como un vehicu-
lo para favorecer sus intereses particulares no es ninguna novedad ni en
el mundo ni en América Latina. Se podria decir que esta modalidad ya
estaba en el fondo de la fundacién de los Estados en esta region, cuan-
do grupos criollos en las colonias americanas, detentadores del poder
politico y econdémico al lado de los espanoles, después de la indepen-
dencia insistieron en dividir los vicerreinados, definiendo los limites de
lo que llamarian “naciones” de acuerdo con los limites de su dominio e
influencia. El idealismo de un Simén Bolivar nunca tuvo oportunidad
contra esta realpolitik que inauguraba, por decirlo asi, la privatizacion de
los Estados en la América Latina independiente.

Sin embargo, la posterior evolucién de un Estado de bienestar y
de derecho, si bien mas en otras regiones del mundo, en Latinoaméri-
ca también ha cambiado las metas normativas. Esto, garantizar el bien-
estar y los derechos (humanos) de todas y todos los ciudadanos bajo
su responsabilidad, es la norma bajo la cual nos hemos acostumbrado

Director de la Oficina Ciudad de México-México y El Caribe de la Fundacién
Heinrich Ball

Para este prologo me he beneficiado, entre otras fuentes, de un documento interno
intitulado “Tiempos dificiles para Latinoamérica: ;Democracia capturada? (Propues-
ta de nota conceptual)”, escrito por las coordinadoras y los coordinadores del pro-
grama Democracia y Derechos Humanos de las cinco oficinas latinoamericanas de
la Fundacién Heinrich Boll. Agradezco a Rodolfo Aguirre de la Oficina México y
a sus colegas por sus valiosas contribuciones al proyecto.
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a concebir, percibir y evaluar al Estado. Mientras los paises de la region
estaban sumergidos en dictaduras militares y conflictos armados inter-
nos hasta finales del siglo pasado, con violaciones de derechos humanos
gravisimas, el empefio politico y social de las fuerzas democraticas se
dirigia a terminar estos regimenes y conflictos. La instalacion de la de-
mocracia (representativa) aparecia como solucion, o al menos como ca-
mino prometedor para superar los legados del autoritarismo e instalar
un régimen de bienestar y un Estado de derecho. Consecuentemente,
la discusidn y la actuacion politicas se concentraron en la creacion o re-
forma de instituciones politicas y juridicas como garantes de la demo-
cratizacion y su persistencia.

Apenas después de esta primera fase de redemocratizacion se hizo
mis evidente que, por ejemplo, institucionalizar la separacion de pode-
res no garantiza ni el bienestar ni la democracia. Pueden servir a dicta-
duras, como ha sucedido, manteniendo su imagen formal. Pueden ser
capturadas, simular una actuacién democratica y pervertir legalmente su
finalidad. Hoy por hoy sabemos que es posible tener una institucionali-
dad moderna, tipica de las democracias liberales representativas, mante-
niendo en funcidn el patrimonialismo clientelista sin distincion entre lo
publico y lo privado, tan tipico de la region latinoamericana. Esta conti-
nuidad patrimonial conlleva el recrudecimiento de la desigualdad, de la
corrupcidn. Se borra no solo la distincion entre lo publico y lo privado,
sino también entre lo legal y lo ilegal. Esto, a la vez, explica en parte el
incremento de la violencia en distintos paises.

Bajo la normatividad del Estado que debe garantizar bienestar, de-
rechos y seguridad de las personas muchos latinoamericanos tienen la
percepcion de que “nada cambia” o incluso que “las cosas estan peor que
antes”. Partes crecientes de poblaciones en América, pero también en
otros continentes, perciben que el derecho de votar periddicamente
en una determinada seleccion de representantes no implica la funciona-
lidad de las instituciones estatales ni la implementacidn de las promesas
materiales de la democracia.

A pesar de vivir momentos historicos claramente diferenciados, asi
COmMo procesos y coyunturas muy contrastantes, la region latinoameri-
cana no logra consolidar las potencialidades claves de las democracias
ni separar efectivamente los poderes; no crea instituciones fuertes; ni
implementa una verdadera participacién ciudadana, tampoco garantiza
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una pluralidad informativa que dé acceso al periodismo independien-
te. Impresiona la incapacidad y falta de voluntad de crear un sistema
de tributacién progresiva y justa; no consiguen bajar sustancialmente
la enorme desigualdad social, factor de peso para tantos problemas gra-
ves, entre ellos los niveles altisimos de violencia en todas sus formas.
No ha garantizado a grupos considerables —y en muchos paises a la
mayoria de sus ciudadanos y ciudadanas— los derechos a la seguridad,
a tener una vida digna, a la salud, a la vivienda y a tantos otros. En la
primera década del siglo xx1, incluso diversos gobiernos latinoameri-
canos considerados populares y progresistas han fracasado en esta tarea.
Por tanto, grandes partes de las poblaciones se sienten traicionadas, han
perdido la confianza en una democracia insustancial, convertida en un
mero esqueleto institucional, lo que abre las puertas para ofertas auto-
ritarias y populistas.

Esto es un poco del contexto dentro del cual nace la idea para el
estudio que presentamos aqui. De hecho, se realiza en una perspecti-
va en tres niveles. En primer plano, es consecuencia de una propuesta
que la Oficina Ciudad de México-México y El Caribe de la Funda-
ci6n Heinrich Boll hizo al autor Luis Daniel Vazquez del Instituto de
Investigaciones Juridicas de la uNnam y de la Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales en México. En segundo plano, es consecuen-
cia de un proyecto y proceso colectivo entre las oficinas de la Funda-
cién Heinrich Boll en América Latina y el Departamento de América
Latina de nuestra sede en Berlin.Y, en una perspectiva mas amplia, es
consecuencia de la orientacién politica y normativa del trabajo de la
Fundacién en general.

La Fundacion Heinrich Boll es una fundacién politica verde alema-
na, vinculada ideolégicamente al Partido Verde en Alemania y financia-
do por el gobierno federal aleman.Verde para nosotros significa mucho
mas que proteger el medio ambiente y luchar contra el cambio clima-
tico. Ser verde significa aspirar a la igualdad (de oportunidades y ante la
ley), a la equidad (econdémica, social y de género) y a la seguridad; con-
tribuir con la plena realizacién de los derechos humanos. Por eso, para
la Fundacion Heinrich Béll la democracia, en el sentido pleno descrito
arriba —y sabiendo de los multiples problemas del concepto—, sigue
teniendo valor orientador y normativo. Es nuestra conviccién que, en la
practica, la consecuencia de sus fallas no puede ser abandonar la idea de
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democracia ni como concepto ni como forma concreta de gobierno y
organizacién del Estado, y hay que rescatar sus ideales y restituir su ma-
terialidad concreta. Consideramos la democracia tanto un orden liberal
y politico como una utopia y una promesa que va mas alla. Contrario a
lo que pensibamos muchos de nosotros al final del siglo xx y principios
del nuevo milenio, la necesidad de defenderla, (re)conquistando el apoyo
para ella, es mas grande hoy que hace veinte afios.

En reuniones y discusiones a partir de 2016 entre las entonces tres
oficinas de la Fundacidén en la region para Brasil, México/Centroamé-
rica 'y Cono Sur, y luego en conjunto con las oficinas nuevas para Cen-
troamérica y Colombia, abiertas en el 2017, compartimos la observacion
y la inquietud sobre importantes procesos distorsionantes de la demo-
cracia. Analizamos que al lado de la enorme desigualdad social —y qui-
za vinculado a ella— en todos los paises en los que trabajamos, las élites
politicas, econdémicas y/o los grupos del crimen organizado cooptan o
capturan al Estado, utilizandolo para sus intereses privados y vaciando la
materialidad de la democracia que formal e institucionalmente existe,
hoy por hoy, en la gran mayoria de los trece paises latinoamericanos en
los que esta presente nuestra organizacion.

Decidimos entonces dedicar un proyecto regional a esta cuestion
cuyos objetivos son:

*  Ampliar el debate sobre el estado de la democracia en América Lati-
na. Esto implica tanto contrarrestar la narrativa de que la“democracia
no funciona”, como resaltar el ideal de funcionamiento democra-
tico que buscamos, mas alli de un concepto cerrado.

*  Analizar y denunciar los mecanismos de cooptacién/captura del Es-
tado, la influencia de redes ilegales de poder que realizan la captura
y en las cuales algunos elementos del Estado eventualmente parti-
cipan, en el sentido de que distorsionan los procesos democraticos
y dificultan o imposibilitan que el Estado trabaje en beneficio de las
normas democraticas y, en consecuencia, de mejorar los pobres resul-
tados en términos de bienestar, oportunidades y justicia en la region.

*  Promover el intercambio de conocimientos entre organizaciones de
la sociedad civil y actores clave —incluyendo a medios, la academia
y representantes de los sistemas politicos y juridicos— que buscan
contener los retrocesos autoritarios en los respectivos paises.
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O sea, nuestra labor como fundacidén politica va mas alla del anilisis;
es claramente normativo, comprometido con los valores descritos y con
los objetivos de nuestras contrapartes en la region.

En la Fundacién entendemos por captura del Estado que grupos de
interés que disponen de recursos politicos en forma de contactos perso-
nales, poder e influencia institucional, medios financieros y potencial de
violencia, los empleen de forma ilegitima vy, con frecuencia, ilegal para
influenciar u obligar a las instituciones y a los representantes del sistema
politico formal a aplicar procedimientos politicos en favor de sus inte-
reses particulares. Asi se quebranta la promesa de orientacion al bien co-
mun y de la adecuada representatividad por medio de procesos politicos
transparentes que tienen en cuenta a las mayorias y minorias represen-
tadas y a los programas legitimados por las elecciones. Esto tiene como
consecuencia que no se cumplen y se ponen en peligro los principios
basicos de la democracia y sus procedimientos, aunque esta forma de go-
bierno no haya sido abolida formalmente.

Sin embargo, el caso mexicano nos ha llevado a entender mejor los
limites de los conceptos de captura y cooptacidon. Ambos conceptos per-
tenecen al ideario liberal que presupone una separacién clara de Estado,
economia, politica y, en algiin momento, también de crimen organiza-
do. Lo importante es entender que la separacion nitida de dichas esferas
no existe en la realidad, y que tampoco existe “el Estado”. Hay muchos
Estados dentro del Estado, compitiendo y entrando en conflicto entre si.
El Estado es mas un campo de relaciones sociales diverso que un mo-
nolito institucionalizado. No es algo estitico ni homogéneo, ni pura y
claramente separado de otros ambitos de acumulacién de poder, como
la economia, los medios de comunicacion, la cultura o el crimen. Es cla-
ro por el ejemplo mexicano que tener una institucionalidad e incluso
funcionarios calificados no es automaticamente un signo de democra-
cia. La atencidn a temas especificos puede ser muy discrecional; la insti-
tucion puede actuar apenas para algunos mientras que para otros y para
la opinién publica podra fingir que estd actuando. Por eso, la perspectiva
mexicana ayud6 mucho a entender que tanto la categoria de captura del
Estado, como la de su cooptacién, no es adecuada ni suficiente para en-
tender la realidad en México y otros paises.

En México, el concepto de poderes facticos ya ha entrado en el vo-
cabulario politico habitual. Como ha demostrado la practica de décadas,
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un gobierno en México es siempre un poder legal y constitucional-
mente constituido y legitimado, y al mismo tiempo puede ser promotor
y coactor de poderes ficticos que capturan, usurpan y cometen abusos
con el Estado. En este sentido es también el Estado el que captura al Es-
tado. El caso concreto presentado aqui del Estado mexicano de Coahui-
la lo demuestra claramente.

Con la finalidad de ayudar a organizaciones e individuos que in-
tenten trabajar el tema de los poderes facticos/captura en sus contex-
tos, le pedimos a Luis Daniel que en una primera parte de su estudio
problematizara estos conceptos. Aqui tengo que dejar claro que este
estudio tiene una finalidad politica en el sentido que a continuacién
explico. Investigado y escrito con todo el rigor académico, este traba-
jo es una contribucién para quienes trabajan con el fendémeno desde
una perspectiva de utilidad politica, queriendo inducir cambios con-
cretos. La literatura teérica sobre el Estado es inmensa. No ha sido la
idea describirla o discutirla exhaustivamente, pero si analizar alcances
y limites de estos conceptos clave en el sentido de ahilar las catego-
rias de percepcion de nuestras realidades. La idea muy bien realizada
de este texto es que se trata de un documento analitico y didactico.
Contiene un estudio de caso con una perspectiva diferenciada de una
entidad de México sobre la cual ya se ha publicado bastante, y ofrece
lecciones y orientaciones concretas aplicables para otros estudios en
diversos contextos.

La demanda, por decirlo asi, apenas estd creciendo. Lo que obser-
vamos en América Latina es un fortalecimiento de los poderes facticos
que operan en cada pais. El problema es que mientras el Estado tomado
por poderes facticos es disfuncional para las mayorias y para quienes no
cuentan con poder, es funcional para esos poderes y sus intereses. Por tal
razdn, la toma del Estado tiende a ser estable y tiene una larga historia.

Esta historia, por supuesto, es diferenciada en cada contexto. Aun-
que en todos los casos hay una distorsién en la toma de decisiones y los
procesos democraticos, el grupo que captura y la profundidad o am-
plitud del fenémeno produce resultados cualitativamente distintos. La
captura del Estado por parte de una élite econémica no necesariamen-
te genera los mismos fenémenos que cuando lo hace la clase politica o
un grupo abiertamente criminal. Ello no quiere decir que una sea me-
jor que otra, pero la identificacién de los grupos captores es importante
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para la comprensiéon de sus manifestaciones en cada pais y para pensar
en estrategias de debilitamiento de estos.

Estos poderes facticos pueden ser actores legales como la Iglesia, los
militares, el empresariado, la clase politica (dominantes en Chile o Ar-
gentina), o ilegales como grupos del crimen organizado (maras en El
Salvador, carteles en México y Colombia, milicias en Brasil). Esto expli-
ca en parte los tipos y niveles de violencia que enfrenta cada sociedad.
En el desarrollo de nuestro proyecto regional, se ha analizado en Brasil
la captura del Estado en las dos ciudades mas grandes del pais, Rio de Ja-
neiro y Sdo Paulo;la expansion del crimen organizado y el papel del Es-
tado, con foco principal en el encarcelamiento masivo de los pobres y el
sistema penitenciario; la privatizacion de la seguridad, y la guerra contra
las drogas. En el Cono Sur los temas son la corrupcidn y el extractivismo
(mineria), un asunto que entra también en el analisis de este estudio. La
oficina en El Salvador ya ha publicado estudios sobre redes de poder en
el triangulo norte, sobre el rol de mujeres y pandillas, y sobre la coopta-
ci6n criminal y legal del Estado en Honduras.

El problema se vuelve atin mas complejo cuando observamos que
actores legales e ilegales se conectan en redes. Este estudio ha optado
por la metodologia de andlisis de redes sociales (social network analysis) o,
en este caso, de redes de macrocriminalidad, ampliando la perspectiva
de los poderes facticos que analiza los individuos o grupos de indivi-
duos, pero no la interacciéon entre distintos poderes facticos, diferen-
ciando sus intereses y sus recursos politicos. La metodologia de las
redes tiene un enfoque relacional, o sea, identifica relaciones e interac-
ciones y mide sus intensidades. Como se vera en las paginas siguientes,
esta metodologia nos ayuda a ir mas alla del fenémeno de la captura
e identificar puntos de accidn para descapturar al Estado. En este senti-
do, el presente estudio también ofrece una valiosa metodologia prove-
niente de las ciencias matematicas y bioldgicas, que apenas hace poco
tiempo se aplica en las ciencias sociales. Analizar sistemas complejos
por medio de la teoria de redes permite, como explica el autor, “en-
tender, modelar e incluso predecir comportamientos, con la finalidad
de comprender el sistema y [...] modificarlo de manera que se pueda
disminuir el efecto devastador que ocasiona al Estado”.

Uno de los resultados mas sorprendentes del estudio que presenta-
mos aqui es que elementos clave del Estado son la parte mas activa de
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la red, la instancia que la organiza, constituyendo sus nodos centrales. La
descaptura tiene que empezar por el propio Estado. El caso de Coahuila,
al norte de la federacién mexicana, nos da una idea concreta de la mag-
nitud y complejidad del problema que el México democritico enfrenta.
Como fue dicho arriba, el interés de fondo en este proyecto regional es
contribuir a encontrar elementos para mejor el funcionamiento demo-
cratico en los paises de la region v, por lo tanto, disminuir la captura y la
efectividad de las redes ilegales de poder. En su parte final, esta investiga-
c16n nos da algunas pistas para México. Seguramente una de las pregun-
tas mas complicadas es que en la situacién de un Estado actor en redes
ilegales, las herramientas propias de la democracia —que el Estado tiene
que aplicar— serfan ttiles para esta tarea. Al responder a esta pregunta
con escepticismo, nace la idea de implementar instituciones de justicia
transicional que daria a organizaciones de la sociedad civil y mecanis-
mos internacionales independientes un papel importante, para controlar
las entidades estatales que historicamente se han empefiado en apenas si-
mular justicia. México cuenta con organizaciones de derechos humanos
profesionales, fuertes y comprometidas; en el caso de los 43 estudiantes
de Ayotzinapa victimas de desaparicion forzada en septiembre de 2014
ya hay una colaboracidn directa entre gobierno, sistema judicial y socie-
dad civil. Mecanismos de justicia tradicional han producido resultados
positivos en diversos paises de la region; los rechazos que recién se ha
observado hacia los gobiernos de orientacién autoritaria como en Gua-
temala son prueba de que esta herramienta puede funcionar.

Esto nos lleva directamente a otro problema grave, discutido por
Luis Daniel en esta obra: una de las principales dificultades para descap-
turar al Estado es la falta de voluntad politica del propio Estado. México
es un ejemplo claro de eso en los niveles municipales, estatales y federal
de gobierno. Entretanto, el nuevo gobierno federal mexicano electo en
2018 ha declarado explicitamente el combate a la corrupcién y a la con-
nivencia del Estado con el crimen y con actividades econdémicas ilicitas
como una prioridad. Con referencia a esta declaracion, entendemos y
presentamos este estudio también como un subsidio para actores esta-
tales con esta voluntad politica de concebir estrategias para reconducir
al Estado a su tarea. Si es muy dificil desmantelar redes de poder en las
que el Estado esta involucrado de manera sistémica, también es imposi-
ble hacerlo sin él. Ofrecemos, por lo tanto, este estudio a organizaciones
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de la sociedad civil, académicos y académicas, individuos interesados y
representantes de los tres poderes del Estado.

Lo que se expone aqui es un work in progress y asi lo entienden los
autores. Por un lado, hay todavia otras fuentes secundarias que pueden
ser consultadas. Pero, mas importante, el estudio tenia una limitacién in-
herente en su tema: la falta de seguridad. Una investigaciéon de campo
en el territorio del estado de Coahuila pondria en peligro la vida de los
investigadores. De la misma manera, el riesgo no permite solicitar entre-
vistas a representantes de los poderes facticos, asi que las que se realizaron
tuvieron que ser anonimizadas.

La introduccién tedrica se ha concentrado en distinguir y contex-
tualizar los conceptos mas importantes para el analisis de la situacién en
México. Pero hay otros que introducen aspectos interesantes para en-
tender redes de poderes facticos. Al lado de conceptos como neopatri-
monialismo, sultanismo, Estado metastasico, mencionados por el autor, el
concepto de “Estado profundo”, que se utiliza en Turquia para describir
una red conspirativa entre militares, el servicio secreto, politicos, el sis-
tema judicial, partes de la administracidn estatal, grupos de la (extrema)
derecha y crimen organizado, puede enriquecer el analisis. Si el papel de
los militares es clave para comprender la politica turca, en México pare-
ce ser constantemente subestimado, y no se manifiesta en nuestra red de
Coahuila, lo que no coincide con el rol central que el Ejército tiene en
la “guerra” contra el narcotrafico.

Last but not least, en el seguimiento al trabajo sobre México es im-
perativo incluir también la perspectiva de género. Como Fundacidn tra-
bajamos las diferencias que la violencia, la inseguridad, las desapariciones
y también las desigualdades econdémicas y sociales —los efectos para los
cuales la captura del Estado por redes ilegales de poder son corresponsa-
bles— producen sobre la vida de mujeres y hombres.

Para finalizar, quienes conformamos la Fundacion Heinrich Boll en
México agradecemos muchisimo a Luis Daniel Vazquez y su equipo de
investigacién por la cooperacidn intensa de los dltimos dos afios y por
entregarse a una tarea que ha ido e ird mas alla de un trabajo académico.
Ahora, con el producto en mano, el objetivo es que impacte en proce-
sos politicos y sociales.

Ciudad de México, 30 de septiembre de 2019.
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