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Capitulo 1.
Ningun pais es inmune a la captura de politicas

Este capitulo clarifica el concepto de captura de politicas, particularmente
en lo concerniente a la corrupcion y el cabildeo. Revisa las perjudiciales
consecuencias de la captura de politicas y destaca su efecto para perpetuar
y recrudecer la desigualdad, su fracaso en la consecucion de metas politicas
y como erosiona la confianza de la ciudadania y la legitimidad del gobierno.

Los datos estadisticos correspondientes a Israel han sido proporcionados por autoridades israelies y bajo su
responsabilidad. El uso de dichos datos por parte de la OCDE no afecta la situacion de los Altos del Golan,
de Jerusalén Este o de los asentamientos israelies en Cisjordania segtn los términos del derecho
internacional.
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“Las instituciones no son creadas necesaria o siquiera comiunmente para

ser socialmente eficientes; mas bien, o al menos las reglas formales, son
creadas para servir a los intereses de quienes poseen el poder de negociacion
para establecer nuevas reglas.”

Douglass C. North (1994)

Incentivos y oportunidades para capturar las decisiones publicas

En gran medida, las decisiones sobre politicas publicas determinan la
calidad de vida de la ciudadania en su cotidianeidad. Las politicas ptblicas
son procesos que modifican las “reglas del juego formales” —incluyendo
leyes, reglamentos e instituciones— a fin de atender un problema o cumplir
una meta politica (OECD, 2006). En las democracias, los ciudadanos por lo
general juzgan a sus gobiernos tanto por el desempefio de sus politicas (p. €j.,
su capacidad de lograr objetivos positivos y tangibles en beneficio de la
sociedad) como por su desempefio democratico (p. ¢j., el grado en que los
procesos de toma de decisiones gubernamentales estan a la altura de los
principios democraticos). Las politicas publicas y los procesos de elaboracion
de leyes basados en la integridad, participacion y transparencia son cruciales
para disefiar e instrumentar politicas legitimas y efectivas que generen la
confianza de la ciudadania en el gobierno.

Mientras que, en principio, se espera que las politicas publicas aspiren a
satisfacer el interés de la ciudadania, también necesitan reconocer en la
practica las preocupaciones de grupos legitimos con intereses opuestos y
claras intenciones de influir en las decisiones politicas sobre leyes,
regulaciones y politicas. Las verdaderas situaciones “ganar-ganar” son poco
frecuentes, ya que las politicas suelen afectar tanto a ganadores como a
perdedores. La creciente complejidad de los problemas relacionados con
politicas hace que su formulacion sea mas desafiante, asi como mas dificil de
entenderlos y comunicarlos. Los grupos de interés tienen mucho en juego en
ciertas decisiones politicas, lo que crea incentivos y oportunidades de influir
e incluso manipular las decisiones. Como resultado, las ganancias a corto
plazo de grupos especificos en ocasiones llegan a anular las ganancias a largo
plazo que pudieran beneficiar a la sociedad como un todo. En cambio, los
procesos transparentes, incluyentes y de deliberacion para la formulacion de
politicas, que a menudo conllevan cierta ganancia para el perdedor, permiten
a las sociedades alcanzar un verdadero consenso politico.
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La proximidad a los tomadores de decisiones publicas puede ser un activo
valioso (recuadro 1.1). Los problemas surgen, en general, cuando los grupos
de interés no tienen el mismo poder y oportunidades para influir en la
formulacion de politicas. Algunas personas con intereses en comun tal vez ni
siquiera estén en posicion de formar un grupo que logre que su voz sea
escuchada en la arena politica; mientras mas difuso sea el grupo de individuos
con intereses en comun, menor sera el valor de cada individuo, y menor su
capacidad de organizarse como grupo de interés. Este problema se ha acufiado
como el dilema de la accion colectiva (Olson, 1965). De igual manera, la
prolongada recuperacion de la crisis financiera y el ensanchamiento de la
brecha de ingresos concentran cada vez mas los recursos econdémicos en
manos de menos personas: en 2010, la brecha entre el 10% mas rico y el 10%
mas pobre llegd a su pico maximo desde 1985 (grafica 1.1).

Grafica 1.1. Tendencias en el ingreso disponible de los hogares por grupo de ingresos,

1.00

1985-2010
Cambio porcentual, indice 1985 = 1, OCDE17,! poblaci6n total?

ees0+10% inferior ——. Ingreso mediano - - - Ingreso promedio —— 10% superior
I’.- --------

,”. /‘ — _—

- - — - /
- , -
- ".‘-’ -
—"" - Z
- % e et
e e=Som=——
1985 1990 1995 2000 2005 2010

Fuente: OECD (2015a).

Notas: 1. La OCDE es el promedio no ponderado de 17 paises: Canada, Alemania, Dinamarca, Finlandia, Francia,

Reino Unido, Grecia, Israel, Italia, Japon, Luxemburgo, México, Paises Bajos, Noruega, Nueva
Zelanda, Suecia y Estados Unidos.

2. 1985 serefiere a 1983 para Suecia, 1984 para Francia, Italia, México y Estados Unidos, y 1986 para Finlandia,
Grecia, Luxemburgo y Noruega; 1990 se refiere a 1989 para Francia y Estados Unidos y 1991 para Italia y
Suecia, y es correcto incluir a Grecia, Japon, Luxemburgo, México y Noruega; 1995 se refiere a 1994 para
Grecia, México y Reino Unido y 1996 para Francia y Luxemburgo; 2005 se refiere a 2003 para Japon y Nueva
Zelanda, 2004 para Alemania, Finlandia, México, Noruega y Suecia y 2006 para Italia; 2007 se refiere a 2006
para Japon y 2008 para Alemania, Finlandia, Francia, Israel, México, Noruega, Nueva Zelanda, Suecia y
Estados Unidos; 2011 se refiere a 2009 para Japon, 2012 para México, Paises Bajos y Estados Unidos.
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Recuadro 1.1. El valor de las conexiones con el gobierno: una reseiia de la
evidencia disponible

La evidencia anecddtica indica que la proximidad de una empresa privada al gobierno
puede rendirle beneficios. Pero, écuanto importan realmente esas conexiones?
Fisman (2001) utilizé datos del indice compuesto de la bolsa de valores de Yakarta, en
combinacidén con rumores sobre la salud del ya fallecido presidente Suharto, para
calcular el valor de las conexiones politicas de las empresas de Indonesia; el autor
determiné que las compafiias bien conectadas con el presidente perdieron
significativamente mas valor que otras, sugiriendo que el grueso de su valor derivaba
de su vinculo politico.

Faccio (2006) examind posteriormente a 20 202 empresas que cotizan en la bolsa de 47
paises para determinar si tenian conexiones politicas. La definicion especifica era si “al
menos uno de sus grandes accionistas [...] 0 uno de sus altos mandos [...] es miembro
del Parlamento, ministro de Estado o mantiene cercania estrecha con un partido o
politico prominente”. El autor demostré que las conexiones politicas (con prevalencia
en 35 de los 47 paises de la muestra) eran bastante comunes —aunque menos en
presencia de regulaciones mas rigurosas sobre conflictos de interés politico— y
tuvieron prevalencia particular en paises con elevado nivel de corrupcion percibida.
Otro hallazgo de Faccio (2006) fue que anunciar nuevas conexiones politicas
incrementaba significativamente el valor de mercado de las compaifiias.

Un mayor evidencia empirica en el mismo orden de ideas documenta que:

® En Italia, tener conexiones politicas genera 5.7% mds ganancias en promedio.
El beneficio se torna incluso mas significativo (hasta 22%) en regiones
caracterizadas por gastos publicos y niveles de corrupcién elevados, lo cual
sugiere que las ganancias de poder de mercado no provienen de una mayor
productividad, sino mas bien de las fluctuaciones de la demanda publica hacia
firmas con conexiones politicas (Cingano y Pinotti, 2013).

® En Pakistan, las empresas con conexiones politicas reciben créditos de bancos
del gobierno en 45% y tienen tasas de morosidad superiores a 50%. Estas rentas
politicas aumentan de acuerdo con el estatus del politico a quién esté vinculada
la empresa vy si el politico (o su partido) esta en el poder, y disminuyen de
acuerdo con el grado de participacion politica entre su electorado (Khwaja y
Mian, 2005).

® Enltalia, se vinculd a los alcaldes reelegidos con peores resultados en el proceso
de adquisiciones (p. ej., menos cantidad de licitantes, precios mas altos,
concentraciones mas pronunciadas de las adquisiciones locales y mayores
probabilidades de que una firma local ganara la licitacidn). Esto indicé que los
titulares de la funcidn publica local usaban su tiempo en la administracion para
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Recuadro 1.1. El valor de las conexiones con el gobierno: una resefia
de la evidencia disponible (continuacion)

construir redes de colusion con las empresas licitantes con el fin de capturar el
gasto local de las adquisiciones publicas (Coviello y Gagliarducci, 2010).

® En Estados Unidos, las empresas cuyos consejos de administracién tenian lazos
con el partido que gand las elecciones de la CaAmara de Representantes y del
Senado en 1994 experimentaron un aumento significativo en sus contratos de
adquisiciones (Goldman, Rocholl y So, 2013).

® También en Estados Unidos, el gasto de la industria financiera en cabildeo, y las
redes de conexiones entre cabilderos y legisladores, se vinculd a la probabilidad
de que un legislador cambiara de posicionamiento a favor de la liberalizacion
entre 1996 y 2006 (Igan y Mishra, 2014).

® En Dinamarca, la rentabilidad de una empresa puede aumentar en forma
significativa si un miembro de la familia esta relacionado con un politico local.
Esto indica que, incluso en entornos de baja corrupcion, si importa la busqueda
de rentas corporativas a nivel de gobiernos locales (Amore y Bennedsen, 2013).

® En Espaiia, la productividad es significativamente inferior en los sectores con
mayor influencia del sector publico (p. €j., a través de la emisidn de licencias o
permisos), mas no se vincula al nivel de habilidades requeridas, con innovacién
o dependencia financiera. Las empresas nuevas también se enfrentan a mas
distorsiones de mercado que las compafiias establecidas (Garcia-Santana et al.,
2015). Una posible explicacion a estos hallazgos empiricos es que en aquellas
areas donde el sector publico es importante, las conexiones politicas suelen ser
mas relevantes que la productividad.

® En Hungria, las empresas con mayor participacion de mercado antes de las
elecciones para nuevo gobierno, en 2010, perdieron entre 25 y 30% de su
participacion de mercado combinada después de la eleccion. Un incremento
comparable con la participacidon total de mercado de las empresas que lo
dominaron después de las elecciones se sumod a ese cambio (Fazekas, King y
Toth, 2013).

® Las empresas con conexiones politicas (450 firmas de 35 paises en el periodo
1997-2002) tienen mas probabilidades de ser rescatadas por el gobierno que
las que carecen de esas relaciones (Faccio, Masulis y McConnell, 2006).

Fuentes: Amore y Bennedsen (2013); Cingano y Pinotti (2013); Coviello y Gagliarducci (2010);
Goldman, Rocholl y So (2013); Faccio (2006); Faccio, Masulis y McConnell (2006); Fazekas, King
y Téth (2013; Fisman (2001); Garcia-Santana et al. (2016); Khwaja y Mian (2005).
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Podria decirse que esta creciente inequidad también ha elevado el riesgo
de tener acceso desigual a los procesos de formulacion de politicas —que a
su vez suelen ser el reflejo de decisiones gestadas a partir de intereses
particulares muy especificos—. Tal formulacion no incluyente de politicas es
capaz de perpetuar y exacerbar la desigualdad social, fomentando Ia
percepcion de que la politica es injusta e indebidamente influida, lo cual
erosiona la legitimidad y credibilidad en los gobiernos (OECD, 2016a). De
hecho, la transparencia en la generacion de politicas tiene un vinculo positivo
con la confianza en los politicos y uno negativo con el nivel de influencia
indebida percibida (grafica 1.2).
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Grafica 1.2. Correlacion entre la confianza de la ciudadania en los politicos, nivel de
percepcion de influencia indebida y transparencia en el disefio de politicas
gubernamentales, 2014-15
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Fuente: Datos del Foro Econémico Mundial (2015), www.weforum.org/ger.

Notas: Los puntajes del indicador de “influencia indebida” fueron invertidos para reflejar que los mas
elevados significan niveles mas altos de influencia indebida. El Foro Econdmico Mundial calcula el
indicador con base en las respuestas a dos preguntas respecto a la independencia judicial (“En su pais,
(en qué grado es independiente la funcion judicial de la influencia de miembros del gobierno,
ciudadanos o empresas?”’) y al favoritismo (“En su pais, ;en qué grado los funcionarios de gobierno
muestran favoritismo a las empresas y personas fisicas con buenas conexiones al decidir sobre politicas y
contratos?”).

Los datos estadisticos correspondientes a Israel han sido proporcionados por autoridades israelies y
bajo su responsabilidad. El uso de dichos datos por parte de la OCDE no afecta la situacion de los
Altos del Golan, de Jerusalén Este o de los asentamientos israelies en Cisjordania segun los términos
del derecho internacional.
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El drea gris entre la influencia debida e indebida sobre las decisiones
publicas

En parte, garantizar que las decisiones sobre politicas se alcancen en
forma incluyente y objetiva, sin que reflejen los estrechos intereses de
personas o grupos poderosos, se basa en impedir y sancionar las practicas
corruptas. Las convenciones internacionales, como la Convencion de las
Naciones Unidas contra la Corrupcion (Oficina de las Naciones Unidas contra
la Droga y el Delito, 2004), establece que sobornar a un legislador, regulador
o servidor publico con el objeto de obtener proteccion legal o decisiones
favorables va en contra de la ley y esta sujeto a proceso legal. A diferencia de
las practicas de corrupcion como el cohecho (p. €j., para obtener un contrato),
la captura no se relaciona con una transaccion especifica, sino que usualmente
se caracteriza por una relacion (indebida) mas estable que se ha concretado
con el devenir del tiempo a través de instrumentos y canales legitimos (como
el cabildeo y soporte financiero a partidos politicos o candidatos electorales)
e ilegitimos.

La captura también puede ser definida como el resultado o proceso
mediante el cual las decisiones publicas acerca de leyes, reglamentos o
politicas se desvian constante o sistematicamente desde el interés publico
hacia intereses particulares de personas o grupos especificos, debido a los
fines y acciones de dichos grupos o personas (véase también Carpenter y
Moss, 2014). La influencia indebida puede incluso consolidarse sin involucrar
directamente a los tomadores de decisiones publicas (y sin su conocimiento),
al manipular la informacién o creando lazos sociales o emocionales cercanos
con ellos.

(En qué momento la incidencia legitima se convierte en captura? La
legitimidad politica tiene como base el consentimiento, tacito o explicito,
hacia el gobierno y sus acciones por parte de los ciudadanos, lo cual significa
que el sistema politico debe engendrar y mantener la creencia generalizada de
que las instituciones politicas son las mas apropiadas para las necesidades de
determinada sociedad (Lipset, 1983). A pesar de que los canales para obtener
y conservar la legitimidad no son claros, en las democracias representativas
la legitimidad suele estar vinculada a la inclusion de los ciudadanos en los
procesos publicos. Aunque el cabildeo es un aspecto legitimo de la
democracia, numerosos legisladores —e¢ incluso los mismos cabilderos—
reconocen que la inapropiada practica de trafico de influencias, de cortejar a
funcionarios con obsequios o tergiversar las cosas en busca de favores, es un
problema. Segun encuestas de la OCDE sobre cabildeo (OCDE, 2009b,
2014a), el nimero de cabilderos que cree que se trata de un problema
frecuente se incremento entre 2009 y 2013 (grafica 1.3).
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Este inapropiado trafico de influencias y de practicas corruptas erosiona
el contrato social sobre el que estan edificadas las democracias, junto con la
credibilidad y legitimidad del sistema en general. La historia muestra que los
paises se desarrollaron al tornarse mas incluyentes y cuando permitieron la
participacion de una cantidad mayor de personas en los procesos politicos y
econdmicos (Acemoglu y Robinson, 2012; North, Wallis y Weingast, 2009).
La captura —formulacion de politicas a favor de unos cuantos— es
excluyente y representa una amenaza para el desarrollo sostenible e
incluyente. La captura abusa de la confianza y del poder otorgados por los
ciudadanos a sus gobernantes democraticos. Si bien la captura no es
necesariamente ilegal, siempre sera ilegitima, y viola los valores
fundamentales de la democracia.

Grafica 1.3. El trafico de influencias inapropiado de cabilderos es un problema
frecuente u ocasional
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Fuente: OECD (2009a); OECD (2014a).

Nota: Esta es la pregunta formulada en la encuesta: “En términos generales, ;piensa usted que el trafico
inapropiado de influencias, como dar obsequios a funcionarios o tergiversar asuntos en busca de favores,
es un problema?”.
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La captura puede incluso caracterizar a paises con politicas democraticas
y mercados activos bien institucionalizados. Johnston (2014) acufi6 la
expresion “corrupcion por influencia del mercado” para describir la situacion
en que los intereses patrimoniales de pocos buscan influir en decisiones y
procesos especificos dentro de instituciones publicas robustas (recuadro 1.2).
Johnston (2006) sefiald que es precisamente la fortaleza de las instituciones
publicas en dichos paises lo que incrementa la posibilidad de influirlas, puesto
que es bastante probable que las decisiones sean instrumentadas en forma
efectiva y que se aporten los beneficios (indebidos) esperados. Es mas, las
leyes y regulaciones capturadas son adoptadas a través de mecanismos
institucionales y, por consiguiente, adquieren validez legal. La captura—o la
influencia para corromper el mercado— opera a través del sistema en vez de
menoscabarlo.

Recuadro 1.2. Corrupcidn por influencia del mercado

En Syndromes of Corruption: Wealth, Power and Democracy, Michael Johnston (2006)
indica que la corrupcion constituye una amenaza a la democracia y al desarrollo
econdémico. Hay al menos dos factores que generan corrupcion: 1) la manera en que
la gente busca, usa e intercambia el poder vy la riqueza; y 2) |as fortalezas y debilidades
de gobiernos e instituciones que logran ya sea restringir o sostener estos procesos.
Johnston argumenta que los diferentes factores crean distintos “sindromes” de
corrupcién, incluyendo la corrupcién por influencia del mercado. En un libro posterior,
Johnston (2014) brinda ejemplos de este sindrome por medio de estudios de casos en
Estados Unidos, Japdn y Alemania.

En un contexto de mercados cabalmente institucionalizados y politicas democraticas,
los intereses privados tal vez intenten manipular la toma de decisiones publicas al
ejercer influencia directa en los servidores publicos o dirigiendo fondos a figuras
politicas que alquilen sus conexiones. Incluso en economias abiertas con marcos
constitucionales, competencia politica, libertad de prensa, derechos de propiedad
seguros y sociedades civiles robustas, es posible abusar de los medios legales con el
objeto de conseguir ventajas econémicas y politicas. Johnston (2006) afirma que “los
abusos a menudo son cuestion de empujar las actividades y conexiones legales, e
incluso deseables, hasta extremos inaceptables”. El que instituciones publicas fuertes
garanticen una efectiva implementacion de las decisiones también eleva el valor de la
influencia.

Los paises con corrupcion por influencia del mercado usualmente reciben buenos
puntajes en los indices de gobernanza internacional y corrupcién, y en ocasiones
incluso se perciben como modelos de reformas anticorrupcién, a pesar de la
prevalencia de la corrupcion. Estas naciones tienden a desarrollar politicas e
instituciones amigables con los intereses privados y los politicos en ejercicio, lo que
reduce la motivacion de recurrir a practicas de corrupcion mas obvias.
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Recuadro 1.2. Corrupcidn por influencia del mercado (continuacion)

Tanto los intereses econdmicos como los politicos tienen el incentivo de limitar la
competencia y proteger su ventaja comparativa, concentrando aun mas su riqueza y
poder. Por consiguiente, cualquier reforma bajo estos parametros debe tomar en
cuenta un sistema politico significativamente moldeado por intereses privados.

Fuentes: M. Johnston (2006, 2014).

La grafica 1.4 incluye criterios amplios acerca de la distincion entre
incidencia legitima y captura de politicas. La captura ilegitima, por lo general,
ocurre de forma no transparente y es excluyente y, desde luego, solo tienen
acceso a ella grupos o personas bien conectados. A pesar de que no todas las
practicas de captura estan fuera de la ley, la captura se percibe como ilegitima
y, habitualmente, requiere de esfuerzos y conocimientos especificos para
ocultarla. Por otro lado, la bisqueda legitima de influencias (p. ¢j., cabildeo)
debe ser transparente, abierta y accesible para todos los intereses.

Crear conciencia sobre el problema de la influencia indebida en las
decisiones publicas ha detonado discusiones y llamados a una mayor
transparencia y compromiso de las partes interesadas en la formulacion de
politicas (OECD, 2009b), asi como en el disefio e implementaciéon de
regulaciones (OCDE, 2012b, 2014b). También ha habido una creciente
difusion de los papeles que desempefian los conflictos de interés (OECD,
2003, 2010), el financiamiento politico (OECD, 2016a) y el cabildeo (OCDE,
2014a) al moldear las decisiones de politicas. No obstante, aun falta un
enfoque sistematico para mitigar los riesgos de la captura, el cual se desarrolla
en el capitulo 3. La captura es compleja, no solo porque suele aprovechar los
vacios legales, sino también porque requiere que se reconozca la economia
politica de la toma de decisiones publicas, es decir, que hay grupos de interés
y relaciones de poder.

CONTRA LA CAPTURA DE POLITICAS PUBLICAS : INTEGRIDAD EN LA TOMA DE DECISIONES PUBLICAS © OCDE 2018



26 - 1. NINGUN PAIS ES INMUNE A LA CAPTURA DE POLITICAS

Grafica 1.4. Criterios que distinguen la influencia debida (como el cabildeo) de la
captura de politicas
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Fuente: Segun Boehm (2007).

Lo capturado: el alcance de las decisiones publicas que podrian estar
sujetas a influencia indebida

La captura ha sido cominmente percibida como una caracteristica de los
paises donde la corrupcion es endémica, sin embargo, cada vez prevalece mas
en economias en vias de desarrollo, emergentes y desarrolladas. La evidencia
de diversas funciones gubernamentales que han sido capturadas por intereses
poderosos a lo largo de los paises y economias miembros de la OCDE y
externas, es cada vez mayor. Las areas y sectores de politicas capturadas
oscilan entre adquisiciones publicas, justicia, comercio, tributacion y aduanas
(Boas, Hidalgo y Richardson, 2014; Bromberg, 2014; Hyytinen, Lundberg y
Toivanen, 2008; Fulmer y Knill, 2013; Slinko, Yakovlev y Zhuravskaya,
2004). Los sectores regulados, como telecomunicaciones, energia, transporte
y agua, también son propensos a la influencia y captura de politicas.

Al ejercer influencia indebida en decisiones publicas relativas a leyes y
politicas, es decir, “al capturarlas”, son los grupos de intereses estrechos los
que definen directamente el ambiente legal y regulatorio futuro, sacando el

CONTRA LA CAPTURA DE POLITICAS PUBLICAS : INTEGRIDAD EN LA TOMA DE DECISIONES PUBLICAS © OCDE 2018



1. NINGUN PAIS ES INMUNE A LA CAPTURA DE POLITICAS - 277

mayor partido a los vacios legales y areas grises que dan paso a la
discrecionalidad. Dependiendo de sus necesidades, un grupo de interés
presiona para crear nuevos reglamentos, cambiar o abolir normas o evitar
reglas nuevas. Por ejemplo, una compaiiia o industria tal vez desee ejercer
influencia indebida sobre las normas que regulan el nivel maximo de
contaminacion del agua permitido en la produccion; otro grupo desearia
abiertamente evitar nuevas regulaciones o politicas en ciertas areas; a otra
empresa incluso le gustaria abogar por reglas o reglamentos que la protejan
de la competencia. La captura también puede consistir en conformar la
manera en que las leyes, regulaciones o politicas se implementan, monitorean
y aplican (p. ¢j., con la induccion de un control mas indulgente).

Capturar las regulaciones econdmicas para obtener proteccion “legal”
contra las presiones de la competencia puede ser una forma mas eficiente de
obtener rentas que los mecanismos “tradicionales”, como la diferenciacion de
productos o estrategias de limites de precios e integraciones verticales
(Stigler, 1971). Krueger (1974) introdujo el famoso concepto de “busqueda
de rentas” e hizo referencia a los costos que dicha practica implica para el
bienestar social. Puesto en términos simples, es posible entender la busqueda
de rentas como la obtencion de beneficios (rentas) sin contribuir a la creacion
de nueva riqueza, por ejemplo, por medio de la produccion o de la innovacion.
Bhagwati (1982) posteriormente generaliz6 el concepto al acufiar la expresion
“actividades de busqueda de rentas directamente improductivas”. Murphy et
al. (1993) argumentaron que la busqueda de rentas es particularmente
perjudicial para el crecimiento, no solo porque conlleva costos sociales y tiene
un impacto negativo en la innovacién, sino también porque estd sujeta a
mayores retornos (es decir, una vez que se ha invertido en la bisqueda de
rentas, se vuelve razonable continuar por el mismo camino, usando la red
tejida con los tomadores de decisiones publicas). Cuando dicha influencia
indebida es posible, las empresas invertirdn en cabildeo, en construir y
mantener redes de reciprocidad con la administracion publica, en contribuir
al financiamiento politico y en adquirir el desarrollo de competencias para
entablar tratos corruptos. En ciertas condiciones, ser un “captor” eficiente
posiblemente facilite el acceso a mas oportunidades de negocios que
siguiendo las estrategias de negocios convencionales.

Captura de politicas es un término amplio que abarca cualquier situacion
en que las decisiones tomadas en un ciclo de politicas reflejen,
principalmente, los intereses de un grupo de interés muy reducido. Dicha
captura ocurre en particular durante la definiciéon del programa de trabajo y
mientras son desarrolladas y adoptadas las politicas; incluso algunas
decisiones pueden ser capturadas durante la implementacion o evaluacion de
las politicas relacionadas con la instrumentacion o revision de dichas reglas
(grafica 1.5 y cuadro 1.1). Aun cuando la captura puede manifestarse de
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formas diferentes e involucrar a distintos tipos de actores (capitulo 3), las
principales dindmicas se mantienen igual: a través de medios licitos o ilicitos,
los intereses privados ejercen influencia en los agentes publicos para (ab)usar
de su discrecionalidad en la toma de decisiones publicas a fin de obtener una
ventaja especial e injusta.

A veces, la referencia a la funcion capturada se declara de modo mas
explicito. La captura del Estado se refiere a la situacion en que el gobierno
central es cooptado a gran escala, incluyendo lo relacionado con las acciones
legislativas a nivel parlamentario (Fries, Lysenko, y Polanec, 2003; Hellman,
Jones y Kaufmann, 2003; McLean y McMillan, 2009). En ocasiones también
se expresa cuando el crimen organizado ha extendido su influencia hacia
amplios sectores del gobierno con la intencion de debilitar sus estructuras
institucionales, impidiendo, por consiguiente, la ejecucion de la ley y
facilitando el lavado de dinero. A dicha infiltracion también se le denomina
cooptacion del Estado (Garay et al., 2008). A su vez, la captura regulatoria
implica capturar a un regulador, agencia de regulaciones industriales o
proceso regulatorio (Brezis y Weiss, 1997; Wexler, 2011; Etzioni, 2009;
Boehm, 2007). Para citar un ejemplo, la captura en una agencia de regulacion
ocurre cuando los actores privados que buscan reducir los costos de
cumplimiento persuaden a los reguladores para que creen, impidan o alteren
las reglas, o se muestren flexibles en su ejecucion (OECD, 2016b; Thomas,
Soule y Davis, 2010).
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Grifica 1.5. El proceso de formulacién de politicas

Definicién del
programa de trabajo
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requiere de una politica
especifica

Desarrollo de politicas

Los formuladores de politicas
desarrollan estrategias legislativas,
regulatorias o de otra indole para
atender un problema

Evaluacion de politicas

Analizar si la politica va a atender
el problema y evaluar
su implementacion

Implementacién de politicas Adopcién de politicas

Los generadores de politicas
adoptan formalmente una
solucién de politica (a menudo en
la forma de cddigos o legislacion)

Las agencias gubernamentales
realizan el cambio requerido por
la nueva politica
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Cuadro 1.1. Captura de politicas: principales riesgos y agentes afectados
en el ciclo de politicas

Definicion del Desarrollo Adopcion Implementacion Evaluacion
programa de de politicas de politicas de politicas de politicas
trabajo
Prioridades Proyectos de Votos (leyes) o Reglas y Resultados de
P leyy decisiones procedimientos  la evaluacién
§ 2 regulaciones, administrativas para
23 documentos de  (regulaciones), implementacion
E s politicas (como ~ cambios a
T3 estudios de proyectos de ley
o T
22 viabilidad de 0
= proyectos, especificaciones
especificaciones  de proyectos
de proyectos)
Nivel Legisladores,  Legisladores, Legisladores, Comisiones y
legislativo personal personal comisiones y comités
> ministerial, ministerial, comités parlamentarios,
£ partidos partidos parlamentarios, expertos
% politicos politicos expertos invitados
o invitados
@
©
o
]
£
E . . . . . .
Nivel Servidores Servidores Titulares de Servidores Servidores
administrativo  publicos, publicos, organos o publicos publicos
expertos expertos unidades consultores
técnicos, técnicos, administrativas (expertos)
consultores consultores

En conclusion, para que haya captura de politicas son tres los criterios
requeridos (adaptado de Carpenter y Moss, 2014):

1. Es necesario definir, de manera explicita, una o varias metas de una
normativa preponderante.

2. El (grupo) captor debe pretender obtener rentas.

3. El proceso de formulacion de politicas, entre ellas las leyes y
regulaciones relacionadas, debe haberse alejado de la(s) meta(s) de
politicas que favorecerian el interés publico y ahora se encaminan
hacia los intereses del grupo o captor.

Aun cuando no se cumplan los tres criterios, ciertos agentes tienen todavia
la capacidad de ejercer influencia en un campo particular (Gordon y Hafer,
2005; Gordon y Hafer, 2007), pero no cabe afirmar que capturan el proceso
de politicas, ya sea en parte o en su totalidad (Yackee y Yackee, 2006). Si
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bien la captura de politicas claramente conlleva identificar e infringir las
metas de politicas, no presupone ningtin medio de influencia en particular.

La captura de politicas tiene impactos negativos evidentes en economia
y sociedades

La captura de decisiones publicas erosiona la idea fundamental de la toma
de decisiones democraticas basadas en el didlogo, el consenso y la apertura.
De acuerdo con lo que destaca el informe The Governance for Inclusive
Growth (OECD, 2016¢): “Las consecuencias [de la captura] incluyen la
erosion de la gobernanza democratica, la desintegracion de la cohesion social
y la limitacion de la igualdad de oportunidades para todos”.

En particular, es probable que la captura de politicas genere los siguientes
efectos:

e La captura conduce a la inadecuada asignacion de recursos publicos.
Datos del Foro Econdmico Mundial (2015) (grafica 1.6) muestran que
la mayor percepcion de influencia indebida va de la mano de altos
grados de ineficiencia en el gasto gubernamental. De conformidad
con la buena gobernanza presupuestaria (OCDE, 2015b), el
desembolso de recursos publicos deberia dar lugar al cumplimiento
de metas de politicas publicas especificas. Los fondos ciudadanos que
no se invierten en la consecucién de metas de politicas legitimas, ya
sea debido a la captura de la formulacion de politicas o por mal uso
del poder discrecional, representan una pérdida de recursos del erario
—es decir, del dinero de los contribuyentes—. Los recursos publicos
también pueden ser capturados cuando un funcionario de gobierno
permite a un agente privado obtener un contrato mediante
competencia injusta, lo que lleva a que los precios se inflen o se
reduzca la calidad de productos y servicios. Asimismo, los faltantes
en ingresos publicos ocurren en instancias donde la captura conduce
a niveles bajos de pago de impuestos.

e Es probable que la captura tenga un efecto negativo en la
productividad econdmica al asignar recursos inadecuadamente y
poner en peligro el desarrollo sostenible. Las compafiias que no
forman parte de la red de captura enfrentan desventajas economicas
(OECD, 2016d), como mayores barreras de entrada para empresas
pequefias y con menos influencia, falta de acceso al mercado por el
otorgamiento indebido de derechos de monopolio a empresas
competidoras, o pérdida de utilidades (como en los casos de
competencia desleal). Como resultado, las empresas privadas tal vez
prefieran invertir en la busqueda de rentas sin que haya produccion de
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por medio o desarrollar habilidades corruptas (Lambsdorff, 2002),
puesto que es probable que tales practicas reditien mas que crear
habilidades de emprendimiento e innovacion, ingredientes cruciales
para el crecimiento sostenible.

e La captura perpetia o exacerba las desigualdades sociales. En la
mayoria de los paises de la OCDE la desigualdad se ha incrementado
en el transcurso de las ultimas tres décadas, lo que seguramente ha
venido acompaiiado de cada vez menos oportunidades para que los
menos afortunados participen en los procesos de toma de decisiones
publicas. Ante el acceso desigual, hay riesgo de que las decisiones
publicas reflejen los intereses de las minorias acaudaladas, lo cual les
permite mantener y expandir su riqueza y poder, y reinvertir parte de
esos beneficios en la busqueda de influencias. Por ende, la captura
nutre el circulo vicioso de la desigualdad.

Grafica 1.6. Influencia indebida e ineficiencia del gasto publico
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Fuente: Datos del Foro Economico Mundial (2015).

Notas: Los puntajes para el indicador de “influencia indebida” se invirtieron para reflejar que los puntajes
mas altos significan niveles mas elevados de influencia indebida. El Foro Economico Mundial calcula el
indicador de “influencia indebida” con base en las respuestas a dos preguntas, relacionadas con la
independencia judicial (“En su pais, ;en qué grado es independiente la funcion judicial de la influencia
de miembros del gobierno, ciudadanos o empresas?”) y al favoritismo (“En su pais, jen qué grado los
funcionarios de gobierno muestran favoritismo a empresas y personas fisicas con buenas conexiones al
decidir sobre politicas y contratos?”). El indicador de “ineficiencia del gasto publico” se basa en la
pregunta: “En su pais, /cudn eficientemente gasta el gobierno los ingresos publicos?”, que se invirtid
para que los puntajes mas altos signifiquen una percepcion mayor de ineficiencia.

Los datos estadisticos correspondientes a Israel han sido proporcionados por autoridades israelies y bajo
su responsabilidad. El uso de dichos datos por parte de la OCDE no afecta la situacion de los Altos del
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Golan, de Jerusalén Este o de los asentamientos israelies en Cisjordania segun los términos del derecho
internacional.

e La captura puede impedir que ciertos paises atiendan sus problemas,
ya que los intereses de unos cuantos priman a fin de mantener el statu
quo (Eleftheriadis, 2014; Fukuyama, 2014). Asombrosamente, las
soluciones y politicas que deberian adoptarse para enfrentar los
desafios (como el cambio climatico, la migracion y la inequidad)
suelen ser conocidas, pero no se implementan ni aplican en forma
apropiada debido a que tendrian consecuencias para los intereses de
quienes se benefician del estado actual de las cosas.

e El disefio exitoso de politicas publicas aumenta la credibilidad de un
gobierno; la congruencia al aplicar los valores democraticos a los
procesos de toma de decisiones genera legitimidad (OECD, 2009a,
2009b). Es probable que la captura fomente la percepcion de que la
politica es injusta y susceptible de ser influida indebidamente, lo que
reduce la credibilidad de los resultados de las politicas y la legitimidad
del proceso de formulacion de politicas. La confianza en el gobierno
por parte de los ciudadanos se ve gravemente afectada cuando los
creadores de politicas deciden para beneficio personal o de grupos de
intereses poderosos. Incluso el aspecto de las decisiones publicas
indebidamente influidas llega a tener efectos perjudiciales en la
legitimidad de los gobiernos. Ademas, esta pérdida de confianza puede
entorpecer seriamente las implementaciones a causa de menor
cumplimiento, e implica mayores costos de monitoreo y ejecucion.

e En la mayor medida posible, la expectativa es que las politicas se
construyan a partir de un analisis objetivo del problema en cuestion,
de la evaluacion de los avances en la implementacion de politicas y
regulaciones previas y de un examen exhaustivo de posibles
soluciones (reglamentarias y no reglamentarias) antes de elegir un
curso de accion (OCDE, 2012). Cabe la posibilidad de que la captura
afecte la calidad y el uso de la evidencia que informa acerca de las
decisiones publicas. Realizar una ponderacion indebida de ciertas
soluciones o falsear hechos puede mermar significativamente la
capacidad del gobierno de afrontar los problemas sociales.

e La captura que da como resultado servicios de menor calidad o
negligencia en las normas de seguridad (p. €j., cuando se usa material
de construccion por debajo de los estandares para reducir los costos
de construccion) tiene potencial de ocasionar dafios ambientales o a
la salud (Shapiro, 2012). La captura del sistema de justicia por parte
del crimen organizado o del terrorismo facilita las operaciones
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delictivas. La captura de politicas sanitarias o educativas es capaz de
limitar atin mas el acceso a dichos servicios y ponerlos a disposicion
de un segmento de la poblacion cada vez mas estrecho, contribuyendo
asi al ciclo vicioso de la desigualdad.
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