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Resumen. El problema de la captura politica de las designaciones de cargos publicos exige no sélo
claridad conceptual en cuanto a su tipologia y las amenazas que supone a los valores de la demo-
cracia y los elementos que configuran el modelo de Estado constitucional del derecho, ademas
implica desvelar las influencias indebidas en los marcos institucionales por parte de gobiernos y
partidos politicos tendientes a configurar tramas de corrupcion y condiciones de impunidad. La
emergencia del modelo de partido cartel en los sistemas politicos contemporaneos, caracterizado
por su capacidad para integrarse en las instituciones del Estado y su empeiio en concentrar poder
y recursos en torno a sus liderazgos, representa un factor institucional que facilita la captura de
puestos para fines partidistas.

Palabras clave: designaciones, cargos publicos, captura del Estado, partidos politicos, redes de

corrupcion.

Abstract. The issue of the capture of public appointments requires a clear conceptual understand-
ing of the threats to democratic values and the components of the constitutional rule of law. It
also involves exposing the undue influence of the government and political parties on institutional

structures aimed at shaping corrupt systems and conditions of impunity. The emergence of the
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cartel party model in contemporary political systems, characterized by its ability to integrate into
state institutions and its determination to concentrate power and resources around its leadership,
represents an institutional factor that facilitates the capture of offices for partisan purposes.

Key words: appointments, public offices, state capture, political parties, corruption networks.

Introduccion

En El Antiguo Régimen y la Revolucién, Alexis de Tocqueville argumenta que la centra-
lizacién administrativa del Estado francés tenia la capacidad de mantener el statu quo y
asi obstaculizar el cambio politico. En opinién de Tocqueville, es en la administracion
donde reside el verdadero mecanismo de control social: «<Un poder real muy centralizado
y predominante que es el amo en todas las cosas importantes, que posee atribuciones mal
definidas pero inmensas que de hecho ejerce» (Furet, 1980, p. 184). Incluso lanza la con-
troversial hipétesis de que fue la administracién publica la que asegurd la continuidad de
fondo entre el antiguo y el nuevo régimen. En otras palabras, al no reformar la adminis-
tracion, la Revolucion fortalecid el despotismo, primero como dictadura popular y luego
como tirania personalista.

Los primeros esfuerzos de la Revolucion destruyeron la gran institucion de la monarquia; fue res-
taurada en 1800. No fueron, como se ha dicho, los principios de 1789 en materia de administracion
publica los que salieron triunfantes en esa época y después, sino, muy al contrario, los del Antiguo

Régimen, los que de nuevo fueron puestos en vigor, y ain contintian (Tocqueville, 2004, p. 115).

Mas alla de la hipotesis de Tocqueville sobre el papel de la administracion en la Revo-
lucién de 1789, es crucial reconocer la importancia que le otorga al poder burocratico en
la aceleracion o desaceleracion de los cambios politicos. Aunque las circunstancias actua-
les difieren de las del siglo x1x, la burocracia y los altos cargos publicos siguen siendo un
instrumento para lograr objetivos y proyectos de partidos politicos, a menudo compro-
metiendo la separacion de poderes y favoreciendo intereses de faccion. Se trata del proble-
ma de la captura de los cargos publicos por parte de la clase politica, el cual se manifiesta
en relaciones clientelistas, impunidad, intercambio de favores y otros comportamientos
que benefician a los poderosos en turno, en detrimento del interés general.

Hoy en dia son comunes las disputas partidistas en la designacion de cargos en ins-
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tituciones publicas encargadas de garantizar derechos y salvaguardar libertades, como en
el poder judicial o en organismos auténomos responsables de supervisar a los gobiernos.
Ejemplos de esto son las controversias en la conformacion del Consejo de la Magistratura
en Argentina, la renovacion del Consejo General del Poder Judicial en Espafia. En Méxi-
co, la ausencia de nombramientos en el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacién y Proteccion de Datos Personales (INA1), que paralizaron a la institucion, o
en la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (scjN) las criticas y presiones desde el Poder
Ejecutivo, asi como el nombramiento de perfiles vinculados directamente al proyecto po-
litico del presidente Andrés Manuel Loépez Obrador.

Establecer condiciones que prevengan el uso politico de cargos publicos es esencial
para la salud de las democracias, especialmente de aquellas que incorporan elementos
propios de un Estado constitucional de derecho, entre otros: la separacion de poderes, el
control de legalidad y constitucionalidad de los poderes publicos o la proteccién de dere-
chos fundamentales. Con la mira en tal objetivo, el presente trabajo se estructura en dos
partes: la primera presenta un mapa conceptual que distingue entre los procesos de de-
signacion de diferentes tipos de funcionarios del Estado, a partir de una aguda distincion
de Luigi Ferrajoli entre funcionarios-comisarios y funcionarios-electos. La segunda parte
examina los incentivos institucionales que llevan a los partidos politicos a capturar cargos
publicos, con el objetivo de acceder indebidamente a recursos del Estado, a potestades de
autoridades o a escenarios que permitan gestionar condiciones de impunidad, entre otros
comportamientos contrarios a los valores de la funcién publica.’

El poder de designar: un mapa conceptual de la designacion de cargos publicos

La historia revela un patron recurrente: el abuso del poder, una realidad que permea en
comunidades politicas de todo tipo. Montesquieu, en El espiritu de las leyes (1748), y los
padres fundadores de Estados Unidos en El federalista (1788), propusieron marcos insti-
tucionales para sus respectivas naciones tendientes a proteger a las personas de los excesos
de sus gobernantes. Ambas obras defienden la premisa de que el poder debe contrarrestar
al poder —«le pouvoir arréte le pouvoir» (Montesquieu, 1748: libro x1, cap. 1v)— me-
diante un sistema de frenos y contrapesos como férmula para limitar su ejercicio. En este

! Acerca del cumplimiento de responsabilidades de la funcion publica véase Lifante (2018).



144 RC | RENDICION DE CUENTAS | ARO 2, NUMERO 3, ENERO-JUNIO DE 2024 | ISNN-€: 2992-7935 | Pp. 141-163

marco, la captura de los cargos publicos es una modalidad de abuso de poder, especial-
mente porque vulnera el principio de separacion de poderes y promueve relaciones de
clientelismo que desplazan el mérito y la capacidad como principios rectores del ejercicio
de la funcién publica.

El dafio al principio de separacion de poderes ocurre en su dimension funcional de-
bido a que, cuando se cuenta con la potestad de nombrar de forma discrecional a las
personas que ocupan cargos en las instituciones, especialmente cuando el nombramiento
privilegia un perfil no idéneo de la persona responsable o titular de un encargo publico,
es posible la influencia indebida en sus funciones y las del ente publico que dirige. En un
contexto como el descrito, a menudo la lealtad de la persona designada se alinea con los
intereses de quien la nombra y no necesariamente con los marcos normativos estable-
cidos. Si esto sucede, nos encontramos ante un desplazamiento indebido de funciones,
competencias y, en ciertos casos, de recursos asignados a otras instancias publicas. De esta
manera, sin alterar formalmente la distribucion de competencias de ningtin 6rgano, se
concentran atribuciones y recursos en la persona que ejerce el poder de designar.?

Los incentivos para el control clientelar de las administraciones y el control politico
de los poderes publicos son especialmente atractivos para los funcionarios de eleccion
por votacion directa —de caracter representativo—, y no lo son tanto en el caso de fun-
cionarios designados por nombramiento —de caracter profesional—. Los primeros cuen-
tan con acceso a instrumentos que otorga el poder que representan para ejercer control
politico, entre otros: control del presupuesto, discrecionalidad para nombrar o remover
funcionarios por nombramiento, iniciativa de creacion de leyes o reformas legislativas e
influencia o control del ejercicio de la accion penal. En otras palabras, este tipo de funcio-
narios pueden acceder a recursos de poder (informacidn, presupuesto, nombramientos,
privilegios y beneficios, entre otros) e intercambiarlos, como favores privados a cambio
de apoyo politico de todo tipo. Asi inicia una relacioén entre patrén —el funcionario elec-
to— y cliente —el funcionario nombrado— que reditda a los intereses privados a costa de
bienes y recursos publicos.

El poder de los funcionarios electos mediante el sufragio aumenta en la medida en
2 Acerca de la provision y venta de cargos por dinero en el Antiguo Régimen, véase el trabajo his-

torico de Andujar-Castillo y Felices de la Fuente (2011).
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que acceden al ejercicio de recursos e instrumentos de control a través de los cuales pue-
den hacer crecer sus apoyos y clientelas y, muy importante, evadir los 6rganos de control y
vigilancia, es decir, abstraerse de la sujecion a autoridades que podrian limitar su poder e
influencia. Aunque buscar influencia es natural en la competencia politica, en regimenes
democraticos no es de recibo romper los limites al poder ni vulnerar los valores y objeti-
vos institucionales disefiados para mantener el sistema de pesos y contrapesos.

Robert Wade hizo un estudio pionero sobre el tema, en el cual describe la operacién
de un mercado de cargos publicos a partir del padrinazgo politico en nombramientos y
promociones dentro de la administracion. Su analisis muestra la importancia de la trans-
parencia y rendicion de cuentas en el sector publico y los efectos nocivos de la arbitrarie-
dad y el control politico sobre los nombramientos y, en consecuencia, los incentivos de
los funcionarios publicos (Wade, 1985). En México, Mauricio Merino ha sostenido que el
«sistema de captura de puestos, supuestos y presupuestos» (Merino, 2013) es el origen de
la corrupcion sistémica en el ambito de la politica y el espacio publico. Para evitar la cap-
tura propone un sistema profesional de carrera que garantice la competencia equitativa
entre perfiles profesionales independiente del control politico.

Las funciones que, de acuerdo con el ordenamiento juridico, deben cumplir los entes
publicos se realizan a través de sus titulares y el personal con responsabilidades de con-
duccién y mando. Su nombramiento y remocion abarca un amplio haz de alternativas,
que van desde la libertad discrecional de nombramiento hasta el condicionamiento de
dicha atribucién a que intervengan en ese proceso varias instancias, ademas de requisi-
tos especiales del perfil en cuestion, pasando por el sufragio pasivo para ciertos cargos.
El cuerpo de funcionarios publicos tiene como mision ejecutar las politicas y decisiones
del Estado, guiados por el profesionalismo y la responsabilidad ante la ley. Ahora bien,
dependiendo del objetivo institucional del ente publico, su labor es guiada por un sentido
administrativo, politico/representativo o de control y vigilancia, una distincién impres-
cindible para entender el objeto y los valores que guian su funcién. De ahi la importancia
de analizar las caracteristicas del proceso de designacion, sus criterios definitorios y el
perfil requerido para los cargos.

De acuerdo con Luigi Ferrajoli, las designaciones de cargos publicos son un acto ju-
ridico constitutivo. Esto significa que un funcionario determinado investido de ciertas
competencias, luego de realizar las acciones que establece un procedimiento regulado ju-
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ridicamente, puede dar lugar al resultado institucional consistente en designar a un fun-
cionario publico. Asi lo define: «Designacion es el acto constitutivo de la competencia de
un funcionario hipotéticamente preconstituida por la norma de competencia del ente o
del érgano representado por él» (Ferrajoli, 2007, p. 593).

Ferrajoli presenta una clasificaciéon que distingue entre dos clases de designaciones
(incluidas las remociones), segiin provengan de actos juridicos de nombramiento o de
eleccion. Los primeros cominmente son realizados por un superior jerarquico del mis-
mo ente publico, quien en ejercicio de sus competencias decide acerca del perfil idéneo
para ocupar un puesto en el escalafon de la institucion que corresponda. Por su parte, las
designaciones via eleccion se efectian mediante el sufragio popular, por lo cual son repre-
sentativas de intereses sociales. Asi lo sefiala Ferrajoli: «Nombramiento es la designacion
no electiva de un funcionario por obra de otro funcionario de la misma persona artificial
o del mismo 6rgano» (2007, p. 593). Por su parte, «Eleccion es la designaciéon del funcio-
nario de una persona artificial o de uno de sus 6rganos, mediante votacion llevada a cabo
por el sujeto colectivo en cuyo interés estan constituidos la persona artificial o el érgano»
(Ferrajoli, 2007, p. 594).3

Designaciones via nombramiento

Los actos juridicos de nombramiento tienen como resultado institucional la investidu-
ra de funcionarios-comisarios. Son designados por otros funcionarios jerdrquicamente
superiores del mismo 6rgano (designacion intraorganica) y entre ellos se establece una
relaciéon de subordinacidn. Esta designacion establece una jerarquia de subordinacion y
se basa en el ejercicio de poderes discrecionales por parte de una autoridad. Aqui apare-
ce un problema fundamental: la lealtad del funcionario nombrado. ;Debe fidelidad a la
institucion o a quien lo nombrd? La respuesta a esta cuestion radica en la comprension
del concepto de potestad discrecional. Por un lado, puede verse como una libertad no
regulada, sin estandares juridicos que definan su validez y, por tanto, no sujeta a revision
? Para esta ultima definicion, Ferrajoli explica ademas los términos de voto y votacion: «Votos,
son los actos preceptivos instrumentales que en su conjunto forman una votacién» y «Votacion es
todo acto preceptivo colectivo consistente en un conjunto de actos preceptivos instrumentales al

mismo» (2007, p. 594).
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judicial. Por otro, puede entenderse como una discrecionalidad centrada en la nocién de
responsabilidad, lo cual implica que el acto de nombramiento conlleva la delegacion de
un poder que obliga a maximizar los valores inherentes a la decisién y a cumplir con los
objetivos institucionales de tal nombramiento. Esta perspectiva permite la revision y po-
tencial invalidacién de dicho acto.

Desde luego, el segundo acercamiento resulta mas favorable a la rendicion de cuentas
y el control de las autoridades. Isabel Lifante lo dice de la siguiente manera: «Este tipo de
regulacion genera una delegacion de un poder de decision al érgano juridico destinata-
rio de la norma, pasando a ser éste el responsable de la determinacién o seleccion de los
medios Optimos para alcanzar ciertos objetivos» (Lifante, 2012, p. 143). Es decir, poder
discrecional no significa la ausencia de parametros juridicos que otorgarian una libertad
ilimitada a quien se sirve de ellos, sino que:

...se trata de un tipo de regulacion especifica consistente en la presencia de normas que han de ser
interpretadas como «mandatos de optimizacién» y que lo que hacen es marcar un fin u objetivo
(sea «determinado» o en el sentido de que incorpora una medida de cumplimiento, o «indetermi-
nado» en el sentido de que a lo que obliga es a la maximizacién de un fin) que debe perseguir la

conducta, optimizando para ello los recursos disponibles para conseguirlo (Lifante, 2012, p. 143).

La propia definicién de designacion de Ferrajoli, mencionada previamente, le otorga
razoén a la perspectiva de Lifante al indicar que la potestad de nombrar es una competencia
del ente publico, no del superior jerarquico. Por tal razén, una vez nombrado, el funcio-
nario representa al drgano al que esta adscrito, no a la persona que lo nombré. Entendida
asi, bajo la nocién de responsabilidad, es como se puede explicar correctamente la otra
cara de la moneda de esta facultad: la remocidn, la cual sélo puede ocurrir ante faltas
a los marcos normativos de la administraciéon y no por faltas a la esfera privada de un
superior. José Roldan Xopa agrega algo a esta idea, segun la cual el poder discrecional de
nombramiento tiene raigambre normativa en la nocioén de responsabilidad y no en la de
permiso irrestricto; en su opinion, el ejercicio de tal facultad es la base de la exigibilidad
tanto politica como juridica.

El nombramiento y la remocién son facultades de los 6rganos administrativos, pero también finca
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responsabilidad de quien las ejerce. Tales facultades hacen posible la responsabilidad «en la elec-
ci6én» (in eligendo), sea como base para la exigibilidad politica de una buena administracién, para
la rendiciéon de cuentas, o bien para extraer de la misma, consecuencias juridicas tales como la

responsabilidad extracontractual (Roldéan, 2008, p. 219).

De esta manera, asumir la responsabilidad como principio rector de los nombra-
mientos conlleva la promocion u optimizacién de ciertos valores o principios por parte
del funcionario nombrado. Desde luego que no pueden ser otros que los contenidos en los
ordenamientos normativos y las disposiciones ejecutivas superiores, todo lo cual depende
del tipo de dérgano publico de que se trate y del proyecto politico del gobierno en turno.
Dicho de otra manera, en el marco del principio de legalidad, corresponde al desempeiio
de un funcionario en el gobierno o en alguna administracién lograr el mayor cumpli-
miento del programa de trabajo del érgano publico al cual se encuentra adscrito.

Luego de lo dicho, la subordinacién a funcionarios superiores, la parcialidad en un
programa de gobierno determinado y la dependencia de un érgano de la administracion
son principios implicados en el desempefio —en la responsabilidad— del funcionario
nombrado.* Si se aceptan las propiedades relevantes descritas hasta ahora, nos encontra-
mos frente a lo que la doctrina denomina servicio civil de la administracién publica, el
cual se caracterizaria a partir de tres criterios relevantes que, de acuerdo con Luis Arturo
Rivas Tovar y coautores, serian los siguientes: 1) los servidores civiles mantienen y refuer-
zan el poder del Estado; 2) la calificacion y la competencia personal es el criterio orienta-
dor de la seleccion y promocion de funcionarios de carrera, y 3) su competencia se refiere
al ambito administrativo y no al politico (Rivas et al., 2013, p. 429).

Designaciones via eleccion directa

Continuando con la clasificacion de Ferrajoli, una segunda categoria agrupa a los funcio-
narios-elegidos, los cuales son designados por un érgano distinto de aquel en el que van a
participar (designacion extraorganica), quienes tienen como cualidad principal su carac-
4 En torno a las propiedades relevantes que caracterizan a la burocracia, Frangoise Dreyfus (2012)
desarrolla un profundo trabajo acerca del nacimiento y desarrollo de la racionalidad burocrética

y la lucha por el control del ejercicio del poder mediante el control politico de la funcién publica.
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ter representativo tanto en el sentido politico (mandato electoral) como en el juridico (de
representacion legal de los érganos de los cuales son titulares). El acto juridico de desig-
narlos ocurre a través del voto ciudadano, es decir, mediante el ejercicio de una potestad
auténoma fundamentada en derechos politicos o de autonomia privada (Ferrajoli, 2007,
P- 593), situacién que compromete la accion de representar politicamente. Es evidente que
este tipo de designaciones no requieren de un perfil técnico dirigido a la administracion,
sino de uno atento a la politica, es decir, que busque hacer vigentes intereses sociales y
politicos, los negocie y comprometa su trabajo con el logro de cierto estado de cosas. Pero
squé significa representar politicamente?

Esta cuestion ha sido ampliamente debatida en la teoria politica. Hanna E Pitkin
ofrece una de las teorias mas solidas para responderla. En El concepto de representacion
(1985) desarrolla un detenido andlisis del lenguaje y las principales conceptualizaciones
que a través de la historia han decantado los distintos significados del término. Como re-
sultado, encuentra cinco variables diferenciadas agrupadas en dos categorias. La primera
categoria es la formalista, en el sentido de que el criterio bajo el cual define la representa-
cion se sitia al margen del contenido o la actividad de representar; significa simplemente
estar autorizado para representar o ser fiscalizado como representante.

En la categoria formal, Pitkin incluye los primeros dos tipos de representacion de su
clasificacion: 1) la representacion como autorizacion, que trata de la concesion de autori-
dad sin rendir cuentas, y 2) la representacion como responsabilidad, similar a la anterior
aunque aqui si existe rendicién de cuentas por su actuar. Ambas son perspectivas forma-
listas en el sentido de que el criterio bajo el cual se determina la accidon de representar no
toma en cuenta lo que constituye la actividad representativa, queda totalmente sin definir
el contenido sustantivo de la actividad del representante.

Por el contrario, la segunda categoria que presenta tiene caracter sustantivo ya que
define qué es un representante o como debe ser, ya sea valorando el contenido de sus actos
o bajo la expresion de ciertas cualidades. En esta segunda dimension se encuentran tres
tipos: 3) representacion descriptiva, la cual se basa en expresar del modo mas exacto posi-
ble la realidad social e implica «<semejanza» o «reflejo» entre representantes y representa-
dos; 4) representacion simbdlica, centrada en la nocion de suplir a través de un signo que
exprese la entidad que se representa; el signo puede ser un lider, una bandera, un partido
politico, un escudo o un color, entre otros, y 5) representaciéon como actuacién en favor
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del cuidado de intereses, en que el contenido sustantivo de la accién del representante se
define sobre la base del interés del representado y significa, por tanto, desarrollar acciones
de proteccion y promocion de los intereses del representado ya sea como sustituto o como
tutor.

Con este menu de alternativas, la autora estadounidense defiende un enfoque sus-
tantivo de la representacion en favor del cuidado de intereses, siempre manteniendo el
equilibrio entre los deseos de los representados y la independencia del representante. La
clave estd en que éste debe justificar sus actos cuando se alejen de las preferencias de sus
representados. En este sentido, Pitkin expresa de la siguiente manera el significado de la
representacion politica:

...actuar en interés de los representados de una manera sensible a ellos, no obstante, al mismo
tiempo el representante debe actuar independientemente; su accién debe implicar discrecién y
discernimiento. Al representado se le debe concebir como capaz de juicio auténomo y no como
necesitado de cuidado. En este sentido, no deben hallarse continuamente en disparidad los deseos
de representantes y representados sin existir buenas razones en términos de los intereses de los

representados (1985, p. 233).

No es este el lugar para discutir en torno a los alcances y la problematica que sub-
yace al concepto de representacion politica; sin embargo, es de gran utilidad conocer la
propuesta de Pitkin ya que nos muestra con toda claridad la importancia de que en la
designacion de este tipo de funcionariado prevalezca la parcialidad y defensa de intereses
sociales como elemento central de la relacién entre representante y representado. Este
vinculo se institucionaliza en las sociedades contemporaneas a través de la figura de los
partidos politicos, los cuales se analizan en el siguiente apartado.

Designaciones via eleccion indirecta

En la categoria de funcionarios-elegidos, Luigi Ferrajoli no menciona —aunque se deduce
de su clasificacion— a un tipo de funcionario que es electo, pero de forma indirecta (elec-
cién de segundo piso e interorganica). El objetivo institucional de este tipo de funcionario
tiene que ver con el control y la vigilancia de los poderes publicos, esto es, con garantizar
derechos y exigir rendicion de cuentas a las autoridades. La libertad personal y la partici-
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pacion politica dependen de estas instituciones «tan caracteristicas del Estado de derecho,
que sirven para proteger al individuo contra los arbitrarios ataques de los 6rganos estata-
les o de los partidos (Kelsen, 2002, p. 594).

Magistraturas, fiscales, auditores o titulares de organismos auténomos son designa-
dos usualmente por el poder legislativo, en ocasiones por el ejecutivo o por una combi-
nacioén de procedimientos que involucra a ambos, incluso con la participacion de comités
ciudadanos o académicos. Guillermo O’Donnell, quien ha desarrollado el concepto de
este tipo de instancias de contrapeso, a las que ha denominado «accountability horizon-
tal», las define en los términos siguientes:

La existencia de agencias estatales que tienen autoridad legal y estan facticamente dispuestas y ca-
pacitadas (empowered) para emprender acciones que van desde el control rutinario hasta sanciones
penales o incluso impeachment, en relacién con actos u omisiones de otros agentes o agencias del

Estado que pueden, en principio o presuntamente, ser calificadas como ilicitos (O’'Donnell, 2001,

p. 7).

Se trata de instituciones y funcionarios llamados a actuar con autonomia de las ma-
yorias y del poder politico; a mantener el «coto vedado» de los derechos, en palabras de
Ernesto Garzon, o a salvaguardar la «esfera de lo indecidible» por las mayorias, siguiendo
al propio Ferrajoli. Mientras que los electos por el voto popular cumplen su mision repre-
sentando, es decir, siendo parciales a ciertos intereses definidos en un programa politico/
partidista del cual depende su actuar, por el contrario, a los funcionarios-elegidos para
garantizar derechos se les exige imparcialidad, pues su actuar es independiente de las fuer-
zas politicas y unicamente debe responder a lo establecido en las leyes y la constitucion.

Ernesto Garzén muestra los limites de las competencias o potestades de estos funcio-
narios respecto al trabajo de los otros que integran los drganos de representacion politica.
Asilo menciona: «Ella [la competencia] se reduce a aquellas disposiciones que afectan los
principios y derechos de lo que suelo llamar «el coto vedados [...] Este se refiere a aquellos
intereses y deseos primarios de las personas que no pueden ser afectados por los cambian-
tes deseos de las mayorias» (Garzon, 2003, p 32). De esta manera, los funcionarios-elegidos
para ejercer control y vigilancia ejercen un control de la calidad democratica que se limita
a cuestiones vinculadas con los derechos bésicos de las personas. El coto vedado busca
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atrincherar los elementos necesarios para hacer efectiva la autonomia de los individuos en
su entorno social, gracias a la cual estén en condiciones de participar reflexivamente en la
construccion del interés publico de su comunidad.

Ademas, el coto vedado es el elemento clave para fundamentar la nocién de socie-
dad autonoma propuesta por Cornelius Castoriadis, segtin la cual la autodeterminacién
democratica de personas libres e iguales sélo puede ser configurada y practicada si se
reconocen y garantizan sus derechos basicos. Para ¢l «la autonomia de la colectividad es
inconcebible sin la autonomia efectiva de los individuos que la componen», de lo que se
deriva «que la autonomia (la libertad) efectiva de todos en una democracia, es y debe ser
una preocupacion fundamental de cada uno». Si se acepta esto —escribe Castoriadis—,
entonces no queda la menor duda de que «el despliegue y la realizacion de esa libertad
presupone disposiciones institucionales precisas, incluidas algunas formales o procedi-
mentales» (Castoriadis, 1996, pp. 50-58).

Un paso mas a partir de la idea de coto vedado es el concepto de la esfera de lo inde-
cidible de Luigi Ferrajoli, ya que suma la nocién de omision. Basado también en el prin-
cipio de poner un limite a las decisiones de los funcionarios de érganos representativos,
el autor italiano agrega un elemento que distingue a ambos conceptos: «la esfera de lo
indecidible no so6lo designa el espacio o el territorio prohibido, sino también lo que no
puede dejar de ser decidido, o sea, lo que debe ser decidido». Asi, Ferrajoli propone dos
dimensiones: una, la de las prohibiciones a los funcionarios y 6rganos representativos
para asi garantizar los derechos de libertad; otra, la de las obligaciones, también impuestas
a la representacion para garantizar los derechos sociales. Ambas dimensiones —escribe
Ferrajoli— equivalen al conjunto de las garantias de los derechos constitucionalmente es-
tablecidos y que configuran asi la estructura de las actuales democracias constitucionales
(Ferrajoli, 2008, pp. 102-109).

De esta manera, la legitimidad de los funcionarios responsables del control y la vigi-
lancia de otros 6rganos o autoridades se encuentra en su cardcter posibilitador de prac-
ticas democraticas mediante la garantia de derechos fundamentales y la rendicién de
cuentas de las instituciones del Estado.’ El derecho de las personas a que se les imparta
5 Dos libros que analizan ampliamente los poderes de control y vigilancia en los regimenes demo-

craticos son el de Pierre Rosanvallon (2007) y el de Mark Tushnet (2021).
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justicia desde el marco juridico preestablecido se vulnera cuando no hay garantias de
imparcialidad en su proceso. Una de las primeras garantias es la designacion por mérito
y capacidad de quienes llevaran la responsabilidad de juzgar o controlar a las autoridades
del Estado.

En el cuadro se presenta una sintesis de las propiedades relevantes de las designacio-
nes de cargos publicos, esquema util para definir tanto la intencién como la extension del

concepto, de acuerdo con la clasificacion de Ferrajoli.

Cuadro 1| Designacion de cargos publicos

ececscccscscsesesestsesesrsecesesesssesscssscscssscsone

Acto juridico

Nombramiento

Eleccion

Caracteristicas del
o Tipo de funcionario
acto juridico
« Intraorganico.
« Ejercicio de
poderes discrecio- Funcionario-comisario
nales.
« No electivo.
« Extraorganico.
« Ejercicio de de-
rechos politicos.

« Votacién directa.

« Interorganico
Funcionario-elegido
entre los poderes
publicos.
« Ejercicio de po-
testades legislati-
vas o ejecutivas.
« Votacion indi-

recta.

Fuente. Elaboracion propia a partir de Ferrajoli (2007, pp. 592-595).

Objetivo
institucional

» Administrativo,
técnico.
Representacion

del ente publico.

« Politico. Re-
presentacion de

intereses sociales.

« Garantia de
derechos.

« Control y vigilan-
cia de los poderes
publicosy sus
estructuras

administrativas.

Valores
implicados
Parcialidad,
dependencia,
jerarquia,
mérito y capa-
cidad.
Parcialidad
aun progra-
ma politico,
dependencia,
disciplina
partidista.
Imparcialidad,
independen-
cia, autono-
mia, mérito,

capacidad.
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Partidos politicos y captura de las designaciones a cargos puiblicos

;Cual es el papel de los partidos politicos en la captura de cargos publicos? Dos funciones
que desempenan en el sistema politico representativo los sitdan en el centro de esta pro-
blematica: 1) su constante aspiracion a acceder al poder politico y de conservarlo median-
te recursos y cargos publicos del Estado, y 2) su influencia transversal en todas las fases
de las designaciones, ya sea previamente, durante o después de que los funcionarios se
integran al aparato gubernamental y los poderes publicos.

La literatura especializada en los partidos politicos (LaPalombara y Weiner, 1966;
King, 1969; Sartori, 1987; Katz y Mair, 2018) ha identificado cuatro funciones esenciales
que cabe esperar de estas organizaciones en regimenes democraticos: 1) integrar y mo-
vilizar a la ciudadania; 2) articular y agregar intereses que posteriormente se traducen
en politicas publicas; 3) reclutar y promover lideres politicos; 4) influir en la estructura
de gobierno en los ambitos parlamentario, ejecutivo y de las instituciones del Estado.
Aunque util, esta clasificacion no es exhaustiva ni excluyente, es una caracterizaciéon que
combina aspectos empiricos y normativos que se circunscribe especialmente al partido
de masas.

El problema radica en que el partido de masas esta practicamente en vias de extin-
cion, y las funciones de los partidos en la politica actual han sufrido ajustes significativos.
Segun Peter Mair, «los datos apuntan a que se ha pasado de una época en la que los parti-
dos si reunian la funcién representativa y procedimental a otra en la que dan mas impor-
tancia a las funciones procedimentales» (Mair, 2015, p. 100). Es decir, han ido alejandose
de su base popular y acercandose a los nucleos de poder estatal. Antafio la integracion y
movilizacién de ciudadanos en la esfera publica era una funcién crucial de los partidos,
especialmente cuando el voto dejo de ser determinado por diferencias socioeconémicas.
Sin embargo, en la actualidad individuos, comunidades o grupos —ya sean marginados u
organizados— no requieren de partidos para presentar sus demandas ante las autoridades.

Por otra parte, la funcidn de articular y consolidar intereses sociales tampoco es ex-
clusiva de los partidos. Incluso en la época de los partidos de masas, otras entidades como
sindicatos, iglesias y organizaciones civiles habian logrado posicionar con éxito demandas
politicas. En cuanto al proceso de consolidacion de intereses de grupos sociales, hoy en
dia no se efectia durante el proceso electoral a través de las plataformas y propuestas de
los partidos, «la agregacion ahora se lleva a cabo después de las elecciones, en la formula-
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cion de politica publica y en el propio gobierno» (Mair, 2015, p. 103). Paradéjicamente, las
funciones representativas hasta aqui sefialadas no son las predominantes en la actividad
de los partidos politicos contemporaneos.

Por otro lado, las funciones que han persistido, e incluso se han intensificado, no
son de caricter representativo, sino procedimentales, orientadas a ampliar la influencia
y el poder de los partidos. El reclutamiento de lideres politicos y la ocupaciéon de cargos
publicos es una de ellas. Esta funcién, desafortunadamente, ha evolucionado a través de
mecanismos de clientelismo politico que intercambian lealtad a lideres partidistas por
cargos publicos, ya sean de eleccion directa, indirecta o por nombramiento. La captura de
cargos publicos se ha convertido en un incentivo institucionalmente regulado en bene-
ficio de las organizaciones partidistas, especialmente en ausencia de herramientas como
el servicio profesional de carrera, metodologias de designacion por mérito y capacidad o
asambleas abiertas a la militancia para seleccionar candidaturas a cargos de eleccién por
voto popular. Por si esto no fuera suficiente, en términos de concentracion de poder y
control, en ultima instancia, la afiliacién a un partido es condicién necesaria para com-
petir con posibilidades de acceder a un cargo de eleccion, y tal monopolio es exclusivo de
partidos politicos.

Ahora bien, para ser designado en un alto cargo (de eleccion indirecta) en la funcién
judicial, organismos reguladores o auténomos son imprescindibles la mediacion y las ne-
gociaciones que realizan los partidos en el congreso, ademas del titular del ejecutivo. En
un contexto de baja exigencia ciudadana y rendicion de cuentas limitada, los partidos y
gobiernos optaran por perfiles que favorezcan sus propios intereses o los de sus clientelas,
en detrimento del interés publico; ademas, intentaran eludir, debilitar o capturar las enti-
dades de control y supervision de sus acciones. Por si fuera poco, otra parte de este feno-
meno, de acuerdo con Mair, es que «las élites politicas en retirada se refugian en el mundo
oficial: el mundo de los cargos publicos» (2015, p. 107), situacién que desplaza al mérito
y la capacidad como criterio de correccidn para cubrir vacantes en los puestos publicos.
Aunque este no es el espacio adecuado para analizar las transformaciones de los partidos
politicos, desde el partido de élites original, pasando por el partido de masas, el catch-all,
hasta el partido cartel, Katz y Mair (2018) han examinado estos cambios y, en particular,
denominan al fenémeno del abandono de sus funciones representativas y su apetito por
los recursos estatales como la «cartelizacion de los partidos politicos».
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Hoy en dia, en regimenes con un Estado de derecho débil,® la competencia electoral
implica el control de las nominaciones de candidaturas y la gestion de compras guberna-
mentales, con lo cual, una vez en el poder, se recompensa el financiamiento de benefacto-
res a través de contratos publicos otorgados burlando la regulacién en materia de compras
publicas. Todo esto ocurre bajo una normativa muy laxa en cuanto a democracia interna
de los partidos y la fiscalizacion de los recursos puiblicos en la politica. Asi, el triunfo elec-
toral se comprende como botin del grupo politico, que busca apoderarse del mayor nu-
mero de recursos posible no s6lo para implementar o imponer su programa de gobierno,
sino también para debilitar a opositores y criticos. Maria Amparo Casar ya lo sefialaba en
el caso mexicano desde el siglo pasado: «La variable que explica el hiperpresidencialismo
es la existencia de un partido y un sistema de partidos hegemonicos que han permitido
al ejecutivo penetrar las instituciones politicas y definir no s6lo su composicion sino su
comportamiento» (Casar, 1996, p- 62).

Ademas, una vez obtenida la mayoria legislativa requerida o el cargo ejecutivo corres-
pondiente tras ganar una eleccion, el grupo politico en el poder también intentard ocupar
espacios de intervencion e influencia en 6rganos de control y supervision, para asi neu-
tralizar limites a sus poderes ejecutivos y, en algunos casos, utilizarlos como arma politica
contra opositores o para gestionar condiciones de impunidad.

Organos jurisdiccionales, contralorias, auditorfas, asi como fiscalias y organismos
reguladores, serian las instituciones estratégicas por capturar. La manera de hacerlo es
estableciendo relaciones interinstitucionales basadas en la jerarquia y discrecionalidad en
torno al partido politico en el poder. Rolddn Xopa menciona siete instrumentos que so-
portan y dan fuerza a ese control jerarquico y patrimonialista de las instituciones median-
te los siguientes poderes: mando, nombramientos, vigilancia, revision, disciplinario, pre-
supuestario y resolucion de conflictos de competencia (2008, p. 217). El ejercicio de estos
poderes es propio de la administracion publica centralizada; sin embargo, cuando desde
el poder ejecutivo se utilizan para capturar y controlar instancias como las mencionadas
¢ En el sentido en que lo ha conceptualizado Oscar Vilhena Vieira: «en sociedades con niveles
extremos de desigualdad —donde los recursos y poder de las personas y los grupos son marcada-
mente desiguales—, el Estado tiende a ser menos capaz de proteger a los pobres y de lograr que los

poderosos respondan ante la ley» (Vilhena, 2011, p. 29).



LA CAPTURA DE LAS DESIGNACIONES DE CARGO PUBLICOS... | JesUs [BARRA CARDENAS 15¢

se vulnera flagrantemente el principio de separacion de poderes. Asi se establece un ciclo
que inicia con la nominacién de candidaturas dentro de los partidos, continta con el ejer-
cicio del gobierno que corresponda, sigue con la captura y centralizacién de instituciones
y recursos publicos, para luego regresar a las candidaturas y sus campanas.

Desde luego, las instituciones que se niegan a ser capturadas reciben todo tipo de
presiones desde el poder, suaves en algunos casos e incluso violentas en otros. En México,
el presidente Lopez Obrador critica a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion cada vez
que sus proyectos son rechazados por ser inconstitucionales, incluso amenazando, a tra-
vés de su mayoria parlamentaria, con iniciar un juicio politico en contra de los ministros.
De manera similar, en Argentina, el expresidente Alberto Fernandez solicit6é un juicio
politico en contra de cuatro miembros de la Corte Suprema por sus «interpretaciones
jurisprudenciales insélitas que permiten al Poder Judicial interferir en las decisiones del
Congreso Nacional». Quizas el caso mds extremo sea la captura del sistema de justicia en
El Salvador en mayo de 2021, con un evidente golpe autoritario contra la Sala de lo Cons-
titucional y el Fiscal General por parte del presidente Nayib Bukele.

Cada nacién posee una historia y un contexto social inicos. Sin embargo, mas alla
de estas diferencias particulares, se observa una tendencia creciente al uso de métodos
sofisticados que, aunque no transgreden abiertamente los principios democraticos, los
simulan de manera superficial. Para comprender mejor estas practicas es crucial hacer
estudios empiricos en cada pais que destaquen sus particularidades, matices y su inten-
sidad.

Un ejemplo notable de esta dinamica es el acuerdo electoral entre el Partido Accién
Nacional (PAN) y el Partido Revolucionario Institucional (PRI) para las elecciones loca-
les del estado de Coahuila, México, en junio de 2023. Este pacto, denominado Acuerdo
Politico Electoral Coahuila 2023-2024, no se present6 ante ninguna autoridad electoral y
solo se hizo publico en enero de 2024, tras las quejas de Marko Cortés, presidente del PAN,
sobre el incumplimiento de incluir a miembros de su partido en cargos gubernamentales
y en las candidaturas para las elecciones de 2024. Segtn el acuerdo, el PRI gestionaria
los procesos electorales del Estado de México y de Coahuila, mientras que el PAN se en-
cargaria de la presidencia de la Republica y de la Ciudad de México en 2024. Ademas, el
pacto estipula la asignacion de cargos en la administracion publica de Coahuila para los
miembros del PAN y la nominacion de candidatos para 14 presidencias municipales en el
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proceso electoral de 2024 (Castillo, 2024). Este acuerdo muestra el nivel de pragmatismo
en el reparto de posiciones entre partidos politicos y gobiernos en ejercicio.

En 2019, Maria Amparo Casar y Luis Carlos Ugalde publicaron el libro Dinero bajo la
mesa. Financiamiento y gasto ilegal de las camparias politicas en México, en el que analizan
dos factores sistémicos necesarios para la supervivencia de las aspiraciones politicas de
candidatos, funcionarios electos y la estabilidad de la burocracia. Desafortunadamente,
también se ha documentado la intervencion financiera del crimen organizado (Feldmann
y Luna, 2022).

El primer factor esta relacionado con la necesidad de contar con recursos para ganar
elecciones, y también para el enriquecimiento personal. En un contexto de mayor com-
petencia y pluralismo, los candidatos de los partidos politicos requieren mas recursos
para ser competitivos. Hoy en dia es esencial contar con encuestas, asesores, estudios es-
pecializados sobre intenciones de voto y, lo que es mas importante, establecer relaciones
clientelistas, especialmente para movilizar brigadas de promocion del voto y a los propios
votantes el dia de las elecciones. También es comun que las campanas politicas sirvan para
enriquecer a los candidatos. Sergi Castillo Prats, en sus libros Tierra de saqueo'y Yonquis
del dinero, ha documentado ampliamente la corrupcion entre candidatos, politicos y em-
presarios en Valencia, Espana. Ademas de la necesidad de competitividad electoral, existe
una légica empresarial para financiar ilegalmente a politicos. A través de donaciones pri-
vadas ilegales a campaiias politicas, los empresarios buscan acceder a un trato preferencial
para obtener contratos, permisos, licencias y obras publicas, entre otros beneficios que
operan a través de redes de corrupcion. Por tanto, hay oferentes que se acercan a aquellas
candidaturas que pueden ser una buena inversion en el futuro inmediato después de las
elecciones.

El segundo factor que motiva la captura de cargos publicos estd relacionado con la
gestion politica de la impunidad. La impunidad al servicio de la politica se construye
mediante el uso de recursos institucionales y potestades inherentes al poder ptblico. No
sélo a través de marcos normativos débiles o formalismos excesivos, sino especialmen-
te por medio de cargos publicos que pueden otorgar espacios de inmunidad de manera
discrecional (Ibarra, 2022), como jueces, fiscales, contralorias, auditorias y defensores de
derechos humanos (Ombudsperson), entre otros titulares de este tipo de instituciones que
pueden, discrecionalmente, omitir e incluso dificultar acciones de control, vigilancia y
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sanciones. S6lo mediante la neutralizacién o apropiacion de sus competencias es posible
hacer un uso politico de la justicia y el Estado de derecho.

Bajo esta légica de simulaciones, donde la corrupcion y la captura de cargos y com-
petencias de las instituciones gubernamentales son herramientas de la competencia par-
tidista, como ya se dijo, especialmente en regimenes con una baja institucionalidad, es
evidente que el vinculo representativo entre votantes y autoridades electas se encuentra
roto. Esta creciente brecha entre la agenda de los partidos y las demandas ciudadanas ha
terminado por convertir el modelo de democracia representativa en una ficcion. En pala-
bras de Peter Mair:

Los partidos estan fracasando a consecuencia de un proceso de retraimiento o aban-
dono reciproco, en virtud del cual los ciudadanos se retiran a su vida privada o a formas
de representacion mas especializadas y con frecuencia ad hoc, mientras que los lideres de
los partidos se retiran a las instituciones y sus términos de referencia cada vez mas son sus
roles como gobernantes o cargos publicos (2015, p 22).

Consideraciones finales

La designacion de titulares de instituciones y a cargos publicos en el ambito de la burocra-
cia es un tema que frecuentemente se trata con poca rigurosidad empirica y conceptual,
lo que genera todo tipo de confusiones. De ahi la necesidad de dar cobertura teérica a
los diferentes tipos de designaciones (eleccion y nombramiento), los objetivos institucio-
nales que persiguen y los valores implicados en un fenémeno que corroe especialmente
a las democracias con baja institucionalidad. Comprender los procesos de designacion
es crucial para analizar los factores que inciden en el desarrollo y la calidad del ejercicio
gubernamental.

Lo que esta en juego en la designacion de un cargo publico es el desempefio de éste
conforme a la ley y la garantia de los derechos inherentes a su gestion. Esta responsabili-
dad otorga al cargo una dimension colectiva y de interés publico. Por tanto, en un sistema
democratico no es aceptable que el poder de designacion se utilice para satisfacer intereses
privados. La apropiacion patrimonialista de los cargos publicos atenta contra la igualdad
(isonomia) de las personas, en menoscabo de su igual valor y dignidad frente al espacio
publico.

La triple clasificacién propuesta por Luigi Ferrajoli, que distingue entre funcionarios
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electos mediante sufragio directo, funcionarios electos de manera indirecta y funcionarios
comisarios por nombramiento, es esencial para identificar los problemas y valores com-
prometidos cuando se abusa del poder de designacion. La falta de una distincién clara
entre estas categorias impide establecer un criterio de correccién efectivo, necesario para
comprender las motivaciones subyacentes y, por ende, las posibles soluciones que podrian
implementarse para alinear los objetivos institucionales de cada tipo de funcionario en un
contexto democratico.

El criterio que orienta las acciones de los distintos tipos de funcionarios radica en la
tension entre la representacion de intereses y la necesidad de independencia para garan-
tizar derechos. Mientras que la representacion implica una actuacion parcial a favor de un
programa politico especifico y, por ende, la implementacion de acciones para su realiza-
cion, la independencia requerida para la salvaguarda de derechos exige imparcialidad en el
ejercicio de las acciones del funcionario, como sefala Aguilé (2019, p. 93). En este sentido,
se espera que un funcionario electo por sufragio popular muestre compromiso con el
programa politico que representa. Por el contrario, se demanda autonomia y un estricto
cumplimiento de los marcos normativos a los funcionarios judiciales o los encargados del
control y la supervision de los poderes publicos.

Sin garantias institucionales que aseguren los principios de independencia e impar-
cialidad resulta supererogatorio para las autoridades llamadas a actuar como contrapeso
—jurisdiccionales o fiscalizadoras— el desempeno correcto de sus funciones. En con-
textos donde falta autonomia financiera o enfrentan presiones politicas, especialmente
en gobiernos de tendencia populista, las autoridades se vuelven vulnerables y tienen que
ceder ante la amenaza de conflictos, el trafico de influencias o las ventajas que implican
mantener un perfil bajo o incluso de complicidad con los factores de poder.

En cuanto a los funcionarios que operan en la burocracia de los poderes publicos, su
evaluacion debe basarse en los principios del mérito y la capacidad para desempenar las
funciones técnicas asignadas. Por ello es esencial disponer de modelos de servicio pro-
fesional de carrera que, a diferencia de otros sistemas, definan claramente los criterios
para el ingreso, la remocidn o la promocién dentro del aparato burocratico del Estado. La
ausencia de un servicio profesional de carrera sdlido y bien estructurado conduce a que la
némina de las administraciones publicas se convierta en un botin politico para el partido
ganador en las elecciones correspondientes.
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La emergencia del modelo de partido cartel en los sistemas politicos, caracterizado
por su capacidad de integrarse en las instituciones del Estado y su empefio en concentrar
poder y recursos en torno a sus liderazgos, es un factor institucional que facilita la apro-
piacion de lo publico y amenaza con la captura de puestos para fines partidistas.

En democracias con baja institucionalidad y un Estado de derecho vulnerable, la
captura de cargos publicos se ha transformado en una herramienta politica fundamental
en la lucha entre partidos. La apropiacion clientelar de estos cargos no sélo aumenta la
competitividad de sus campanas y refuerza su capacidad de negociacioén con otros grupos
de poder, sino que también representa un riesgo mayor: la gestién patrimonialista de las
instituciones y sus recursos se convierte en un requisito esencial para establecer redes de
corrupcion que desvian fondos publicos y fomentan la impunidad. En sintesis, la captura
de las designaciones de cargos publicos expande considerablemente el capital politico de
los partidos, que acumulan poderes normativos, presupuestarios y competencias que de

otra manera estarian fuera de su alcance.
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