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Resumen

Este articulo se centra en los ministros de Estado como ejecutivos del gobierno, prestando
especial atencién al caso peruano luego de la caida del régimen de Alberto Fujimori. Desde
esta perspectiva exploratoria se busca proporcionar una mirada sobre las caracteristicas politicas
y técnicas de estos cuerpos ejecutivos en los tltimos gobiernos, asi como sobre la variacién en
la estabilidad de estos cargos en los tres tltimos periodos. En ese sentido, el propésito de esta
investigacion es (1) presentar de manera descriptiva las caracteristicas demograficas, politicas y
profesionales del cuerpo ministerial peruano; asi como (2) analizar indicadores sobre la estabilidad
ministerial y la configuracién de los gabinetes. Para ello se utiliza una base de datos sobre
ministros de Estado (1990-2014) y se observan principalmente los gobiernos democraticamente
electos luego de la caida de Fujimori (2001-2014).

Palabras claves: Poder Ejecutivo, Democracia, Persi, Ministros, Tecnocracia, Partidos Politicos.

Abstract

This paper focuses on ministers as government executives, paying special attention to
the case of Peru after the fall of Alberto Fujimori’s rule. This exploratory perspective seeks to
provide a look over the political and technical characteristics of these executive corps in recent
governments as well as the variation in their stability. In that sense, the purpose of this paper is (1)
to describe their demographic and professional characteristics; and (2) analyze some indicators
of ministerial stability and cabinet configuration. For this purpose a database of ministers (1990-
2014) is used, focusing the analysis in democratically elected governments after Fujimori (2001-
2014).

Key words: Executive Branch, Democracy, Peru, Ministers, Political Parties, Technocracy.
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Introduccién!

Los cuerpos ministeriales han sido constantemente evaluados por la academia y la opinién
publica en funcién de su rol como ejecutivos del gobierno. Por un lado, los ministros son vistos
como responsables de dar forma y desarrollar las politicas del gobierno y, por otro, asumen el
costo politico de estas decisiones. Esta situacién los coloca como el objetivo predilecto de las
acusaciones de los miembros del parlamento, los periodistas y la opinién publica en general.
El Pert tiene una historia que no es ajena en ese sentido. La imagen de consejos de ministros
asediados por el parlamento y las caidas constantes de gabinetes todavia nos remite a escenarios
de crisis y golpes de Estado en nuestra historia reciente.

Sin embargo, durante las dltimas décadas, se han ido desarrollado nuevas perspectivas
analiticas. Por un lado, estas miradas atn se centran en las relaciones entre los poderes Ejecutivo
y Legislativo, pues observan la configuracién de los gabinetes y su estabilidad, asi como los
mecanismos formales e informales en los que la balanza de poder se inclina a favor del primero.
Por otro lado, encontramos enfoques orientados al andlisis de la variacién en las capacidades de
los ministerios como agencias estatales, asi como en la configuracién de los cuerpos ministeriales
para comprender la formacién y desarrollo de las politicas del gobierno.

En este articulo nos interesa particularmente la variacién del nivel de profesionalizacién
(politica o técnica) de estos cuerpos ejecutivos en los tltimos gobiernos; asi como una revisién
critica sobre la forma de entender la estabilidad en la funcién ministerial, especialmente en un
contexto de baja institucionalizacién partidaria. A partir de esta mirada, el documento revisa las
principales contribuciones de la academia en el caso peruano, viéndolo desde una perspectiva
comparativa respecto a la regién latinoamericana, y resalta la importancia de revisar algunos
marcos analiticos sobre el Ejecutivo en una democracia sin partidos politicos que ordenen
institucionalmente la arena politica.

Las investigaciones en América Latina, y particularmente sobre el caso peruano, han
producido importante informacién sobre el Ejecutivo en funcién de sus relaciones con otros
poderes del Estado, instituciones y arenas; sin embargo, no han tenido la misma preocupacién
respecto a la organizacién administrativa y politica del mismo (Bonvecchi y Scartascini
2014:144-145). Sostenemos que la existencia de importantes variaciones entre los niveles de
estabilidad de los ministerios en el gabinete, independientemente de los gobiernos, asi como la
presencia de perfiles profesionales y demogréficos recurrentes entre los ministros y ministras, nos
dan una idea mds clara sobre el funcionamiento del Ejecutivo que los trabajos centrados en las
categorias antes sefialadas. En ese sentido, el propésito final del estudio es reconstruir la imagen
del Ejecutivo en funcién de los ministerios y sus titulares de Estado, asi como proponer temas
relevantes de investigacién pendiente.

Para ello se utiliza una base de datos construida para medir los indicadores de origen
y desempenio de los actores ejecutivos en los gobiernos democriticamente electos (2001-
2014) con el objetivo de presentar descriptivamente las caracteristicas demograficas, politicas
y profesionales del cuerpo ministerial peruano; asi como aplicar y analizar indicadores sobre
estabilidad y composicién ministerial.? El articulo se desarrolla de la siguiente manera. Primero

1 Agradezco los comentarios y sugerencias que Julio Cotler, Sofia Vera, Yamilé Guibert y Rodrigo Barrenechea hicieron en
distintos momentos de este trabajo, asi como las ideas dispersamente discutidas e intercambiadas con diferentes colegas en el
Instituto de Estudios Peruanos. Los errores son de mi entera responsabilidad.

2 La base de datos toma como unidad de andlisis la designacién de nuevos ministros diferentes al inmediato anterior, valga la
redundancia, en cada sector. Esta base ha sido construida de acuerdo a los datos proporcionados por los perfiles publicos dis-
ponibles en las plataformas del Jurado Nacional de Elecciones, el Congreso de la Republica y los diferentes ministerios. La lista
inicial de ministros y ministras fue construida en base a los datos proporcionados por la pdgina web de Fernando Tuesta (htep://
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se ofrece una mirada general sobre el Poder Ejecutivo y las principales perspectivas de andlisis
que se han desarrollado. En segundo lugar, se analizan a los gabinetes ministeriales, resaltando la
variacién de su configuracién y estabilidad en el tiempo. En tercer lugar, se observan los perfiles
de acuerdo a las caracteristicas politicas y profesionales de los ministros, la relacién de género y
sus indicadores demogréficos.

El Poder Ejecutivo: una mirada (rdpida) sobre América Latina y el Perd

Los ejecutivos son vistos tedricamente como una de las unidades mds coherentes dentro
del sistema politico por la aparente existencia de objetivos reconocibles para dirigir los asuntos
nacionales que se traducen en politicas habitualmente claras. Esta caracteristica es evidente,
especialmente, en comparacién a lo que ocurre con otras unidades mds «amorfas», como las
legislaturas o los partidos politicos (Blondel 1992:267-268). Asi, las funciones centrales que
comparten estas unidades de gobierno responden a la necesidad de elaborar, implementar
y coordinar politicas que puedan desarrollar los lineamientos generales del estado en base a
las necesidades percibidas de la ciudadania y la evaluacién técnica y politica de su viabilidad
(Blondel 1992:268).

Precisamente dentro de esta légica de funciones, los gobiernos se organizan mediante
cuadros o equipos capaces de desarrollar estos lineamientos.?> A pesar de las variaciones en la
forma y jerarquia, una mirada rdpida al presidencialismo latinoamericano da cuenta de una
dindmica donde la autoridad presidencial define dichos lineamientos, mientras que sus gabinetes
ministeriales son responsables de la elaboracién, implementacién y coordinacién de las politicas,
ddndoles forma técnica y politicamente. Como sefialan Bonvecchi y Scartascini (2014) en un
reciente trabajo, la revisién latinoamericana de este tema puede ser ordenada en funcién a lo que
sabemos sobre la presidencia y lo que sabemos sobre los gabinetes. Esta visién pinta claramente
el lienzo de dos literaturas que se han desarrollado juntas pero encierran agendas diferentes de
investigacion.

En primer lugar, América Latina ha servido para desarrollar una mirada teérica importante
sobre la concentracién de poder en el presidente, respecto al parlamento, para definir y disefiar
la legislacién y las politicas de Estado (O’Donnell 1999; Cox y Morgenstern 2001; Helmke y
Levitsky 2006; Smith 2009, Cameron 2013); o los efectos de la tensién entre poderes para la
estabilidad democrdtica (Hochstetler 2006; Pérez-Lifidn 2009). Sin embargo, la forma en la que
disponen concretamente de recursos organizacionales, por ejemplo la Presidencia de la Republica,
es todavia una incégnita en perspectiva comparada (Bonvecchi y Scartascini 2014:151).* En
el caso peruano resaltan importantes investigaciones sobre la dindmica de acumulacién de
poder del Ejecutivo respecto al Legislativo en gobiernos como los de Alan Garceia (1985-1990)
y Alberto Fujimori (1990-2000) (ver Cotler y Grompone 2000; Crabtree 2005; Levitt 2012).

blog.pucp.edu.pe/fernandotuesta/data-politica). Los datos para el gobierno de Ollanta Humala (2011-2014) deben ser tomados
como preliminares en tanto el gobierno no ha concluido; en ese sentido, no se ha tomado en consideracién la designacién de
Anibal Veldsquez como ministro de Salud (05/11/2014). La base de datos ha sido procesada y analizada en SPSS Statistics 17.0,
y los resultados graficados en Microsoft Excel 2007.

3 Queda claro que los Ejecutivos no son los nicos responsables del gobierno y la elaboracién de politicas; sin embargo, si con-
centran buena parte de la definicién de esta agenda, especialmente cuando el sistema tiene un disefio de tipo presidencialista
(Blondel 1992).

4 Sibien los autores proponen ejemplos en Argentina, Chile y México (Bonvecchiy Palermo 2000; Siavelis 2010; Aninat y Rivera
2009; y Whitehead 2009), la conclusién es que este campo de investigacién estd abierto especialmente para una investigacion
sistemdtica y comparada. De esta manera puede dar cuenta de la variacién en la existencia, el contexto de creacién y el disenio
de las oficinas presidenciales, asi como de la estructuracién, los patrones de reclutamiento y estabilidad de estos cuerpos (Bon-
vecchi y Scartascini 2014: 151).
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También figuran las dindmicas del gobierno, principalmente el de Fujimori, para relacionarse
con instituciones representativas (Degregori y Meléndez 2007) y el uso de agencias estatales y
politicas ptblicas para generar bases de apoyo a su gobierno (Tanaka y Trivelli 2002; Camacho y
Sanborn 2008). No obstante, poco se conoce respecto al disefio institucional y la estructuracién
politica y administrativa de las oficinas y agencias estatales que, bajo el mandato del presidente,
articulan y desarrollan esta dindmica’.

En segundo lugar, las investigaciones han centrado su mirada en los cuerpos ministeriales,
consejos de ministros y gabinetes. Estos pueden ser observados de dos formas. La primera en
funcién de las relaciones del Ejecutivo con otros poderes del Estado, instituciones y arenas de
accién politica. La segunda en funcién de su configuracién politica y administrativa, asi como
del desarrollo de su disefio institucional y sus capacidades como agencias estatales. Esta mirada,
sin embargo, sigue siendo esencialmente relacional y estd centrada en la composicién de los
gabinetes y su estabilidad (Bonvecchi y Scartascini 2014: 153). Podriamos afirmar que, mds alld
de una atencién a los gabinetes en si mismos, lo que encontramos es una aproximacién de estos
como indicadores de estabilidad del mandato de los gobiernos latinoamericanos (ver Nohlen y
Fernandez 1998).° No obstante, esta visién ha sido matizada, aunque no lo suficiente, a la luz
de las reformas estructurales de las tltimas décadas. Este escenario hizo evidente la importancia
de los expertos o tecndcratas en la definicién de politicas, incluso, en algunos casos, mds alld de
gobiernos concretos (ver Webb 1994; Centeno y Silva 1998; Estrada 2005; Dargent 2012; Pérez-
Lifdn y Camerlo 2012).

En el caso peruano, destacan los estudios sobre las relaciones entre los poderes y la
inestabilidad politica en el Ejecutivo como preludio a un golpe de Estado en contextos donde el
oficialismo no tiene mayoria. Claros ejemplos son los casos de Fernando Belatinde, depuesto en
octubre del968 por la junta militar presidida por el general Juan Velasco Alvarado, y Alberto
Fujimori, quien dirigié un autogolpe en abril de 1992 (Pease 1977; Kuczynski 1980; Kenney
2004). Por otro lado, en el contexto de la «democracia sin partidos» post fujimorato,” algunas
perspectivas han incluido las caracteristicas politicas o técnicas de los ministros, politicos de
carrera o tecndcratas en el andlisis, asi como su impacto en el disefio e implementacién de
politicas (Ponce de Ledn 2012; Ghezzi y Gallardo 2013; Carreras 2013; Corvetto 2014; Vera y
Carreras 2014). Del mismo modo, se contemplaron los factores que explican la permanencia de
la precariedad institucional que rodea a los gabinetes respecto a las crisis politicas, sin que esto
haya devenido en la interrupcién del régimen democrdtico como en otras oportunidades (Morel
y Barrenechea 2008; Vera y Carrera 2014). Una tltima perspectiva ha sido desarrollada sobre la
base del estudio de los ministerios como agencias estatales que tienen una importante variacién
en la capacidad y la autonomia con la que desarrollan sus decisiones (Dargent 2008, Awapara
Franco 2010, Dargent 2014).

5  Una explicacion importante a esta falta de literatura reside, por ejemplo, en el cardcter sumamente personalista de los gobier-
nos, asi como en la importancia de factores «externos» al Ejecutivo, como el asesor presidencial Vladimiro Montesinos y las
redes del Servicio de Inteligencia Nacional en el caso de Fujimori. Sin embargo, luego de la caida de este actor hegeménico y
la restitucién del orden institucional democrdtico, la agenda continta sin ser desarrollada a pesar de los importantes cambios
en la configuracién institucional del Ejecutivo. A la fecha, no obstante, vale sefialar que hemos avanzado en algunos aspectos
relevantes, especialmente en la literatura sobre la toma de decisiones en politicas publicas, y las dindmicas entre la voluntad
presidencial, los ministros de Estado, el Legislativo, y otros actores en la arena politica (ver Corbetto 2009; Brito 2012; Ponce
de Leén 2012; Loaiza 2013; Gélvez y Sosa Villagarcia 2013).

6 Antes que cuerpos técnicos que desarrollan e implementan politicas publicas, en la dindmica de Blondel (1992), los
gabinetes son vistos como cuerpos politicos que responden por la evaluacién, viabilidad y aprobacién de las politicas del
gobierno.

7 Ver Levitsky y Cameron (2003), Tanaka (2005) y Crabtree (2010).

© Asociacién Civil Politai

35



36

Politai: Revista de Ciencia Politica, 2014, Aiio 5, segundo semestre, N°9: pp. 31-59

Como hemos senalado en la introduccidn, se buscan rescatar dos puntos bdsicos de esta
literatura sobre ministros y gabinetes. Para ello, nos concentraremos en la permanencia de las
diferentes carteras ministeriales, pues sostenemos que existen importantes variaciones en los
niveles de estabilidad de los ministerios independientemente de los gobiernos. Del mismo modo
evaluamos la posibilidad de establecer perfiles recurrentes entre los ministros, pues creemos que
las dindmicas de reclutamiento y configuracién no pueden ser analizadas solo en funcién del
cardcter partidario, coaligado, o independiente de las figuras ministeriales en un sistema con
baja institucionalizacién politica. Nuestra alternativa se centra en la revisién de perfiles politicos,
profesionales y demogréficos recurrentes, si es que existen, que nos permitan tener una idea més
clara sobre quiénes desempenan finalmente el rol de ejecutivos en los gobiernos.

Gabinetes: configuracion, estabilidad e importancia de ver las designaciones ministeriales

Si rastreamos la configuracién formal del Poder Ejecutivo en el Pert, encontramos que
desde principios del siglo pasado, los ministros son organizados en un consejo de ministros.
Este es dirigido por un ministro que asume la presidencia de acuerdo a mandato constitucional,
en un disefio compartido estrictamente solo con Argentina en América Latina (Bonvecchi y
Scartascine 2014: 155).® Sin embargo, mds alld de lo legal, la imagen politica que se desprende de
los gabinetes es la posibilidad de coordinar y ejecutar las politicas del gobierno (Blondel 1992) y
distribuir los puestos en el Ejecutivo a fuerzas electorales coaligadas y nuevas alianzas para ganar
apoyo politico en grupos ajenos al oficialismo (Deheza 1998).

Esto lleva a que los gobiernos entren en una légica de «reparto» del poder en funcién
de ambas prerrogativas. Grace Deheza (1998), por ejemplo, senala que en América Latina, esta
dindmica perjudica comtiinmente al partido de gobierno en comparacién a los otros miembros de
la coalicién electoral (que reciben el 13.3% del total de ministerios), las nuevas alianzas (19%),
y otros ministros independientes priorizados por contar con la confianza del presidente o para
atraer apoyo de grupos de interés externos al gobierno. No obstante, la autora sefiala que esta no
es la tinica forma de observar las diferencias y pesos en esta configuracién. Cualitativamente, los
ministerios mds importantes son controlados por el partido de gobierno o, en su mayorfa, por
independientes que cuentan con las credenciales y el apoyo del presidente. En esta nueva légica
los perdedores son siempre los grupos coaligados y las nuevas alianzas.’

Esta légica de participacién cualitativamente diferente se entiende, como sefiala Corvetto
(2009), por la importancia de los cuadros militantes como medio para garantizar la puesta en
marcha de las politicas elaboradas por el propio partido en las instancias especializadas y en
un tiempo previo a la campana electoral. Sin embargo, como sefiala el mismo autor, en los
sistemas presidencialistas, como el peruano, la orden del mandatario emana directamente de la
voluntad popular y no exclusivamente del partido que le sirvié como plataforma para acceder
al poder. Esta situacién le otorga mayores mdrgenes de libertad en las convocatorias a estos
cargos dentro y fuera del partido (Corvetto, 2009). Esto es particularmente importante ya que,
al revisar los perfiles ministeriales peruanos, se ha ido poniendo atencidn a la creciente presencia
de ministerios controlados por «independientes» y al cardcter técnico que estos le imprimen al

8  Los autores senalan, sin embargo, que son un total de doce los paises que tienen un cargo ministerial con responsabilidad de
coordinacién en el gabinete, entre estos destacan Argentina y Perti (constitucionalmente definidos); Bolivia, Chile, Honduras
y Venezuela (legalmente definidos); Brasil, Colombia, Ecuador y México (dentro de la presidencia); y Guatemala y Nicaragua
(dentro de la vicepresidencia) (ver Bonvecchi y Scartascini 2014: 155).

9  La mayor distribucién cuantitativa de ministerios a los partidos que se alian al gobierno después de las elecciones se debe a las
negociaciones por el apoyo brindando al presidente; sin embargo, cualitativamente, los aliados originales son més beneficiados,
por debajo del presidente y los independientes (Deheza, 1998).
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gobierno (ver Dargent y Mufioz 2012; Meléndez y Sosa Villagarcia 2013; Barrenechea y Sosa
Villagarcia 2014), situacién que serd analizada en el siguiente apartado.

En esta seccién concentraremos nuestro anélisis en los gabinetes del Perti contempordneo.
Pondremos atencién especialmente a su configuracion, su estabilidad y sus implicancias respecto
al gobierno. Proponemos centrarnos en dos caracteristicas. Por un lado, en la reconfiguracién de
los sectores en funcién a criterios orientados al desarrollo de la economia; por el otro, en la forma
c6mo varia la estabilidad de los puestos ministeriales fuera de la figura de los gabinetes. Ambos
criterios, sostenemos, justifican una mirada «micro» a la composicién del gabinete, mds alld de
los colores partidarios.

Los ministerios y la configuracion del gabinete

El Consejo de Ministros en el Perd, en la actualidad, estd formado por dieciocho
Ministerios, mds la Presidencia del Consejo de la Republica."” Sin embargo, este panorama no
ha sido estdtico sino que ha ido cambiado con el paso de las décadas. Empecemos por un breve
recorrido histérico. En 1980, el retorno a la democracia, luego de la transicién del gobierno
militar encabezado por el general Francisco Morales Bermidez, se inaugura con la presidencia
de Fernando Belatinde Terry en un contexto de cambios que habian empezado desde el régimen
anterior (Cotler 1986; Mauceri 1989). Este gobierno mantiene la estructura de ministerios
heredada desde antes del gobierno militar. Resaltan cinco ministerios mds de los que observamos
hoy en dia: Pesqueria, Industria," Aerondutica, Marina y Guerra.

En 1987, durante el primer gobierno de Alan Garcia Pérez, se realiza una modificacién
a la configuracién del gabinete con la creacién del Ministerio de Defensa, que fusionaba a los
Ministerios de Guerra, Marina y Aerondutica, junto a otras instituciones referidas a las fuerzas
armadas y la oficina de Defensa Nacional."* La segunda modificacién fue en 1992, durante el
gobierno de Alberto Fujimori, cuando las carteras de Vivienda y Transportes se fusionaron en
un solo ministerio, situacién que fue revertida en el gobierno de Alejandro Toledo. Precisamente,
al inicio del gobierno de este tltimo presidente, los ministerios de Pesquerfa e Industria pasaron
a formar un solo sector, el Ministerio de Produccién.

A mediados de 2008, durante el segundo gobierno de Alan Garcia, se crea el Ministerio del
Ambiente con el objetivo de delinear y ejecutar la politica de este sector en un contexto de
creciente conflictividad socio-ambiental (Bebbington, Scurrah y Chaparro 2013; Arce 2014).
Otra de las creaciones durante este mandato es el Ministerio de Cultura, erguido sobre la base
burocrdtica del Instituto Nacional de Cultura, dedicado hasta entonces casi exclusivamente a la
conservacién del patrimonio histérico y a la difusién de industrias culturales. Posteriormente,
este sector empezard a tener encargos en temas de interculturalidad y derechos de pueblos
indigenas (Abanto 2011; Gélvez y Sosa Villagarcia 2013). Finalmente, en el periodo actual de
gobierno, se crea el Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social para concretar una de las mds
importantes promesas del presidente Ollanta Humala respecto a la reduccién de la desigualdad
y la idea del crecimiento con inclusién. Su orientacidn técnica y el respaldo del sector Economia
dentro del Estado fueron capaces de ahuyentar los temores iniciales de algunos grupos politicos

10 Entre ellos encontramos los sectores de Vivienda y Construccién; Ambiente; Desarrollo e Inclusién Social; Mujer y Poblaciones
Vulnerables; Cultura; Educacién; Transportes y Comunicaciones; Comercio Exterior y Turismo; Defensa; Salud; Energia y
Minas; Produccién; Trabajo y Promocién del Empleo; Agricultura; Relaciones Exteriores; Justicia y Derechos Humanos; Eco-
nomia y Finanzas; e Interior.

11 Cuyo nombre formal es Industria, Turismo, Integracién y Negociaciones Comerciales Internacionales.

12 Esta modificacién fue aprobada mediante la Ley N°24654. Disponible en IDL-Defensa y reforma militar: http://bit.
ly/lwmN5dr
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sobre el posible uso clientelar de sus programas, (Dargent y Mufoz 2012; Meléndez y Sosa
Villagarcia 2013).

Una palabra aparte merece la Presidencia del Consejo de Ministros. Aunque su cambio es
visto comtiinmente como «nominal» pues, por ejemplo, en 1986 fue cambiada a Ministerio de la
Presidencia. Una mirada mds compleja da cuenta de una transformacién gradual en los términos
de Mahoney y Thelen (2010). Como sostiene Omar Awapara Franco, la incorporacién de nuevas
précticas y reglas, junto a las preexistentes, ha caracterizado a esta agencia gubernamental hasta
su reglamentacién oficial en 2007 mediante la Ley Orgdnica del Poder Ejecutivo (Awapara
Franco 2010: 11). Esta variacién ha afectado no solo su configuracién administrativa, sino
también en términos politicos por la variacién formal en las funciones del primer ministro y el
nivel de personalismo de los diferentes gobiernos (Awapara Franco 2010: 30).

Estabilidad de gabinetes y estabilidad ministerial

Como hemos sostenido al inicio de este articulo, las tensiones entre el Ejecutivo y
Legislativo resuenan ain en el imaginario de las crisis politicas y los golpes del Estado en el
Perti. De esta relacién, por ejemplo, se desprende la importancia en el andlisis de la estabilidad
de gabinetes. Sin embargo, durante los dltimos gobiernos, estas tensiones, desencuentros e
incluso escdndalos, solamente han derivado en la censura de un ministro durante el gobierno
de Alejandro Toledo.”” De hecho, como sostienen Vera y Carreras (2014), la duracién promedio
de los ministros es relativamente mayor en los gabinetes a partir de 1990 en delante, de lo que
fueron antes. Esta situacién ha sido explicada de diversas maneras.

Grafico 1. Promedio global de duracion de ministros (1990-2014)
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Fuente: elaboracién propia.

13 Como recuerdan Morel y Barrenechea (2008), se trata del ex ministro del Interior, Fernando Rospigliosi, quien fue respon-
sabilizado por los sucesos ocurridos en el distrito de Ilave, en Puno, donde los ciudadanos lincharon y asesinaron al alcalde
Cirilo Robles Callomamani (ver Grompone 2005: 117-175; Pajuclo Teves 2009). Recordemos que durante el primer gobierno
de Belatinde (1963-1968) se registré una de las crisis mds fuertes en las relaciones entre los poderes, situacién que devino en
consecutivas crisis ministeriales hasta la salida abrupta del gobierno (Kuczynski 1980: 300-302).
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Las primeras explicaciones vienen del lado del Poder Legislativo. Por un lado, se
mantiene la idea de que este tipo de escenarios de tensién son mds probables cuando el
presidente tiene una minoria en el Parlamento o tiene un gabinete sin alianzas. Si bien la
primera parece una condicién importante, esta se cumple en escenarios medianamente
institucionalizados; mientras que una mirada empirica a la regién muestra que un gabinete
unipartidario tiene mds probabilidades de durar (Amorim Neto 2006: 172). En ese sentido,
mds alld de la configuracién del Ejecutivo y las relaciones de tensién entre ambas esferas
que se mantienen; la dindmica en el Congreso ha demostrado ser poco institucionalizada
por el nivel de personalismo y la constante reconfiguracién de las bancadas (Valladares
2010) y su efecto en la efectividad en las acciones parlamentarias que determinan el poco
éxito en las mociones de interpelacién (Campos 2014, Vela et al. 2013).

Por otro lado, ante el personalismo y las prerrogativas presidenciales, la estabilidad
se impone gracias a una légica de «quema de gabinetes» para evitar las crisis, donde los
ministros son una especie de «fusibles» reemplazables (Morel y Barrenechea 2008). A tono
con lo anterior, la comparacién desarrollada por Morel y Barrenechea (2008) entre los
gabinetes del presidente Toledo y el gabinete presidido por Jorge del Castillo durante el
gobierno de Garcia, da cuenta de un escenario vulnerable y relativamente expuesto ante la
opinién publica. Esta situacién fue producida por los desaciertos del ex mandatario, en el
primer caso, y del blindaje por el presidente y el parlamento, en el segundo. En esa misma
légica, los autores llaman la atencién sobre la configuracién del gabinete en funcién a un
célculo politico en funcién al posicionamiento del gobierno frente a grupos de interés,
particularmente econémicos.

Bajo esta perspectiva, la composicién de este gabinete sirvié para afianzar la
estabilidad del gobierno gracias al juego con fuerzas parlamentarias como Unidad Nacional
y Alianza Para el Futuro en el Congreso mediante la designacién de los ministros Antero
Flores Ardoz (Partido Popular Cristiano-PPC) y Rafael Rey (Renovacién Nacional-RN).
También permitié brindar tranquilidad a los sectores privados con la designacién de Luis
Carranza como cuadro tecnocrdtico forjado en el sector publico y las multilaterales en
el Ministerio de Economia y Finanzas, situacién que se confirmé posteriormente con la
designacién en 2008 de Luis Valdivieso en esta cartera (Cameron 2011, 388). Sin embargo,
como veremos en la siguiente seccidn, esta configuracién fue minoritaria porcentualmente
y no excluyé a los miembros del Partido Aprista Peruano, sino que los complementé con
técnicos liberales ubicados en ministerios estratégicos para ganar apoyo politico (Morel
y Barrenechea 2008). Esta dindmica de «entrar por la izquierda y salir por la derecha»
(Murakami 2014) serd replicada también por Ollanta Humala, como puede verse en la
composicién de sus ministerios (Barrenechea y Sosa Villagarcia 2014: 284).
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Grafico 2. Designaciones ministeriales por afio, 2001-2014 (%)
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Fuente: elaboracion propia.

Como preveian estos autores, la estabilidad de los ministros en el gobierno de Garcia,
al final de su mandato, fue ligeramente superior a la de su predecesor (ver Grifico 1). Como
sefialamos inicialmente, si tomamos como unidad de andlisis a las designaciones ministeriales,
encontramos un panorama que complementa estas apreciaciones. Este escenario parece
continuar y agravarse durante el transcurso del gobierno de Ollanta Humala (pues en solo tres
afos de gobierno el mandatario ha designado 61 puestos ministeriales, mientras que Alan Garcia
terminé su gobierno con 67 y Alejandro Toledo con 72). En un contexto ideal, el promedio de
estas designaciones deberia elevarse sobre todo en los afos de transicién entre gobiernos (2001,
2006 y 2011)." Sin embargo, vemos que, como sefialan Morel y Barrenechea (2008), los picos
también se presentan en afios «clave» en el gobierno (ver Gréfico 2). Esta dindmica, como hemos
analizado, no corresponde, a diferencia de otros momentos, a la censura del parlamento, sino
al célculo y reacomodo de los presidentes en un contexto de discrecionalidad y personalismo
dentro del Ejecutivo.

14 Un andlisis comparativo de las causas que explican la inestabilidad ministerial en la regién puede encontrarse en Martinez-
Gallardo (2012). De acuerdo con los datos de la autora, el Perti se encuentra debajo del promedio de duracién de ministros.
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Grafico 3. Promedio global de duracion de ministros por sectores en meses
(2001-2014)

100.00

90.00 -

80.00 -

70.00 -

60.00 -

50.00 -

40.00 - |

30008880 B BB —— — T

pLN(E= == EN EN =N TN TN TH W= SE BN EE BN S I T . .

1000 +H@—9—8%—8B 8B PB—— —F——F1— = & 8 8 0 8§

0.007 T T T T T T T T T T T T 1
® 6 5 32T ET g ¢y Y=o 5 Cc 2
£eetEg;528:253¢883:2¢
- @© = '_m'_Emj"‘—o "’4—:32
2 X 8 = 5 =2 2 3 o © 3 £ 3
C|.|.|_g'>u E I—.DCDQQ_ =
gew ¥ =
@
§
O

Relaciones Exteriores

Fuente: elaboracién propia.”®

Una mirada mds alld de los gabinetes, desagregada por sectores, nos ofrece una visién
interesante en la que existen, en promedio, algunos ministerios mds estables que otros (Grifico
3). Esto ha llevado a que se hable de una «primacia» de los sectores relativos a la economia y
a la inversién. Este escenario ha sido sefialado, especialmente, por la reciente gestién de Luis
Castilla en el despacho de Economia y Finanzas (MEF), quien permanecié en el cargo por
mds de ochenta meses, mientras el promedio de duracién de los Presidentes del Consejo fue
de poco més de siete meses.' En ese sentido, una caracteristica esencial en el cambio de la
direccién de los gabinete es la aparente falta de efecto que esta tiene en la composicién del
gobierno en si mismo (Barrenechea y Sosa Villagarcia 2014: 283). Sin embargo, es importante
sefialar que, como se observa en el Grafico 4, estas variaciones parecen estar lejos de un patrén
comun, incluso en el despacho del MEF.

Esta situacién merece un estudio mds detallado como el que proponen Vera y Carreras
(2014), que llama la atencién sobre el comportamiento de los ministerios de acuerdo a sus
caracteristicas y no sobre el rol de sus sectores.”” Otros estudios también abordan el papel de
la burocracia en los ministerios (Vergara 2013) u observan el papel de las capas tecnocriticas
(Dargent 2011) més alld de centrarse en las cabezas.

15 El coloreado representa los casos que superan o estdn por debajo del promedio.

16 Como senalan Bonvecchi y Scartascini (2014), este tipo de conflictos entre carteras ha sido estudiado en algunos trabajos
como Altman (2000), Mayorga (2001) y Novaro (2001) para casos de gobiernos de coalicién en paises como Uruguay, Bolivia
y Argentina. Sin embargo, hace falta una visién sistemdtica al respecto. Una interesante discusién sobre este punto en el caso
peruano puede verse en Scurrah, Lingdn y Pizarro (2008), Redaccién Poder (2011), Gdlvez y Sosa Villagarcia (2013), Ballén
(2014), entre otros.

17 Siguiendo los estudios comparativos sobre gabinetes, los autores categorizan a los ministerios entre macro-ministerios o mi-
nisterios coordinadores (como los de Economia, Defensa o del Interior), ministerios ordinarios y primeros ministros (Vera y
Carreras 2014: 11-12).

© Asociacién Civil Politai

4



42

Politai: Revista de Ciencia Politica, 2014, Ao 5, segundo semestre, N°9: pp. 31-59

Grafico 4. Duracion de ministros segtin sectores por gobiernos
por meses (2001-2014)
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Ministros de Estado: perfiles recurrentes

Alo largo de los estudios en América Latina, los andlisis sobre el reclutamiento ministerial
suelen centrarse en tres caracteristicas: la militancia partidaria, la trayectoria profesional y el
género (Bonvecchi y Scartascini 2014: 154). Esta seccién estd dedicada al andlisis descriptivo
de los perfiles recurrentes en la designacién de ministros de Estado en Perti enfocado en esas
caracteristicas, agregamos algunos componentes demograficos para analizarlos en funcién a los
debates originados en el caso peruano.

Reclutamiento partidario y trayectorias profesionales

Una visién comparativa muestra que el caso peruano es particularmente importante en
términos de reclutamiento no-partidario o de independientes. Esto ocurre debido, en buena
cuenta, al cariz presidencialista del sistema politico (Amorim Neto 2010: 13); pero una mirada
mds profunda en el tiempo nos da cuenta de una dindmica de variacién importante sin que
haya cambiado esta orientacién en el sistema institucional. Esto es importante, también,
por el papel que han cobrado los independientes en la configuracién del Ejecutivo luego
del colapso del sistema de partidos y por la necesidad de contar con cuadros técnicos luego

© Asociacién Civil Politai



¢Todos los ‘hombres’ del Presidente?: una mirada al Poder Ejecutivo a propésito de los ministros
y ministras en los gobiernos del Pert post-Fujimori (2001-2014) - Paolo Andre Sosa Villagarcia

de las reformas de mercado. Como sefiala Robert H. Bates, para desentrafar el poder que
obtienen los tecnécratas, hay que echar una mirada a los politicos ya que, por lo general, su
comportamiento da cuenta del rol que los primeros tienen en funcién a lo que los segundos
han cedido (Bates 1993: 30).

Grafico 5. Afiliacion partidaria y experiencia legislativa de los ministros
(1980-1995) (%)
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Como puede verse en el Grifico 5, la informacién provista por Carreras (2013) es
ilustrativa de esta variacién, pues luego del colapso del sistema de partidos encontramos
una dindmica de «presidente outsider y ministros neéfitos» (Carreras 2013: 98-101).
No obstante, es preciso recordar que, como sostiene Martin Tanaka, el primer gabinete
fujimorista convocé estratégicamente a «personalidades cercanas a los partidos politicos»,
como Juan Carlos Hurtado Miller de Accién Popular; Carlos Amat y Leén y Fernando
Sdnchez Albavera de Izquierda Socialista; y Gloria Helfer vinculada a Izquierda Unida
(Tanaka 1998: 205). Sin embargo, siguiendo una légica diferente a la opinién publica
(Murakami 2007: 248-249), estos partidos deslindaron su posicién de la actuacién de los
ministros una vez que se empezaron a aplicar las reformas de mercado. De esta manera,
se exacerbd la contraposicién entre los «independientes comprometidos con el pais» y
los «egoistas cédlculos partidarios» (Tanaka 1998: 208-209). Posteriormente, algunos de
estos ministros renunciardn por el excesivo control presidencial sobre las politicas y las
limitaciones impuestas las decisiones ministeriales mediante, por ejemplo, la nominacién
de los viceministros (Carreras 2013: 112-113).'

Si bien la identificacién partidaria habia empezado a declinar en la década anterior
(Cotler 1995: 346-347), este escenario fue aprovechado por el discurso anti politico de
Fujimori dando paso al incremento de independientes en el gobierno y la arena electoral
(Levitt 2012: 115-116). Esta situacién empeord una vez que el cierre del Poder Legislativo,
en el autogolpe de 1992, derivé en una mayoria en el nuevo Congreso Constituyente

18  Ver también Bowen (2000), Kenney (2004), Conaghan (2005) y Murakami (2007).
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Democritico que formuld y aprobé una nueva constitucién y balanced el poder atin mis
en favor del presidente (Degregori y Meléndez 2007: 61-62). De esta manera y gracias a la
estrategia de Vladimiro Montesinos, asesor presidencial y jefe del Servicio de Inteligencia

Nacional, se inauguré un régimen autoritario competitivo que consolidé esta tendencia
(Levitsky y Way 2010: 164-170).

Grafico 6. Militancia partidaria en las designaciones ministeriales por gobierno
(2001-2014)
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Fuente: elaboracion propia.

No pretendemos comparar los Gréficos 5 y 6 porque la unidad de andlisis es diferente
(ministros en la primera y designaciones ministeriales en la segunda). No obstante, es cierto que
si bien esta légica cambi6 con la caida del gobierno de Alberto Fujimori, los gobiernos siguientes
no alteraron radicalmente esta tendencia en comparacién al periodo previo al fujimorato (Levitt
2012: 185)."” El desbalance en el porcentaje de designaciones ministeriales entre independientes
y actores provenientes de agrupaciones politicas es claro. Aproximadamente el 60% de los casos
son independientes, mientras que solo dos de los partidos de gobierno superan, ligeramente, el
10%: el Partido Aprista Peruano y Pert Posible, este tltimo con ministros en el gobierno de
Ollanta Humala. Los demds grupos no logran superar el 5% cada uno, incluyendo al oficialista
Partido Nacionalista Peruano,? el Frente Independiente Moralizador como aliado del gobierno
toledista, o los acasos antes sefialados del PPC y RN.

19 Una mirada completa respecto a este punto puede encontrarse en Corvetto (2014).
20 En base a datos hasta el 2014.
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Grafico 7. Militancia partidaria en las designaciones ministeriales por sectores
(2001-2014)
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Fuente: elaboracion propia.

La informacién revela un escenario mds complejo si disponemos el nimero total
de designaciones entre independientes y militantes en funcién de los sectores en los que
se ubican (Grdfico 7). De esta manera, podemos sefalar que existen algunos ministerios
mayoritariamente «independientes» como, por ejemplo, Economia y Finanzas y Relaciones
Exteriores.”? Al mismo tiempo existen otros que los presidentes confian a sus cuadros
partidarios como el de Vivienda, Mujer y Poblaciones Vulnerables y, en menor medida,
la PCM. Esto nos lleva a una segunda discusién respecto al caricter profesional y a la
trayectoria de los ministros de Estado. Las reformas de mercado resaltaron el papel de los
economistas, convirtiéndolos en «estrellas de la crisis» (Conaghan 1998). Uno de estos
casos es el de Carlos Bolofia, proveniente de organismos multilaterales, quien se convirtid
en ministro de Economia de Fujimori en 1991 con la confianza de la comunidad financiera
internacional (Murakami 2007: 251).

Catherine M. Conaghan (2005) sostiene que Fujimori fue hdbil al apropiarse de
las reformas que Bolofa pretendia capitalizar gracias a su formacién como ingeniero que,
adn sin ser economista, le daba una sélida preparacién en matemdticas. Esta dindmica
fue arraigdndose en el gobierno con los nuevos cambios ministeriales que le dieron una
imagen tecnocrdtica y empresarial al gabinete (Murakami 2007: 251). Posteriormente,
Fujimori reemplazé ficilmente a Bolona en 1993 cuando los empresarios exigieron ajustes
a la politica econémica y nombré como sucesores a Jorge Camet y Victor Joy Way, quienes
mantenfan relativamente el perfil como ingenieros o empresarios y, a pesar de no tener
el nivel de especializacién de su predecesor ni identificarse plenamente con las reformas
neoliberales, continuaron con el programa de privatizaciones (Conaghan 2005: 181).

21 En estos casos, sobre todo en Relaciones Exteriores, vale la pena recordar que esta dindmica es en buena parte el reflejo de una
dindmica mds auténoma de la agencia estatal antes que una politica particular de los gobiernos (Dargent 2014: 11).
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Grafico 8. Designaciones ministeriales de acuerdo a profesiones (2001-2014) (%)

35.0
30.0
25.0 -
20.0 -
15.0 -
10.0 -
5.0 -
.0 -
e&o o@@' ef*'b \O-\'b O’b b”"’ §'° <>°° ?’é}'b (»>0°, ,z}""’ &,;b oééb ‘&@ oé;’b. R f§<b
N \ &L > & PR LK
0?/ 00(\ le(\ o(} @Q/ ‘6\ e\o ‘;é O b\)(; Qo\\ %(Q QQ §'z N \2\\ R Q
%\Q 9 ,\"bs .QQ\QQ’,Z? 2 gévsa Q%
& L B &
‘<\> <<0 ,b(,\ 0&0
& S
<
Vb

Fuente: elaboracién propia.

Grafico 9. Designaciones ministeriales por sector de procedencia (2001-2014) (%)

60

50

40

30

20

10

Alejandro Toledo Alan Garcia Ollanta Humala

® Mixto Privado ® Publico
Fuente: elaboracién propia.?

Como se observa en los Gréficos 8 y 9, estas tendencias se mantienen en los gobiernos
consecutivos. Si bien la profesién porcentualmente mds importante es Derecho, le siguen las
carreras de Economia e Ingenierfa. Si nos enfocamos solamente en estas tres profesiones (Gréfico
10), observamos una concentracién porcentual en sectores afines como en el caso de los ministerios

22 Enel 1.5% de los casos no se pudo identificar la experiencia laboral previa.
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de Justicia, Economia y Agricultura. No obstante, podriamos sefialar que la presencia de
economistas entre los demds ministerios es importante, atn sin ser abrumadora. Nuestro
perfil econémico también es complementado con una creciente importancia en los grados
académicos. Si observamos el porcentaje de ministros de acuerdo al nivel de educacién, vemos
una tendencia aparentemente en alza respecto a la presencia de casos con estudios de posgrado
(ver Grafico 11).%

Grafico 10. Designaciones ministeriales y profesiones por sectores (2001-2014) (%)
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Fuente: elaboracion propia.

Grafico 11. Designaciones ministeriales y nivel de estudios por gobiernos (2001-2014) (%)
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23 Esta tendencia es interesante, especialmente si se compara con las reflexiones de Kuczynski (1980: 44-46, 302-304) sobre la

falta de cuadros técnicos en la segunda mitad del siglo pasado.
24 Respecto a este indicador, en el 2.5% de los casos, el nivel académico no pudo ser determinado. Estos casos han sido excluidos

en este y los siguientes graficos.
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Si nos concentramos en el porcentaje total de los casos que tienen estudios universitarios
para cada sector (Grafico 12), encontramos una concentracion sugerente de acuerdo a la literatura
y las discusiones antes resenadas. En ese sentido, es importante ver que el porcentaje de estudios
de posgrado, de acuerdo al pais donde se desarrollan (Gréfico 13), estd distribuido principalmente
entre universidades peruanas y norteamericanas. Nuestra intencién no es establecer una jerarquia
en funcién al nivel académico o a las profesiones predominantes en los gobiernos. Sin embargo,
este tipo de informacién se hace relevante ya que el reclutamiento ministerial también ha sido
incluido en los debates respecto a la calidad de la gestién publica peruana (Ghezzi y Gallardo
2013),% asi como en la discusién publica respecto a las politicas de impulso del servicio civil y
de la mejora de incentivos para la insercién de «cuadros calificados» al gobierno (ver Cavero y
Galvez 2014).2°

Grafico 12. Designaciones ministeriales y estudios universitarios
por sectores (2001-2014) (%)
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Fuente: elaboracion propia.

25 Una visién critica puede verse en Grompone (2013) y Vergara (2014).
26 Una mirada interesante respecto a estos procesos y a las estrategias de reclutamiento en perspectiva comparativa puede verse en

Grindle (2012).
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Grafico 13. Designaciones ministeriales por lugar de estudio
del posgrado (2001-2014) (%)
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Fuente: elaboracion propia.
Las mugjeres en el Poder Ejecutivo

Una mirada panordmica muestra que, en cifras comparadas en el 2008, la proporcién de
mujeres que ocupan ministerios a nivel mundial es de 16.1%. Ademds, tan solo en 22 los paises
-seis de ellos, latinoamericanos- esta cifra supera el 30% (Ferndndez Poncela 2008: 57-58). Para
2012, Rivera-Mata muestra que existen importantes variaciones entre paises latinoamericanos:
mientras que en Costa Rica el 41% de los ministerios son ocupados por mujeres, mientras
que en Panamd y Chile este porcentaje alcanza apenas el 13% (Rivera-Mata 2012: 81). Como
sefiala el autor, es importante recordar que se trata de una tendencia notoria respecto a décadas
previas, ya que la tercera ola democrdtica iniciada en 1980 contribuyé a este aspecto. Hemos
pasado de una participacién «anécdota» a una presencia significativa: de 34 ministras (1950-
1979) a 375 (1980-2007). Este crecimiento estuvo especialmente concentrado entre 1989 y
2007, periodo en el que se produjo mds del 80% total de nombramientos (Rivera-Mata 2012:
81; Luna, Roza y Vega 2007: 9-10).

El primer gobierno de Alan Garcia se caracterizd, en ese sentido, por nombrar a las
primeras ministras de Estado en la historia peruana®, con un total de cuatro designaciones (ver
Victor Garcia Belatinde 2011). En 1987, Mercedes Cabanillas e Ilda Paroni asumen las carteras
de Educacién y Salud, respectivamente; mientras que en 1989, Marfa Bockos, independiente,
asume el despacho de Justicia y, en 1990, Cabanillas vuelve a ser nombrada ministra de
Educacién. Durante el fujimorato, caracterizado por una estrategia ambigua y pragmdtica
respecto a la inclusién politica y social de la mujer (Blondet 2002; Rousseau 2012), esta cifra
de designaciones sube a un total de seis. Como hemos visto, esta presencia empieza desde su
primer gabinete con el encargo de la cartera de Educacién a Gloria Helfer; posteriormente, en
1994, Liliana Canale asume el despacho de Comercio Exterior y Turismo. Durante su segundo
mandato, Fujimori le encargd, en 1996, los ministerios de la Mujer y Transportes a Miriam

27 En América Latina, la primera ministra, Maria Santodomingo, fue nombrada en 1950 en Panam4. Luego le siguieron nombra-
mientos en Chile en 1952, Colombia en 1956 y Costa Rica en1958 (Luna, Roza y Vega 2007: 7-8).
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Scheone y Elsa Carrera, respectivamente; y para 1999, Maria Valenzuela (Justicia) y Marfa Luisa
Cuculiza (Mujer) ocuparon estos cargos.

Grafico 14. Designaciones de ministras de acuerdo al total por gobierno
(2001-2014) (%)
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Fuente: elaboracion propia.

En términos porcentuales, los casos sefalados representan apenas el 5% del total de
designaciones ministeriales en el primer gobierno aprista y en los dos periodos del fujimorato.
Como se observa en el Gréfico 14, durante el gobierno de Toledo, esta cifra se duplicé vy,
cualitativamente, fue importante la designacién de Beatriz Merino como la primera presidenta del
Consejo de Ministros en la historia peruana, situacién que dio réditos politicos al desprestigiado
gobierno (Grompone 2005: 129-130). En el segundo gobierno aprista, mds de la cuarta parte
de designados eran mujeres y, al final del mandato, Rosario Ferndndez fue nombrada presidenta
del Consejo de Ministros. En lo que va del gobierno de Ollanta Humala, esta tendencia parece
consolidarse en términos porcentuales (que podrian incrementarse hacia el final del mandato) y
cualitativos, por el nombramiento de Ana Jara como primera ministra. Si bien estos datos son
importantes, no podemos dejar de sefialar que en el consolidado, las designaciones a ministras
representan solo el 15.8% del porcentaje total de ministros. De estas designaciones, el 31.8% estd
concentrado en el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables.
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Grafico 15. Designacion de ministras respecto al total por sectores (2001-2014) (%)
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Esta cifra es relevante ya que el 33.3% de designaciones a mujeres responden a
militancia partidaria. Pero de ese grupo, el 73%, nuevamente, se concentra en el Ministerio
de la Mujer. La mayor parte de mujeres que ocupa ministerios ajenos a este sector pertenecen
a cuadros independientes. Como sefialan Ferndndez Poncela (2008) y Rivera-Mata (2012),
no puede perderse de vista que se consolida una tendencia preocupante de nombrar ministras
«por la funcién que desempenan» en carteras «femeninas» o cominmente denominadas «de
segunda categoria». Estas carteras ministeriales femeninas, por la proporcién entre hombres y
mujeres, suelen ser aquellas que se ocupan de sectores como sanidad, culturay asuntos sociales,
mientras que las carteras masculinas se ocupan de los sectores defensa, interior o relaciones
exteriores (Rivera-Mata 2012: 83).”® Si vemos el porcentaje de designaciones de ministras
respecto al total por sector (Gréfico 15), observamos un panorama similar. El ministerio de la
Mujer y Poblaciones Vulnerables no solo concentra el porcentaje mayoritario de designaciones
a ministras, sino que ministerios mds jévenes como Desarrollo e Inclusién Social siguen la

28 Se tratan, evidentemente, de tendencias respecto al total de casos en América Latina. En Argentina, Chile, Ecuador y Uruguay
encontramos casos de ministras en el sector Defensa (Ferndndez Poncela 2008: 58).
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tendencia. El problema -es importante resaltarlo- no es que se nombren solamente ministras
en estos despachos, sino que exista una configuracién tendenciosa respecto al género, como
sefialan los autores antes sefialados. Ministerios como Energia y Minas, Defensa, Agricultura
confirman esta tendencia.

Edad y lugar de proveniencia de los ministros

Unas palabras finales merecen las caracteristicas demogréficas que reportan las
designaciones ministeriales. En términos etarios (Gréfico 16), el rango de edad se concentra
porcentualmente entre los 40 y 59 afios en los gobiernos de Alejandro Toledo y Ollanta
Humala, mientras que en el gobierno de Alan Garcia la mayoria se ubica en el rango de 50
a 69 afos. Por otro lado, en funcién a su procedencia geogréfica, si observamos el lugar de
nacimiento, encontramos que Lima concentra casi el 70% de los casos entre 2001-2014. Si
excluimos estos casos (Grifico 16), observamos que, muy por debajo, los departamentos
de Arequipa y Cusco se posicionan en segundo lugar con menos del 5% de casos. Solo en
funcién del lugar de nacimiento, no encontramos casos para las regiones de Cajamarca,
Huancavelica o Puno, entre otras.

Grafico 16. Designaciones ministeriales y rango de edad
por gobierno (2001-2014) (%)
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Fuente: elaboracion propia.
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Grafico 17.. Designaciones ministeriales por lugar de nacimiento
(2001-2014) (%)
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Conclusiones

En las siguientes lineas proponemos algunas ideas fuerza que se desprenden de nuestro
andlisis, asi como proponemos algunos temas de investigacién que deberian ser considerados en
agendas posteriores. Por un lado, encontramos que los estudios recientes sobre la configuracién
y estabilidad de los gabinetes son ilustrativos de la forma como se gobierna en contextos
de baja institucionalizacién politica. Sin embargo, nos apoyamos en la evidencia sobre las
variaciones entre los sectores dentro del Ejecutivo para sostener que hace falta una mirada més
compleja. La estabilidad de los gabinetes nos dice cada vez menos respecto a la dindmica de los
gobiernos, tanto en su relacién con el Legislativo (censuras y crisis ministeriales) como sobre
las prioridades politicas del gobierno®.

Por otro lado, podemos senalar que, en términos generales, el perfil recurrente de los
ejecutivos de gobierno puede ser caracterizado como masculino, limefo, entre cuarenta y
cincuenta afios, y educado en universidades capitalinas en carreras vistas como «adecuadas»
paralaadministracién (Derecho y Economia). Este perfil, como hemos visto, tiene importantes
variaciones tanto de acuerdo a gobiernos, como en funcién a los sectores que desempefian. De
esta manera se hace evidente la necesidad de reconstruir esta mirada en didlogo con el andlisis
del contexto gubernamental y social que los rodea.

Una mirada a la literatura presentada en este documento nos lleva a concluir, junto con
Vera y Carreras (2014), que hace falta un estudio de los factores que explican la estabilidad

29 En este cuadro ha sido excluido el departamento de Lima. En el 0.5% de casos no se pudo determinar el lugar de nacimiento.
30 Si para algunos estudios eran importantes las caracteristicas de los presidentes del Consejo de Ministros (Kuckzynski 1980,
Webb 1994), hoy es cada vez més evidente que las cabezas de los «<macro-ministerios» deben ser particularmente observadas.
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ministerial en las dltimas décadas, mds alld de los gabinetes, y las repercusiones que estas
tienen en la definicién de las politicas gubernamentales dentro de la dindmica tecnocrdtica y
burocrética. Concordamos también con el balance de Bonvecchi y Scartascini (2014) respecto
a los vacios en la literatura sobre el funcionamiento del Ejecutivo y, particularmente, de los
ministerios. La informacién disponible para una mirada histérica de este poder del Estado
estd condicionada, bdsicamente, a la relacién que ha desarrollado con otros poderes como el
legislativo o judicial.

Una mirada mds completa sobre la formacién de capacidades y laslégicas administrativas
de estas agencias estatales es necesaria. En el caso peruano, empiezan a desarrollarse
trabajos importantes desde el estudio de las agencias estatales. No obstante, adn hacen falta
exploraciones a profundidad sobre el Ejecutivo y configuracién «realmente existente» de sus
oficinas y agencias estatales, asi como el papel de los ministros partidarios dentro del gobierno
(Cameron y Sosa Villagarcia 2013), asi como de las relaciones entre técnicos independientes
y los burécratas en la definicién de las politicas publicas (Vergara 2013) con el objetivo de
observar los retos que estas dindmicas generan en un contexto de baja institucionalizacién
politica.
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