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Sumilla

El articulo se centra en el analisis del perfil profesional de la alta burocracia (ministros,
viceministros y directores) del Ministerio de Energia y Minas (MINEM) en el contexto del
denominado boom de los commodities (2006-2016), un periodo caracterizado por el alza sost
enida del precio de las materias primas. Para cumplir con este objetivo, se elaboré una base de
datos de seguimiento y monitoreo, la cual recoge las caracteristicas demogréficas, trayectorias
educaciones y lineas de carrera, la estabilidad en la carrera, los vinculos laborales y los vinculos
partidarios de los 73 altos directivos de las unidades organicas del MINEM que laboraron entre
el periodo 2006-2016. Asf, la presente investigacion tiene como objetivos brindar de manera
descriptiva un perfil profesional de la alta burocracia del MINEM durante el denominado boom
de las materias primas, y analizar y discutir su profesionalizacion a partir de un marco tedrico
que relaciona la calidad burocrética con la capacidad estatal.

Palabras clave: Municipios. Burocracia, profesionalizacion, Ministerio de Energia y Minas, boom
de los commodities, método posicional.

Abstract

This article focuses in the analysis of the high bureaucracy professional profile (ministers,
vice ministers and directors) from the Ministerio de Energia y Minas (MINEM) during the
context of the so-called commodity boom (2006 - 2016), a period characterized by the sustai-
ned rise in the price of raw materials. In order to achieve this objective, we have elaborated a
monitoring database picking up demographiccharacteristics; educational trajectoriesand career
paths; career stability; employment links; and political party ties from 73 top managers of the
MINEM organic units that worked in the period from 2006 to 2016. Thus, this research has as
objectives to provide a descriptive professional profile of the high bureaucracy of the MINEM
during the so-called boom of raw materials and to analyze and discuss their professionalization
from a theoretical framework that relates bureaucratic quality to state capacity.

Keywords: Bureaucracy, professionalization, Ministerio de Energia y Minas, commodity boom, po-
sitional method
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Introduccion

¢Bajo qué condiciones institucionales se produjo el acelerado crecimiento econdmico en
el Pert? ; Como se ha conformado la burocracia del Estado peruano durante el boom de las
materias primas? Especificamente, ;con qué tipo de recursos (humanos y materiales) contaba
el Ministerio de Energia y Minas para gestionar un proceso tancomplejocomolo fueel boom
de las materias primas? ; Cuales fueron las principales caracteristicas profesionales del personal
encargado dela politica extractiva del pais? En el presente articulo, se intenta resolver estas
interrogantes centrandose en el andlisis de los recursos humanos con los que conté el MINEM
durante el boom de recursos (2006-2016); especificamente, se estudia el perfil profesional de
la alta burocracia del MINEM, a saber, ministros, viceministros, secretarios y directores de los
diversos organismos gubernamentales de dicho sector, que laboraron en el marco del boom de
loscommodities. Paraello, seanalizalas caracteristicas demograficas, trayectorias educaciones y
lineas de carrera, la estabilidad en la carrera, los vinculos laborales y los vinculos partidarios de
los funcionarios ptublicos de dicho ministerio.

Desde la ciencia politica, se senala que la capacidad delasinstituciones estatales depende,
engranmedida, dela calidad burocratica conla que cuenta. Esta relacion entre burocraciay
capacidad estatal se hace mas evidente en instituciones que llevan a cabo politicas ptblicas que
requieren de un alto nivel de especializacién por parte del personal administrativo y que afron-
tan complejos procesos econémicos y/o sociales.

Enladltima década, el Pert ha experimentado un acelerado crecimiento econdmico, pro-
ducto delaexportacién de materias primas. Este proceso se ha presentado como un desafio para
el Estado peruano por la debilidad institucional histdrica con la que esta cuenta. En particular,
el Ministerio de Energfa y Minas (MINEM) ha sido uno de los principales 6rganos estatales que
se ha visto puesto a prueba en este proceso por su rol protagénico en el manejo y promocién de
la actividad extractiva en el pais.

Es asi que el MINEM ha manifestado tener una considerable debilidad institucional,
sobre todo, en el manejo de la actividad extractiva méds que en la promocién de esta. Esto se
explica, en parte, por la estrategia macroeconomia peruana, la cual ha dependido dela inversion
en el sector minero. Ello ha influenciado a que los Gobiernos prioricen la inversion privada y se
enfoquen en las condiciones para ello, y dejen de lado la gestion efectiva de otras problematicas
de caracter social y ambiental (De Echave et al., 2009; Bebbington et al., 2013).

De esta manera, los problemas institucionales del MINEM se concentraron, sobre todo,
en la gestion ambiental y social. Diversos estudios han sefialado las deficiencias del MINEM en
su papel de fiscalizador ambiental y laboral de las industrias extractivas (Bebbington et al., 2013;
Himley, 2013,2014),sumalmanejodelos conflictossocialesyambientales (Echaveetal.,2009;
Damonte, 2014), la poca capacidad y su tardia respuesta a la mineria informal e ilegal (Dargent
y Urteaga, 2016) y su cuestionable autonomia estatal por la influencia de empresas privadas en
sus politicas publicas (Bebbington et al., 2013; Durand, 2016)

El analisis del perfil de la alta burocracia del Ministerio de Energia y Minas permitira
identificar de mejor manera a los individuos encargados del disefio de las politicas ptblicas
nacionales en el sector extractivo. Ademds, se podrd evaluar la calidad burocratica con la que
cuenta el Estado peruano; es decir, permitird identificar el grado de especializacién con el que
cuentan estos actores segtin al sector direccional al que pertenecen. Por tltimo, un esfuerzo de
este tipo permitird tener una mayor transparencia sobre los actores involucrados en el disefio de
las politicas ptblicas.

Asimismo, el estudio abarca dos gobiernos presidenciales: el de Alan Garcia Pérez (2006-
2011) y Ollanta Humala Tasso (2011-2016). En el primero, el boom de las materias primas
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fue més acelerado y se dieron las cifras mas altas de crecimiento econémico. Por otra parte, en
el segundo, el proceso empezé a desacelerar y el crecimiento econémico empez6 a caer. Estos
cambios del fendmeno del boom nos permitiran realizar comparaciones entre ambos gobiernos:
(como se diferenci6 la burocracia durante y después del boom? ; Hubo estabilidad burocratica
entre los dos gobiernos o se produjeron cambios abruptos?

Elarticulo se ordena dela siguiente manera. Primero, se realiza una breve revision tedrica
de larelacion entre burocracia y capacidad estatal; luego, se describe el proceso de crecimiento
econdmico producto del boom de los commodities y se sefiala el rol del Ministerio de Energia y
Minas en dicho proceso. Posteriormente, se explica la metodologia de investigacion, paraluego
pasar al analisis del perfil dela alta burocracia del MINEM. Por tltimo, se presentan las con-
clusiones.

Burocracia, Alta Burocracia y Capacidad Estatal

Diversos estudios de medicién de capacidad estatal toman como uno de los principales
factores la calidad de las burocracias estatales. Desde los estudios mas clasicos de Max Weber
(2000) hasta la bibliografia mas reciente, se sefiala que la capacidad de los Estados debe mucho
altipodeburocraciaconlaquese cuenta (Centeno, 2009; Giraudy, 2012; Franco y Scartascini,
2014; Mann, 2004; Stein y Tomassi, 2007). El consenso es que una burocracia meritocrética, es
decir, aquella que cuenta con una alta capacidad y alto de grado de autonomia, es un factor de-
terminante paralaestabilidad ylacalidad delaimplementacion delas politicas ptblicas, ademas
de que frena la interferencia de actores particulares en la formulacion de estas politicas (Franco
y Scartascini, 2014; Zuvanic e lacovello, 2005).

Scartascini (2011) sefiala que existen dos caracteristicas centrales que nos ayudan a dife-
renciar los tipos de burocracia: el grado de autonomia y las capacidades técnicas de las burocra-
cias. Entornoal grado de autonomia, se evaltia si existen “ garantias efectivas de profesionalismo
enel serviciocivil y el grado en el cual (...) estdn protegidos de la arbitrariedad y la politizacién”
(Scartascini, 2011, p. 70).

En cuanto a las capacidades técnicas, se evaltia “el grado al cual la burocracia tiene com-
pensacion de salario y sistemas de evaluacion” (Scartascini, 2011, p. 70). De esta manera, el
autor sefiala que, en un extremo, se encontrarian las burocracias meritocraticas (alta capacidad
y autonomia) y, en el otro extremo, las burocracias clientelistas (las cuales carecen deambos
atributos) (Scartascini, 2011). Parte de la evaluaciéon empirica indica que, efectivamente, el con-
tar con una burocracia meritocratica (auténoma, profesional y competente) produce mejores
politicas publicas (Banco Interamericano de Desarrollo, 2005). Ademas, se ha encontrado cierta
relacion positiva entre la calidad de las burocracias y el crecimiento econdmico de un pais (Evans
y Rauch, 1999).

Ahorabien, la burocracia estatal puede dividirse en distintos niveles. Por ejemplo, al ana-
lizar el personal de los Estados en Latinoamérica, Centeno (2009) las divide en dos categorias:
lanobleza burocratica (de alta profesionalizacién y autonomia) y “la masa de empleados que ni
visten de uniforme ni estdn trabajando en los sectores més prestigiosos de la economia o de los
asuntos exteriores” (Centeno, 2009, p. 16).

De manera anéloga, Velasco (2006) separa a los altos funcionarios ptblicos del “personal
operativo delaadministracién y delos escalones mas bajos delajerarquia administrativa” (2006:
304) y entiende a los primeros como “un grupo separado y diferenciado de servidores ptblicos
que poseen puestos especificos que les permiten y exigen cooperacién con el liderazgo politico
del gobierno” (Alcédzar citado por Velasco, 2006, p.314). Asimismo, Pareto (1980) realiza una
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divisién similar y sefiala a la élite politica como la clase selecta de gobierno, aquella que se ocupa
de “cargos politicos no demasiados bajos” (Pareto, 1980, p. 66) y que se encuentra distanciada,
enprimer lugar, del estrato inferior ono selecta (las masas) y,en segundolugar, dela clase selecta
no de gobierno.

Porotrolado, se puede distinguir dos tipos de burocracia deacuerdo ala funcion que
ejercen:los cargos directivos y los cargos ejecutivos o de gestion. Los primeros se encargan de las
funciones directivas y de toma de decisiones, mientras que los segundos se centran en las funcio-
nes ejecutivas y operativas (Mintzberg, 1984). Dentro de los cargos directivos, encontramosal
presidente, los congresistas y a la Alta Burocracia o burocracia gubernamental (Lépez, 2015, p.
56). El mismo autor nos ofrece una definicién minima de este tltimo actor:

Nivel de cuerpo burocratico cercano a los representantes electos, que a diferencia de ellos
no accede a estos puestos a través de la eleccion por votacién universal, sino en base a un criterio
de confianza y por un vinculo de confianza, y que conforma parte de los puestos directivos, ya
que participan delatoma de decisiones gubernamentales y tienen discrecionalidad del disefio de
las politicas (L6pez, 2015, p. 56).

La importancia de este Gltimo tipo de burocracia —la cual, tanto por jerarquia como por
sufunciénenlacosaptblica, seencuentraenlomasaltodela piramideestatal, es decir,enlos
mas altos puestos de toma de decisiones, solo por debajo del presidente y los congresistas— es
que tiene un alto grado de influencia en las politicas ptblicas nacionales. Asimismo, acttia como
unnexoentrelosrepresentanteselectosyelresto delaburocraciaestatal (Lopez, 2015, p.56).

Ademas de lo sefialado hasta ahora, hay un elemento importante a considerar de la bu-
rocracia en los Estados modernos: la estabilidad en el cargo. La importancia de la estabilidad
en los cargos para las democracias modernas radica en razones que pueden subdividirse en dos
perspectivas: el lado individual y el lado institucional. Desde la primera, la estabilidad posibilita
un mayor conocimiento del know how del sector desde dentro del aparato estatal. Los trabaja-
dores pueden, por tanto, realizar carrera profesional y aspirar a ascensos. Por otrolado, desde la
perspectiva institucional del Estado, se entiende que un agente necesita tiempo suficiente para
iniciarse enla gestion y en una nueva funcién. Este costo se ve reducido cuandola personaa
cargo posee experiencia en el sector y mas atin, conocimiento previo del area (Prats, 2002).

Diversos enfoques tedricos, en especial los referidos al neoinstitucionalismo, avalan esta
afirmacion. Prats (2002) sostiene que el sector econémico posee grandes incentivos para apoyar
la profesionalizaciény estabilidad de los servidores ptblicos encargados de poner en marchalos
acuerdos politicos, dado que dicha estabilidad garantiza y da continuidad y durabilidad a los
compromisos asumidos con la clase politica (Prats, 2002). Asi, la permanencia y estabilidad de
los funcionarios aseguran su “especializacion” y son, a su vez, requisitos para la consecucién de
los objetivos de sectores econémicos como, por ejemplo, el sector extractivo.

Entonces, es evidente (tanto tedrica como empiricamente) que existe una estrecharela-
cion entre una burocracia auténoma, especializada y estable, y la capacidad de un Estado para
hacerle frente a complejos procesos sociales, econémicos y/o politicos. Mas atin, cuando se trata
dela alta burocracia, pues es este cuerpo burocrético que, sin haber sido elegido democraticam-
ente, tiene una fuerte influencia en el disefio de las politicas ptblicas nacionales. A continuacién,
se presenta un proceso econémico complejo, el llamado boom de las materias primas, el cual
puso a prueba la capacidad institucional y, por tanto, ala alta burocracia del MINEM en el Pert.

© Asociacion Civil Politai



Laburocraciadel sectorextractivo:unanalisis del perfil profesional delaaltaburocraciadel Ministerio de Energiay Minas enelmarco
delboomdeloscommodities (2006-2016) - Addier Arriola, Jair Alva, Jimy Trujilloy Stephany Calisaya

El Ministerio de Energia y Minas y el boom de recursos naturales en el Pera

Entre el afio 2004 y 2012, el Perti experimenté un acelerado crecimiento econdmico
producto, basicamente, del boom de recursos naturales. Ahora bien, se entiende por boom de
recursosalos”periodos deexcepcional abundancia derentas parael Estado provenientes deacti-
vidades econdmicas primarias minerasy/oagricolas” (Dargenty Urteaga, 2016, p. 658).

El origen de dicho boom puede rastrearse a través del rdpido crecimiento de Chinaa
inicios del nuevo milenio. El gigante asiatico empez6 a demandar metales con miras a producir
mas para venderle a sus principales clientes en occidente Estados Unidos y Europa, los cuales
seencontraban dentro de unboom crediticio, que termind en 2008 al estallar la primera crisis
financiera internacional de este siglo (Parodi, 2017).

Para el afio 2007, el Perti ya se habia convertido en el segundo productor mundial de
plata; el tercero en zinc, cobre y estafio; el cuarto de plomo; y el quinto de oro (Ministerio de
Energia y Minas, 2007). A partir dela crisis internacional del 2008, el crecimiento econémico
del pais empez6 a descender a la par del precio de los metales. En el 2011, se inici6, oficialmente,
la desaceleracién econémica mundial y, en el 2012, se cerrd la etapa del boom de los recursos en
el Pera

En este proceso, el Ministerio de Energia y Minas cumpli6 un rol protagénico por ser el
ente estatal encargado del manejo y promocion de la actividad extractiva en el pais. De esta ma-
nera, el boom ha mostrado las serias limitaciones institucionales con las que cuenta el MINEM.
Principalmente, ha sido criticado por tener una inclinacién centrada en la promocién y atraccion
deinversionesprivadasal Pert, y por dejar deladolagestionadecuada deestasinversiones (sobre
todo la fiscalizacién social y ambiental). Asi pues, “sus acciones dirigidas hacia la promocién de
lainversion [han ido] desde el soporte administrativo, normado por ley, hasta la defensa media-
tica de las actividades y empresas mineras” (De Echave et al., 2009, p. 256)

De esta manera, las principales deficiencias del MINEM se han visto reflejadas en su
labor de fiscalizacién social y ambiental. En primer lugar, las cifras muestran que, a la par del
crecimiento dela exportacién de minerales en el Pert, los conflictos sociales hanido en aumento.
Porejemplo, entreeneroy diciembre de 2010, se registré un total de 362 conflictos sociales, de
los cuales la mayoria tuvo un caracter socio ambiental (Defensoria del Pueblo, 2017). Asi, autores
como Bebbington (2009, 2013) y Damonte (2014) han sefialado que parte de estos conflictos
sociales se explican por la poca capacidad de gestién que tuvo (y tiene) el MINEM, sobre todo,
en su papel de fiscalizador social y ambiental de la actividad extractiva en el pais. En la misma
linea, otros autores hansefialadola debilidad conla que cuenta el MINEM para poder llegar
fisicamente y fiscalizar las condiciones laborales en las que se encuentran los trabajadores de la
empresa extractivas (Himley, 2013, 2014).

Por otrolado, el MINEM ha presentado serias limitaciones en elaborar soluciones parala
minera informal e ilegal. Enel periodo del boom, el oro se incluy¢ enla lista de metales que mas
subieron su cotizacion en el mercado internacional. De esta forma, al ser la extraccién del oro un
procedimiento relativamente sencillo, pobladores de distintos departamentos del Pert contaron
conlosincentivos parainsertarse dentro del mercadoilegal de este mineral. Anteello, larespues-
tadel MINEM enlos primeros afios del boom (2004 - 2008) fue casinulay,luego, pocoarticu-
lada (2008-2011). Fue recién al final del periodo del boom (2011 - 2015) que el ministerio llegod
aelaborar una respuesta mucho més coherente y organizada, pero que se debi6, basicamente, a
factores externos: demandas domésticas y presiones internacionales (Dargent y Urteaga, 2016).

Poraltimo, diversos autores han cuestionadolaautonomia que tieneel MINEM enla
elaboracion de sus politicas ptblicas. Sobre todo, se ha sefialado el alto grado de influencia que
tienenactores privadosligadosaempresasextractivas, y se ha propuesto, incluso, que existe cier-
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to grado de captura estatal en el MINEM por parte de estos actores (Bebbington et al., 2013;
Durand, 2016). Otro grupo de académicos son mas escépticos respecto a la captura y proponen
que mas bien los actores privados utilizan mecanismos discursivos, técnicos y financieros para
permear la actuacién del Estado, lo cual genera que los burécratas asuman que el conocimiento
técnico de la materia la tienen estos actores no estatales y acepten sus propuestas acriticamente
(Urteaga, 2013; Damonte, 2014) .

Estas problematicas influenciaron a que el MINEM elabore un conjunto de respuestas,
sobre todo, en materia social y ambiental. Este cambio se puede observar, al menos formalmente,
sisecompara el Plan Estratégico Sectorial Multianual ' (PESEM) del sector MINEM de 2008-
2011 con el PESEM del 2012-2016.

Asi, en el PESEM de 2008-2011, la vision del MINEM giraba en torno a consolidar al
sector minero como un sector altamente competitivo, pero, sobre todo, promotor de la inver-
sion privada para “contribuir sustancialmente al desarrollo socio-econémico del pais” (MINEM,
2008, p. 25). No es de extrafiar que el primer objetivo general de este documento haya sido el de
“promover el desarrollo sostenible y competitivo del sector, priorizandolainversién privaday la
diversificacién de la matriz energética” (MINEM, 2008, p. 25).

Sin embargo, en el PESEM que abarca los afios del 2012-2016 esta visién cambio sus-
tancialmente. En este segundo documento se afirma que el MINEM busca consolidar al sector
minero como un “sector reconocido por ser altamente competitivo anivel internacional” y que, a
suvez, promueva “el desarrollo eficiente y competitivo de la explotacién de los recursos mineros
energéticos para satisfacer las necesidades de la nacién preservando el medio ambiente, respetando
laculturadelos pueblos, contribuyendoalareduccion delapobreza”*(MINEM 2012, p.3). Ob-
servamos, entonces, una muestra de las prioridades del MINEM durante el contexto del boom:
promover la inversion privada en el sector minero-energético. Recién en la etapa de desacelera-
cién econémica (2012) se produjo un cambio de visiény de objetivos en el sector.

Ahora bien, es necesario sefialar que estos cambios no se dieron por unaaccién propia
delaburocracia del MINEM o del Estado a modo general, sino que mas bien estuvieron in-
fluenciados por actores no estatales y/ ointernacionales. Damonte (2016) sefiala que, a veces, son
actores externos los agentes de cambio institucional. En primer lugar, apunta a observar cémo
los organismos y las normativas internacionales definen ciertos cambios. Un ejemplo claro son
las normas ambientales, motivadas principalmente por tratados de libre comercio y porlas con-
diciones que organismos como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional exigian
(Lanegra, 2008). Enla mismalinea, Szablowski (2010) identifico comola Consulta Previa fue
fuertemente influenciada por el Banco Mundial para el caso peruano. Por tltimo, el cambio de
politicas del MINEM dirigidas a la solucién de la mineria ilegal fue producto de factores exter-
nos y demandas domésticas, mas que acciones del interior del sector (Dargent y Urteaga, 2016)

Asimismo, las acciones de la sociedad civil influyen en el cambio de politicas del Estado.

Por ejemplo, la movilizacién campesina en los conflictos de carécter social y ambiental, y 1a labor
deungrupode ONG's, haninfluidoenel cambioinstitucional del MINEM. Unclaro ejemplo
eselestudio de Bebbingtonetal. (2008) en el que se muestracémolaaccién colectiva de estos
grupos de la sociedad civil tiene efectos en la gobernanza del Estado.

Entonces, la burocracia del MINEM ha presentado un conjunto de deficiencias en su
capacidad al afrontar el proceso del boom de los recursos naturales. Suinaccién institucional en

1 Desdesucreacion en 1995, su funcién hasidola de asegurar que los intercambios comerciales tengan lugar de la forma mas
fluida, previsibleylibre posible. Mientras que el GATT solo se ocupaba del comercio de mercancias, laOMC abarcé el comer-
cio de mercancias y servicios, asi como los derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio. Desde su origen, ha
aspirado areducir los obstaculos al comercio disminuyendo los aranceles y abordando las medidas no arancelarias (OMC, 2015)

2 Las cursivas son nuestras.
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tiempos de bajos precios de los mineralesla llevé a tener serios problemas de gestion en los tiem-
pos del boom. Asi, dedicada solo a la promocién y atraccién de la inversién privada, su gestion
en la fiscalizacion social y ambiental ha sido deficiente. Hubo mejoras en los afios posteriores al
boom, loscuales se explican, primordialmente, por presiones de actoresfuera delaparatoestatal.

Metodologia de la Investigacion

Lapresenteinvestigacion serealizaa partir del andlisis delos perfiles delaaltaburocracia
estatal del Ministerio de Energia y Minas que laboraron en el periodo 2006-2016. Cabe sefialar
que los altos funcionarios que se estudian fueron seleccionados a partir del método posicional
(Badie, Berg-Schlosser y Morlino, 2011). Este método es uno de los més utilizados para ahondar
en estudios empiricos acerca de la clase politica 0 administrativa de un determinado Estado, ya
queesta basadoenlaidea de que el poder politico o administrativo se encuentra enlas institucio-
nesformalesyquelasaltasposicionesinstitucionalessonindicadoresespecificos dedichopoder.

Una de las principales ventajas de este método es la facil identificacién de las altas posi-
ciones institucionales y, consecuentemente, de las personas que las ocupan o las ocuparon. Esto
se produce porqueseasume queel poder se encuentra, principalmente, enlasaltas posiciones de
laadministracion politica. Sinembargo, es necesario resaltar que esta herramienta puede subes-
timar el rol de instituciones o précticas informales y, a la vez, sobredimensionar la importancia
del &mbito formal (Badie, Berg-Schlosser y Morlino, 2011). Aun asi, el método resulta ttil para
el andlisis del presente estudio, pues este se concentra en la alta burocracia estatal del MINEM.

Ahorabien, para el andlisis de los altos cargos escogidos se hace uso de herramientas
cualitativas de recojo de informacién que permitan identificar las caracteristicas demograficas,
trayectorias educaciones y lineas de carrera, la estabilidad en la carrera, los vinculos laborales y

los vinculos partidarios de los funcionarios publicos del MINEM.

Asi, en primer lugar, distinguimos dos categorias de la alta burocracia: la Alta Direccién
y los Organos de Linea. La Alta Direccion se constituye por el Ministro, los Viceministros y
Secretarios General, mientras que, los Organos de Linea son “los 6rganos técnicos-normativos
responsables de proponer y ejecutar las politicas ptblicas y funciones sustantivas a cargo de la
entidad” (Articulo 24° Ley Orgénica del Poder Ejecutivo). De esta manera, las posiciones buro-
créticas concretas estudiadas del MINEM son: el ministro(a), el viceministro(a) de Energfa, el
viceministro(a) de Mineria, el secretario (a) general, los presidentes (as) del consejo de mineria,
los directores (as) generales de administracién, asesoria juridica, asuntos ambientales energéticos,
asuntos ambientales mineros, eficiencia energética, electricidad, electrificacion rural, hidrocar-
buros, mineria, gestién social y planeamiento y presupuesto.

Para el proceso de recojo de informacion se utiliz6 dos estrategias: la elaboracién de una
base de datos y larevision de documentos oficiales del MINEM. En primer lugar, se elaboro
una base de datos delos curriculum vitaes proporcionados por el MINEM a través dela Ley
deTransparenciay AccesoalaInformacion Pablica-LeyN°27806. Esnecesarioresaltar que,
ademadsdelos curriculumvitaes, se realizé unarevision exhaustiva delas cuentas de Linkedin de
cada funcionario ptblico con el objetivo de compararlas con los datos sefialados en los curricu-
lum vitaes y, en algunos casos, completar la informacion faltante. La construccién de esta base
de datos a partir de tales documentos nos permitié ordenar a los 92 funcionarios de acuerdo a
las caracteristicas estudiadas.

A partir de dicha informacién, se analiza el perfil delos altos funcionarios de la alta buro-
cracia del MINEM. En primer lugar, se da cuenta de la forma de contratacién de los funcionarios
delaalta burocracia del Estado peruano; luego, se desarrollan las variables demograficas (edad
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y sexo) y, por tltimo, se analizan las variables laborales. Estas son las trayectorias educaciones
y lineas de carrera, la estabilidad en la carrera, los vinculos partidarios y los vinculos laborales.

En segundo lugar, se realiz6 una revision de la documentacion institucional y la norma-
tiva legal del Estado peruano, en particular, del Ministerio de Energia y Minas, la cual permitio
conocer la estructura de la burocracia peruana y la forma de designacion del personal burocréti-
co, ademds de las condiciones técnicas requeridas por cada sector y direccién del Ministerio de
Energia y Minas y las funciones basicas de los funcionarios ptblicos analizados.

Analisis de la alta burocracia del Ministerio de Energia y Minas
Forma de designacién de la alta burocracia del MINEM:

En primer lugar, se estudia brevemente la normativa referida a la forma de contratacién
de los servidores publicos del Estado peruano, en particular, la forma de contratacién de la alta
burocracia (ministros, viceministros, secretarios y directores). Esta primera revision dara luces
sobre el deber ser, es decir, lo que se sefiala a nivel formal.

Enesesentido, serescata gran parte deloestipulado porla Ley N°30057 o Ley del Ser-
vicio Civil, la cual establece un régimen tinico y exclusivo para todas las personas que presten
servicios para el Estado peruano. Cabe sefialar que este régimen se aplica a todas las entidades
publicas del Poder Ejecutivo, incluyendo a los Ministerios y Organismos Ptblicos.

La Tabla 1 sefala la clasificacion de los funcionarios ptblicos de acuerdo a las funciones
generales que tienenen el Estado y al nivel dejerarquia al que pertenecen. Asi, enlomésalto
del 6rgano administrativo, se encuentran los funcionarios ptblicos y los directivos ptblicos,
mientras que los servidores civiles de carrera y los de actividades complementarias forman la
granmasadeempleadosestatales. Resultaimportante sefialar que, encualquiera deestos grupos,
pueden existir servidores de confianza.
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Tabla 1. Clasificacion de funcionarios publicos segun su jerarquia en el Estado peruano

Clasificacién Definicién

Incorporacion

Representante politico o cargo politico
representativo que ejerce funciones de
gobierno en el Estado. Dirige o interviene
enlaconducciondelaentidad,asicomo
aprueba politicas y normas

Funcionario Publico

Servidor civil que desarrollafunciones
relativas a la organizacion, direccion
otomadedecisiones enunérganoo
proyecto especial. También comprende
a los vocales de los Tribunales
Administrativos

Directivo Publico

Servidor civil que realiza funciones
directamente vinculadas al cumplimiento
de las funciones sustantivas y de
administracion interna de una entidad

Servidor Civil de Carrera

Servidor civil que realiza funciones

a) Eleccion popular, directa y universal
(proceso electoral)
b) Designacion y remocion reguladosen
algunanormaconrangodeley
¢) Libre designacién y remocién (cargos
de confianza)

a) Concurso publico de méritos realizado
porcadaentidad, cumpliendo conelperfil
del puesto respectivo.
b) Libre designacién yremocién

a) Concurso plblico de méritos abierto
realizado por cada entidad, cumpliendo

con el perfil del puesto respectivo.
b) Libre designacién yremocién

a) Concurso publico de méritos realizado

indirectamente vinculadas al cumplimiento
de las funciones sustantivas y de
administracion interna de una entidad.

por cada entidad, cumpliendo siempre con
el perfil del puesto respectivo.
b) Libre designacion yremocion

Servidor de actividadescomplementarias

Fuente: Elaboracion propia en base a la Ley N° 30057.

El presente estudio se concentra en el cargo de funcionario ptblico, el cual puede clasi-
ficarse en tres tipos segtinla forma en que es elegido para un puesto ptblico. Como se sefiala
en la Tabla 2, el funcionario ptblico puede ser elegido por eleccién popular, directa y universal;
por designacion regulada; o por libre designacion. El caso del primero es claro: unindividuo al-
canzara un cargo publico si gana las elecciones. En el segundo caso, el funcionario debera pasar
por unproceso deseleccion, el cual se encuentrareglamentado. Y, por tltimo, el funcionario
publico delibre designacién es aquel cuyo acceso al Servicio Civil se realiza por libre decision del
funcionario pablico quelo designa, basada en la confianza para realizar funciones de naturaleza
politica, normativa o administrativa.

Tabla 2: Clasificacién de funcionarios publicos segun la forma de designacién
Definicion

Clasificacion Ejemplos

Esaquelelegidomediante eleccion
popular, directay universal,como
consecuencia de un proceso electoral.
Elingreso, permanenciaytérmino
desufunciénestanreguladosporla
Constitucion Politica del Per( y las leyes
de lamateria

* Presidente de la Republica
* Vicepresidentes de laRepublica
* Congresistas de laRepublica
* Presidentes,vicepresidentes y
consejeros regionales
* Alcaldes, tenientes alcaldes y regidores

Funcionario pablico de elecciénpopular,
directa y universal

Fuente: Elaboracion propia en base a la Ley N° 30057.
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Clasificacién

Definicion

Ejemplos

Funcionario pdblico de designacion o
remocién regulada

Funcionario publico de libre designacion

Es aquel cuyos requisitos, proceso de
acceso y periodo de vigencia estan
regulados en norma especial con rango
de ley

Es aquel cuyo acceso al Servicio Civil se
realiza por libre decision del funcionario
publico que lo designa, basada en
la confianza para realizar funciones
de naturaleza politica, normativa o
administrativa

* Magistrados del Tribunal Constitucional
* Defensor del Pueblo
* Presidente y miembros del JNE
* Consejo Nacional de la Magistratura
* Fiscal de la Nacion del Ministerio Pablico

* Ministros de Estado
* Viceministros
* Secretarios generales de Ministeriosy
aquellos que, por ley expresa, tengan igual
jerarquia
* Gerente General del Gobierno Regional

Fuente: Elaboracion propia en base a la Ley N° 30057.

Ahora bien, ;Quiénes son los actores publicos o instituciones encargadas de designar a
los funcionarios puiblicos delibre designacion? SegtinlaLey N°27594, el presidente dela Re-
publica es quien nombra y remueve a los ministros, viceministros y secretarios generales de los
ministerios.

Asi, seencuentraquelosaltos cargos burocraticos del MINEM que se estudia son fun-
cionarios publicos de libre designacion o servidores de confianza, puestos cuya designacion y
permanencia se da por libre decisién del funcionario ptblico que lo designa, en este caso, por
el Poder Ejecutivo. Sin embargo, atin cuando los cargos no requieren de un concurso abierto, el
Régimen de Servicio Civil explicita que los funcionarios deben de cumplir minimamente con el
perfil establecido para el puesto.

Variables demograficas: edad y sexo

En este acédpite, describimos dos caracteristicas demogréficas de la alta burocracia del
MINEM:laedad y el sexo. Comose observaenlafigural,ladistribucién delaedad delosbu-
récratasal momento que seencontrabanensucargoestatal flucttia entrelos 38 y 87 afios, y 59
afios es lamedia de las edades. Asimismo, la mayoria de los burécratas se concentran en el rango
de edad de 45 a 65 afios. En lineas generales, podemos afirmar que la alta burocracia estatal del
MINEM se encuentra conformada por personas maduras de alrededor de los 50 afios de edad.
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Figura 1. Distribucion de la edad de los funcionarios de la alta burocracia del MINEM.

Frecuencia meses

Foncorars

Funconaros (2006-2016)

Fuente: Elaboracion propia en base a las hojas de vida de los funcionarios publicos.

Figura 2. Porcentaje de funcionarios de la Alta Burocracia del MINEM segun el sexo.

B MASCULINO  m FEMENING

Fuente: Elaboracidn propia en base a las hojas de vida de los funcionarios publicos.

Si el andlisis se acota solo en aquellas direcciones enlas que laboré al menos una mujer en
el periodo2006 al 2016; se observaque, delos 16 cargos dela alta burocraciadel MINEM, solo
8 de ellos en algtin momento han sido ocupados por una muijer. Asi, es en la Direccién General
de Administracién y en la Direccién General de Electrificacion rural donde se concentré la ma-
yor cantidad de mujeres (3 en cada direccién) durante el periodo estudiado. No obstante, dentro
de esas direcciones, el niimero de hombres sigue siendo mayor, lo cual refleja un serio problema
deinequidad de género dentro del sector estatal extractivo. Caberesaltar que, delas15altas
funcionarias, solo 3 laboraron durante el gobierno de Alan Garcia.
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Tabla 3. NUmero de funcionarios por sexo en las direcciones del MINEM donde labor6 al menos una mujer en el
periodo 2006-2016

DIRECCION DEL MINEM CON AL MENOS UNA MUJER Funcionarias Funcionarios
DIRECTOR(A) GENERAL DE ADMINISTRACION 3 4
DIRECTOR(A) GENERAL DE ASUNTOS AMBIENTALES ENERGETICOS 1 3
DIRECTOR(A) GENERAL DE ASUNTOS AMBIENTALES MINEROS 1 7
DIRECTOR(A) GENERAL DE EFICIENCIA ENERGETICA 2 5
DIRECTOR(A) GENERAL DE ELECTRIFICACION RURAL 3 6
DIRECTOR(A) GENERAL DE HIDROCARBUROS 2 9
MINISTRO(A) 1 5
VICE MINISTRO(A) DE MINAS 2 3

Fuente: Elaboracidn propia en base a la hoja de vida de los funcionarios publicos.

Al respecto, los estudios con enfoque de género han sefialado como un problema real la
poca participacién de la mujer en el ejercicio de cargos ptblicos, en especial, en aquellos cargos
que cuentan con un alto grado de poder decisorio (como lo es los cargos de la alta burocracia).
Los hallazgos de este estudio muestran los problemas que atin persisten en alcanzar la llamada
“gobernabilidad democratica con equidad de género [la cual] requiere de politicas ptblicas que
reflejen la nueva institucionalidad, donde el estado de derecho responda a las necesidades com-
partidas de hombres y mujeres. Esta perspectiva incluye el posicionamiento de las mujeres en
cargos de decisién en la gestion estatal” (Ministerio de la Mujer, 2009, p. 25).

Trayectorias profesionales de los burécratas del MINEM: educacion y linea de carrera

Laformaenlaque unindividuollegaalaborar enaltos puestos del aparato burocratico se
constituye por las relaciones y/ o redes que este posee con altos funcionarios insertados ya den-
tro de la cosa publica (formas patrimonialistas), o gracias al resultado de un proceso educativo
que dot6 al sujeto de un potencial para ejercer la funcion que esta élite demanda (meritocracia)
(Fresan, 2017, p.4).

Por otro lado, en un contexto de globalizacién, la internacionalizacién de la educacion
se vuelve un eslabon clave de la confirmacion de la élite de gobierno. Estudiar un posgrado en
el extranjero es la oportunidad de demostrar mejores capacidades para adaptarse a situaciones
variadas, ademas de ser una herramienta eficaz para confirmar una posicién social superior (Pin-
to, 2014, p. 234). En esta linea, Camp (2017) sefiala, por ejemplo, que en el caso mexicano la
caracteristica de los funcionarios publicos se vio fuertemente influenciada por las experiencias
educacionales que estos poseian, para la formacion de lideres politicos que gobernaron en el pe-
riodo posrevolucionario (Camp en Fresan, 2017, pp. 3).

De esta manera, el estudio sobre la alta burocracia se topa con un analisis necesario: las
trayectorias educativas y lineas de carrera. Tal como se presenta en las figuras 3, 4 y 5, ademas
de la carrera optada en el pregrado, se resalta la importancia de los estudios de posgrado de los
funcionarios y la internacionalizacién de la educacion.

Asi, del total de los funcionarios ptblicos analizados, el 56.52% tiene como carrera de
formaci6n la Ingenieria, el 19.57% el Derecho y 13.04% la Economia. Asimismo, la mayoria
de ellos proviene de una universidad publica (69.86%), de las cuales destacan la Universidad
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Nacional deIngenieria (30.43%)y la Universidad Nacional Mayor de San Marcos (7.61%). Por
otrolado, la burocracia proveniente del sector educacional privado se formd, en su mayoria, en
la Pontificia Universidad Catélica del Pert (20,65%).

Figura 3. Carrera de formacién del pregrado de la Alta Burocracia del MINEM
60.00% 56.52%
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40.00%

19.57%
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Fuente: Elaboracion propia en base a las hojas de vida de los funcionarios publicos.

Figura 4. Sector educacional de proveniencia del pregrado de la Alta Burocracia del MINEM.
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Fuente: Elaboracidn propia en base a las hojas de vida de los funcionarios publicos.
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Figura 5. Universidad de formacion en pregrado de la Alta burocracia del MINEM.
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Fuente: Elaboracidn propia en base a las hojas de vida de los funcionarios publicos.
Por otro lado, en la figura 6, se muestran los estudios de posgrado de la alta burocracia.

Como se observa, el 58,7% de ellos cuenta con una maestria, el 14,13% con un doctorado; mien-
tras que el 27,17% no cuenta con estudios de posgrado.

Figura 6. Posgrado de la Alta Burocracia del MINEM.
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Fuente: Elaboracion propia en base a las hojas de vida de los funcionarios publicos.
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Figura 7. Carrera de posgrado de la Alta Burocracia del MINEM

68.18

Adminigracion Economia y Finarnzas Derecho

Fuente: Elaboracidn propia en base a las hojas de vida de los funcionarios publicos.

Asimismo, del universo de los burécratas que cuenta con una carrera de posgrado, el
68.18% de ellos se especializ6 en la carrera de Administracion. E1 16.67% opt6 por carreras
relacionadas a la ingenieria (Ingenieria del petréleo, Ingenieria eléctrica, entre otros); el 10,61%
seincliné porla Economia y Finanzas, y un4.55% realiz6 estudios posgrado de Derecho. Los
estudios de posgradorealizados porlaaltaburocracia se dieron, en sumayoria, en universidades
delambitonacional (68.18%), mientras que el 31,82% sigui¢ estudios en el extranjero, comose
observa en la figura 8.

Figura 8. Sector educacional de proveniencia del posgrado de la Alta Burocracia del MINEM
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Fuente: Elaboracidn propia en base a las hojas de vida de los funcionarios publicos.
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Poraltimo, cabe destacar larelacién que existe entre el cargo publico ejercido y la especia-
lizacién con la que cuenta la burocracia analizada. Por ejemplo, en el caso de Direccién General
de Administracién, todos los burécratas analizados cuentan con una carrera de posgrado en
Administracion. En el caso de la Direccién General de Asuntos Ambientales Energéticos y la Di-
reccién General de Asuntos Ambientales Mineros, la especializacion del pregrado es principal-
mente en Ingenieria, al igual que en el posgrado, aunque con variaciones como carreras llamadas
Ciencias y tecnologias ambientales, Fertilidad de suelos y Ciencia Metaltrgica.

Por otrolado, uncierto grado de especializacién se puede observar enlos Directorios
Generales de Electricidad, Hidrocarburos y Mineria. Asi, en la Direccion eléctrica, la mayoria
delos funcionarios analizados cuenta con una carrera de pregrado en Ingenierfa Eléctrica y s6lo
un pequeio nimero en Ingenieria Mecanica. Sus estudios posgrado son mayormente en Admi-
nistracion. Por otro lado, en la Direccién de Hidrocarburos, las carreras que mas sobresalen en el
nivel pregrado son Ingenieria del Petroleo, Ingenieria Quimica y Petroquimica.

Enelnivel posgradoesmas diversoy seencuentran carreras como Ingenieria del Petréleo,
Administracion, Gestién y Finanzas. Por tltimo, en la Direccion Minera, la principal carrera de
pregrado de la burocracia es la Ingenierfa.

Tabla 4. Carrera principal en el posgrado de la alta burocracia por Direcciéon del MINEM

MINEM Carrera principal
DIRECTOR(A) GENERAL DE ADMINISTRACION Administracion
DIRECTOR(A) GENERAL DE ASESORIAJURIDICA Derecho
DIRECTOR(A) GENERAL DE ASUNTOSAMBIENTALES ENERGETICOS Mixto
DIRECTOR(A) GENERAL DEASUNTOS AMBIENTALESMINEROS Ingenieria
DIRECTOR(A) GENERAL DE EFICIENCIA ENERGETICA Administracion
DIRECTOR(A) GENERALDEELECTRICIDAD Administracion
DIRECTOR(A) GENERAL DE ELECTRIFICACION RURAL Administracion
DIRECTOR(A) GENERAL DE HIDROCARBUROS Ingenieria
DIRECTOR(A) GENERAL DEMINERIA Ingenieria (pregrado)
DIRECTOR(A) GENERAL DE OFICINA DE GESTIONSOCIAL Administracion
DIRECTOR(A) GENERALDEPLANEAMIENTOYPRESUPUESTO Administracion
MINISTRO(A) Mixto
PRESIDENTE(A) DEL CONSEJO DE MINERIA Derecho (pregrado)
SECRETARIO(A) GENERAL Administracion
VICE MINISTRO(A) DE ENERGIA Administracion
VICE MINISTRO(A) DE MINAS Administracion

Fuente: Elaboracion propia en base a las hojas de vida de los funcionarios pablicos.
*No se encontré informacién de los estudios de posgrado de los funcionarios de esta Direccién.
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La estabilidad en el cargo

La estabilidad de los altos cargos del MINEM es una variable importante a discutir. Asf,
el estudio encuentra que la continuidad de los funcionarios del MINEM no se produce necesa-
riamente por su permanencia en el cargo, sino por su permanencia en el sector. Gran parte de
los funcionarios que asumen direcciones ministeriales rotan a otras direcciones o pasan a cargos
similares y/o cercanos al cargo anterior (asesores, miembros de juntas directivas, comités, entre
otros), de manera que mantienen una vinculacion directa con el sector. Asi, la estabilidad del
aparato burocratico parece estar relacionada a la necesidad del Estado de tener predictibilidad
enlas decisiones. Elaparato tecnocratico del MINEM parece guiarse por unalégica deauto-
suficiencia que permite que las decisiones (en lo posible) aisladas del aspecto politico, posean
continuidad en el tiempo.

Los hallazgos del estudio sefialan que, en el lapso de diez afios, 73 funcionarios ocuparon
los 16 cargos estudiados; sin embargo, en muchas ocasiones, alguno de estos altos funcionarios
volvid a ocupar la misma Direccién y/u otro puesto dentro del sector, conlo que se tiene 92
puestos durante las gestiones de Alan Garcia y Ollanta Humala.

Tabla 5. Estabilidad en el cargo de la Alta Burocracia del MINEM?

Funcionarios Puestos Cargos
73 92 16

Fuente: Elaboracidn propia en base alas hojas de vida de los funcionarios pblicos.

Figura 9. Funcionario contratado por periodo presidencial.

o

Alan Garcla Olanta Humala
Fuente: Elaboracidn propia en base a las hojas de vida de los funcionarios publicos.

Como se observa en la figura 9, 1a estabilidad en los cargos de los altos funcionarios del
MINEM se ha reducido de un gobierno a otro. De esta forma, se observa que, cuando Alan Gar-
cia asumio la presidencia en 2006, se mantuvieron siete altos funcionarios de la gestion anterior
y fueron 28 los altos funcionarios que durante el quinquenio rotaron entre los altos cargos. Sin

3 Paraunmejor entendimiento de lalégica aplicada se debe considerar los siguiente: Por cargo se refiere a cada una de las 16
direcciones analizadas en este estudio; por funcionario, acadaindividuo que laboré en el periodo estudiado (siel individuo
labor6 mas de una vez en periodos y/ o direcciones distintas seguira siendo considerado un funcionario). Por tltimo, por puesto
seentiendeacadaunadelas posiciones que ocupé unindividuoenel periodo estudiado. Asisilaboré N veces, seconsiderara
N puestos ejercidos.
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embargo, para el periodo presidencial de Ollanta Humala (2011-2016), aunque este inicio su
gestion con diez altos funcionarios del periodo de Garcia, durante el resto del gobierno fueron
57 los funcionarios que rotaron entre los 16 puestosestudiados.

Tabla 6. Estabilidad en el cargo por periodo presidencial

Funcionarios Tiempo promedioenelcargo Proporcién de funcionarios por
(meses) puesto
Alan Garcia (2006-2011) 34.09 2
OllantaHumala (2011-2016) 19.7 3.5

Fuente: Elaboracion propia en base a las hojas de vida de los funcionarios publicos.

De la tabla anterior se puede observar una mayor estabilidad de los altos funcionarios en
el periodo presidencial de Alan Garcia (2006-2011), puesto que, en promedio, cada uno labora
por casi 34 meses y la cantidad de funcionarios se encuentra en una proporcion de dos funcio-
narios por puesto. Porsu parte, enel periodo de Ollanta Humala (2011-2016), los funcionarios
duraban menos ensus puestos (19 meses) y, por tanto, hubo una mayor rotacién de personal: una
proporcion de 3.5 funcionarios por puesto.

La vinculacion politica partidaria

Como se observo anteriormente, los puestos de la alta burocracia son, basicamente, pues-
tos de confianza. Es decir, es el politico quien elige a los que ocuparéan los cargos ministeriales,
viceministeriales, directorios y secretarias. Esto puede abrir las puertas para que los gobernantes
nombren como encargados delos organismos gubernamentales a miembros de sus partidos poli-

ticos, dejando de lado la especializacién que se necesitaria para un determinado puesto ptblico.

Figura 10. Afiliacion partidaria de los altos funcionarios del MINEM por gobierno

.......

uuuuuuu

000
Alan Garcia (2006-2011) Olienta Humala (2011-2016)
mSINVINCULACION  m CON VINCULACION

Fuente: Elaboracion propia en base a las hojas de vida de los funcionarios publicos.
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Talcomoseobservaenlafigura10,duranteel gobiernode AlanGarcia (2006-2011), fue-
ron 33 los funcionarios que ocuparon altos cargos al menos una vez en todo el periodo presiden-
cial. De estos, el 15.15% (5 funcionarios) se encontr6 inscrito en un partido politico al momento
de ocupar su cargo en el MINEM. En ese sentido, 3 de los funcionarios en cuestion pertenecian
al Partido Aprista Peruano. Por otro lado, en el gobierno de Ollanta Humala (2011-2016), fueron
55 los funcionarios que al menos ocuparon un alto cargo al menos una vez en el periodo presi-
dencial. De esta forma, el 7.27% (4 funcionarios) de los altos funcionarios pertenecieron a algtn
partido politico, de los cuales solo 2 pertenecieron a las filas del Partido Nacionalista Peruano.

Sin embargo, aunque evidentemente son muy pocos los funcionarios con afiliaciones
partidarias, estos han ocupado los puestos mas importantes para la decisién politica: Vice Mi-
nisterios, Direccién General de Mineria, Secretaria General, Ministro, y Direccién General de
Asuntos Ambientales Mineros. Particularmente, los afiliados al Apra ocuparon la Direccién Ge-
neral de Gestion Social, Direccién General de Mineria y el cargo de ministro, mientras que los
afiliados al partido nacionalista ocuparon el Viceministerio de Minas y la Direccién de Asuntos
Ambientales Mineros.

Circulacion laboral anterior y posterior inmediata al cargo publico

La reconstruccién y andlisis del recorrido laboral permite identificar las trayectorias y las
diversas posicioneslaborales ocupadas por los altos funcionarios del MINEM previa y posterior-
mente al ejercicio de su cargo en el ministerio. Ello permite no solo dar cuenta de las posiciones
ocupadasenelsector ptblico, sinotambiénaquellasocupadaseneldmbito privado (empresarial)
y en un tercer sector (organizaciones de la sociedad civil), ademas de los tipos de trayectorias
construidas hasta llegar a la posicion de gobierno y las distintas estrategias y mecanismos que
se ponen en juego a lo largo del periodo, como el ascenso interno, la circulacién paralela entre
multiples empresas y la alternancia entre posiciones entre el sector publico y el privado.

Algunos han planteado que “la entrada desde el sector privado a altos cargos ptblicos
aporta nuevos conocimientos y perspectivas a la gestion del Estado, ya que lo provee de conoci-
miento especifico sobre el funcionamiento de determinadas industrias” (PNUD, 2017, p. 389).
No obstante, la circulacién puablico-privada también puede tener efectos nocivos en torno a la
autonomia estatal y el desarrollo econémico y social, ya que gran parte de estos “funcionarios
que provienen del mundo empresarial mantienen redes de contacto, unaidentidad y en algunos
casos vinculos comerciales reales o potenciales con personas u organizaciones deese mundof...).
[Asi] en ocasiones, puede poner [se] en cuestiénla capacidad delaautoridad de actuar exclusiva-
mente en nombre del interés publico” (PNUD, 2017, p. 389).

La presente investigacion muestra que, entre el 2006 y el 2016, existieron 92 designa-
ciones de altos cargos directivos en los 16 organismos estudiados. Tales designaciones fueron
ocupadas por 73 individuos, quienes asumieron mas de un cargo directivos durante ese periodo,
usualmente de modo consecutivo. De esta manera, durante el gobierno de Alan Garcia (2006-
2011), mas del 70% de los funcionarios trabajé antes en el sector ptiblico, mientras que cerca
al 23% delos funcionarios provino del sector privado. Al terminar su labor, mas del 62% de
los funcionarios pertenecientes al periodo mencionado se mantienen en el sector ptblico y, en
menor medida, (20%) retornan al sector privado. Sin embargo, debe resaltarse que la presente
investigacionno pudoseguir el rastro del 17.14% delos altos funcionarios en cuestién, locual
permite plantearlahipétesis de que es muy probable que estos retornaron al sector privado pues-
to que no pudieron ser ubicados en las bases de datos del Estado.
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Delamismamanera, duranteel gobierno de Ollanta Humala (2011-2016),fue el 68.66 %
el namero de los funcionarios que antes trabajaron en el sector publico; el 28.36% provino del
sector privado. Al terminar sus funciones, los funcionarios en cuestién, en sumayoria, se mantu-
vieron en el sector publico (46.27%) y otro tanto pasé al sector privado (32.84%). Nuevamente,
se perdié el rastroa un gran nimero de funcionarios (20.9%), conlo cual se afirma que es pro-
bable que estos hayan pasado al sector privado.

Tabla 7. Estabilidad en el cargo por periodo presidencial

AlanGarcia (2006-2011) OllantaHumala (2011-2016)
Sector inmediatamente ... de asumir su puesto Antes Despues Antes Despues
Publico 74.29% 62.86% 68.66% 46.27%
Privado 22.86% 20.00% 28.36% 32.84%
No se sabe 2.86% 17.14% 2.99% 20.90%
100.00% 100.00% 100.00% 100.00%

Fuente: Elaboracidn propia en base a las hojas de vida de los funcionarios publicos.

Ahora bien, si disgregamos el MINEM en las diversas direcciones que la conforman,
encontraremos algunas variaciones aresaltar. As, la Direccion General de Asuntos Ambientales
Mineros, la Direccién General de Electricidad, la Direccién General de Hidrocarburos y los Mi-
nistrossonlos cargos enlos que se encuentralamayor circulacién pablico-privada; en particular,
se dan luces del fendmeno de la puerta giratoria.

Asi, por ejemplo, la mitad de los directivos de la Direccién General de Asuntos Ambien-
tales Mineros analizados entre el 2006 - 2016, provino y salio a laborar al sector privado. De las
instituciones privadas de las que provinieron estos burdcratas podemos mencionar a la minera
Yanacocha, Centromin y al estudio de abogados Garcia y Abogados. Asimismo, las institucio-
nes privadas a las que salieron a laborar luego de haber ejercido su cargo ptblico fueron Xstrata
Cooper, la International Centre for Genetic Engineering and Biotechnology, y como consultores
independientes.

En el caso de la Direccion General de Electricidad, los burdcratas que laboraron en ins-
tituciones privadas provinieron de compafifas como Dessau Energy Division —compaiifa con
“enfoque comercial en consultoria, disefio y servicios de supervision dela construccién en diver-
sos campos de la infraestructura” (Dessau, 2017) —, y del Grupo Distriluz, empresa encargada
delageneraciény distribucién de energia en doce departamentos del pais. Asimismo, las institu-
ciones privadas en las que laboraron inmediatamente después de su cargo en el gobierno fueron
Dessau Energy Division, Distriluz, Cenergia y Coes Sinac. Todas estas entidades privadas se
encuentran relacionadas al sector energético.
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Tabla 8. Funcionarios que ocuparon cargos publicos antes y después de ejercer su cargo en el MINEM

Antes Despues

Publica Privada Indeterminados Publica Privada Indeterminados

DIRECTOR(A) GENERAL DE ADMINISTRACION 7 0 0 7 0 0

DIRECTOR(A) GENERAL DE ASESORIA JURIDICA 2 0 0 2 0 0

DIRECTOR(A) GENERA DEASUNTOS AVBIENTALES 1 0 2 1 1

DIRECTOR(A) GENERALDE ASUNTOSAMBIENTALES 4 0 4 3 1

MINEROS

DIRECTOR(A) GENERAL DE EFICIENCIA ENERGETICA 4 1 2 5 1 1

DIRECTOR(A) GENERAL DE ELECTRICIDAD 3 4 0 1 4 2

DIRECTOR(A) GENERAL DE ELECTRIFICACION RURAL 6 0 0 3 2 1

DIRECTOR(A) GENERAL DE HIDROCARBUROS 8 3 0 5 4 2

DIRECTOR(A) GENERAL DE MINERIA 4 2 0 2 2 2

DIRECTOR(A) GENERAL DE OFICINA DE GESTION SOCIAL 1 2 0 1 1 1

DIRECTOR(A) GENERAL DE PLANEAMIENTO Y ) 0 0 ) 0 0
PRESUPUESTO

MINISTRO(A) 2 4 0 2 3 1

PRESIDENTE(A) DEL CONSEJO DE MINERIA 6 0 0 5 0 1

SECRETARIO(A) GENERAL 5 1 0 5 1 0

VICE MINISTRO(A) DE ENERGIA 4 2 0 1 3 2

VICE MINISTRO(A) DE MINAS 3 1 1 2 1 2

Fuente: Elaboracidn propia en base a las hojas de vida de los funcionarios publicos.

Porsulado, la Direccién General de Hidrocarburos también se encontré ocupada por
burécratas provenientes del sector privado. Si bien no en igual medida que en los anteriores, es
necesarioresaltar quela tercera parte de elloslaboraron (inmediatamente antes de asumir su car-
goenel gobierno) enasociaciones vinculadas a entidades privadas comola Sociedad Nacional de
Mineria, Petréleoy Energfa, y en entidades privadas como Repsol y Universal Metal Trading. En
cuanto a las instituciones en las que burécratas analizados laboraron inmediatamente después
de sucargo en el gobierno, se encontré a Jereh Group, a Gaz et L'nergie SAC y ala Universal
Metal Trading.

Por tltimo, en el caso de los ministros encontramos que, de los seis analizados, cuatro de
ellos provinieron del sector privado. Especificamente del estudio de abogados Laub & Quijan-
dria Consultores y Abogados, de Centromin Perti y del Banco Mundial. Asimismo, tres, al cul-
minar su labor en el aparato estatal, inmediatamente, entraron a laborar a instituciones privadas
como Laub & Quijandria Consultores y Abogados, Global Pacific Consultores y Consultorias
independientes.
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Reflexiones finales

El objetivo principal del presente estudio fue brindar un perfil profesional dela Alta
Burocracia del Ministerio de Energia y Minas que labor6 en el marco del boom de las materias
primas 2006-2016. Esto se realiz6 con el animo de sefialar como se configuro el recurso humano
del MINEM frente a un proceso econdmico complejo comolo fue el boom de recursos naturales.

arevision delaliteratura mostré el panorama de la debilidad institucional conla que

cont6 el MINEM durante el boom de los recursos naturales; concretamente, se enfatizo su con-
centracién en la promocion de la inversion privada en el pais, lo cual mantuvo una debilidad en
la fiscalizacién ambiental y social de estas actividades extractivas. Ello hizo que no se pudiese
brindar prontas respuestas a los conflictos sociales y ambientales, que no se lleve una adecuada
politica para afrontar la aparicién de la mineria ilegal e informal y a que se cuestione su autono-
mia institucional frente a actores privadosligados alas empresas extractivas. Asi, en tiempos del
boom, se manifesté con més claridad la deficiente capacidad que teniael MINEM.

Ello llevé a preguntarse bajo qué condiciones el MINEM afronto el complejo proceso del
boom de los recursos. El estudio se concentré asi en los recursos humanos y se brindé un perfil
delos burdcratas del sector extractivo. Enlineas generales, se dio cuenta de que los miembros de
laalta burocracia del MINEM se caracterizaron por ser hombres que fluctuaban en alrededor los
50 afos de edad. Asimismo, estos habian estudiado en una universidad estatal, principalmente,
la carrera de Ingenieria, Derecho o Economia en el nivel de pregrado, ademas de contar con una
maestria en Administracién en una universidad nacional. Asimismo, se dio a conocer que estos
burécratas contaban con una mediana especializacion (a nivel de pregrado, sobre todo) en algu-
nos de los puestos direccionales que laboraron, sobre todo en aquellos relacionados a la promo-
cionylegislacion delaactividad extractiva, tales comolos Directorios Generales de Electricidad,
Hidrocarburos y Mineria.

Enel caso dela Direccién General de Asuntos Ambientales Mineros (encargado dela
aprobacion de los Estudios de Impacto Ambiental), la situacién es un poco mas difusa. La ma-
yoria de los burdcratas tenian la carrera de Ingenieria en el pregrado y en el posgrado también
contaron con carreras relacionadas a la Ingenieria, aunque algunos tomaron cursos en torno al
medio ambiente. Si bien se encuentra cierta especializacion, son necesarias investigaciones cuali-
tativas que nos permitan observar qué racionalidades tenian los burécratas de esta direccion que
cumplié un rol importante durante el boom de las materias primas.

Por otro lado, un hallazgo del estudio es que, si bien los burdcratas muestran cierta esta-
bilidad en el sector, ello no se repite en sus puestos burocraticos. Esto nos permite inferir que, si
bien estos actores se mantienen laborando en el MINEM, no desarrollan una carrera burocratica
especializada, primero, porque los burécratas no se especializan en una direccion concreta y,
segundo, porque —como sefialan los datos— entre el gobierno de Alan y Ollanta, son pocos (10
individuos) los que contintian laborando en el sector. Esto acarrearia problemas en el menciona-
do know how institucional del Ministerio, al mismo tiempo de la falta de incentivos por parte
de los burdcratas de quedarse a trabajar en una sola direccion o de la gran cantidad de cambios
de cargos burocraticos que se da enel Estado peruano producto del cambio de gobierno.

En el caso de la autonomia estatal, la mayoria se caracteriza por ser independiente y no
tener ninguna vinculacion partidaria. Lo mismo podriamos decir en cuanto a sus vinculacio-
nes laborales, ya que la mayoria cuenta con una carrera dentro del Estado, mds atin dentro del
propio Ministerio de Energia y Minas. Sin embargo, es necesario disgregar el Ministerio para
dar cuenta de que, en algunos directorios, fendmenos como la puerta giratoria han tenido cierta
preponderancia. Asi, algunas direcciones como la de Asuntos Ambientales Mineros, Electrici-
dad, Hidrocarburos y la Cartera Ministerial nos muestran a altos funcionarios que provienen

© Asociacion Civil Politai



Laburocraciadel sectorextractivo:unanalisis del perfil profesional delaaltaburocraciadel Ministerio de Energiay Minas enelmarco
delboomdeloscommodities (2006-2016) - Addier Arriola, Jair Alva, Jimy Trujilloy Stephany Calisaya

delsector privado, lo cual puede afectar la direccion delas politicas ptblicas y favorecer a ciertos
grupos de presién dentro del sector extractivo. Ello daria ciertas luces en torno alos problemas de
autonomia estatal sefialado por algunos autores. Tal vez, como sefiala un sector de la academia,
en algunas direcciones es posible hablar de captura estatal, mientras que en otras existe cierto
consenso ideoldgico o alta influencia de tecnécratas especializados.

Estos hallazgos, si bien introductorios, abren puertas a futuras investigaciones mas pro-
fundas. Algunos temas de investigacion son, por ejemplo, cudles sonlos obstédculos conlas que se
encuentra la poblacion femenina para acceder a puestos claves dentro del Estadoy, en particular,
dentro del sector extractivo; por qué, en algunas direcciones del MINEM, fendmenos como la
puerta giratoria son mds recurrentes que en otras direcciones; cuales son las motivaciones de
los burdcratas que se mantienen laborando dentro del MINEM por varios afios en diferentes
direcciones, y/o qué tanta es su especializacion dentro del sector. Asimismo, hace falta estudiar
politicas ptiblicas especificas del sector para evaluar la calidad de esta burocracia. Esta primera
aproximaciénnos muestra unrelativo grado de especializacién delaalta burocraciaextractivaen
algunas direcciones; no obstante, una profunda investigacion deberd evaluar qué tan eficientes
han sido estos actores en el periodo del boom de las materias primas.
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