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1. Introduccion

La Constitucién de 1991 tuvo como objetivos primordiales incrementar la legitimidad institucional,
crear nuevos mecanismos de participacion y representacion de fuerzas politicas no tradicionales y
anteriormente excluidas, expandir el proceso ya naciente de descentralizacién' y balancear los frenos

y contrapesos del sistema politico, el cual se encontraba altamente concentrado en el ejecutivo’.

Se espera entonces que las reformas institucionales que tuvieron efecto a través de la reforma de la
constitucion del 91, tales como, el incremento en la fragmentaciéon politica, y la reduccién  de los
poderes del Presidente para fijar la agenda politica y ejecutar unilateralmente politicas publicas,

tengan un efecto en el direccionamiento estratégico del Presidente para mantener el control politico.

Este estudio busca determinar el impacto que tuvo la reforma constitucional, en la capacidad
institucional’ del ejecutivo. En particular se espera encontrar un cambio significativo en las
caracterfsticas intrinsecas de los ministros (un cambio en la composiciéon y formaciéon de los
ministros) para contrarrestar la disminucién de los poderes presidenciales introducidos en la

constitucion del 91, entre otras reformas.

Para esto, se construye una base de datos que registra las caracteristicas intrinsecas de las personas
nombradas como ministros desde 1970 hasta el 2012. Se tienen en cuenta variables tales como, su

formacioén técnica y académica, su experiencia y conocimiento en la materia, su trayectoria en el

! Ver “Consecuencias Imprevistas de la Constitucién de 19917 (Alfaomega, Fedesarrollo) resume las reformas y
transformaciones del sistema politico, que introdujo la nueva carta politica en Colombia y describe los efectos de la
nueva constitucion sobre la formulacion de las politicas publicas y su efecto sobre el desempefio econémico ente otros.

’Ia nueva Carta Politica redujo los poderes presidenciales, elevé el rol del Congreso, redujo los costos de participacion
politica e introdujo dos nuevos actores protagénicos: la Corte Constitucional y la Junta Directiva del Banco de la
Republica. Ademas, algunos temas de politica —como las transferencias fiscales a los niveles sub-nacionales de gobierno,
el gasto social, los salarios y las pensiones, entre otros— fueron detalladamente definidos en la Constitucién o en
sentencias posteriores de la Corte, restringiendo de este modo el margen de maniobra del Ejecutivo.

3Por “capacidad institucional” se entiende la capacidad administrativa y de gestién de un pais, ¢ incluye una amplia gama
de actividades tal como: capacidad de planeacion eficaz del gasto publico y el suministro de setvicios publicos, capacidad
para recopilar informacién estadistica, capacidad para el establecimiento, implementaciéon y operaciéon de marcos
regulatorios adecuados y proyectos del sector publico, eficacia de adopcién y cumplimiento de las reglas y leyes, asi
como de las reformas judiciales, proteccién de los derechos de la propiedad, fomento de la competencia y del sistema
econémico de mercado en general, entre otros (https://www.imf.org/external/np/exr/ib/2002/esl/031402s. htm#)


https://www.imf.org/external/np/exr/ib/2002/esl/031402s.htm#i

sector publico y su conocimiento y experiencia en el sector privado y con grupos de interés.
También se registra su capacidad de representacion politica, regional y gremial. As{ mismo se analiza

la heterogeneidad ideolégica y social de los ministros, y su pertenencia a élites cerradas de poder.

Asf mismo se examina el grado de inclusién de ministras mujeres dentro del gabinete, después de la
reforma constitucional y se analiza si existen diferencias entre las caracteristicas intrinsecas entre
hombres y mujeres nombrados, con el proposito de entender la naturaleza e incentivos del

Presidente en su estrategia de nombramiento en cuanto a género se refiere.

2. Marco Teorico

El sistema politico colombiano posiciona a los ministros como actores protagonicos en el disefio de
las politicas publicas*; los ministros dictaminan y dirigen el desarrollo de las politicas de gobierno y

. . ., . 5
sus respectivos procesos de implementacién y controlan los presupuestos en sus gabinetes’.

A pesar de que los ministros son autbnomamente nombrados por el Presidente de la Republica, el
ministro debe representar a diversos actores en continuo conflicto debido a su diversa naturaleza e
intereses variados y en casos opuestos, como lo son el Presidente, el Congreso, grupos de interés,

asociaciones gremiales, partidos politicos y el interior de su propio ministerio entre otros.

Dicha complejidad en la capacidad de representaciéon de actores de politica muchas veces
yuxtapuestos, requiere que los ministros sean capaces de aplicar un juicio critico para un adecuado
disefio de politicas publicas armoniosas y sostenibles. Adicionalmente se espera que sean altamente
competentes en su gestion, para fortalecer la capacidad de la administracién publica y el desempefio

institucional de los ministetios.

Segin Cohen (1988), en condiciones de baja institucionalidad e inestabilidad democratica, dicha
capacidad de representaciéon de un ministro, incentiva al Presidente a conseguir coaliciones de corto

plazo e incluso, pagar favores politicos a diferentes actores de politica, nombrando a un ministro que

4 Segan Martinez Gallardo, los tres aspectos fundamentales en que el gabinete de gobierno infiere en el proceso de
formulacién de politicas son, primero, en la formacién misma del gabinete ya que éste determina el tipo de actores
involucrados, sus capacidades y destrezas; segundo, en la capacidad institucional que difundan en sus ministerios (sus
reglas de juego y practicas), tercero, en la estabilidad misma de los gabinetes, para asegurar transacciones de largo plazo
que son requisitos para el desarrollo de politicas coherentes y estables.

> Los objetivos de los ministerios y la funciones de los ministros en Colombia estan definidos en la ley 489 del 1998



dichos intereses represente, lo que se denomina politizacién de nombramiento. Dicha practica de
politizacién, disminuye las facultades de acciéon del ministro, sacrifica la capacidad institucionalidad

del Ministerio, y deteriora el desempefio 6ptimo de sus funciones de mas largo plazo del Gobierno.

Poco se ha estudiado acerca de la tipologia que han exhibido los jefes de cartera en sistemas
republicanos presidenciales, con excepciéon de Estados Unidos; esto es, determinar qué
caracteristicas y cualidades intrinsecas hace a los ministros exitosos en sus mandatos y como las
distintas estrategias de formacién y composicion en los gabinetes afectan la efectividad y eficiencia
del gobierno. Taylor-Robinson y Cardona resumen los resultados de estudios llevados a cabo sobre
las competencias ministeriales para Estados Unidos y Europa Occidental y encuentran que sus
ministros son altamente educados y en su mayorfa pertenecen a elites socio-econémicas. La gran
mayoria son abogados, académicos y personas que han tenido altos cargos tanto en el sector publico
como privado. La mayorfa han tenido carreras politicas y han sido elegidos popularmente con
anterioridad. Muchos han participado en gobiernos locales y/o regionales y cuentan con cierto

reconocimiento popular.

Burstein (1977) estudié los nombramientos de los Ministros en Estados Unidos entre 1932-72 y
encontr6 una tendencia creciente al nombramiento de personas altamente competentes y con

. . . . . . , 6
experiencia previa significativa en el area de su mandato’.

Cohen (1988) examina los antecedentes y la actividad partidista de los ministros en Estados Unidos
entre 1789-1984. Este estudio encuentra un alto indice de ministros con vinculos o experiencia de
trabajo con grupos de interés relativos a sus carteras, con alta formaciéon académica, y con

experiencia significativa tanto en la materia, como dentro de otras agencias de gobierno.

Berlinski, Dewan y Dowding (2007) analizan los determinantes para la permanencia7 de los ministros
en Inglaterra entre 1945 y 1997. Los autores se enfocan en tres series de atributos; las caracteristicas
personales de los ministros; las caracteristicas politicas de los ministros; y las caracteristicas del

gobierno en el que estan sirviendo. Los autores encuentran que una mayor formaciéon académica

“Burstein agrega, que es de vital importancia que el Presidente escoja ministros que ayuden a formar coaliciones de
gobierno y que ayuden a incrementar la legitimidad y la representatividad del Presidente mediante la inclusion de
minorfas politicas en el gabinete.

7Utilizan la permanencia en el gabinete ministerial como proxi para determinar su desempefio.
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aumenta las probabilidades de durar mas como Ministros; que las mujeres tienen mas posibilidades
de permanecer mas tiempo en sus cargos y que entre mas edad tengan los ministros es menos
probable que duren en sus posiciones de Ministros. El rango de importancia de los ministerios

aumenta la posibilidad de que sus respectivos ministros duren mas en el cargo.

Huber y Martinez-Gallardo (2008) realizan uno de los primeros analisis de las caracteristicas
“ideales” que debe tener un ministro para llevar a cabo su labor efectivamente. El estudio argumenta
que un ministro debe tener experiencia técnica pertinente a su cartera, y gran destreza politica para

persuadir y obtener consensos politicos.

Huber y Martinez-Gallardo (2004) examinan la acumulaciéon de experiencia individual de cada
Ministro para 19 democracias parlamentarias. Para esto desarrollan dos tipo de variables: experiencia
de portafolio (experiencia en cada cartera especifica en la que cada Ministro esté al mando) vy
experiencia politica (experiencia en cualquier cartera en la cual hayan estado al mando). Los
resultados demuestran inestabilidad comparativa en la IV y V Republica Francesa, y la significativa

rotacion Ministerial en sistemas mayoritarios.

Escobar-Lemmon & Taylor-Robinson desarrollan una serie de estudios en donde analizan las
credenciales ministeriales y sus antecedentes profesionales para 5 democracias latinoamericanas. Este
es el primer estudio que refleja un analisis en los perfiles y la calidad de los ministros en América
Latina. Sin embargo, y aunque este estudio incluye a Colombia dentro de la muestra, solo recoge
informacién para dos periodos presidenciales (Pastrana Arango 1998-2002 y el Primer Gobierno de

Uribe Vélez (2002-2006).

Esta serie de estudios recoge evidencia que sugiere que la mayoria de los ministros electos por
Presidentes en América Latina, tienen algin tipo de experiencia politica, y que también la mayoria
tienen experiencia relativa a sus carteras, as{ sean elegidos por razones politicas. Este estudio sefala
que hay carteras en donde hay un mayor nimero de especialistas, como en las carteras de finanzas

(hacienda) y salud, y menos en otras carteras, como defensa y educacion.



El presente trabajo también busca responder algunas preguntas en cuanto a las credenciales y
antecedentes de los ministros teniendo en cuenta su género®. Es de especial interés para este analisis
responder a la pregunta, de si, las mujeres nombradas como ministros tienen diferentes credenciales
y antecedentes que ministros hombres y por lo tanto se pueden describir como de “diferente tipo” o
si por el contrario tienen las mismas credenciales y antecedentes de hombres ministros como lo

predice la “teorfa de control social™”.

Escobar-Lemmon y Taylor-Robinson (2009) conducen el primer analisis de género dentro del
gabinete de ministros para América Latina'’. Los resultados de su estudio concluyen que dentro de la
década de ministros estudiada (1998-2008), no existe ninguna diferencia significativa de las
caracteristicas intrinsecas de los ministros ademas del género corroborando la teotfa de control
social. Sin embargo, el estudio concluye que existen ministerios (y areas de politica) dominadas por

hombres en los que las mujeres no han podido penetrar.

Otros estudios, como el de Kantor (1977) y Prewitt y Stone (1973) se refieren a la literatura de
“grupos dinamicos” en donde se sugiere que nuevos grupos en el poder, en este caso mujeres, son
nombrados como figuras simbolicas (fokens) para lo cual se busca que sobresalgan dentro del grupo,

por atributos diferentes al del género.

Sin embargo, Carroll (1984) encuentra en su estudio resultados contrarios a los de la teorfa de los
“grupos dinamicos” para el caso de los Ministros en Estados Unidos. Carroll encuentra que las
mujeres nombradas ministras han tenido las mismas “credenciales y lealtades” que los hombres
ministros. Borrelli (2002) por su parte encuentra evidencia que sugiere que los nombramientos de
mujeres ministras han sido respuestas directas a presiones politicas y dichas mujeres poseen
antecedentes que exceden los de los hombres nombrados previamente en la misma posicion. Borelli
también concluye que dichas mujeres tienen experiencia en otras areas de politica distintas a las de

los gabinetes en las que han sido nombradas.

®Beltrunaite, Bello Casarico y Profeta (2012), resumen y comprueban la importancia de incrementar la participacion de la
mujer en la administracién publica y en general en el sistema politico.

% Esta corriente de pensamiento sociolégica predice que cuando un grupo social emergente se vuelve lo
suficientemente importante para que sea incluido en la politica, las élites de gobierno trataran de manejar este conflicto
permitiendo la entrada a nuevos miembros, seleccionando a sus representantes de tal manera que sus caracteristicas sean
lo mas similares posibles al “estatus quo” prevaleciente. En este caso, la teorfa del control social se demuestra si la
unica diferencia significativa entre las caracteristicas intrinsecas entre ambos grupos es el género.

10 E] estudio incluye 5 democracias de America Latina; Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica y Estados Unidos..



3. Marco Institucional

La reforma constitucional de 1991, buscé estimular la participacion e inclusién politica y reforzar los
frenos y contrapesos del sistema politico Colombiano. Dichas reformas alteraron tanto los poderes
del Presidente como los del Congreso, y se introdujeron reformas substanciales en el sistema
electoral que generaron cambios estructurales tanto en el nimero de actores como en la forma de

obtener consensos politicos entre el ejecutivo y el legislativo.

A continuacion se describen los cambios institucionales que quedaron consagrados en la
constitucion del 91 y que afectaron los incentivos del Presidente para cambiar su estrategia en

: 11
cuanto a su poder de nombramiento .

Se reforz6 el sistema de frenos y contrapesos del sistema politico —se redujeron los Poderes

del Presidente y se elevo el rol del Congreso

El Presidente de la Republica es el actor que posee una mayor concentracion de poder dentro de las
tres ramas del poder publico, tanto en su capacidad de fijar la agenda politica como para ejecutarla
unilateralmente. Sin embargo la constitucion del 91 reforzé los frenos y contrapesos del sistema
politico y redujo los poderes presidenciales. Asi mismo dio al Congreso un rol mas protagénico en
temas legislativos tanto en materias econémicas como de politica ptiblica en general'’. Para describir
los poderes y sus cambios pre o post reforma, se utiliza la matriz hecha por Cardenas y Pachon,
tipificada inicialmente por Archer y Shugart, que clasifica los poderes presidenciales en proactivos',

S 4. 15
reactivos e integrativos .

1 Los cambios que aqui se mencionan son solo una muestra del total de cambios institucionales que se introdujeron con
la nueva carta politica, y los mas relevantes para el analisis que aqui se plantea.

12 Otros actores que ganaron importancia fueron la Corte Constitucional y la Junta Directiva del Banco de La Republica,
entre otros.

13 Aquellos poderes que otorgados al Presidente para cambiar unilateralmente el status guno
14 Aquellos, como el veto, que le permiten impedir el cambio del status quo

15O de nombramiento, son aquellos poderes que le permiten formar coaliciones con el congreso



Poderes Hasta 1990 1991- Presente
Proactivo Poder exclusivo para introducir el presupuesto y Restriccion y regulacion de los estados de excepcion.
monopolio de poder sobre temas econémicos Limitdndolos a 90 dias y restringiendo!” la vigencia de
los decretos emitidos en el marco de los mismos!s.
Poderes legislativos extraordinarios sin restriccion | Restricciones al Congreso de otorgar al Ejecutivo
de tiempo (bajo la figura de los estados de facultades extraordinarias. Impidiendo al Presidente
excepcién) que le permitian legislar unilateralmente | utilizar sus facultades extraordinarias para decretar
en materias econémicas. La normatividad cédigos, estatutos, leyes organicas o impuestos.!?
adoptada podia permanecer aun una vez superada
la emergencia.!6 El Presidente aun conserva el poder exclusivo sobre
ciertas areas de politica, tiene un concentrado poder
El congreso podia delegar al Presidente poderes sobre la agenda legislativa, el cual puede hacer efectivo
extraordinarios para legislar en cualquier materia. mediante el uso de la peticién del tramite de urgencia.
Se cre6 una ruta alternativa a la aprobacién y proyectos
de ley (mediante el proceso legislativo) mediante la
peticion del Presidente al congreso de un referendo?.
Reactivos Se requeria de una mayorfa de dos terceras partes Disminuy6 el umbral requerido por parte del congtreso

pata traspasar el veto presidencial.

pata derogar el veto presidencial — la nueva mayotia
requerida es la mitad mas un voto.

De nombramiento

Grandes poderes presidenciales para distribuir
recursos y poder entre los legisladores y formar asi
una coalicién de gobierno.

Los congresistas no tenfan impedimentos pata
pertenecer a la rama ejecutiva o aceptar otros
nombramientos como embajadores, gobernadores,
etc.

El Presidente era el que controlaba la carrera
politica de los miembros de su coalicién.

Los gobernadores son elegidos popularmente
(Los alcaldes fueron elegidos popularmente desde
1980).

Introduccién de un régimen estricto de inhabilidades
para los candidatos a corporaciones publicas y un
régimen extenso de incompatibilidades para el ejercicio
legislativo. (El Presidente tiene ahora minimo control
sobre la carrera politica de los miembros de su
coalicién)

Aument¢ la participacion politica de fuerzas politicas no tradicionales lo que result6 en la

fragmentacion politica en el Congreso

La reforma constitucional del 91 abri6 el sistema de partidos politicos tradicionales a terceras fuerzas

con el objetivo de incrementar la democracia directa y promover la participacién ciudadana en la

politica. Algunos de los nuevos mecanismos introducidos fueron el sistema de financiaciéon publica

directa®, y la publicidad politica y electoral tanto para las campafias presidenciales como para las del

16 E]l Presidente evadia pasar por el Congreso para la aprobacion de sus politicas mediante la figura de los estados de
excepcion, la cual fue utilizada, en promedio, durante 276 de los 365 dfas del afio entre 1958 y 1991. En estos periodos,
el Presidente podia legislar unilateralmente a través de decretos legislativos y, adicionalmente, podia suspender las leyes
que considerara incompatibles con el Estado de excepcién. http://www.eldempo.com/politica/ ARTICULO-WEB-
NEW_NOTA_INTERIOR-9572124.html

17 Se otorgo a la corte constitucional el poder de revocar los dectretos promulgados

18 ]a utilizacion de estos mecanismos se convirtié en extraordinaria y pasé de un promedio de 276 a 55 dias por afio

19 Esto devolvié a la arena legislativa un papel mas prominente en la elaboracién de la politica publica

20 Sin embargo esta peticion requiere la aprobacion de la mayoria absoluta del congtreso para ser aprobada por lo cual no
es un poder unilateral.

2! Financiacién con recursos estatales mediante el sistema de reposicién de votos depositados (articulo 109)



congreso. Bajo este sistema es el movimiento politico, y no los partidos politicos tradicionales los
que necesariamente reciben los recursos™. Asi mismo se le atribuy6 la funcién de elaboracion y
distribucién de tarjetones electorales al Consejo Nacional electoral reduciendo aun mas los costos de

participacion en elecciones populares.

Ademas la reforma constitucional introdujo el sistema electoral presidencial 2 uno de doble vuelta®.
Esta nueva regla alteré el calendario electoral anteponiendo las elecciones al congreso meses antes
de la contienda presidencial de la segunda vuelta; esto cambi6 los patrones para la construccion de

las coaliciones entre el Presidente y el congreso.

Se introdujeron politicas de proteccion y equidad de género incluyendo reglamentacion

especifica para la mayor participacion de las mujeres en la administracién publica

Antes de 1991 no existia ningun articulo en la Constitucion que consagrara derechos especificos o de
proteccion directamente asociados con grupos minoritarios. La constitucion del 91 introduce
reglamentacién especifica para permitir a las mujeres una mayor participacion, tanto en el campo
laboral como en la sociedad en general; algunos de estos derechos son el derecho a la igualdad (Art 5
y 13), derecho a participar en los niveles decisorios de la administraciéon publica (Art 40), derecho a
la igualdad de oportunidades, abolicion a toda forma de discriminaciéon de la mujer, derecho a la
proteccion especial en el embarazo y derecho a apoyo especial a las mujeres cabeza de familia

(Art.43) entre otros.

A pesar de estos avances, la ley de cuotas, un proyecto de ley que reglamenta la efectiva equidad de
género en la administracion publica, y que fue presentada por primera vez en 1992, fue finalmente
aprobada en mayo del 2000, mediante la ley 581. La ley de cuotas reglamenta que el 30% de los
cargos de maximo nivel decisorio en la administraciéon publica (la rama ejecutiva) deben ser

ocupados por mujeres.

Cambios en la composicion de los ministerios

22 El articulo 40 de la constitucion del 91, consagra el derecho de asociacion con fines politicos, y expresa que todo
ciudadanotiene derecho a construir partidos, movimientos, y agrupaciones politicas. Esta norma otorga igualdad tanto a
los partidos como a los movimientos y agrupaciones politicas.

23 Es decir de no obtener una mayorfa absoluta (mas del 50%) de los votas para ganar en primera vuelta, es necesaria una
segunda ronda con los dos candidatos con mayor nimero de votos.
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Es interesante anotar que el primer cambio en la composicion de los ministerios desde 1953, fue
hecho en 1991 con la creacion del Ministerio de Comercio Exterior. Desde entonces ha habido
cambios significativos en la composicién de los ministerios, tales comola creaciéon del Ministerio de
Medio Ambiente en 1993 y del Ministerio de Cultura en 1997. En el 2002 se fusionaron los
ministerios del Interior y Ministerio de Justicia y del Derecho (Ministerio del Interior y Justicia); el
Ministerio de Desarrollo Econémico y Ministerio de Comercio Exterior (Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo) y el Ministerio de Salud y Ministerio del Trabajo y Seguridad Social (Ministerio
de la Proteccion Social). Adicionalmente se cambié de nombre al Ministerio de Medio Ambiente que
paso a ser el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, pasando a cumplir algunas
de las funciones del antiguo Ministerio de Desarrollo Econémico. En el afio 2011 se separaron las
funciones de los siguientes ministerios; el Ministerio del Interior y de Justicia, separandolo en el
Ministerio del Interior y Ministerio de Justicia y del Derecho; el Ministerio de la Proteccion Social,
separandolo en Ministerio de Salud y Proteccién Social y Ministerio de Trabajo; y el Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, separandolo en Ministerio de Vivienda, Ciudad y

Territorio y Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

4. Construccion de la base de datos, definicion de las variables y
analisis descriptivo

La base de datos que se construye para este trabajo, recoge informacion biografica sobre todos los

ministros que participaron en los gobiernos nacionales desde 1970 hasta el 1 Mayo del 2012.

La informacion recogida, o las hojas de vida de las personas que han sido ministros en Colombia, no
se encuentran centralizadas, y/o no son de acceso publico en ninguna entidad de Gobierno ** *. Por
lo tanto, la informacién biografica de cada miembro de gobierno se recogié de manera organica y
mayormente a través de busquedas de Internet. La mayoria de la informaciéon biografica se

encuentra registrada en noticias de periédicos o revistas politicas, que describen minuciosamente

24 Algunas de las entidades consultadas para la obtencién de la informacién incluyen: el Departamento Administrativo de
la Funcién Piblica, la Presidencia de la Republica, los Ministerios, el Departamento Administrativo de Planeacion
Nacional, Bibliotecas tales como la Luis Angel Arango, Biblioteca Nacional de Colombia entre otras

% LLa informacion requerida fue solicitada a través de canales formales, como cartas y peticiones escritas con el respaldo
de la Universidad, con reuniones directas con funcionarios de dichas instituciones, y a través de bisquedas informales
como visitas y consultas a las bibliotecas, centros de informacién y busquedas en las paginas de internet.
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antecedentes de cada ministro en fechas cercanas a su nombramiento. Otras hojas de vida, fueron
también encontradas en fuentes alternas, tales como organizaciones e instituciones relacionadas a

. . , . .. 26
trabajos previos, péstumos o ante el deceso de cada individuo™.

Adicionalmente, y debido a que la informaciéon encontrada no es homogénea ni detallada para todos
los casos, fue imposible registrar algunas de las caracteristicas de manera mas precisa. Asi que la
tipologia de la informacion, es de corte general y diseminada a través de variables dummy. Esta
metodologia, aunque representa una limitaciéon tanto en la capacidad explicativa, como en el grado
de detalle de sus variables, fue la tnica opciéon para el eficiente y a su vez efectivo registro de la

informacién biografica de los ministros.

El tamafio total de la muestra es de 338 observaciones (numero de ministros), lo cual equivale a un
92% del total de ministros del periodo 1970-2012. Las observaciones faltantes son aquellos
ministros, sobre los cuales no fue posible conseguir informaciéon bibliografica, ya sea de modo
parcial, total, o proveniente de una fuente confiable, por lo cual se omite en su totalidad. Se supone
que las observaciones faltantes son aleatorias y no significativas y que su omisién no responde a

caractetisticas intrinsecas de dichos ministros.

Formacién académica
Segtin Cohen (1988)*" la formacién académica del gabinete revela claramente la privilegiada posicion
social de este grupo, quien demuestra que la educacién de los Ministros es altamente superior al del

resto de la poblacién28 »,

26 Se incluyeron solamente registros de fuentes confiables como provenientes del periddico El Tiempo, El Espectador, la
Revista Semana, etc.

27 Quien estudia las caracteristicas de los Ministros para Estados Unidos desde 1789 (la primera administracion de
George Washington) hasta 1984.

28 Cohen (1988) disemina la formacién académica de acuerdo con los siguientes niveles: menos que educacién
secundaria, educaciéon secundaria completa, estudio universitario incompleto, estudio de pre-grado completo, y post-
grado. También clasifica a los Ministros de acuerdo al prestigio de la universidad en la que obtuvieron su titulo
universitario asf: Universidades de prestigio establecidas, universidades de menor prestigio y universidades no
prestigiosas.

2 Segun este estudio, 81% de los Ministros en Estado unidos ha terminado sus estudios Universitarios; de los cuales,
58% obtuvieron sus titulos universitarios en universidades de alto prestigio (27%.5 en Harvard o Yale), 21.2% en
universidades de menor prestigio y 20.9% en universidades no prestigiosas.
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El presente estudio recoge la siguiente informacién biografica en cuanto a la formacién académica

de los ministros asi™: Si tiene titulo universitario, y cual es su campo de estudio; si tiene un titulo de
.. . ., . . .. 31 32 . ,

posgrado, si tiene doctorado, si estudié en una universidad prestigiosa”™ ~, y si alguno de los titulos

tanto de pregrado como de posgrado fueron obtenidos en una universidad por fuera del pafs.

LLa Tabla 7 del anexo 1 muestra los resultados de 1a base de datos en cuanto a la formacién
académica del total de la muestra, antes y después de la reforma constitucional del 91, y su variacion
porcentual. E1  95% de los ministros, tenfan titulo universitario antes de la reforma constitucional
del 91; después de la reforma, un 97% de la muestra tiene titulo universitario. El incremento mas
significativo en cuanto a la formacion académica se presenta en la obtencion de titulos del posgrado,

con un incremento porcentual de 40% y de titulos de doctorado de 100%.

También hubo un incremento de 34% en el nimero de ministros que consiguieron alguno (o mas de
uno) de estos titulos en universidades afuera del pafs. La mayoria de los ministros del total de la

muestra fueron a una universidad prestigiosa, 68% antes y 73% después de la reforma constitucional.

La Tabla 8 del anexo 1, muestra los campos de estudios prevalecientes en los ministros, y su
variacion antes y después de la reforma constitucional del 91%. Los resultados muestran que antes de

la reforma constitucional la mayoria de los ministros eran abogados (51%). Los economistas pasaron

30 El registro de informacién de formacién académica se basa en el estudio de Taylor-Robinson y Cardona (2007), en
donde los autores incluyen el campo de estudio, la obtencién de post-grado, doctorado, el prestigio de la universidad en
la que obtuvieron su dltimo titulo y si estudiaron afuera de su pais de origen, como variables para determinar la
formacién académica. Las universidades de alto prestigio para Colombia en este estudio son La Javeriana, Los Andes, El
Rosario y el Externado. Los autores aclaran que la codificacién para universidades prestigiosas fue basada en opiniones
de expertos, y en literatura existente. La dnica Universidad de prestigio que se tienen en cuenta para la variable de
universidad de prestigio en el exterior es Harvard.

31 Se consideran universidades prestigiosas las 5 primeras universidades dentro de la clasificacién académica de la
metodologfa U-Sapiens Colombia 2010; esta clasificacion coincide con la clasificacion QS World University Rankings
que lista las 5 universidades mas prestigiosas de Colombia. Estas universidades son (en este orden): Universidad de los
Andes, Universidad Nacional de Colombia, Universidad de Antioquia, Pontificia Universidad Javeriana y Universidad del
Valle. Adicionalmente fueron incluidos dentro de esta variable, egresados (graduados) de la facultad de derecho de las
universidades del Rosario y del Externado de Colombia por sus acreditaciones y tradicién de sus egresados en el ejercicio
de la funcién publica.

32 Para registrar la formacion académica Berlinski, Dewan y Dowding (2007) incluyen dos vatiables dummies: la primera
llamada “escuela publica”; igual a 1 si el ministro fue a escuela publica y cero de lo contratio; y la segunda dummy
llamada Oxford; igual a 1 si el ministro se gradué de esta universidad, y cero de lo contrario.

3 No se encontraron otros estudios que diseminen la formacién académica por campos de estudio. Taylor-Robinson y
Cardona (2007) registran los antecedentes y las ocupaciones de los Ministros antes de entrar a sus cargos dividiendo la
experiencia en las siguientes categorias: gobierno, negocios, leyes, sector privados y desconocido.
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a representar el 44% del total de la muestra de ministros después de la reforma del 91 a diferencia de
un 35% antes de la reforma. Ia mayor diferencia en términos porcentuales se ve en el incremento
de administradores de empresas (280%) y profesionales en el drea de ciencias politicas/ politicas
publicas (175%). Al mismo tiempo hubo una caida en la participaciéon de abogados (-27%) médicos
(-29%0) después de la reforma del 91. Otros campos de estudio también ganaron participaciéon con
un incremento porcentual del 82%, representando un 20% del total de la muestra de ministros

después de la reforma.

Se puede establecer entonces que los ministros a lo largo de esta base de datos, han sido personas
altamente educadas con acceso a niveles de educaciéon superior significativamente mas altos que los

del resto de la poblacion colombiana®,

Aunque la base de datos no incluye informacién de posgrados y doctorados en el exterior por pafs,
se establece de manera anecddtica que la mayoria de los Ministros que realizaron estudios de
postgrado y/o doctorado lo hicieron en universidades en Estados Unidos, Inglaterra y Francia. Por
lo que se supone que la mayorfa de los ministros con estudios por fuera del pais dominan un

segundo idioma, en especial Inglés.

Carteras centrales y no centrales
Cohen (1988), clasifica las carteras ministeriales del gabinete de Estados Unidos de acuerdo a su
importancia. Este divide las carteras como carteras centrales (inner-cabinets) y no-centrales (outet-

cabinets)

Las carteras centrales, como las define Cohen, son aquellas en donde se manejan los asuntos
prioritarios de gobierno y de mayor injerencia para la mayoria de la poblacién. Los gabinetes o
carteras no centrales son las carteras cuyas politicas responden a intereses econémicos provenientes
de grupos diversos. Sus politicas tienen, en conjunto, menos impacto sobre la totalidad de la

poblacion™.

**Estadisticas referente s a la educacién formal en Colombia estin disponibles en www.dane.govt.co

% La importancia en general, y los objetivos de politicas de los diferentes ministerios pueden entenderse, segun Cohen,
como circulos concéntricos alrededor del Presidente, en donde los ministerios centrales representan circulos mas
pequefios y por ende mas cercanos al Presidente, y los no-centrales, mediante circulos mas grandes y por lo tanto mas
distantes al Presidente.
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Seguin estas caracteristicas, para el caso colombiano, se entienden como carteras centrales: Interior,

. . . s 3637 38
Relaciones Exteriores, Hacienda, Justicia y Defensa™"'. Las carteras no centrales son el resto™.

La Tabla 9 y la Tabla 10 del anexo 1 muestran los resultados de la formacién académica de los
ministros pre y post reforma constitucional de los ministros de carteras centrales y no centrales
respectivamente. LLos resultados muestran que el incremento de la formacién académica de los
ministros después de la reforma del 91 es mas significativa en las carteras centrales que en las no
centrales. El 100% de los ministros de carteras centrales tienen titulos universitarios y el 86% titulos
de posgrado después de la reforma. El 22% de los ministros de carteras centrales tienen doctorados
después de la reforma del 91, comparado con un 13% de los ministros de carteras no centrales.
Ademas las carteras centrales estuvieron mayormente ocupadas por ministros egresados de
universidades prestigiosas, con un incremento del 45% después de la reforma constitucional. Por el
contrario, la participaciéon de ministros en carteras no centrales, egresados de universidades

prestigiosas se redujo porcentualmente en un 9% después de la reforma constitucional.

El mayor incremento de ministros con estudios afuera del pafs también se presentd en las carteras
centrales con un incremento del 94%%, alcanzando un total del 66% de los ministros con grados
tanto de pregrado como de posgrado y/o doctorado en el exterior. En las carteras no centrales, el
50% de los ministros tienen estudios por fuera del pais, y su incremento antes y después de la

reforma constitucional solo fue del 11%.

Campos de estudio entre las carteras centrales y carteras no centrales

La Tabla 11 y la Tabla 12 del anexo 1 muestran los resultados de la base de datos en cuanto a los
campos de estudio de los ministros de carteras centrales y no centrales respectivamente. A pesar de
que en ambos tipos de cartera se presenta una disminucién en el nimero de abogados después de la

reforma del 91, esta caida es mayor en las carteras no centrales con una caida de 34%, comparado

3 Cohen define como carteras centrales en Estados Unidos, Los departamentos de Estado, El Tesoro y Defensa.

37 Dicho orden coincide con el que dictamina la ley 1444 del 4 Mayo de 2011 que enumera los Ministerios por orden y
precedencia.

BAgricultura, Comercio Exterior, Educacion, Minas y Energfa y Proteccién Social (Trabajo y Salud), Comunicaciones,
Cultura, Medio Ambiente, Desarrollo y Vivienda, y Transporte
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con una caida de 14% de los abogados de las carteras centrales. As{ mismo los economistas han
tenido una mayor participaciéon en las carteras centrales que en las no centrales, con variaciones
porcentuales de 50% y 14%, respectivamente, después de la reforma. Los ingenieros por su parte,
ganaron participacion en las carteras no centrales (un cambio porcentual de 6%) pero disminuyeron

participacion en las carteras centrales, con un cambio porcentual de -38%.

Antecedentes laborales y experiencia en la materia

La experiencia significativa en la materia es la experiencia previa que cada ministro ha acumulado en
asuntos especificos de su cartera antes de ser nombrados como ministros” *. Esta experiencia puede
ser adquirida de muchas formas diferentes, que varfa desde haber trabajado a priori de su
nombramiento en otro organismo del Estado con jurisdiccion relevante a los asuntos de politica del
ministerio, o haber trabajado en temas afines con grupos de interés relevantes ya sea en el sector

, . . 1
putiblico como en el privado”'.

La base de datos registra informaciéon en cuanto a los antecedentes laborales de los ministros tal
. .. ~ , . . . . .. 2 .
como, si el ministro posee 10 afios o mas de experiencia en la materia del gabinete que dirige™®, si el

ministro tiene experiencia como profesor universitario, si tiene experiencia como alto funcionario en

43 44

el sector publico™ ™, y si tiene experiencia como alto ejecutivo en el sector privado45.

% Esta variable se calcula usando como referente la variable de experiencia que utiliza Escobar-Lemmon y Taylor
Robinson (2010). Sin embargo la variable utilizada en su estudio es el nimero de afios de experiencia en la materia.

40 Huber y Martinez-Gallardo (2004) calculan la experiencia de portafolio calculando el nimero de dfas que cada
Ministro permanezca en cada cartera. Sin embargo este andlisis es para sistemas democraticos parlamentarios en donde
los Ministros tienen que ser miembros del parlamento; En este tipo de sistemas de gobierno un miembro de gobierno
tiende a especializarse en determinadas carteras y puede ser ministro un mayor nimero de veces que en general en un
sistema democratico presidencial. Ademas en un sistema parlamentario un miembro del parlamento puede ser Ministro
de mas de una cartera.

4 Cohen (1988) utiliza variables semejantes para describir la experiencia en la materia de los ministros. Utiliza una
variable llama “ocupacién primaria” en donde determina la ocupacién principal del Ministro antes de ser nominado
(clasifica la ocupacion entre, leyes, gobierno, negocios y educacién). También incluye bajo esta misma clasificacion el
ultimo trabajo del Ministro antes de ser nominado. As{ mismo recoge informacion sobre la carrera dentro del gobierno
para aquellos ministros con antecedentes gubernamentales.

42 La experiencia en la materia puede ser acumulada ya sea en el sector publico como en el sector privado, en
instituciones de investigacion, universidades, o entidades multilaterales.

4 Se incluye como alto funcionatio publico si la persona ha sido ministro o viceministro de la misma o alguna otra
cartera, si ha sido director de algin departamento administrativo. Si ha sido cabeza de alguna otra institucién de
gobierno, si ha sido magistrado de alguna de las altas cortes de la rama judicial, fiscal general, juez, si ha sido senador y
representante a la camara, y si ha sido tenido cargos directivos (titulares en alguna de las siguientes instituciones de
gobierno Consejo Nacional Electoral, Registradurfa Nacional del Estado Civil, Contralorfa General de la Republica,

15



La Tabla 13 del anexo 1 describe los resultados con respecto al cambio en los antecedentes laborales
de los ministros, antes y después de la reforma constitucional del 91. Los resultados muestran una
reduccion en la experiencia en la materia de los ministros después de la reforma constitucional de un
4%. A pesar de esto, la mayorfa de los ministros posee experiencia significativa de mas de 10 afos

en la materia (64%).

Una posible explicacion a este fendmeno es que hayan sido nombrados como ministros personas
oy . . 46 .

mas jovenes, y por lo tanto con menor experiencia acumulada®, después de la reforma

constitucional®’. A pesar de que no se recogié informacion biografica sobre la edad de los ministros

a la fecha de su nombramiento, se encuentra que la edad promedio de los Presidentes, antes y

después de la reforma constitucional del 91 es sustancialmente menor. La edad promedio de los

Presidentes en el momento de su posesiéon entre 1970 y 1986 es 58.8, mientras que la edad

promedio de los Presidentes post reforma constitucional del 91 es de 47 afios™.

La diferencia de 9.8 afios en la edad de los Presidentes puede ser una proxi para suponer que los
Ministros después del 90 también han sido mas jévenes y por lo tanto han acumulado menos afos

de experiencia.

También se puede establecer un cambio en el tipo de experiencia de los ministros entre el sector

publico y el sector privado. Después de la reforma constitucional del 91, hubo una caida de 10% de

Procuraduria General de la Nacion, Defensorfa del Pueblo, Comisién Nacional de Television, Banco de la Republica de
Colombia.

# También se incluye como funcionario publico de alto nivel o confianza a gobernadores y alcaldes nombrados por el
Presidente (antes de 1986). Una vez estos cargos fueron elegidos por mandato popular, su registro se lleva a cabo en
destreza y experiencia politica.

4 Se considera alto ejecutivo en el sector privado si la persona ha alcanzado alguna posicién directiva dentro de una
organizacion de naturaleza privada; ya sea el Presidente, el Gerente General o la direccién de alguna area de negocio.
También se tienen en cuenta la participacion en juntas directivas y o posiciones directivas y gerenciales en asociaciones y
federaciones gremiales.

4 BEspecialmente en niveles de alto rango

47 Suponiendo que los Presidentes tienden a elegir ministros “contemporineos” o en rangos de edad similares. Sin
embargo, ni este supuesto, ni la teorfa que aqui se plantea se puede confirmar por la carencia de la informacion
requerida.

48 Bl gabinete de Cesar Gaviria es recordado como “el jardin de Gaviria” por la corta edad y limitada experiencia de sus
ministros http://www.semana.com/opinion/jardin-gaviria/47175-3.aspx
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los ministros con experiencia como altos funcionarios publicos y un incremento del 31% de los
ministros con experiencia como altos ejecutivos en el sector privado. Asi mismo, hay un incremento

de 28% en los ministros con experiencia como profesores universitarios.

Ademas de una posible disminucién en la edad de los ministros, se puede observar un incremento
en la formacién académica, esto es en el nimero de afios de estudio; por lo que se puede establecer
una transferencia entre los afios entre la formacion académica y experiencia laboral lo cual también

puede contribuir a explicar el descenso de la variable experiencia en la materia (10 o mas afios).

Analisis de los antecedentes laborales de los ministros entre las carteras centrales y no
centrales

La Tabla 14 y la Tabla 15 del anexo 1, muestra los resultados de los antecedentes laborales de los
ministros segin la importancia del ministerio. Las tablas muestran que la reduccion en la experiencia
significativa en la materia de los ministros se explica enteramente ante la caida de la experiencia en
los ministros de las carteras centrales. L.a experiencia en la materia de los ministros de carteras no

centrales aumentd 5%.

Una posible explicacion ante la disminucion en la experiencia en la materia de los ministros de
cartera centrales es que desde 1991 han sido nombrados en el Ministerio de Defensa ministros
civiles que, en su mayoria, no han tenido 10 o mas afios de experiencia previa en temas propios de

politica militar, de defensa y estrategias de seguridad nacional.

El 93% de los ministros de carteras centrales han tenido experiencia como altos funcionarios
publicos, y no hubo variacién antes y después de la reforma constitucional del 91. Sin embargo si
hay un incremento significativo en la experiencia de los ministros de carteras centrales en el sector
privado con un aumento porcentual de 80%. Adicionalmente hay una variaciéon de 100% en los

ministros que se desempefiaron como profesores universitarios después de la reforma constitucional.
Por el contrario hubo una reduccién en la experiencia previa de los ministros de carteras no

centrales tanto en su experiencia como altos funcionarios publicos (variaciéon de -13%) como en su

experiencia como profesores universitarios (variacion de -3%). La tendencia de una mayor
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participacion de ministros en el sector privado coincide con los ministros de carteras centrales

aumentando en un 14% antes y después de la reforma constitucional.

Se ve claramente el incremento en la experiencia en el sector privado de las personas que han sido
nombradas Ministros después de la reforma constitucional, lo cual puede significar un cambio en la
estrategia presidencial de nombrar personas con mayor experiencia corporativa para ayudar a

modernizar la administracion publica.

Destreza y experiencia politica

En sistemas parlamentarios, los miembros del gabinete son escogidos por el primer ministro (jefe de
gobierno) y deben ser miembros del parlamento, lo cual garantiza que los ministros tengan cierto
nivel de destreza politica y representatividad ciudadana. En sistemas presidenciales como el de
Estados Unidos, los ministros tienen que ser ratificados (confirmation) por el Senado por un margen
de dos tercios mas uno. Esta relacion entre ejecutivo-legislativo tiene como propésito, entre otras,
garantizar el nombramiento de personas competentes, integras y libres de conflictos de interés.
Adicionalmente, en el caso de Estados Unidos, la ratificaciéon de los Ministros por parte del Senado,
expone a los nominados a una temprana interaccion con el legislativo, y a los asuntos prioritarios de
politica publica para cada Senador promoviendo asi una temprana responsabilidad de ejecucion

(accountability) ante las necesidades y prioridades del legislativo en cada Estado (Cohen, 1988,10).

Tanto en sistemas presidenciales como en sistemas parlamentarios, cierta destreza y experiencia
politica es esencial para el buen desempefo de un ministro. “Ademas de promover actos legislativos
iniciados en el ejecutivo ante el congreso, los ministros son la interfaz entre la legislacion y el
publico, promulgando informacioén acerca de nuevos proyectos de ley, programas y otros proyectos

de gobierno” Taylor-Robinson y Cardona (2007).

Adicionalmente la experiencia politica, puede ser vista como la evidencia y la capacidad

representativa de las necesidades de la poblacion en el centro del ejecutivo.

Segun Lewis (1970), la politizacion del aparato estatal surge a partir de la utilizaciéon de los poderes
de nombramiento del Presidente, para formar coaliciones y para controlar el poder politico a partir

de promotores, especialmente ante el legislativo. Sin embargo, y como lo sefiala Lewis, la

18



politizaciéon del ejecutivo, conlleva al debilitamiento institucional de las carteras, limitando y

debilitando la capacidad institucional del ministerio.

Se establece entonces, una dicotomia en los incentivos del Presidente para politizar los ministerios a
través de sus poderes de nombramiento. Por un lado, los jefes de cartera son los asesores mas
cercanos al Presidente, quienes, a su vez, y por mandato electoral, son responsables de hacer cumplir
su programa de gobierno. Para esto, debe rodearse de un equipo competente y diligente. Por el otro
lado, los Presidentes tienen presiones politicas, para conseguir acuerdos, pagar favores, e incluir
simbdlicamente a segmentos de la poblacion, lo cual debilita su propia capacidad de ejecucion en el

largo plazo.

Los cambios en la variable “experiencia politica” de los ministros después de la reforma
constitucional resulta de especial interés para ilustrar como se re-balance6 la estructura politica del
Estado y determinar cual incentivo predomind en la estrategia presidencial para la formacién de su
gabinete, lo cual como se explicé anteriormente puede tener efectos directos en la capacidad

institucional y en los resultados de las politicas publicas.

La variable que se recoge en la base de datos para determinar la destreza y experiencia politica de un
ministro se define como una variable dummy, que representa 1 si el ministro ha sido elegido

. . . . . 5
previamente a su nombramiento por medio de elecciones populares, y cero de lo contrario® ',

Los resultados de la base de datos frente a la experiencia politica de los ministros se muestran en la
Tabla 16 del anexo 1. Los resultados muestran una caida de 25% en el nombramiento de ministros
que han sido elegidos por voto popular de manera previa a su designacion, después de la reforma

constitucional del 91. Dicha caida es aun mayor para los ministros de carteras centrales para los

4 Cohen (1988) combina dentro de la categoria de “experiencia de gobierno” la destreza politica y la destreza de la
administracién publica. El autor divide dentro de la variable experiencia dentro del gobierno, las siguientes categorias:
Camara de Representantes; Senado; Gobernadores, alcaldes o diputados; burocracia federal; diplomaticos; rama judicial.
De manera similar, Escobar-Lemmon y Taylor-Robinson incluyen la variable “Carreras de Gobierno” dentro de las
ocupaciones previas de los ministros e incluso combinan dentro de la misma categorfa posiciones de libre nombramiento
y de eleccién popular.

50 Huber y Martinez-Gallardo definen experiencia politica como el nimero de dfas que un miembro del parlamento
(elegido por eleccion popular) ha estado a cargo de uno o mas ministerios.
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cuales la variacién porcentual antes y después de la reforma constitucional es de 38%. Para los

ministros de carteras centrales la caida es de 14%.

Pertenencia a elites cerradas de poder™
La teorfa de economia institucional supone que los agentes econémicos, en este caso, tanto el
Presidente, como los ministros, buscan maximizar su funcién de utilidad. Dicha utilidad puede ser

entendida como sus intereses o su agenda (tanto personal como politica).

El Presidente se enfrenta a problemas de seleccion adversa™ (adverse selection) y de tiesgo moral™
(moral hazard) cuando utilizando sus poderes de nombramiento, delega en sus subalternos funciones

criticas para el cumplimento de dicha agenda (Gormley Jr. y Balla, 2007).

Una forma de minimizar este problema es rodeandose de personas en las que el Presidente perciba
que pueda depositar toda su confianza por lo que buscara dentro de sus allegados y personas mas
cercanas a aquellos individuos que dadas sus caracteristicas, mejor se ajusten a los requerimientos de

cada ministerio.

El Presidente, entonces actuando de manera racional va a escoger a sus ministros dentro de un pool
de personas pertenecientes a su circulo de poder (utilizando el mismo lenguaje de circulos
concéntricos de Cohen) con el objeto de encontrar personas que le demuestren su lealtad, y

compromiso una vez elegidos en el cargo.

Para determinar la pertenencia a una elite de poder se buscé registrar informacion biografica sobre
vinculos entre el Presidente y el ministro previos a su nombramientos tales como, si el ministro
trabajo activamente en la campana del Presidente; si el ministro y el Presidente trabajaron en la

misma instituciéon o si estudiaron juntos; si son de la misma regién o si tenfan una amistad

51 Se define elite de poder como un grupo reducido y restringido de personas que perteneciente a estructuras de poder,
las cuales también comparten acceso directo e informal a otros actores de la elite en su ambito de influencia. (William
Dombhoff y Thomas Dye — Power Elites and Organizations 1998, p9)

52 Cuando el agente principal no puede observar directamente todas las caracteristicas de los candidatos a un cargo
(informacién imperfecta) y tiene que confiar en indicadores y datos imprecisos

53 El desempefio del agente una vez seleccionado y establecido en su cargo, no es de facil seguimiento y resulta costoso
y muchas veces imposible conocer el resultado de su trabajo. (Atn mas dificil resulta poder prever, agendas paralelas o
intereses personales que el agente se disponga a concretar)
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reconocida y documentada™ ™.

También se incluyé una variable para determinar la pertenencia de
cada ministro a algin circulo de poder conocido™; en esta variable se recogié informacién biografica
del ministro que hiciera referencia con algin parentesco de alguna figura politica, como por ejemplo,
ser el hijo, nieto o sobrino de algun ex Presidente o figura de alto poder dentro de gobiernos

pasados, partidos politicos, o estar intimamente ligado a grupos econémicos™.

LLa Tabla 17 del anexo 1 muestra los resultados descriptivos de la base de datos en cuento a la
pertenencia de los ministros a élites de poder; ya sea que hayan estado conectados personalmente
con el Presidente antes de su nombramiento o que haya informacién bibliografica que evidencie que
el ministro pertenece a una elite de poder conocida. Los resultados muestran un aumento
significativo tanto en el nombramiento de ministros pertenecientes al circulo de poder Presidencial
(44%), como en el nombramiento de personas pertenecientes a algun circulo de poder (no

necesariamente asociados al del Presidente) del 33% .

Dicho comportamiento es cierto tanto para ministros de carteras centrales como de carteras no
centrales. La variable “conectado personalmente con el Presidente” muestra una variaciéon
porcentual de 33% y 50% para carteras centrales y no centrales respectivamente, antes y después de
la reforma constitucional del 91. Para la variable “conectado a algun circulo de poder conocido”, la

variacion porcentual es de 38% y 25% para carteras centrales y no centrales respectivamente.

Inclusion y heterogeneidad

La filiacién politica de los ministros y la inclusién de ministros disidentes del partido del Presidente,
determina el nivel de heterogeneidad e inclusioén de la oposicion en el gobierno y en sus politicas. Al

mismo tiempo, es de esperar que si el partido del Presidente, no goza de una mayoria en el

54 La variable “conectado personalmente con el Presidente” es tomada de Taylor Robinson y Cardona (2007). En dicho
estudio la variable se llama “amigo del Presidente, pero incluye la misma informacién.

55 Aunque tanto Cohen (1988) como Lewis (2003) enfatizan la creciente tendencia en los Ministros en Estados Unidos
de ser “leales” y “cercanos” al Presidente, ninguno de los autores presentan en sus estudios variables relacionadas a
conexiones personales entre el Presidente y sus ministros.

5 ILa variable “circulo de poder conocido” también se toma de Taylor Robinson y Cardona (2007). En dicho estudio la
variable se llama “political family”

57 Cohen por su parte desarrolla una escala de actividad politica refiriéndose mas a la afinidad y compromiso politico del
Ministro para con el Presidente (ver Cohen 1988, 95), que a la pertenencia en si de una “elite de poder” como aqui se
define.
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Congreso, va a necesitar dar mas “promotores””, por lo que su estrategia puede set, la de otorgar
carteras ministeriales (y por lo tanto ceder sustancialmente en algunas areas de politica) a partidos

. . s . 09
alternos a cambio de conseguir acuerdos politicos en la agenda legislativa™.

La variable “grado de inclusion y heterogeneidad” se define como una variable dummy (0 representa
no y 1 representa si) si el ministro pertenece a un partido politico disidente al partido del Presidente

o representa ideologfas alternas a las del primer mandatario®.

Los resultados de la esta variable, que se incluyen en la Tabla 18 del anexo 1, muestran una caida en
la inclusiéon de ministros disidentes al del Presidente con una variacion porcentual de -26% para el
total de la muestra. Dicha tendencia es mayormente significativa para los Ministros de carteras

centrales (variacion porcentual de -38%) que de carteras no centrales (variacion porcentual de -18%).

Vinculos y/o experiencia con grupos de interés

Segun Cardenas (2008) los grupos de interés tanto publicos como privados en Colombia, ejercen
una influencia significativa en el proceso de formulaciéon de politicas en Colombia. Segin el autor,
entender sus necesidades, conocer intimamente sus wodus operandi y tener canales de comunicacion
pre-existentes con estos grupos es de gran ventaja para que un ministro se desempefie efectivamente

en carteras relativas a estos grupos.

Por su parte Escobar-Lemmon y Taylor Robinson sefialan que las conexiones previas de un ministro
con grupos de interés (o clientes del ministerio) ayudan al ministro a permanecer en sus cargos por
mas tiempo, ya que removerlos de sus cargos y remplazarlos por alguien sin dichas conexiones

incrementaria los costos de formulacion politicas de gobiernom.

58 Favores politicos, concesiones

5 Lewis (2003) incluye una vatiable que determina tamafio de la mayorfa/minotfa en la Cimara de Representantes para
determinar el grado de unidad del legislativo. Lewis encuentra que entre mayor es el tamafio de la “mayorfa” en la camara
de representantes, menos es el numero de ministros pertenecientes a partidos disidentes al del Presidente.

% Tanto Taylor-Robinson y Cardona (2007) como Cohen (1988) y Lewis (2003). Tienen en cuenta esta variable en sus
estudios.

%'Ya que segun los autores, los Ministros sin conexiones previas a grupos de interés, no tienen un conocimiento intimo
de sus necesidades.
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Por otro lado, lazos muy estrechos, o excesiva experiencia de un ministro con grupos de interés,
puede generar sesgos y comprometer los principios de objetividad y universalidad en el debido

desarrollo de las politicas publicas.

De manera general, las personas con experiencia y/o vinculos con grupos de interés, representan
simbdlicamente los intereses de dichos grupos, asi que su escogencia como ministros de dichas
carteras refleja la voluntad politica del Presidente y mandan sefales a los segmentos de la poblacion

. .. , . 62
en ellos representados de que sus necesidades y peticiones seran tenidas en cuenta™.

La variable experiencia con grupos de interés se define entonces como la variable dummy (0
representa no y 1 representa si) si el ministro nombrado tiene experiencia previa o alguna conexioén

. , . , 63 . ..
conocida con algin grupo de interés™ relativo a la cartera que dirige.

LLa Tabla 19 muestra los resultados de la esta variable. Los resultados muestran un incremento de
nombramientos como Ministros a personas con expetiencia previa y conexiones directas con grupos
de interés. Antes de la reforma constitucional del 91, solo el 8% de la muestra total de ministros
tenfa experiencia con grupo de interés; de los cuales solo 2% fueron ministros de carteras centrales.
Después de la reforma constitucional, un total de 14% de los ministros nombrados han tenido
experiencia previa con grupos de interés relativos a sus carteras, de los cuales solo el 7% han sido
ministros de carteras centrales. Aunque ha habido un incremento significativo en la participacién de
ministros con experiencia trabajando con grupos de interés y asociaciones de negocios relevantes a
las carteras designadas, el porcentaje total de ministros con dicha experiencia sigue siendo

relativamente bajo.

Género
Los resultados de la variable género, como se muestran en la Tabla 20 revelan un incremento total
de 233% en el nombramiento de mujeres ministras antes y después de la reforma constitucional del

91. Este incremento es incluso mayor en las carteras centrales con un aumento porcentual de 350%

92 Como por ejemplo, nombrar a jefes sindicales como ministros de trabajo; Presidentes de gremios como ministros en
carteras de comercio, agricultura, entre otros.

93 En la clasificacion de grupos de interés se incluyen, grupos econémicos, gremios empresariales, sindicatos y centros de
pensamiento
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en comparacion con las carteras no centrales que tienen un aumento porcentual de 156%. Sin
embargo la participacion de mujeres en carteras no centrales sigue siendo mayor con un promedio
total de 23% en carteras no centrales comparado con tan solo 9% en carteras centrales después de la

reforma constitucional.

5. El modelo

El modelo econométrico, es un modelo de respuestas cualitativas o de resultados discretos, en
donde las observaciones provienen de las caracteristicas intrinsecas de individuos que han sido

elegidos como ministros entre 1970 y 2012%,
El modelo representa la probabilidad de que dadas sus caracteristicas, una persona dentro de la
muestra de observaciones recogidas haya sido elegida para ser ministro antes o después de entrada

en vigencia la constitucion del 91.

Para esto se utiliza un modelo PROBIT de resultados binarios en donde la variable dependiente y

solamente puede tener dos posibles resultados®.

La variable dependiente se define como una dummy, y es O si el ministro fue parte del gabinete antes

del 1 de mayo de 199, y 1 si fue ministro después del 1 de Mayo de 1991

Las variables independientes son:

Formacion Académica Variable dummy que representa 1 si el ministro tiene un titulo de doctorado; y 0 de lo
contratio

Experiencia en la materia Variable dummy que representa 1 si el ministro tiene 10 o mas afios de experiencia en la
materia; y 0 de lo contrario

4 Ta utilidad de los modelos de eleccién discreta radica en que estos permiten la modelizacién de variables cualitativas, a
través del uso de técnicas propias de las variables discretas. Se dice que una variable es discreta cuando esta formada por
un numero finito de alternativas que miden cualidades.

% Los modelos de eleccion binatia corresponden a aquellos modelos de eleccién discreta en los que el conjunto de
eleccion se reduce a solo dos alternativas posibles. Dentro de los modelos de eleccion discreta, en los que el conjunto de
eleccion tiene solo dos alternativas posibles mutuamente excluyentes, es decir cuando la variable dependiente es una
variable dummy

66 , . . o . .

Fecha en la que entré en vigencia la nueva constitucion. Para los ministros en ese momento posesionados en sus
cargos, se estimo la duracion total de su periodo en el cargo y se clasificaron como ministros de la pre o post reforma de
acuerdo a su duracién promedio antes o después de la reforma.
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Experiencia politica Variable dummy que representa 1 si el ministro ha sido elegido por voto popular antes

de su nombramiento; y 0 de lo contrario

Elite de poder Variable dummy que representa 1 si el ministro tiene alguna conexién personal con el

Presidente; y 0 de lo contrario

Inclusién politica Variable dummy que representa 1 si el ministro pertenece a un partido diferente al del

Presidente; y 0 de lo contrario

Grupos de interés Variable dummy que representa 1 s{ el ministro tiene alguna experiencia y conexioén

conocida con algin grupo de interés relativo a la cartera de su nombramiento; y 0 de lo
contrario

Limitaciones del modelo

Aunque se espera encontrar robusta evidencia estadistica para comprobar la hipétesis planteada, y

validar el analisis cualitativo descrito en la primera seccién, es necesario tener en cuenta las

limitaciones del modelo. Algunas de estas limitaciones son:

Tamafio de la muestra — En modelos de resultados binarios es ideal tener al menos 500
observaciones. El tamafio de la muestra de este trabajo de grado es de 338 observaciones,
representadas en el nimero de ministros entre 1970 y 2012. Aunque serfa ideal aumentar el
periodo de afios estudiados, la dificultad en conseguir y diseminar la informacién es alta, por
lo que se recomienda, en un trabajo futuro, partir de la base de datos que aqui se construyé y
recrear este modelo con un horizonte de tiempo ampliado.

Tipo de registro de la informacién — debido a la dificultad en conseguir la informacion
biografica de los ministros de gobierno en forma detallada, fue imposible registrar algunas de
sus caracteristicas de manera mas precisa”’. Por lo tanto es de esperar que dada la forma en la
que fueron registradas las variables, se excluyan del analisis (y por lo tanto afecten la calidad
del modelo) aquellas caracteristicas que se quedan por fuera de la capacidad explicativa de

una dummy.

7 Por ejemplo, hubiese sido deseable cuantificar la formacién académica experiencia por el nimero de afios. Como esta

informacién no pudo ser recogida para una masa critica de miembros del gobierno, se capturo a partir de rangos de
rangos estimados (entre 1y 5 aflos de experiencia, 6 y 10 aflos de experiencia) y 11 y mas afios.
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6. Resultados del modelo

La Tabla 1 muestra los resultados del modelo econométrico. Los resultados sugieren que la
Constitucion del 91 tuvo un efecto significativo en las caracteristicas intrinsecas de las personas que
componen el gabinete presidencial.

Tabla 1: Modelo Probit — efectos de la Constitucion del 91 en la composicion de los
ministros

Modelo: Efectos Marginales después del Probit
Variable independiente: reforma constitucional del 91
Nudmero de observaciones 338

LR chi2(6) = 18.60
Prob>chi2 = 0.0049
Pseudo R2 = 0.0399

Variables independientes Efectos marginales z P>|Z]|
Formacién académica 0.1954818 2.56 0.011
Experiencia en la materia -0.0228869 | -0.39 0.697
Experiencia politica -0.0991753 -1.62 0.105
Elite de poder 0.138799 2.23 0.026
Inclusién politica -0.0373373 | -0.52 0.602
Grupos de interés 0.1538636 1.88 0.061

El modelo tiene un Pseudo R2 de 0.04%. En un modelo PROBIT, no existe un nimero equivalente
al R2. Este tipo de modelos llevan a cabo la estimacion de los datos a través del método iterativo de
maximas probabilidades, y no a través del calculo de varianzas minimas por lo que el R2 no aplica a
este tipo de modelos. Sin embargo, se calcula el Pseudo R2, que aun cuando tiene la misma escala

entre 0y 1, no puede ser interpretado de la misma manera”.

8 E] R2, en regresiones de minimos cuadrados ordinarios, es un célculo estadistico para determinar la proporcion de la
varianza de la variable dependiente que predice el modelo. Entre mejor sea explicada esta varianza por las variables
independientes, mejor es el modelo.

69 o ‘ , . . . . .

En un modelo binario, el Pseudo R2 visto como un nimero independiente tiene muy poco significado. Sin embargo,
es atil para comparar la calidad de modelos comparativos entre sf; es decir, cuando se busca escoger entre modelos del
mismo tipo, que utilicen los mismos datos y que pretendan predecir el mismo resultado.
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La prueba de significancia global del modelo LR chi’de 18.60 con un p-value de 0.0049 muestra que
el modelo como un todo es estadisticamente significativo”. Es decir, aunque el impacto individual

de algunas variables no es significativo, las variables en conjunto si lo son.

Mediante los coeficientes 3 estimados solamente se pueden analizar los signos; las interpretaciones
de las magnitudes y su significancia se deben realizar a través de los efectos marginales (por lo cual
las tablas en las que se presentan los resultados registran los efectos marginales y no los coeficientes
como tal). Las variables mas significativas estadisticamente son formacioén académica, elite de poder
y los grupos de interés. Las variables menos significativas estadisticamente son significativa

experiencia en la materia, inclusiéon politica y experiencia en la materia.

Los resultados del modelo Probit se deben interpretar en términos probabilisticos; es decir miden la
probabilidades de que ocurra el acontecimiento objeto de estudio (variable dependiente) cuando
cambian las variables independientes (explicativas). Los signos de las variables nos indican la
direccién en que se mueve la probabilidad cuando aumenta alguna de las variables independientes

(en este caso las cualidades intrinsecas de los ministros).

El signo de la variable formaciéon académica es positiva, y estadisticamente significativa (0.011), lo
cual indica que mientras mayor sea la formacién académica del ministro, mayor es la probabilidad de
que dicho ministro haya sido nombrado después de la reforma constitucional del 91. Lo mismo
ocurre con Elite de poder y grupos de interés. Por el contrario, la experiencia en la materia, la
experiencia politica y la pertenencia a partidos politicos disidentes al del Presidente tienen signos
negativos lo que muestra una correlacién negativa con la probabilidad de que hayan sido nombrados

después de la reforma constitucional.

Los resultados econométricos muestran que la formacién académica es la variable mas significativa
y de correlacion positiva entre las caracteristica intrinsecas de los ministros antes y después de la

reforma constitucional del 91.

Este aumento en la formaciéon académica de los ministros a partir del 91, indica un incremento

considerable en sus requerimientos académicos. Este fendmeno se explica ante la creciente exigencia

70Anéloga a la prueba I usualmente utilizada en modelos de regresion lineal
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académica e intelectual impuesta por una estructura politica mas compleja y frente a una eminente
modernizaciéon del Estado que requirieron de una mayor especializacion y conocimientos, tanto en
temas especificos de la materia como en temas relevantes al manejo de la administracién publica en

71
general.

Cabe sefalar que, en conjunto, la poblacién econdémicamente activa en Colombia también ha
incrementado sus niveles de educacién superior”.La evolucién de las caracterfsticas educativas de la
fuerza de trabajo en el periodo comprendido entre 1978 y 1999 evidencia el continuo incremento en

los niveles de escolaridad de la fuerza laboral™.

Sin embargo, y como lo muestra la Ilustracion 1, el aumento del promedio educativo fue muy rapido
entre 1978 y 1991 y a partir de este afo crece lentamente. Esto conlleva a intuir que la
modernizacion del Estado, y el choque institucional de la reforma constitucional del 91, tienen poca

capacidad explicativa sobre el incremento educacional en el resto de la poblacion’™.

7:Lcabe resaltar el acenso tecnocritico que generé6 la Constitucién del 91 ante la creacién de organismos de naturaleza
auténoma por mandato constitucional, como la junta directiva del Banco de La Republica y la comisién Nacional de
televisién entre otros. Se establece la Junta Directiva del Banco de la Republica, por ejemplo, para manejar la politica
monetaria y cambiaria. A pesar de que el ministto de Hacienda es el Presidente de su Junta, disminuye
significativamente el poder del ejecutivo en las decisiones monetarias.

7 La relacién entre ocupacion y educacién indica, en primer lugar, una jerarquizacion de las ocupaciones segin el nivel
educativo alcanzado, y que con el transcurso del tiempo se requiere cada vez mas de una mayor calificacion para estar en
el mercado de trabajo. En 1999 el 80% de los ocupados como profesionales y directivos cuenta con alguna educacién
universitaria 0 mas; mientras que en 1978, sélo un 28% de los que trabajaban como tales tenia algiin afio de educacién
superior.

73http: www.dnp.gov.co/Portals/0/archivos/documentos/DDS/SISD /Boletin27.pdf

74Cuando se desagregan los niveles educativos de la PEA por sexo se puede concluir que el incremento del nivel
educativo de la se explica mayormente por el incremento del nivel educativo de las mujeres. Entre 1978 y 1999 el
promedio nacional aument6 en 2.9 afios. Los hombres tuvieron un aumento de 2.7 afios y las mujeres de 3.2.
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Ilustracion 1: Escolaridad promedio de la PEA en Colombia: 1978-1999
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En la literatura de economia politica hay una dicotomia frente a la lectura de este incremento. Por un
lado, una mayor formacion académica de los ministros es vista como “deseable” puesto que, a través
de una mayor formacién académica de los ministros (y en general de las cabezas “visibles” de la
administraciéon publica) se esperarfa que las instituciones se nutrieran verticalmente; mejorando,
tanto las capacidades y la rigurosidad técnica de las politicas publicas, como maximizando la
utilizacién de los recursos bajo los cuales estas operen; asi mismo se espera que un ministro que haya
alcanzado un nivel avanzado de formacién académica, busque operar de manera auténoma,
obstruyendo el acceso de presiones politicas para politizar sus carteras y politicas publicas.

(Scartascini 2008, 64).

Sin embargo, por el otro lado, Persson argumenta que el hecho de que los ministros de gobierno
requieran de un nivel avanzado de formacién académica (como lo es hacer doctorados, estudiar
afuera del pafs y asistir a universidades de alto prestigio) impone barreras de entrada, y conduce a la
generacion de “élites de gobierno” muchas veces, ajenas a las sensibilidades de la poblacién, y/o con
limitada experiencia politica, reducida experiencia practica en la materia y poca capacidad

. . i ) .
operacional con grupos de interés relativos a la cartera .

Los resultados del modelo econométrico muestran que, la probabilidad de que una persona haya
sido escogida como ministro exhibiendo significativa experiencia en la materia es menor después de

la reforma constitucional del 91. Esta variable, sin embargo no es estadisticamente significativa, por

7SSegfm Kugler, Rosenthal, (2000, 21) la tecnocracia en las posiciones cumbres de la rama ejecutiva debe ser vistas de
manera cautelosa, ya que sus miembros deben ser “del pueblo”; y propone que sean establecidos, mecanismos alternos
de contratacion, para impartir una distribucion mds equitativa de oportunidades para lograr una mayor acumulacion de
capital humano aumentando la representatividad del pueblo en las altas esferas de gobierno.
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lo que se concluye que el hecho de que un ministro tenga mas experiencia en la materia, no

incrementa la probabilidad de que haya sido nombrado antes o después de la reforma constitucional.

El modelo econométrico revela una disminuciéon en la probabilidad de que un ministro con
experiencia politica (que haya sido elegido por voto popular previamente a su nombramiento) haya

sido nombrado después de la reforma Constitucion del 91.

Este resultado, se puede explicar como el resultado de la atomizacion partidista y la balcanizacion
politica que se generd en el legislativo junto con el fortalecimiento del sistema de frenos y
contrapesos del sistema politico que introdujo la reforma constitucional del 917°. Estos fenémenos,
incentivaron al Presidente a mantener el control politico en el ejecutivo desestimando la necesidad
de otorgar dadivas a segmentos politicos como mecanismos para generar coaliciones politicas de

corto plazo en el legislativo.

As{ mismo el modelo econométrico refleja una mayor probabilidad de que personas con experiencia
y vinculos con grupos de interés sean nombrados ministros de dichas carteras después de la reforma
constitucional del 91. Este resultado como se explica anteriormente, puede entenderse como
incremento en la representacion simbolica, y en la participacion en si de las politicas de gobierno, de

grupos sectoriales especializados, con jurisdiccion en los asuntos de dichas carteras.

Este resultado, también puede explicarse como resultado del efecto de las reformas de mercado que
tuvieron lugar a comienzos de la década de los noventas donde el pafs entré en un esquema de
apertura econémica’’. Por una parte los gremios y asociaciones eran predominantes en un contexto
de economia cerrada. Dichos gremios intervenfan directamente en el desarrollo de politicas
sectoriales influenciando unilateralmente las politicas de gobierno™. Con la apertura econémica se

. . . . 79 . . ., , . .,
diversifican los intereses empresariales”. Esta diversificacion, resulté en una proliferacién de

76 Cardenas y Pachon (2010), ilustran el incremento exponencial del nimero efectivo de partidos (NEP) y de listas
electorales como consecuencia de los incentivos provistos por la nueva constitucion para aumentar la representacion
politica y la participacién ciudadana en el sistema politico

7T El proceso y las consecuencias del proceso de apertura politica han sido ampliamente analizados y debatidos. Léase
pot ejemplo, http: //www.cepal.cl/publicaciones/xml/4/6194/colombiafuturo2.pdf, de José Antonio Ocampo.

78 En especial, la Federacién Nacional de Cafeteros y la ANDI (Asociacién Nacional de Industriales)

Mindice de concentracién de las exportaciones, que cayé de 0,48 en 1980 a 0,08 en 2007 (indice “Herfindahl-
Hirshsman”) calculado para sectores a tres digitos de desagregacion del codigo CIIU, a partir de datos del Banco de la
Republica.
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gremios”, y en la creciente necesidad del gobierno de conocer mas intimamente las necesidades de

un sector privado mas complejo y para lo cual se requerfa un adecuado disefio de politicas publicas.

El gobierno retoma entonces, el control politico sobre las politicas sectoriales; por un lado, se crean
instituciones propias de Gobierno para manejar las politicas publicas relevantes como el Ministerio
de Comercio Exteriot, el Ministerio de Relaciones Internacionales, el Ministerio de Desarrollo, el

Banco de Comercio Exterior y el Consejo Superior de Comercio Exterior.

Es de esperar entonces, que como lo revelan los resultados del modelo, aumente la probabilidad de
que personas con experiencia en grupos de interés sean nombrados ministros después de la reforma

constitucional del 91.

As{ mismo la reforma del 91 redujo la probabilidad de que un ministro de un partido disidente al del

Presidente sea escogido en el gabinete ministerial después de la reforma constitucional del 91.

Como se explicé anteriormente, esta variable estd directamente relacionada con la mayoria y el
respaldo politico que tenga el Presidente en el Congreso, por lo cual serfa interesante hacer un
analisis mas detallado sobre esta relacion. Sin embargo el sistema electoral colombiano después de
1991%, permitié multiples listas por partido (con cociente simple y residuo), y promovié la creacién
de nuevos partidos politicos™ (el nuevo sistema politico fue calificado como “uno de los mas
fragmentados del mundo” Archer y Shugart, 1997; Carey y Shugart, 1995b; Cox y Shugart, 1995;
Shugart, Moreno y Fajardo, 2005)*. Por lo cual es dificil comparar “mayorfas” antes y después de la

reforma del 91.

Se puede deducir sin embargo que esta atomizacion de los partidos politicos, como consecuencia de

los nuevos mecanismos de representacion, solo lograron dispersar su presencia en el ejecutivo,

80el nimero de gremios empresariales en Colombia pasé de unos pocos en 1950 a mas de 220 en 2000 y su alcance se
extendi6 a un nimero mucho mas amplio de sectores(Urrutia, 1983; Losada, 2000)

81 y vigente hasta el 2003 en donde se llevo a cabo una reforma politica con el objetivo primordial de reordenar el
sistema y los partidos politicos.

82 Debido primordialmente a la division de los liberales oficialistas, la separacion de los liberales uribistas y el surgimiento
de diversos grupos de conservadores y de otros movimientos.

85 Para la asignacién de curules primero se calculaba el cociente, dividiendo el numero total de votos por el nimero total
de curules. Las primeras curules se asignaban a quienes superaran el cociente de forma descendente. Las demas curules
eran asignadas por residuo, también de forma descendente.
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debilitando su poder, y por el contrario, parece haberse generado una especie de proteccionismo

politico al interior del ejecutivo en cuanto a la asignaciéon ministerial.

El modelo econométrico demuestra que la probabilidad de que los ministros pertenezcan a la “elite
de poder” del Presidente es mayor y estadisticamente significativa después de la reforma

constitucional.

El aumento de esta estrategia de control politico, se explica a partir de la decisiéon racional del
Presidente de mitigar los riesgos, tanto moral como de seleccion adversa descritos previamente.
Adicionalmente los resultados demuestran que después de la reforma constitucional del 91, los
Presidentes parecen valoran mas, la lealtad de los ministros hacia el Presidente mismo, mas que a

cualquier partido politico.

Este resultado demuestra que, aunque la constitucion del 91 buscaba incrementar la
representatividad y diversidad en la estructura politica, la atomizacién al interior de los partidos
politicos, y por ende la fragmentacién politica del congreso, generé una mayor aversion dentro del
ejecutivo para fomentar la inclusion y diversificacion del gabinete de ministros, generando élites

cerradas de gobierno alrededor del Presidente.

Variacion del modelo

De acuerdo con la clasificacion de carteras centrales y no centrales de Cohen (1998), se construye un
modelo PROBIT en donde se utilizan las caracteristicas intrinsecas de los ministros (definidas en la
seccion 1) para determinar la probabilidad de que cada ministro sea nombrado para dirigir una

cartera de acuerdo con la importancia estratégica de las carteras.

La Tabla 2 muestra los resultados del modelo Probit acotando la muestra solamente a los ministros
de carteras centrales. El modelo revela resultados similares a los del modelo inicial (del total de
carteras). Una diferencia es que, contrario a los resultados presentados para la totalidad de las
carteras, la variable “experiencia politica” si es estadisticamente significativa (y también tiene signo
negativo). Esto quiere decir que, ante una disminucién de experiencia politica (es decir de
nombramientos a personas que fueron elegidos por votaciéon popular) aumenta posibilidad de que

ese ministro sea nombrado después de la reforma constitucional del 91 en carteras centrales.
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La otra diferencia entre el modelo inicial y el modelo teniendo en cuenta unicamente la muestra de
ministros de carteras centrales, es que la variable “elite de poder” no es estadisticamente significativa

para los ministros de cartera centrales.

Esto indica que los nombramientos de ministros de carteras centrales fueron mayormente depurados
de nombramientos politicos después de la reforma constitucional. Esto sugiere que después de la
reforma, la estrategia de nombramiento de los ministros no buscé alcanzar equilibrios politicos, ni
incluir representaciones regionales o cuotas politicas, sino que buscé nombrar ministros con
mayores capacidades técnicas y académicas, y con mayores conocimientos tanto del sector como de

la administraciéon publica.

Adicionalmente no parece haber aumentado la probabilidad de que un ministro perteneciente a la
misma elite del poder del Presidente haya sido nombrado después de la reforma constitucional en
una cartera central de manera significativa. La interpretacion de este resultado se puede explicar
utilizando el argumento de Cohen (1988) en el cual demuestra como los ministros de carteras
centrales han estado histéricamente ocupadas por ministros cercanos al Presidente y poco afectan
los cambios institucionales a esta estrategia de control sobre los asuntos mas prioritarios de

gobierno.

Tabla 2: Modelo Probit — Caracterizacion de los ministerios segun la relevancia de la
cartera — Carteras centrales

Modelo: Efectos Marginales después del Probit
Carteras centrales
Variable independiente: reforma constitucional del 91
Numero de observaciones 117
LR chi2(6) = 14.92
Prob>chi2 = 0.0209
PseudoR2 = 0.0920
Variables independientes Efectos marginales Z P>|Z|
Formacién Académica 0.2310901 | 1.87 | 0.061
Experiencia en la material -0.0973608 | 0.87 | 0.382
Experiencia politica -0.1863963 | -1.8 | 0.071
Elite de poder 0.1630882 | 1.52 | 0.127
Inclusion politica -0.085984 | 0.64 | 0.52
Grupos de interés 0.2579624 | 1.33 | 0.185
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La Tabla 3 muestra los resultados del modelo Probit acotando la muestra solamente a ministros de
carteras no centrales. Los resultados muestran que las unicas variables estadisticamente significativas,
y positivas, son la formacién académica y la pertenencia a la elite de poder del Presidente. Este es un
resultado de interés ya que demuestra que los Presidentes cambiaron su estrategia de nombramiento
en carteras no centrales asignando en ministerios no centrales a ministros cercanos a ellos, en lugar
de politizatlos y/o designatlos a personas pertenecientes a la oposiciéon, como mecanismo para

lograr consensos politicos.

La Gnica diferencia en relaciéon al modelo de la totalidad de la muestra es que la variable grupos de
interés no es estadisticamente significativa. Este resultado muestra que en las carteras no centrales, la
inclusién de ministros con experiencia en grupos de interés relativos a dichas carteras no tuvo un

efecto significativo frente a la reforma constitucional.

Tabla 3: Modelo Probit — efectos de la Constituciéon del 91 en la composicion de los
ministros de carteras no centrales

Modelo: Efectos Marginales despues del Probit
Carteras No centrales
Variable independiente: reforma constitucional del 91
Numero de observaciones 117
LR chi2(6) = 8.02
Prob>chi2 = 0.2364
PseudoR2 = 0.0266
Variables independientes Efectos marginales Z P>|Z|
Formacién Académica 0.1690547 | 1.69 | 0.09
Experiencia en la materia 0.034088 | 0.48 | 0.629
Experiencia politica -0.0453632 | -0.6 | 0.55
Elite de poder 0.1492628 | 1.93 | 0.053
Inclusién politica -0.02229 | 0.26 | 0.793
Grupos de interés 0.0981936 | 1.04 | 0.297

Analisis de Género

El anilisis descriptivo de la base de datos, muestra claramente que la constitucién del 91, y
especificamente la ley de cuotas aprobada en el 2000, influy6 significativamente para incrementar la

participacion de la mujer en el gabinete ministerial.
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Para determinar, si las mujeres nombradas como ministros han tenido caracteristicas intrinsecas
equivalentes a las de los ministros hombres, se construye un nuevo modelo Probit para determinar la

probabilidad de que dadas dichas caracteristicas el ministro elegido haya sido hombre o mujer.

Los resultados del modelo se presentan en la Tabla 4. Los resultados muestran que ante el
nombramiento de un ministro con menos formacién académica, la probabilidad de que ese ministro
sea mujer aumenta significativamente. Ninguna de las otras variables intrinsecas del modelo son

significativas.

Tabla 4: Modelo Probit — Caracterizacion de los ministros seguin género

Modelo: Efectos Marginales despues del Probit
Analisis de género - muestra total de ministros
Variable independiente: genero
Numero de observaciones 338
LR chi2(6) = 50.54
Prob>chi2 = 0.0000
PseudoR2 = 0.1879
Variables independientes Efectos marginales Z P>|Z]
Formacién Académica -0.1179635 | 5.47 | 0.000
Experiencia en la materia -0.0580372 | 0.03 | 0.974
Experiencia politica -0.0722739 | 0.03 | 0.976
Elite de poder 0.0131213 | 0.03 | 0.975
Inclusion politica -0.0171114 | 0.03 | 0.976
Grupos de interés -0.0306626 | 0.03 | 0.978

Sin embargo, los resultados difieren entre los nombramientos por género entre las carteras centrales

y no centrales.

Tabla 5: Modelo Probit — Caracterizacion de los ministros de carteras centrales segun
género

Modelo: Efectos Marginales despues del Probit
Analisis de genero - Carteras centrales

Variable independiente: Genero

Numero de observaciones 117

LR chi2(6) = 14.30

Prob>chi2 = 0.0264

PseudoR2 = 0.2698

Variables independientes | Efectos marginales ‘ z ‘ P>|Z|
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Formacién Académica -0.0004696 | 0 | 0.999
Experiencia en la materia -0.0001749 | 0 | 0.999
Experiencia politica -0.0149175 | 0| 0.997
Elite de poder 0.0000194 | 0| 0.999
Inclusién politica -9.96E-09 | O 1
Grupos de interés -0.0000704 | 0 | 0.999

Tabla 6: Modelo Probit — Caracterizacion de los ministros de carteras no centrales segiin
género

Modelo: Efectos Marginales despues del Probit
Analisis de genero - Carteras No centrales

Variable independiente: Genero

Numero de observaciones 221
LR chi2(6) = 37.05
Prob>chi2 = 0.0000
PseudoR2 = 0.1799

Variables independientes | efectosmarginales | Z P>|Z]

Formacién Académica -0.16067 | -5.48 0.000
Experiencia en la materia -0.07353 | -0.03 0.975
Experiencia politica -0.0979 | -0.03 0.977
Elite de poder 0.031502 | 0.03 0.975
Inclusién politica -0.03404 | -0.03 0.977
Grupos de interés -0.05264 | -0.03 0.979

La Tabla 5 muestra los resultados del modelo PROBIT, incluyendo unicamente a ministros en
carteras centrales. Los resultados muestran que no existe ninguna diferencia entre las caracteristicas
intrinsecas de ministros hombres o mujeres nombradas como jefes de cartera (ninguna de las
variables es significativa). Sin embargo para las carteras no centrales se concluye que ante un menor

nivel de formacién académica aumenta la probabilidad de que el ministro nombrado sea mujer.

Esto puede llevar a concluir que las mujeres nombradas en carteras no centrales han tenido
caracteristicas diferentes y han sido nombradas por razones diferentes a su formaciéon académica.
Algunos de estos nombramientos pueden haber sido intencionales con el propésito de manifestar la
disposicion politica de incluir a la mujer en la capula de la administracién publica asi carezca de la

formacion académica que sus colegas hombres parecen tenet.
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En carteras centrales, sin embargo, la teoria de control social se comprueba; esto es que ante la
incorporaciéon de nuevos grupos de personas a circulos de poder politico, se espera que las personas
nombradas tengan exactamente las mismas caracteristicas que los grupos tradicionales en el poder, y

por lo tanto no existe ninguna diferencia entre unos y otros diferentes al del género.

7. Conclusiones

Los resultados del modelo econométrico, sugieren que la reforma constitucional del 91 tuvo un
impacto sobre la estrategia de direccionamiento del poder de nombramiento del Presidente en el

ejecutivo, como consecuencia del cambio en el sistema politico.

En particular, se explica cémo los Presidentes, se rodearon de ministros con diferentes
caracterfsticas intrinsecas, lo cual supone un cambio en la capacidad representativa de los ministros,
tanto a nivel simbolico, entendido como los segmentos de la poblaciéon a los que cada ministro
representa, como a nivel de sus competencias mismas y su experiencia previa (tanto en la materia

como politica).

A partir de la reforma constitucional del 91, los Presidentes tienden a nombrar ministros con una
mayor formaciéon académica y de mas cercanfa al Presidente. Ademds personas con mayor
experiencia y vinculos previos con grupos de interés tienen mayor probabilidad de ser nombradas
ministros después de la reforma del 91. Hay una menor inclusién de miembros de partidos politicos
disidentes a los del gobierno después de la reforma constitucional, y los ministros en general tienen

menos experiencia politica.

Mediante un analisis de los hechos estilizados se concluye que los ministros de gobierno, pertenecen
histéricamente a elites educadas, y que a partir de la reforma del 91 se hizo ain mas evidente la

mayor especializaciéon y formacién académica de sus ministros.

Los resultados econométricos sugieren que la variable “experiencia en la materia” no es
estadisticamente significativa y un cambio en esta variable no altera la probabilidad de ser nombrado
ministro, antes o después de la reforma constitucional del 91. Mediante el analisis descriptivo de la
base de datos se establece, sin embargo, que hubo diferencias en el tipo de experiencia acumulada

de los ministros a partir de la reforma constitucional. LLa mayorfa de los ministros tienen experiencia
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previa en asuntos relativos a sus carteras, o en otras areas relevantes de la administracién publica. Sin
embargo se ve un aumento considerable en la experiencia acumulada de los ministros en el sector
privado, tanto en carteras centrales como no centrales. Asi mismo se establece un incremento en la
probabilidad de que personas que han sido profesores universitarios sean nombrados ministros de

carteras centrales después de la reforma constitucional.

Al mismo tiempo, se establece que, la probabilidad de que personas con destreza y experiencia
politica sean nombradas como ministros, es menor después de la reforma constitucional. Esto se
puede explicar como resultado de la disminucién de los poderes de nombramiento del Presidente
introducidos en la nueva carta politica, y como consecuencia de la atomizacion de los partidos
politicos, como consecuencia de los nuevos mecanismos de representacion, los cuales parecen haber

dispersado su presencia en el ejecutivo.

De igual manera ocurrié con la inclusién de partidos politicos disidentes a los del Presidente dentro
del gabinete ministerial. La excesiva fragmentacion politica que se generd a partir de la introduccion
de mecanismos para promover la representacién politica, redujo la participaciéon de partidos
disidentes de los del gobierno en el ejecutivo y, por el contrario, parece haberse generado una

especie de proteccionismo politico al interior del ejecutivo en cuanto a la asignaciéon ministerial.

Los resultados del modelo econométrico también sugieren que personas con experiencia y vinculos
previos con grupos de interés tienen mas probabilidad de ser nombrados ministros de sus
respectivas carteras después de la reforma constitucional del 91. Por una parte el gobierno toméd
control sobre aspectos de politica que antes eran consideradas responsabilidades directas de los

gremios y asociaciones, por medio de, por ejemplo, la creacion del Ministerio de Comercio Exterior.

Los resultados sugieren que hubo un cambio en la estrategia de nombramiento del Presidente
nombrando a ministros con mayor experiencia acumulada con grupos de interés para reducir los

costos en el proceso de generacion e implementacion de politicas publicas adecuadas.

La ultima de las caracteristicas que este estudio analiza es la pertenencia de los ministros a élites
cerradas de poder del Presidente. Esta caracteristica es de interés ya que revela un incremento en la
valoracién de la lealtad y cercania, que un Presidente espera de un ministro hacia su persona, y no

hacia partidos u otros actores politicos después de la reforma constitucional.
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Los resultados del modelo sugieren que hubo un incremento en la probabilidad de nombrar
personas pertenecientes a elites de poder circundantes al Presidente como ministros después de la
reforma constitucional del 91. Una posible explicacién de este resultado, es que los problemas de
riesgo moral y seleccion adversa a los que se enfrenta el Presidente cuando nombra a sus ministros

se pudieron haber incrementado ante la complejidad del nuevo sistema politico.

Adicionalmente se explica la dicotomia en la naturaleza representativa e institucional, entre los
ministerios entre carteras centrales y no centrales, lo cual se manifiesta a través de una diferencia

entre las caracteristicas intrinsecas de los ministros nombrados en ambos tipos de ministerios.

Los resultados de mayor interés entre las diferencias de las caracteristicas intrinsecas de los
ministros, por tipo de cartera, esto es carteras centrales y no centrales, y, como la reforma

constitucional tuvo un impacto entre ellas son las siguientes:

* Un incremento en general en la formacién académica a lo largo de la muestra. Sin embargo
los ministros de carteras centrales obtuvieron un aumento porcentual mayor en el numero de
ministros con doctorados, graduados de universidades prestigiosas y con estudios afuera del
pais, comparado con los ministros de carteras no centrales. Esto enfatiza la importancia de
una mayor especializacién en las carteras de mayor injerencia en las politicas de mayor
impacto a nivel nacional, y también, un posible incremento en el “proteccionismo elitista”
en el manejo de temas de politica de las carteras centrales.

* Una transferencia en el tipo de experiencia profesional de los ministros, antes y después de la
reforma; Este cambio es aun mds significativo en las carteras centrales que en las no
centrales. En particular es de interés el incremento en la experiencia previa de los ministros
de carteras centrales en el sector privado después del 91.

® Una caida significativa en la destreza y experiencia politica de ministros, especialmente en las
carteras centrales. Esto demuestra una despolitizacion al interior del gabinete ministerial y un
cambio en la estrategia de nombramiento de los Presidentes con el objeto de aumentar el
control de poder sobre las politicas de gobierno (especialmente en temas de interés
nacional).

* Un aumento en el nombramiento de personas cercanas al Presidente (pertenecientes a su
misma elite de poder), especialmente en carteras no-centrales, lo cual demuestra que la

estrategia presidencial después de la reforma del 91, fue la de recuperar el control politico (en
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carteras que antes eran altamente politizadas) dentro del ejecutivo para contrarrestar la
pérdida de los poderes presidenciales.

Una caida en el grado de inclusién y heterogeneidad ideoldgica y politica al interior del
ejecutivo. La fragmentacion de los partidos politicos y su balcanizacién en el legislativo,
reducen los incentivos del presidente de “otorgar ministerios” y ceder areas de politica a la
oposicién, como mecanismos para lograr coaliciones y consensos en el congreso. Este
cambio es mayormente significativo para las carteras centrales, en donde como se espera,
son las carteras que el Presidente busca dominar en primera instancia.

Aumentaron los nombramientos de ministros con experiencia y vinculos previos con grupos
de interés, especialmente en carteras centrales. Aunque en términos reales este aumento solo
alcanza el 7% en las carteras centrales, y 15% en las carteras no centrales, el aumento en si
es interesante ya que revela una mayor utilizacion de la experiencia acumulada por grupos de
interés, una mayor representaciéon simbolica a las necesidades de los mismos y una busqueda
de eficiencia dentro de la estrategia del Presidente para reducir los costos de hacer politicas
publicas.

Aument6 significativamente la inclusion de las mujeres en el gabinete ministerial,
especialmente en carteras centrales. El modelo econométrico concluye que para el caso de
carteras centrales, las caracteristicas intrinsecas entre hombres y mujeres son las mismas a
diferencia del género, comprobando la teorfa de control social. En el caso de las carteras no
centrales, se concluye que las mujeres han tenido niveles inferiores de formacioén académica,
lo cual puede sugerir que sus nombramientos hayan sido simbolicos, para destacar la

inclusién de la mujer dentro del gobierno.

Se concluye entonces que la constitucion del 91, cred incentivos que redujeron la politizacion de los

ministerios. Aunque los poderes de nombramiento del Presidente pueden servir como instrumento

para pagar cuotas o favores politicos y para captar segmentos politicos necesarios para la generacion

de coaliciones en el legislativo, la atomizacién de los partidos politicos y la reduccién de los poderes

del Presidente contrarrestaron dicho instrumento, incentivando al Presidente a “despolitizar™ las

carteras de gobierno y nombrar a nombrar personas altamente competentes dentro de un pool de

personas cercanos a éste.

Asi mismo se evidencia que la constitucion del 91 tuvo un impacto significativo sobre la inclusioén de

mujeres dentro el gabinete. A pesar de que la ley de cuotas solo se introdujo en la carta politica en el
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2000, la evidencia empirica sugiere que este segmento de la poblacién, pobremente representado
histéricamente en la politica colombiana, ha ganado participacion significativa en el ejecutivo desde
la reforma constitucional del 91. Los resultados del modelo econométrico sugieren diferencias en las
caracteristicas intrinsecas de las ministras nombradas en carteras centrales y no centrales, por lo que
se puede concluir que los Presidentes tienen diferentes estrategias a la hora de nombrar ministras en
dichos tipos de carteras. Para las carteras centrales, el Presidente busca nombrar mujeres, que a
diferencia del género tengan caracteristicas iguales a las de hombres ministros en dichas carteras;
mientras que las mujeres nombradas en carteras no centrales, tienen un nivel menor en su formacion
académica que los ministros hombres nombrados en dichas carteras, reflejando la posibilidad de que
dichas mujeres hayan sido nombradas mas como figuras representativas de género que por sus

antecedentes y sus credenciales.

8. Recomendaciones

Entender los factores que afectan la capacidad institucional de los organismos del Estado es de vital
importancia, tanto para los procesos como para los contenidos de las politicas publicas, y su estudio,

en el marco de la economia institucional es fundamental para su adecuado desarrollo.

Sin embargo, la escasez de la informaciéon estadistica disponible para el caso de Colombia,
comparativamente con otros pafses en esta area de trabajo (a pesar de que existen instituciones

especializadas en la regulacién y el control de la funcién publica) es preocupante.

Se recomienda entonces que se estimule la investigacion en estas areas de trabajo y que se promulgue

la relevancia de la informacion.

Es importante que las conclusiones de este trabajo de grado se revisen frente a los diferentes
cambios institucionales (las reglas del juego), que son frecuentes y significativos en Colombia a partir
de la reforma del 91. Por ejemplo, en el 2003 hubo una reforma politica y en el 2005 el Congreso

aprobo una reforma constitucional que le permite al Presidente ser reelegido.

Adicionalmente se recomienda que en trabajos posteriores se amplifique la muestra y el periodo de
tiempo analizado y se incluyan otros factores en el analisis como los ciclos politicos, econémicos, y

otras caracteristicas de los ministros, tales como su edad, su duracion en el cargo, las razones de su
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salida entre otras. También se recomienda amplificar el nimero de actores analizados para cobijar la

totalidad del gobierno nacional, como lo define la constitucién del 91.
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Anexo 1: Analisis descriptivo de la base de datos - tablas de resultados

Tabla 7: Formacién académica de los ministros pre y post reforma constitucional del 91

titulo universitario | titulo Posgrado | titulo Doctorado Universidad | Estudios
Prestigiosa afuera del
pais
Pre- reforma 91 95% 57% 8% 68% 41%
Post- reforma 91 97% 80% 16% 73% 55%
Variacion porcentual 2% 40% 100% 7% 34%
Tabla 8: Formacion académica por campo de estudio pre y post reforma constitucional del 91
Admin/negocios Economia Derecho Ingenieria | Medicina Ciencias Otros
Politicas /
politicas
publicas
Pre- reforma 91 5% 35% 51% 13% 7% 8% 11%
Post- reforma 91 19% 44% 37% 14% 5% 22% 20%
Variacion porcentual 280% 26% -27% 8% -29% 175% [ 82%

Tabla 9 : Formacion académica en carteras centrales pre y post reforma constitucional del 91

titulo titulo titulo Universidad | Estudios
universitario Posgrado Doctorado | Prestigiosa afuera del
pais
Pre- reforma 91 97% 49% 8% 56% 34%
Post- reforma 91 100% 86% 22% 81% 66%
Variacién porcentual 3% 76% 175% 45% 94%

Tabla 10: Formacién académica en carteras no centrales pre y post reforma constitucional del 91

titulo titulo titulo Universidad | Estudios
universitario Posgrado Doctorado | Prestigiosa afuera del
pais
Pre- reforma 91 95% 62% 7% 76% 45%
Post- reforma 91 95% 77% 13% 69% 50%
Variacion porcentual 0% 24% 36% 9% 11%
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Tabla 11: Campos de estudio en carteras centrales pre y post reforma constitucional del 91

Admin / Economia | Derecho | Ingenieria | Medicina | Ciencias Politicas | Otros
negocios / politicas
publicas
Pre- reforma 91 2% 32% 58% 8% 2% 10%|  19%
Post- reforma 91 16% 48% 50% 5% 0% 28%| 7%
Variacion porcentual
700% 50% -14% -38% -100% 180% -63%
Tabla 12: Campos de estudio en carteras no centrales pre y post reforma constitucional del 91
Admin / Economia | Derecho | Ingenieria | Medicina | Ciencias Politicas | Otros
negocios / politicas
publicas
Pre- reforma 91 7% 37% 47% 16% 11% 7%| 6%
Post- reforma 91 21% 42% 31% 17% 8% 20% |  26%
Variacion porcentual 200% 14% -34% 6% 27% 186% | 333%
Tabla 13: Antecedentes laborales de los ministros pre y post reforma constitucional del 91
Experiencia Alto
Significativa como alto ejecutivo
experiencia en funcionario en el Sector
la materia Profesor Universitario publico Privado
Pre- reforma 91 67% 29% 82% 45%
Post- reforma 91 64% 37% 74% 59%
Variacién porcentual -4% 28% -10% 31%
Tabla 14: Antecedentes laborales de los ministros pre y post reforma constitucional del 91 de carteras centrales
Experiencia Alto
Significativa como alto ejecutivo
experiencia en funcionario en el Sector
la materia Profesor Universitario publico Privado
Pre- reforma 91 78% 25% 93% 25%
Post- reforma 91 67% 50% 93% 45%
Variacion porcentual 14% 100% 0% 80%
Tabla 15: Antecedentes laborales de los ministros pre y post reforma constitucional del 91 de carteras no centrales
Experiencia Alto
Significativa como alto ejecutivo
experiencia en funcionario en el Sector
la materia ProfesorUniversitario publico Privado
Pre- reforma 91 60% 32% 75% 57%
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Post- reforma 91 63% 31% 65% 65%
Variacién porcentual 5%, -3% -13% 14%
Tabla 16: Experiencia politica de los ministros pre y post reforma constitucional del 91 - total y segiin importancia de la
cartera
Experiencia Politica (Si el ministro ha sido elegido por voto popular)
Total carteras centrales carteras no centrales

Pre- reforma 91 40% 47% 359%
Post- reforma 91 30% 29% 30%
Variacion porcentual 25% -389% 14%

Tabla 17: Pertenencia a elites cerradas de poder de los ministros pre y post reforma constitucional del 91 — total y segun
importancia de la cartera

Pertenencia de los Ministros a élites cerradas de poder

Conectado personalmente con Presidente

Ciculo de poder conocido

Total | Carteras carteras no centrales | Total | Carteras carteras no centrales

centrales centrales
Pre- reforma 91 27% 36% 22% | 21% 24% 20%
Post- reforma 91 39% 48% 33% | 28% 33% 25%
Variacién porcentual | 44% 33% 50% | 33% 38% 25%

Tabla 18: Inclusién y Heterogeneidad politica de los ministros pre y post reforma constitucional del 91 — total y segtin

importancia de la cartera

Inclusion y heterogeneidad politica (si es disidente a la politica/ partido del Presidente)

Total Carteras centrales carteras no centrales
Pre- reforma 91 27% 24% 28%
Post- reforma 91 20% 15% 23%
Variacion porcentual -26% -38% -18%

Tabla 19: Vinculos y experiencia de los ministros con grupos de interés pre y post reforma constitucional del 91 — total y

segun importancia de la cartera

Experiencia con grupos de interés

Total Carteras centrales carteras no centrales
Pre- reforma 91 8% 2% 12%
Post- reforma 91 14% 7% 15%
Variacion porcentual 75% 250% 25%
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Tabla 20: Participacion de la mujer en el gabinete de ministros pre y post reforma constitucional del 91 - total y segtin
importancia de la cartera

Género (participacion de la mujer en el gabinete de ministros)

Total Carteras centrales carteras no centrales
Pre- reforma 91 6% 2% 9%
Post- reforma 91 20% 9% 23%
Variacion porcentual 233% 350% 156%
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