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¿Cómo mejorar la efectividad 
ministerial?

Introducción
Andrew Adonis, asesor de Blair, señalaba que “nada [me] preparó 
para los avatares, el peso de la responsabilidad, la presión de los 
medios, la amplitud y la diversidad de los roles”, cuando asumió 
como ministro tras siete años como asesor especial (Riddell …[et al], 
2011: 9)1. Esta situación refleja el problema habitual que confrontan 
nuevas autoridades, en particular con poca experiencia previa, sobre 
cómo organizar su quehacer al ocupar su cargo.

Hay escasos trabajos académicos y del mundo profesional que den 
cuenta de qué hace un ministro, cuáles son sus funciones y roles y cómo 
opera cotidianamente. Este vacío es también extensivo a otras agencias 
estatales (Rhodes, 2011; Riddell…[et al], 2011; Marsh …[et al], 2000).

Esta paradoja es más patente cuando se observa que los ministerios 
son el núcleo central de una amplia red de organizaciones públicas 
responsables de componentes importantes de la vida pública. Su mi-
sión central es la formulación e implementación de políticas públicas 
sectoriales que generen valor público en el marco de una relación 
Estado-sociedad cargada de intereses particulares y conflictos, y donde 
deben garantizar condiciones de gobernabilidad mínimas en el sector.

Basado en la experiencia de un proyecto del PNUD2 -denominado 
SIGOB- de fortalecimiento de la capacidad de gestión a gabinetes de 
autoridades públicas en la región, entrevistas a ministros y miembros 
de gabinete privados ministeriales y la revisión de bibliografía espe-
cializada, el objetivo del artículo es conocer y sugerir qué hace a un 
ministro efectivo y capaz de llevar adelante sus objetivos de política. 
En otras palabras, qué características de su gestión definen a un buen 
ministro y pueden ayudar a mejorar su desempeño. 

Se comienza haciendo una revisión del trabajo de los pocos espe-
cialistas en la materia, indagando las principales dimensiones que 
estudian. Luego se sistematizan los más importantes desafíos de una 
gestión ministerial para enseguida discutir cuáles son los ejes que 
configuran una acción ministerial efectiva y se identifican algunos 
roles y procesos de trabajo clave que han sido tradicionalmente sosla-
yados. Finalmente, antes de las conclusiones, se sugiere un enfoque, 
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una estrategia y procedimientos para una mejor organización del 
trabajo de un ministro.

1. Criterios de selección, roles, y duración de un 
ministro 
Los estudios sobre ministros, en gestión pública, tienden a centrar 
su interés en las carreras ministeriales y las dimensiones vinculadas 
a los antecedentes personales, profesionales, filiaciones políticas y 
los mecanismos de reclutamiento de este tipo de autoridades. Es 
decir, tratan de responder ¿quiénes son? y ¿cómo llegan al cargo? 
Respondiendo a estas preguntas existen estudios nacionales para 
países como Gran Bretaña (Berlinski …[et al], 2012; Headey, 1974b; 
Rose, 1971), Australia (Weller, 2007), España (Rodríguez y Jerez, 
2013; Rodríguez-Teruel, 2011), Suecia (Bäck …[et al], 2009), EE.UU. 
(Burstein, 1977) y Alemania (Müller-Rommel, 1988). Adicionalmen-
te, algunos de estos trabajos pioneros tienen un notorio interés por 
dilucidar cuáles son los roles que los ministros desarrollan (Marsh 
…[et al], 2000; Headey, 1974a). Hay estudios comparativos focaliza-
dos en los gabinetes ministeriales y el modelo de reclutamiento, la 
duración en el cargo y los factores que gatillan la dimisión, particu-
larmente para los sistemas parlamentarios europeos (Blondel …[et 
al], 2007; Blondel y Thiébault, 1991; Indridason y Kam, 2008; Huber 
y Martinez-Gallardo, 2008; Fischer …[et al], 2012; Blondel, 1985), 
aunque también para sistemas presidenciales (Escobar-Lemmon y 
Taylor-Robinson, 2009 y 2010).

Desde los 2000, surge una corriente más interesada en la organi-
zación técnica de las carteras ministeriales y específicamente sobre 
las competencias requeridas para ejercer de manera efectiva el cargo 
y la capacidad de gestión que los gabinetes privados pueden aportar 
(Paun, 2013; Purnell y Lewis, 2012; Rhodes, 2011; Riddell …[et al], 
2011; Laughrin, 2009; Chabal, 2003; Blondel y Thiébault, 1991). Es 
dentro de este enfoque que se ubica el presente artículo. Sin embargo, 
conviene detenerse en el análisis de algunos elementos desarrolla-
dos por los enfoques precedentes, ya que contribuyen a entender el 
contexto y los antecedentes con los que se desarrolla una gestión 
ministerial cotidiana.

Los criterios en la selección de un ministro 
Las habilidades y experiencia son factores relevantes para entender 
la efectividad que eventualmente logra un ministro en su desempeño. 
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Sin embargo, los criterios para su reclutamiento varían significati-
vamente según las tradiciones políticas y marcos institucionales de 
cada país. En América Latina, considerando las diversas tipologías 
analizadas según las habilidades y experiencia considerada en su 
selección (Rodríguez y Jerez, 2013; Müller-Rommel, 1988; Headey, 
1974a), pueden identificarse tres tipos de ministros: políticos, técnicos 
y burócratas públicos.

El político es aquel ministro seleccionado para el puesto por su 
identificación con el partido o coalición de partidos de gobierno y 
que generalmente tiene experiencia como congresista y/o dirigente 
de su partido. El técnico o tecnócrata, como es mejor conocido, es un 
profesional especializado en las materias del sector debido princi-
palmente a sus antecedentes laborales en el sector privado o social. 
Finalmente, el burócrata público es un profesional que tiene una 
importante experiencia en la gerencia pública en diversas organiza-
ciones estatales de uno o varios sectores, pero no tiene una filiación 
política definida.

Ciertamente, esta distinción básica puede dar lugar a diversas 
combinaciones, como un político o tecnócrata con experiencia en 
la gestión de organismos del Poder Ejecutivo (Rodríguez-Teruel, 
2011). Esta última opción es común en tradiciones políticas como la 
estadounidense, donde regularmente los secretarios de Estado tie-
nen experiencia de dirección tanto en organizaciones públicas como 
privadas, con tenues vínculos políticos (Headey, 1974a).

En sistemas presidenciales latinoamericanos, llegar a ser ministro 
no es necesariamente el resultado de una carrera política precedida 
por un paso por el Congreso o la alta gerencia pública, como en los 
sistemas parlamentarios europeos o del sistema Westminster3 (Rose, 
1971). Esto puede dar lugar a composiciones de gabinetes en las que 
haya tecnócratas fuertemente representados o composiciones mixtas 
en las que se encuentran ministros competentes temáticamente junto 
a otros ministros más sensibles y con mayores habilidades políticas. 
Los criterios de selección presidencial dependen de la complejidad 
técnica de las carteras, los objetivos a lograr en cada sector y la si-
tuación de coyuntura y contexto político del país o el sector (Escobar-
Lemmon y Taylor-Robinson, 2010). No obstante, algunos estudios 
de caso (Cheong, 2009) sugieren que, a contracorriente con cierto 
sentido común instalado en la región, en términos de efectividad en 
el cumplimiento de sus roles, los ministros de origen político logran 
un mejor desempeño4. 
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Los roles de un ministro
La literatura especializada tiende a organizar los roles de los mi-
nistros en cuatro: política pública, política, gestión o ejecutiva, y de 
representación5 (Marsh …[et al], 2000). En casi cada acción cotidiana, 
un ministro desempeña casi todos estos roles en diferentes combi-
naciones y su competencia para ejecutarlos influye decisivamente 
en la efectividad de su gestión. No obstante, la separación de estas 
categorías es fundamentalmente para fines expositivos.

El rol en políticas públicas se vincula a su capacidad para esta-
blecer los temas de la agenda política sectorial6. En este rol, Headey 
(1974b: 58) distingue entre un papel “minimalista”, asociado a la 
legitimación de políticas públicas ya en curso sin generar mayores 
ajustes; el de “seleccionador”, que examina y elige entre un menú de 
propuestas presentadas por los equipos técnicos; y el papel de “pro-
motor”. Este último se produce cuando un ministro introduce fuertes 
cambios en las materias a tratar o, de manera incremental, privilegia 
pequeños pero continuos ajustes en los contenidos de políticas ya en 
curso (Marsh …[et al], 2000: 307-312). 

El rol político se refiere a la defensa y representación de las faculta-
des y competencias del ministerio dentro de la estructura institucional 
del Estado y de poder del gobierno. Las acciones tradicionales en este 
rol son, entre otras, la sustentación y defensa del presupuesto del sec-
tor ante el Ministerio de Hacienda y/o el Congreso; la fundamentación 
política de determinados políticas públicas sectoriales en el Gabinete 
de Ministros; la defensa de proyectos legislativos de su cartera en el 
Congreso, o la búsqueda de apoyo presidencial ante restricciones que 
enfrentan políticas públicas sectoriales que requieren una solución 
que transciende la competencia ministerial directa.

El rol de gestión se asocia con las responsabilidades que facilitan 
la disposición de recursos, el alineamiento de las estructuras insti-
tucionales requeridas y los mecanismos de coordinación necesarios 
para un correcto desempeño del ministerio y las organizaciones del 
sector (Rhodes, 2011: 54). Estos elementos son los que permiten esen-
cialmente la ejecución de las políticas públicas y la implementación 
de las decisiones ministeriales. No obstante, en términos operativos, 
la gestión cotidiana es muchas veces delegada a un viceministro o 
al director general, reservándose el ministro la gestión estratégica 
relacionada con el monitoreo de los resultados obtenidos y el nivel 
de desempeño institucional. Si bien diversos autores señalan la im-
portancia de este rol (Marsh …[et al], 2000; James, 1999; Chabal, 
2003), es singularmente el que menos atención recibe en la literatura.
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El rol de representación se establece con los grupos de interés, 
actores involucrados en las políticas públicas de la cartera, los me-
dios de comunicación y el público en general. Este se materializa en 
actividades que van desde reuniones de trabajo con actores asocia-
dos en la implementación de políticas públicas, a la participación 
del ministro como líder público en conferencias y seminarios, viajes 
internacionales o entrevistas a la prensa.

Estos roles se han complejizado en las últimas décadas. En políticas 
públicas tres fenómenos emergentes constituyen un reto a la gestión 
ministerial. Nos referimos a la creciente dimensión transectorial de 
diferentes asuntos públicos; la consolidación de entidades autónomas 
sectoriales gestionando presupuestos y servicios públicos clave; y la 
descentralización de la ejecución a niveles subnacionales (Pollitt y 
Bouckaert, 2011: 206-220; Schick, 2003). Igualmente, el rol político 
está sujeto a una mayor presión por resultados frente a actores 
clave como el Presidente, el Congreso, el Ministerio de Hacienda o 
los medios de comunicación. Influyen en ello, mejores sistemas de 
monitoreo de ejecución del gasto y las adquisiciones, el sistema de 
rendición de cuentas, así como el escrutinio público a través de los 
medios (Barber, 2007). Un fenómeno similar se verifica con el rol de 
representación, donde existe una interacción más compleja con los 
medios de comunicación, las redes sociales y con actores involucrados 
en la gestión de políticas (Marsh …[et al], 2000: 316-318; Pollitt y 
Bouckaert, 2011: 206-220). El impacto en estos roles afecta también 
el rol de gestión del ministro con respecto a su capacidad para im-
plementar las acciones y políticas de su cartera.

Duración en el puesto y la rotación ministerial
Berlinski …[et al] (2007: 246) argumentan que la duración de un 
ministro en su puesto es un indicador de su desempeño. Su remoción 
refleja la convicción del Presidente o Gobernador que alguien más 
puede hacer mejor el trabajo. Sin embargo, los factores asociados a un 
cambio ministerial pueden responder a diversos factores (Fischer …
[et al], 2012). Se originan por crisis políticas aleatorias que afectan al 
gobierno y pueden llevar a cambios en la composición de las alianzas 
en el poder. Asimismo, pueden deberse al efecto producido por una 
crisis en la imagen presidencial (Huber y Martinez-Gallardo, 2008: 
174)7, y finalmente, debido al desempeño y efectividad exhibida por 
un ministro. 

El material analizado revela que, en algunos casos, hay una reduc-
ción en la duración de los puestos ministeriales en los últimos años. En 
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Gran Bretaña, el promedio es de solo 16 meses desde el 2005 (Cleary 
y Reeves, 2009), cuando por décadas fue de 28 meses8 (Berlinski …
[et al], 2007). En general, el cambio de ministros en los países con el 
sistema Westminster se ha acelerado y ocurre con una frecuencia casi 
anual9 (Indridason y Kam, 2008). No obstante, en países europeos 
continentales son menos recurrentes y tienden a superponerse con 
las elecciones (Fischer y Kaiser, 2009: 33; Bovens …[et al], 2010), al 
igual que en EE.UU. (Escobar-Lemmon y Taylor-Robinson, 2010). La 
duración promedio a nivel mundial ha rondado los 36 meses hasta 
1980 (Blondel, 1985), con una tendencia menor de 27,5 meses en los 
sistemas presidenciales latinoamericanos.

En un estudio más reciente para 18 países latinoamericanos, se 
observa que este promedio cae ligeramente a 26 meses, pero detecta 
que el 46% de los ministros se mantienen en el cargo únicamente 
un año (Escobar-Lemmon y Taylor-Robinson, 2009)10. Un estudio 
posterior indica que este promedio se ha seguido reduciendo (Escobar-
Lemmon y Taylor-Robinson, 2010)11. Estas variaciones ciertamente 
se relacionan también con la complejidad técnica y política de las 
carteras, así como con la estabilidad que se requiere en su gestión. 
Carteras como Hacienda y Relaciones Exteriores tienden a tener 
una menor rotación, mientras Interior, Justicia, Trabajo y Seguri-
dad Social tienen un nivel de rotación bastante mayor. Las carteras 
sociales se sitúan en un punto intermedio (Escobar-Lemmon y 
Taylor-Robinson, 2010).

Son tres los principales problemas de una alta rotación ministe-
rial con ministros que apenas superan los dos años en promedio. El 
primero es que hay pocos incentivos para enfrentar los problemas 
más complejos de la agenda política de la cartera que exceden el corto 
plazo (Cleary y Reeves, 2009). Esto puede conducir a los ministros 
a priorizar la exposición y visibilidad pública a través de logros más 
efectistas que a involucrarse en el (re)diseño, negociación e imple-
mentación de políticas de mayor impacto pero de resultados en el 
largo plazo. Un segundo problema, en países sin consensos claros 
en materia de políticas públicas, es que no haya continuidad en la 
acción estatal ante los constantes cambios que introduce cada nuevo 
ministro (Álvarez, 1996). El tercero, común en países con una carrera 
pública o en sectores con funcionarios más estables, es que cada nuevo 
ministro queda “sometido” a la mayor experiencia de los funcionarios 
a quienes dirige. Ante una alta rotación de autoridades, los funcio-
narios establecen la agenda política del sector que buscan “vender” 
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a los ministros de turno, en la búsqueda de mayor previsibilidad y 
consistencia en la acción sectorial. Este es uno los orígenes de la 
“captura de la tecnocracia” de la agenda política (Ribbhagen, 2011).

El análisis de los criterios de selección, los roles, la duración pro-
medio y los factores en la rotación de los ministros permiten ahora 
formularse nuevas preguntas: ¿cuáles son los principales desafíos en 
la gestión de un ministro? y ¿qué es lo que define la efectividad en 
la gestión ministerial?

2. Desafíos en la gestión y la efectividad de un ministro 
Los retos que enfrenta un ministro al asumir una cartera están en 
función a un conjunto de factores político-institucionales que tienen 
un impacto diferenciado, según la experiencia y las características 
personales de cada uno. Por su parte, abordar una definición operativa 
del concepto de efectividad nos conduce primero a deslindar qué no 
representa una gestión efectiva y luego a analizar las dimensiones 
sobre las que se ancla el concepto.

Los desafíos que confronta un ministro
Al asumir el cargo, un ministro enfrenta tres desafíos importantes: la 
poca preparación para el cargo, las largas jornadas y la sobrecarga de 
trabajo; y la gestión de las dimensiones siguientes: las expectativas 
que genera su llegada, las limitaciones de la acción en el Estado y el 
escrutinio público.

Muy pocos ministros están realmente preparados para el cargo. 
El nombramiento tiene lugar con poca anticipación, incluso si se 
integra al primer gabinete de gobierno12. Ciertamente, el nuevo 
ministro puede tener ya conocimiento de la temática del sector si es 
un especialista, o tener experiencia en la dirección de organizaciones 
públicas o grandes organizaciones, pero pocos están realmente prepa-
rados para ser ministros (James, 1999; Rose, 1971). Además, existe 
poco o directamente ningún soporte institucional para “aprender” a 
ejercer o adaptarse al puesto (Drabble, 2010). Como señala un mi-
nistro entrevistado por Tiernan y Weller (2010: 66), se “supone que 
debes ser un buen ministro pero… no hay cursos ni entrenamiento 
previo, si no preguntas nadie toma la iniciativa para ayudarte. Uno 
aprende básicamente por ensayo y error, viendo cómo lo hacen otros, 
preguntando… utilizando el sentido común”. 

La excepción son aquellos que ya ejercieron el cargo o trabajaron 
en puestos similares13. Esto es corroborado por los ministros entre-
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vistados por el SIGOB (2013: 5): “la gestión de un ministro se hace 
más por instinto que a través de un método”. Así, de un día para otro 
se pasa a tomar decisiones sobre programas y presupuestos de un 
sector, a brindar entrevistas a los medios de comunicación, a dar 
discursos sin demasiada claridad con respecto a las consecuencias 
de dichas acciones.

En segundo lugar, se enfrentan a largas jornadas y a una enorme 
sobrecarga de trabajo. Nos referimos a agendas que superan normal-
mente las 50 y 60 horas semanales, sin considerar las actividades 
después del horario de oficina y aquellas de fin de semana vincula-
das a eventuales visitas a terreno, reuniones o lectura de informes 
(Rhodes, 2011: 12; Laughrin, 2009: 345-347). Bourgault (2003: 19-24), 
en un estudio de caso en Canadá, sugiere que el tiempo promedio es 
cercano a las 69 horas semanales, aunque el 46% de los entrevistados 
trabajaba más14. 

La sobrecarga de trabajo está marcada por una agenda con cons-
tantes reuniones planeadas o imprevistas, saltando continuamente 
de un tema a otro, revisando documentos o firmando cartas. Esto se 
refleja en las agendas diarias de los ministros (SIGOB, 2013)15. Entre 
las actividades más frecuentes se encuentran: reuniones de coordina-
ción con viceministros y directores; diversas reuniones informativas 
sobre temas específicos; entrevistas con los medios; reuniones con 
delegaciones y representantes de organizaciones de la sociedad civil, 
gremios y sindicatos; visitas a terreno para inauguraciones, inspec-
ción del avance de proyectos u obras; reuniones con otras autoridades 
públicas de diferentes niveles del Estado; discursos en conferencias 
y seminarios; revisión de informes y firma de correspondencia, y 
recepciones o actividades protocolares. Este ritmo es constante du-
rante toda la gestión ministerial y puede desbordarse si no existe la 
adecuada gestión de la agenda de trabajo.

La alusión de Rhodes (2011: 17) acerca de que los ministros viven 
en una suerte de “pecera o burbuja”, en la que se actúa y reacciona 
con rapidez pero no siempre atendiendo lo prioritario o decidiendo 
adecuadamente, se corrobora por la percepción de los gabinetes pri-
vados: “Hay poco tiempo para reflexionar y muchas tareas vinculadas 
a la preparación de las actividades de la agenda o al seguimiento 
de los compromisos del ministro, los informes, la correspondencia, 
etc. Muchas veces terminamos operando por reflejos y se funciona en 
piloto automático a lo largo del día” (SIGOB, 2013: 12). Esto puede 
amplificarse al no existir carrera pública en la mayoría de los países 
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latinoamericanos, dando lugar a que el equipo del gabinete privado 
aprenda junto con sus jefes. 

Finalmente, el otro desafío es la gestión de tres dimensiones 
esenciales: las expectativas que genera un nuevo ministro, las res-
tricciones que impone la gestión en el Estado y la interacción con los 
medios de comunicación. La llegada de una nueva autoridad genera 
expectativas en diversos actores con intereses y agendas muchas veces 
contrapuestas y un ministro no puede esperar satisfacer a todos igual-
mente. Están las expectativas del Presidente o Gobernador, centradas 
en un reducido grupo de temas prioritarios del gobierno en el sector, 
mientras la opinión pública y los medios de comunicación pueden 
esperar el logro de una lista más amplia o diferente de medidas. Por 
otro lado, sindicatos, gremios empresariales o los funcionarios del sec-
tor pueden promover medidas de política pública, no necesariamente 
alineadas con las prioridades antes mencionadas. En este contexto 
de expectativas divergentes, que rápidamente pueden convertirse 
en demandas, la efectividad ministerial puede ser concebida como 
la habilidad de un ministro para cumplir su agenda de prioridades a 
través del espectro de estas expectativas (Drabble, 2010: 4). 

Muchas de las limitaciones de la acción del ministerio están defini-
das por las restricciones en los procedimientos administrativos y los 
procesos de negociación política que acompañan la gestión pública. 
La falta de familiaridad del ministro con los sistemas de gestión 
presupuestal, de personal y de compras públicos, pero también con 
el carácter básicamente político de acuerdos y negociaciones para 
el avance de la acción sectorial, pueden resultar en obstáculos in-
franqueables16. La falta de experiencia y conocimientos sobre cómo 
operan los mecanismos de pesos y contrapesos a los que está sometido 
el Estado en regímenes democráticos afectan en diferente medida a 
ministros de origen político, tecnocrático o burócratas públicos. 

Por su parte, el exponencial desarrollo de las tecnologías de in-
formación y ciudadanos más informados ha dado lugar al fenómeno 
del “ciclo de noticias de 24 horas” (Tiernan y Weller, 2010: 211-220). 
Esto conduce a un ritmo implacable en el que muchos ministros están 
en una suerte de “campaña permanente” anunciando propuestas, 
declarando sobre el impacto de programas o reaccionando frente a 
denuncias sobre las que se enteran por los mismos medios. Como 
recalca un ministro, con respecto a esta inmediatez y presión: “esta-
mos bombardeados de noticias y declaraciones y no hay tiempo para 
estudiarlas a fondo. Hay la expectativa del mismo gobierno y de la 
opinión pública de una respuesta rápida. A veces se piensa que por el 
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solo hecho de preguntarse sobre un tema se puede recibir una respuesta 
en el acto” (SIGOB, 2013: 5). Esto termina teniendo en algunos casos 
una influencia decisiva en la agenda política del sector y ciertamente 
en la agenda diaria del ministro. Aquí los riesgos están tanto para 
aquellos que tienen un perfil de comunicador pero descuidan la ges-
tión efectiva de los logros esperados, como para aquellos que buscan 
“pasar por debajo del radar” sin comunicar.

Analizando estos desafíos y sus diferentes dimensiones cabe pre-
guntar ¿en qué momento se decide lo importante?, ¿qué define la 
efectividad de un ministro? y ¿qué herramientas concretas favorecen 
su efectividad?

 
La efectividad de un ministro
Siguiendo una lógica contra intuitiva se pueden identificar algunos 
elementos que no definen la efectividad de un ministro, pero se 
confunden en diversas gestiones. Muchas autoridades consideran 
que una buena gestión se asocia con su capacidad de ser un buen 
comunicador y atraer la atención de los medios sobre los resultados 
-a veces efectistas o de corto plazo- de las políticas públicas sectoriales 
(Cleary y Reeves, 2009). En esta perspectiva, estar presente en los 
medios se convierte en un objetivo per se. 

Otros, con menos vocación por la exposición pública, discurren por 
un trabajo “más técnico” y silencioso dentro del ministerio, con un 
pequeño grupo de funcionarios y el gabinete privado, concentrados 
en la formulación o evaluación de los programas de acción sectorial. 
El énfasis aquí es la calidad de los diseños técnicos, el ajuste de los 
procedimientos que deberán seguir las instancias que implementarán 
las acciones. Siendo importante, el éxito de una gestión ministerial 
requiere del trabajo en otras dimensiones del ciclo de gestión políticas 
públicas, especialmente en la implementación, así como de la interac-
ción del ministro fuera del espacio del ministerio (McConnell, 2010). 

Asimismo, existen casos en que la gestión ministerial se concentra 
en cuestiones secundarias que generan menos resistencias entre acto-
res involucrados u opositores. En otros términos, buscan “discurrir por 
donde menos resistencias se encuentren”, bajo la premisa de que en 
democracia el gobierno no puede “imponer” políticas públicas “contra” 
los ciudadanos, sin un costo político a pagar (Chabal, 2003: 31 y 36)17.

Por otro lado, existe una abundante literatura que busca estable-
cer las competencias que debe tener una autoridad pública para ser 
efectiva. En una lista extensa se mencionan, entre otras, la capacidad 
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de liderazgo y de gestión; el pensamiento estratégico; las capacidades 
de análisis; las habilidades de comunicación; la capacidad de nego-
ciación; el conocimiento técnico sobre la materia del sector; una alta 
dosis de energía y determinación; etc.18.

El problema con un enfoque de competencias es que no existe una 
manera simple de medir la efectividad de un ministro. Su gestión 
está condicionada por elementos individuales como su experiencia 
profesional, conocimiento y personalidad, pero también por el contexto 
institucional y componentes como la complejidad técnica y política 
de la cartera, el sistema político, la relación entre el Ejecutivo y el 
Congreso, etc. En este sentido, reconociendo el carácter multidimen-
sional de los factores que la condicionan, es válido indicar que no hay 
un solo camino a la efectividad de un ministro.

Por lo anterior, la definición operacional de efectividad que se 
utilizará considera el nivel de desempeño que un ministro alcanza 
con respecto a la función político-institucional central que está bajo 
su responsabilidad. Luego, se analizan las dimensiones y los roles 
que le permiten cumplirla. 

En términos concretos, pocos asuntos determinan mejor la efectivi-
dad de un ministro como su capacidad para definir las prioridades de 
la agenda política sectorial y movilizar el apoyo interno del ministerio 
y de la red de actores externos involucrados en su implementación y 
el logro de sus objetivos19. 

Esta definición de la efectividad implica gestionar a través de 
tres dimensiones íntimamente entrelazadas. La primera supone la 
priorización de un grupo relevante de objetivos de política dentro 
del conjunto de asuntos y problemas públicos que se encuentran en 
la agenda sectorial (Riddell …[et al], 2011: 15-17; Drabble, 2010: 4; 
Laughrin, 2009: 348). La segunda es la capacidad para formular e 
implementar políticas públicas de calidad asociadas a la provisión de 
bienes y servicios públicos y/o la aplicación de regulaciones (Kaufmann 
…[et al], 2010). La tercera es la destreza para desarrollar un liderazgo 
que promueva la credibilidad del compromiso del ministro y del sector 
con dichas políticas. Esto se logra a través de la calidad de su interac-
ción con los equipos de trabajo del ministerio, con otras autoridades y 
agencias públicas y con la red de actores privados y de la sociedad civil 
involucrados (SIGOB, 2013: 2).

Una gestión efectiva a través de estas tres dimensiones se relaciona 
con el ejercicio de los cuatro roles ministeriales ya descritos. 
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Definir los temas prioritarios supone no solo tener el criterio po-
lítico para interpretar el impacto de políticas públicas en el corto y 
largo plazo (rol político), sino también entender el ciclo de su formu-
lación e implementación (rol políticas públicas) y las capacidades de 
gestión del ministerio para conducirlas (rol gestión). El criterio para 
establecer las prioridades debe basarse en resolver temas o problemas 
societales a través de medidas de política que generen valor público, 
en términos de los bienes y servicios producidos o provistos por el 
ministerio que mejoren las condiciones de vida de los ciudadanos20.

Nuevamente, en la capacidad para monitorear la formulación e 
implementación efectiva de las políticas públicas priorizadas apa-
recen los cuatro roles. La literatura especializada (Anderson, 2011; 
Dye, 1972) sugiere que el foco de atención ministerial debe estar 
en las etapas “políticas” de definición del problema, la formulación 
y selección de alternativas (rol de políticas públicas), mientras la 
implementación sería un proceso administrativo. No obstante, un 
número sustancial de los problemas de la acción pública latinoame-
ricana, con frágiles organizaciones estatales y sin carrera pública, 
no se originan por problemas en el diseño sino por problemas en la 
gestión de su implementación21 (rol gestión). Paralelamente, los roles 
político y de representación emergen cuando se presentan obstáculos 
con otras instancias políticas o con los medios de comunicación como 
consecuencia de interpretaciones o percepciones negativas sobre cómo 
se están implementando las acciones.

En la tercera dimensión, diversos roles intervienen. Esencialmen-
te, se requiere construir una coalición de apoyo a las prioridades 
establecidas e interactuar con el abanico de actores que intervienen 
en los diferentes momentos de la gestión de las políticas públicas 
(Chabal, 2003: 14). Aquí, el buen desempeño de un ministro se tra-
duce en su capacidad para constituirse en el referente principal de 
la agenda política, generando la credibilidad y el compromiso con su 
cumplimiento. Estos consensos incluyen usualmente actores clave 
como autoridades dentro de la estructura del poder del Estado; los 
mismos funcionarios del ministerio; los medios de comunicación y los 
generadores de opinión pública (Javidan y Waldam, 2003).

Examinados los principales desafíos a enfrentar y definido el 
concepto de efectividad ministerial, existe una mejor base para pre-
guntarse ¿cuáles son los principales focos de atención y las acciones 
clave que un nuevo ministro debe considerar en los primeros tres 
meses de su gestión?
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3. La estrategia y los instrumentos de gestión para los 
primeros 100 días de gestión 
Desde la perspectiva de un nuevo ministro con experiencia previa 
limitada y un horizonte promedio de poco más de dos años, el objetivo 
de una estrategia para los primeros 100 días es sentar las bases que 
determinarán el futuro de su desempeño. El foco debe orientarse 
a generar las condiciones que permitan definir las prioridades de 
la agenda política y movilizar el apoyo interno y externo para su 
implementación y logro. Paralelamente, es también vital poner 
en operación los procedimientos de trabajo básicos que permitirán 
organizar el uso del tiempo, el acceso a la información y la toma de 
decisiones en el despacho ministerial y en el gabinete privado que 
soporta su acción. 

La estrategia para los primeros 100 días
Durante este período de transición es necesario: a) disponer de 
información para realizar un rápido análisis de la situación de la 
cartera; b) conformar el equipo del gabinete privado; c) establecer 
las relaciones con los actores internos del ministerio y los externos 
clave; d) establecer las prioridades de la agenda política; y e) comu-
nicar dicha agenda.

a) Información básica 22

No pueden establecerse las prioridades de la gestión ni identificar los 
actores internos y externos clave con quienes interactuar si no hay 
primero una comprensión sobre la situación de la cartera. Idealmen-
te, debería contarse con esta información básica antes de asumir el 
cargo23, pero si no es posible, hay que sistematizarla y analizarla en 
las primeras semanas de la gestión. 

Los temas básicos son seis. 1) Los programas y proyectos prio-
ritarios que instrumentan las políticas públicas del sector24. Esta 
información puede organizarse en una breve ficha individual con 
datos básicos como nombre, fecha de inicio y eventualmente de tér-
mino previsto, número de beneficiarios, principales componentes de 
la acción, presupuesto involucrado y principales logros y problemas. 
2) El presupuesto del ministerio aprobado y en ejecución, incluyendo 
las principales partidas, la asignación por áreas u organizaciones; 
su desagregación territorial -si corresponde- y el nivel de ejecución 
de gasto. Si ha sido presentado, es importante contar con el proyec-
to de presupuesto del siguiente ciclo fiscal. 3) La lista de los cargos 
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clave del ministerio en función de su relevancia para el adecuado 
funcionamiento del sector y sus principales políticas públicas. No 
necesariamente esta lista se asocia directamente con el ápice es-
tratégico de la organización. Es relevante conocer quiénes son los 
actuales encargados, su experiencia y currículo, antes de pensar 
en realizar cambios. 4) Información sobre los problemas legales con 
data sobre asuntos legales y problemas contenciosos vigentes en el 
ministerio y sector. 5) Identificar la lista de los 10 principales actores 
públicos y sociales involucrados en la agenda política del sector. Estos 
pueden ser miembros del Congreso, otros ministros de carteras con 
políticas transectoriales vinculadas, representantes de sindicatos, 
gremios profesionales, empresariales y directivos de ONG. 6) Lista 
de los principales problemas de gestión que afectan a la organización. 
Fundamentalmente identificar las causas de los principales cuellos 
de botella en la programación y gestión de las políticas y acciones 
de la organización.

Esta información puede ser organizada en un breve documento 
-25/30 páginas- que se convierta en insumo básico para el ministro, 
su equipo de trabajo más cercano y material de referencia para otras 
actividades de la estrategia.

b) Conformar el equipo del gabinete privado 
El gabinete privado juega un papel crucial gestionando dos recursos 
esenciales para un ministro: información y tiempo (Stanley, 2004: 
4). Como señala James (1999: 35), es el puente entre el ministro y 
el ministerio, transmitiendo al ministro los requerimientos de la 
organización y las instrucciones de este hacia los órganos de línea de 
la misma. En este sentido, es responsable de las siguientes tareas: 
la programación y gestión de las actividades de la agenda diaria; 
la preparación de reportes sobre políticas públicas y de gestión del 
ministerio sobre los que el ministro debe informarse y/o tomar de-
cisiones; la preparación de puntos de discusión (talking points), así 
como la preparación de discursos para actividades de agenda que 
lo requieran; tomar notas en reuniones de trabajo del ministro; dar 
seguimiento a los acuerdos alcanzados por el ministro; organizar las 
reuniones y visitas fuera del ministerio y en el exterior y acompañarlo 
a ellas; la gestión de la correspondencia y de las llamadas telefónicas 
que llegan al despacho ministerial (Paun, 2013). 

Una unidad de seguimiento estratégico para monitorear la im-
plementación de las principales políticas puede crearse, adscrita al 
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gabinete, si se requiere complementar la función de administración 
del tiempo y el acceso a la información que provee el gabinete privado 
(Barber, 2007; SIGOB, 2013). Asimismo, esta unidad puede asesorar 
al ministro identificando riesgos emergentes y desafíos a las políticas 
públicas del sector.

La conformación del equipo del gabinete privado comienza con la 
selección de su director al inicio de la gestión. Este es el funcionario 
responsable de la gestión integral del gabinete. Idealmente, debe 
tener una relación de gran confianza profesional con el ministro, 
un conocimiento de sus puntos fuertes y débiles, la capacidad para 
disuadir a su jefe y un buen conocimiento y red de contactos en el 
sector público. Uno de los más frecuentes y serios errores observados 
en gabinetes privados en la región es la inexistencia de un director o 
la designación en esta función de un(a) secretario(a) privado(a) con 
una trayectoria básicamente administrativa.

El tamaño de los gabinetes privados varía según la complejidad 
de las carteras, el tamaño del ministerio y el contexto institucional 
de cada país25.

c) Establecer relaciones internas y con los actores externos clave
En las primeras semanas es importante programar regularmente 
reuniones individuales con los viceministros y los principales direc-
tores generales y jefes de servicios del sector26. El objetivo de estos 
encuentros es triple. Por un lado, conocer -escuchar- de primera 
fuente cuál es su percepción sobre la situación de la cartera, de tal 
suerte de complementar la información sistematizada en el punto 
“a”. En segundo lugar, discutir honestamente sobre la relación de 
trabajo que se quiere desarrollar con ellos, especificando cuáles son 
las prioridades, cuáles se espera que ellos gestionen directamente y 
cuál es el estilo de trabajo que se quiere implementar. Finalmente, 
estos encuentros sirven también como un mecanismo para establecer 
una relación de confianza con la primera y segunda línea del equipo de 
dirección del ministerio (Purnell y Lewis, 2012; Perry …[et al], 2006). 

Paralelamente, es necesario reunirse con los principales actores 
externos para recibir sus impresiones sobre las prioridades de la 
agenda política del sector y las fortalezas y debilidades del minis-
terio. Como sugieren Purnell y Lewis (2012), es una potente señal 
política que un ministro recién asumido llame directamente y solicite 
reuniones individuales con ocho o diez de los más relevantes actores 
sindicales, empresariales, de ONG y autoridades públicas vinculadas. 
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Estas reuniones tienen como objetivos, además de conocer las opi-
niones de sus interlocutores, instalar las bases para futuros diálogos 
y la construcción de una coalición de apoyo en torno a las políticas 
públicas consensuadas. 

d) Establecer las prioridades de la agenda política 
Desarrollados los puntos precedentes, existen las bases para tener 
una visión más clara del conjunto de objetivos de política pública que 
pueden llevarse adelante. Diversos autores (Purnell y Lewis, 2012; 
Riddell …[et al], 2011; Laughrin, 2009; James, 1999) concuerdan que 
la definición de estas prioridades es estratégica para el conjunto de 
la gestión y la marcha del ministerio. Existe siempre la tentación de 
atender todos los temas e interlocutores que ingresan a la agenda de 
trabajo del ministro, pero esto es una tarea inconmensurable. Varios 
de los temas no prioritarios y su respectiva gestión son de una gran 
complejidad e insumen tiempo.

Por ello, una vez identificados los seis o siete temas centrales, 
es vital concentrarse en los tres o cuatro que pueden generar el 
mayor impacto y sobre los que el ministro focalizará regularmente 
su esfuerzo. Los otros pueden ser gestionados directamente por los 
viceministros, y el ministro debe hacer un seguimiento regular sobre 
los mismos para verificar avances y levantar las restricciones.

Esta decisión permitirá focalizar sobre las metas específicas de las 
políticas públicas priorizadas, los recursos en términos de personas, 
presupuesto, normativas, mecanismos de coordinación y monitoreo. A 
pesar de la capital importancia de ese punto, es frecuente encontrar 
gestiones en las que no existe un foco claro, dando lugar a la entrada 
y salida recurrente “de temas prioritarios” de la agenda ministerial. 
Esto termina teniendo un efecto “perverso” que se refleja de diferentes 
formas. Primero, recargando la agenda de trabajo del ministro y su 
equipo y, en segundo lugar, deteriorando la calidad de las decisio-
nes que se toman y el seguimiento de las mismas. Sin embargo, el 
impacto mayor es sobre las decisiones importantes que no se toman 
o se toman extemporáneamente27.

e) Comunicar las prioridades de la agenda política
Comunicar la agenda política de prioridades es la mejor oportunidad 
de un nuevo ministro para explicar lo que quiere hacer, no solo al 
público sino a sus colegas del gabinete y también a los funcionarios 
del ministerio. Al público se puede llegar a través de diversas in-
tervenciones, ya sea en televisión, radio o en un periódico. Aquí, lo 
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importante a considerar es la necesaria segmentación del mensaje 
según el tipo de público, las metas de política que son relevantes 
para cada audiencia y mantener un discurso claro. En este sentido, 
no es lo mismo dar una entrevista a un canal de cable de noticias 
orientado a clases medias que dar una entrevista en terreno a una 
radio de alcance nacional. 

En las semanas previas a la definición de las prioridades es 
aconsejable no hacer declaraciones sustanciales o compromisos de 
largo plazo sobre políticas públicas, bajo el riesgo de tener luego que 
modificar fuertemente los compromisos de la gestión28.

4. Conclusión 
El análisis de la bibliografía especializada permite observar que los 
criterios de selección, la importancia de los diferentes roles y la du-
ración promedio de los ministros en sus cargos están condicionados 
por factores institucionales y personales. Entre los primeros están 
factores tales como la vigencia de un sistema presidencial o parla-
mentario y la tradición política, mientras en los segundos están la 
experiencia y el conocimiento individual. En los sistemas presiden-
ciales en la región, los criterios de selección responden a los perfiles 
de político, tecnócrata especializado en las materias sectoriales o el 
burócrata público. Los roles que ejerce un ministro son cuatro y todos 
son funcionales a una gestión efectiva del cargo. Un dato significati-
vo es que la duración promedio de un ministro en la región es de 26 
meses pero ha tendido a reducirse. Sin embargo, casi el 50% de los 
ministros dura un año en el cargo.

Al asumir el cargo, un ministro enfrenta diferentes desafíos. Dos 
están vinculados a la generalmente poca preparación para el cargo de 
las nuevas autoridades y las largas jornadas y la sobrecarga de trabajo 
que deterioran su capacidad de dirección y de toma de decisiones. Un 
tercero se relaciona, a su vez, con la gestión de las expectativas que 
genera un nuevo ministro, las restricciones normativas a las que la 
gestión en el Estado se enfrenta, y el constante escrutinio público.

Acá se privilegia una definición operacional de efectividad ministe-
rial con base en su función político-institucional. Esta se conceptualiza 
como su capacidad para definir las prioridades de la agenda política 
sectorial y movilizar el apoyo de una red de actores internos y del 
contexto sectorial para el logro de sus objetivos. Su logro se asocia con 
la gestión de tres dimensiones vinculadas y esenciales para cualquier 
gestión efectiva: la definición de las prioridades, la capacidad de mo-
nitorear la formulación e implementación de políticas de calidad, y 
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el liderazgo que ejerce sobre los actores con respecto al compromiso 
del sector en estas materias. En cada dimensión, los cuatro roles del 
ministro están presentes.

Desde la perspectiva de un ministro, la estrategia de los primeros 
100 días establece las bases del desempeño de su gestión. La estra-
tegia considera diversos componentes secuenciales y que culminan 
con la definición y comunicación de la agenda. Estos son: examinar 
la información de base para disponer de un análisis situacional del 
sector; conformar el equipo del gabinete privado; desarrollar tempra-
namente buenas relaciones con los funcionarios y actores clave del 
entorno, y definir y comunicar las prioridades de la agenda. 

Las aportaciones realizadas ayudan a cubrir un vacío en la región 
en materia de gestión de la alta dirección en el Estado. Ciertamente, 
existen temas complementarios que requieren investigación adicional. 
Entre los más importantes están la gestión de mecanismos de decisión 
colectivos, como son los gabinetes de ministros o con directores, el 
monitoreo de los programas prioritarios de gobierno o sectoriales, y 
la comunicación de las políticas públicas.

Notas
(1) Primero fue ministro de educación entre 2005 y 2007 y luego de 

transportes, donde permaneció hasta el año 2010 al finalizar la gestión 
del Primer Ministro Brown. 

(2) El proyecto regional de Fortalecimiento de las Capacidades de Gestión 
para la Gobernabilidad (SIGOB) del PNUD tiene como objetivo fortalecer 
las capacidades de gestión de la alta dirección del Estado a través de me-
todologías de gestión y herramientas informáticas. Con más de 22 años de 
experiencia en 17 países de la región, ha implementado sus sistemas de 
trabajo en 14 presidencias, 23 ministerios, 6 gobiernos subnacionales y otras 
organizaciones públicas. Para más detalles, consultar http://www.sigob.org/
portal/default.aspx.

(3) Esto ha tendido a atenuarse en las últimas dos décadas. Para mayo-
res detalles, ver Drabble (2010), Bäck …[et al] (2009) y De Winter (1991).

(4) Estudio realizado en Corea del Sur -un sistema semipresidencial-, 
basado en una encuesta aplicada en el año 2006 a 37 ministros en ejercicio, 
ex ministros, congresistas, funcionarios públicos de alto nivel y académi-
cos especializados. La investigación concluye que los mejores niveles de 
desempeño son para políticos, seguido de burócratas públicos y finalmente 
tecnócratas.

(5) Para la discusión sobre la tipología de roles, ver también Headey 
(1974b: cap. 3), Rose (1971), James (1999: cap. 2), Riddell …[et al] (2011: 
11-12). En los cuatro casos, la definición de roles es más amplia para dar 
cabida a funciones propias del sistema parlamentario.
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(6) Es la adaptación del concepto de “policy” que no tiene una traducción 
directa al español y que es a veces confundida con “política”, que es un 
concepto polisémico en español. Aquí, política pública se entiende como la 
acción gubernamental que tiene como objetivo la modificación, sostenimien-
to o regulación de determinadas estructuras o comportamientos de la vida 
social. También está asociado a la noción de decisión o como programa de 
acción pública (no necesariamente a la acción en sí). Para una discusión 
sobre la materia, ver también Guerrero (1993) y Thoenig (2009). 

(7) Recuérdese en América Latina la situación de diversos presidentes 
tales como Collor de Mello en 1992 en Brasil; la crisis del año 2000 con el 
presidente Mahuad en Ecuador; la situación del presidente Fujimori en 
2000 en Perú; el presidente de la Rúa y sus sucesores hasta las elecciones 
de 2003 en Argentina.

(8) Durante el período 1947-1997.
(9) Países como Canadá, Australia, Irlanda, Nueva Zelanda y Gran 

Bretaña.
(10) Es un estudio para el período 1980-2003. Países por encima de este 

promedio son Chile con 34,5 meses, Costa Rica 31, México 40 y Uruguay 34; 
mientras con promedios menores se encuentran Argentina 25, Venezuela 
25, Brasil 25, Perú 20, Paraguay 22 y Colombia 20.

(11) Los casos analizados son Costa Rica, Chile, Colombia y Argentina 
para el período 1999-2010. En todos los casos hay una reducción en el 
promedio, con respecto al estudio precedente de entre 6 meses (Chile) y 2 
meses (Costa Rica). Colombia es el único donde se incrementa la duración 
promedio durante las gestiones de los presidentes Uribe y Santos.

(12) En todo caso, es el gabinete el que dispone de más tiempo para 
hacer la transición.

(13) Por ejemplo, como viceministro o director general de un programa 
o agencia pública importante.

(14) Estudio basado en 28 viceministros del nivel federal canadiense.
(15) Con base en una muestra de 19 ministros de nivel nacional/federal 

y estadual de: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Haití, México, Perú, 
Paraguay y República Dominicana. Esta tipología de actividades incluye 
aquellas con carácter diario. Adicionalmente, pero con un carácter semanal, 
quincenal o mensual, están: reunión de gabinete de ministros con el Pre-
sidente/Gobernador; viajes oficiales al interior y exterior; presentaciones 
ante comisiones del Congreso, etc.

(16) Con el Congreso, colegas del Gabinete, el mismo Presidente o niveles 
subnacionales ejecutores.

(17) Ciertamente, esta situación es más habitual en ministros que 
ingresan a medio término o al final de un gobierno.

(18) Para mayor detalle sobre las distintas aproximaciones, consultar: 
Riddell …[et al] (2011); Javidan y Waldman (2003); Ricucci (1995); e 
Ingraham (1987). 
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(19) Para una definición y contraste entre los conceptos de agenda 
política, agenda pública y agenda mediática, ver Wang (2008). Para un 
análisis de la organización de la agenda política y cómo se filtran y posi-
cionan los asuntos públicos en ella, ver Rochefort y Cobb (1994) y Cobb y 
Coughlin (1998).

(20) Las ideas de la siguiente sección ganaron en precisión por los 
aportes de Carmen Domínguez, Daniel Badillo, Miguel Cereceda y Tomás 
Fantl.

(21) La experiencia no es similar en toda la región. Muchas veces los 
que diseñan no tienen experiencia en cómo se implementa o consideran las 
restricciones habituales que enfrentan los funcionarios y organizaciones 
públicas que implementan. Para una discusión, ver Grindle y Thomas 
(1991); Barrett (2004); McConnell (2010); y Andrews …[et al] (2012).

(22) Para mayor detalle, ver SIGOB (2013: 13-15).
(23) Además, permite una transición más ordenada con la gestión 

anterior.
(24) Dependiendo del caso, estos pueden ser obras de infraestructura, 

diversos programas sociales, productivos, educativos, etc., que comprenden 
la transferencia de recursos, cursos de formación y/o capacitación, créditos 
y otros instrumentos de política pública.

(25) Los puestos fundamentales -que pueden ser cubiertos por uno o más 
funcionarios-, además del director de gabinete, son: 1) secretaría privada 
del ministro; 2) secretaría privada del jefe de gabinete; 3) adjunto del di-
rector de gabinete; 4) asesor político; 5) responsable de la preparación de 
discursos; 6) tomador de notas y seguimiento de compromisos; y 7) asesor 
de seguimiento de políticas prioritarias (dos asesores por cada dos o tres 
temas prioritarios). El tamaño de los gabinetes puede variar entre seis y 
18 profesionales y personal administrativo.

(26) En diversos países latinoamericanos, los viceministros no son 
designados por el ministro sino por el Presidente de la República. Si es 
prerrogativa del ministro designarlos, esto tiene absoluta prioridad junto 
con el nombramiento del director del gabinete privado.

(27) Sorensen (2005: 6), en su famoso libro sobre el proceso de toma de 
decisiones durante la administración Kennedy, expone claramente qué 
es lo que pasa con líderes públicos y no solo con el Presidente. Puntualiza 
que “toda la existencia del Presidente es un proceso continuo de decisiones 
que -incluyen la decisión de no tomar decisiones o la decisión de no tomar 
acciones- comprende qué decir, a quién ver, qué firmar, a quién nombrar 
y qué hacer”.

(28) Esto no tiene validez si un ministro asume con un encargo muy 
claro por parte del Presidente o Gobernador sobre las principales priori-
dades del sector.
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