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Dedicatoria

A los pueblos del mundo que luchan por mejorar sus estructuras estatales.



Epigrafe

Solia identificarse la politica con la lucha por el poder y, en
consecuencia, se la veia como algo que separaba a las personas.
Esta descripcion es correcta pero incompleta, porque hace hincapié
en el aspecto litigioso de la politica a expensas del gobierno. La
administracién de un sistema social cualquiera —casa, empresa,
escuela, toda la nacion o la comunidad internacional— origina
conflictos de poder, pero también requiere de la unién en torno a la
organizacion y del esfuerzo mancomunado, por lo que supone

coordinacién y negociacién, ademas de disputa.

—NMario Bunge.
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Resumen

El surgimiento del Covid-19 dio lugar a varios estudios acerca de las estructuras estatales en
Ameérica Latina y su respuesta a una pandemia de dimensiones no vistas en los Gltimos cien afos.
Siendo esta region una de las mas desiguales del mundo se esperaba un clima de respuestas
débiles en varios Estados pues esta region presenta politicas publicas deficientes en el campo
social, econdmico y politico hace varias décadas. Precisamente uno de los temas descuidados
cuando se estudia el desarrollo del continente latino americano suele ser el tema de la politica, y
la evolucion de las instituciones pablicas como apuntan Pinazo y Piqué (2011): “El analisis
historico hace emerger, inexorablemente, la ineludible importancia de la politica en el marco del
problema del desarrollo latinoamericano; la que en un contexto de profundas transformaciones

ideoldgicas en la region pareci6 quedar relegada en los espacios del debate académico”.

Este estudio plantea desde la politica comparada la siguiente hipotesis central: los Estados con la
mejor respuesta al shock externo ocasionado por el Covid-19 son aquellos con las siguientes
caracteristicas: baja descentralizacion, alta capacidad estatal y buen control de la corrupcién. Para
contrastar esta hipotesis central se proponen dos herramientas metodoldgicas; la primera incluye
un modelo de efectos aleatorios para datos de panel. Las variables dependientes para el modelo
son: varios tipos de descentralizacion (autonomia de gasto, de deuda, impositiva,
descentralizacidn fiscal, politica, transferencias intergubernamentales) que componen un indice
total,! capacidad estatal y control de la corrupcion. La variable dependiente del presente estudio
es la calidad de la respuesta al shock externo ocasionado por el Covid-19 que muestra cada pais
de la regiodn. Los tipos de descentralizacién requieren un capitulo propio pues ayudan a

comprender como el disefio institucional de un Estado afecta su eficiencia.?

1 Se construye un indice de descentralizacion o descentralizacion total con anélisis factorial en SPSS.

2 El presente trabajo aborda el tema del disefio institucional de los Estados desde el disefio de la descentralizacion;
mas no aborda el tema del disefio de la capacidad estatal pues requeriria un esfuerzo y un espacio que superan las
metas de este estudio. Seria muy interesante llevar a cabo un estudio mas amplio que dé cuenta de todo el disefio
institucional.



La segunda herramienta a utilizar es un analisis histérico de la region en las diferentes variables
para contrastar los resultados del modelo estadistico. En la medida en que el analisis historico
comparado permita interpretar la herramienta cuantitativa se enunciaran afirmaciones como

resultado de un abordaje metodoldgico mixto.
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Introduccion

En América Latina existen gobiernos con distintas ideologias politicas, distintos niveles de
descentralizacion fiscal y politica, en su mayoria presidencialistas; pero ¢cdémo se configuran los
Estados en nuestra region?, cuéles son las partes que los componen y cual estructura les permite

desempefiarse con mayor o menor éxito, sobre todo de cara a las crisis de gran magnitud.

La sociedad latinoamericana es la region mas desigual del mundo; segun la PNUD (2019) en
nuestro continente el 10% mas rico concentra el 37% de los recursos, mientras que el 40% mas
pobre recibe apenas el 13%. La Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL
2020) pronostico una contraccién econémica para la region del 5,3% en 2020; de tal modo que el
desempleo aument6 3,4%, pasando de 8,1% en 2019, a 11,5% en 2020.

El nimero de desempleados alcanza para el 2020 la cifra de 11,6 millones, pasando de 26,1
millones en 2019, a 37,7 millones, haciendo que la pobreza en el continente latinoamericano
aumente 4,4%, es decir, 28,7 millones adicionales de personas en situacion de pobreza con
respecto a 2019, alcanzando para 2020 la cifra de 214,7 millones de personas, el 34,7% de toda la
poblacién de la regidn. Por su parte, la pobreza extrema llegaria a estar conformada por el 13,5%
de poblacion regional, aumentando en 2,6%, esto es, 15,9 millones de personas adicionales, con
un total de 83,4 millones de personas. La CEPAL predijo para el 2020 ademaés, que la
desigualdad en la regién podria ver un incremento en el coeficiente de GINI de entre el 0,5% al
0,6%.

Este trabajo propone entonces estudiar para la regién de América Latina, los determinantes del
tipo de respuesta estatal ante un shock externo tomando como explicativas las siguientes
variables: descentralizacion fiscal entendida a través del disefio institucional, capacidad estatal y

regulacién de las instituciones superiores de gobierno.

Estas variables representan la estructura estatal debido a que los estados modernos «en los
términos mas elementales» organizan su capacidad de produccién y distribucién de riqueza
mientras crean mecanismos para controlar las instituciones que sostienen dichas funciones. El

modelo propone explicar en qué medida la distribucion del poder politico, la capacidad del
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Estado y el disefio institucional propio en cada caso determinan la calidad de la respuesta de los

paises latinoamericanos a una crisis de gran magnitud.

Ameérica Latina es una region caracterizada por el centralismo politico pese a los diferentes
intentos descentralizadores que ha tenido. Signos de ello son el presidencialismo latinoamericano
(Negretto 2018) y lo personalista de sus gobiernos y sistema politico en general (Kouba 2015),
Karvonen (2010). Segun Véliz (1980) esto obedece a la ausencia de condiciones que desataron
las grandes revoluciones sociales en Europa mismas que configuraron su actual sistema politico.
Este autor afirma que América Latina no aprovechd la revolucion industrial ni tuvo una
revolucion social del tamafio de la francesa, por citar un ejemplo; es mas, la conformacion de

nuestras instituciones no ha cambiado en lo sustancial desde la colonia.

La revolucion industrial en Europa y América del norte daria lugar a un proceso de
transformacion social en la medida en que la burguesia industrial generaba el proletariado
industrial; para el caso latinoamericano esta relacion no se dio de la misma forma ni en la misma
medida. La dependencia de la trayectoria demuestra que la politica latinoamericana se ha visto
condicionada sobremanera por la ausencia historica de una institucionalizacién que les permita

estabilidad politica y mejores niveles de desarrollo.

En otras palabras, Veliz (1980) sostiene que Latinoamérica esta tan acostumbrada al centralismo
del poder politico que habria de aprender a configurar Estados fuertes con estas caracteristicas y
lo seguira haciendo. Los paises latinoamericanos lideres hasta el momento en sus planes de
vacunacion (noviembre 2021) son Estados con altos indices de centralismo politico como es el

caso de Chile, Uruguay y EIl Salvador.

Para el caso de América Latina, los datos de la CEPAL indican que el centralismo lidera los
planes de inmunizacién efectivos, por tanto, se propone a los bajos niveles de descentralizacion
fiscal, una alta capacidad estatal sumada a la independencia de entidades reguladoras como las

condiciones para una respuesta estatal mas efectiva al shock externo.

La pandemia por Covid-19 representa un shock externo, es una crisis que da muestras de gran
impacto social, econdémico y politico en medio de problemas previos que se ven agravados por

una emergencia sanitaria que se diseminé en el mundo sin previo aviso. Este estudio pretende ser
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un aporte a la academia con un tema relativamente nuevo como aquellos relacionados con la

pandemia que vivimos, y pretende ser, ademas, un aporte a la sociedad pues analiza con un

modelo economeétrico una de sus problematicas acuciantes.

La pregunta principal de este estudio es: ¢cudl es la estructura estatal de América Latina que

mejor responde al shock externo ocasionado por el Covid-19?

Las preguntas secundarias que guian este estudio son:

1.

¢ Existe un componente en la estructura estatal que predomine sobre el resto y merezca
especial atencion?

La capacidad estatal ¢es un indicador que da cuenta por si solo de la eficiencia de un
Estado?

El centralismo politico ¢sigue siendo generalizado en América Latina, o existen Estados
con una clara tendencia descentralizadora?

¢Qué importancia presenta la independencia de las entidades reguladoras superiores en la
respuesta ante el shock externo, es la corrupcion un obstaculo para la recuperacion
econdmico-social en la region?

De las estructuras estatales latinoamericanas ¢cuéles muestran las mejores respuestas e

indices de recuperacion ante el shock externo ocasionado por el Covid-19?

En base a las preguntas de investigacion se plantea una hipétesis central; esta sostiene que:

La estructura estatal que mejor respuesta presenta ante el shock externo ocasionado por el Covid-

19 estard compuesta por una baja descentralizacién, fuerte capacidad estatal y un alto nivel de

independencia de los organismos superiores de regulacion.
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Capitulo 1. Marco teorico
1.1 Descripcion del objeto de estudio

La pandemia por Covid-19 evidencid la fragilidad de los diferentes Estados de la region para
responder de forma adecuada ante la emergencia sanitaria. La pandemia no solo afectd el ritmo
de desarrollo de la sociedad latinoamericana, sino que, ademas, empeord las condiciones previas
de la mayoria de estos paises. Al respecto los organismos regionales reconocen que los efectos de

la pandemia adn estan gestandose y fueron mucho mas alla del aspecto social sanitario:

La crisis provocada por la enfermedad del COVID-19 ha evidenciado y magnificado los
problemas estructurales del modelo de desarrollo en la region caracterizado por
desigualdades entrecruzadas, bajo crecimiento, baja productividad, insuficiente
diversificacion de exportaciones, poco espacio fiscal y deterioro ambiental creciente
(CEPAL 2021).

“Las amenazas contra la estabilidad social requieren el establecimiento de un bienestar modesto
pero eficiente “(Boyer 2014, 143). ;Cémo podria ser posible esta afirmacion en una region en la
gue no se han alcanzado indicadores minimos de desarrollo como la alfabetizacion completa en la
poblacién adulta? Pese a lo contingente de muchas variables hubo paises que estuvieron mas
preparados que otros para responder e ir reponiéndose de la crisis. El caso Latinoamericano
presenta resultados esperados; los gobiernos que encabezan las listas en la cantidad de acciones
Ilevadas a cabo por el gobierno en el contexto de pandemia son aquellos con planes de
inmunizacion mas amplios, a su vez, hay paises con pocas pero efectivas acciones como
Uruguay. En los gréaficos 1.1y 1.2 podemos ver la relacion entre la respuesta de los Estados (total
de acciones llevadas a cabo por los gobiernos) y el éxito de sus planes de inmunizacion, en base
al anexo 1. Si bien la suma total de acciones tomadas por los diferentes Estados no implica una
relacién causal con la efectividad de los planes de inmunizacién nos ayuda a tener una idea

general de cdmo han ido respondiendo los estados de la region al shock externo.
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Graéfico 1. 1. Cantidad total de acciones llevadas a cabo por los gobiernos latinoamericanos

en respuesta a la pandemia
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Fuente: CEPAL, Observatorio COVID-19 en América Latina y el Caribe, Impacto econdémico y social
(2021).

Grafico 1. 2. Porcentaje de la poblacién con inmunizacion completa (2 dosis de la vacuna

contra el Covid-19)
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Fuente: CEPAL, Observatorio COVID-19 en América Latina y el Caribe, Impacto econdémico y social
(2021).

Al aplicar el test de Pearson para las variables cantidad de acciones de respuesta estatal e
inmunizacion completa de la poblacion, se obtiene un valor de 0,9185 con un porcentaje de
significancia sobre el 99%. Esto indica que la cantidad total de acciones de respuesta estatal en el
area de inmunizacion en la region hasta noviembre de 2021 se asocia positivamente con la

eficacia de los planes de vacunacion.
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En los casos de Chile, El Salvador, Brasil y Argentina parece coincidir el esfuerzo del gobierno
por direccionar toda su capacidad institucional para enfrentar la pandemia con su nivel de control
alcanzado, mientras en el resto de paises esta relacion es menos clara. Uruguay por ejemplo,
segun CEPAL (2021) realizé hasta la fecha (noviembre 2021) 86 acciones, aun asi es el segundo

pais de la region por inmunizacion completa de sus habitantes.

Otro caso es el ecuatoriano, cuyo gobierno, siendo el tercero en la region por menor cantidad de
acciones (CEPAL 2021) ocupa el sexto lugar en el porcentaje de inmunizados. Pese al anterior
analisis hay que reconocer que el corte mira los resultados mas actuales sin considerar todas las
muertes en exceso o los niveles actuales y previos de desempleo. Para el caso uruguayo por
ejemplo, es claro desde el inicio de la pandemia que su Estado ha respondido de forma constante,
mientras que Ecuador pese a ser uno de los primeros paises en detectar un contagio pasé mas de
un afo sin un plan de vacunacion, sin dar ademas, una respuesta clara por parte del gobierno que

justifique la falta de acciones.
El caso uruguayo podria explicarse por la calidad previa de sus instituciones, la cercania de la

poblacion al sector de la salud y la gran concentracion de la poblacion en la capital.® No obstante,
la pandemia no ha terminado y el relajamiento podria generar retrocesos en los importantes

avances que han conseguido los paises con mejores respuestas estatales.*

Cabe entonces la pregunta de ¢cudles son las estructuras estatales que han permitido a paises
como Chile, Uruguay y EI Salvador una gestion de respuesta al shock externo con mejores
resultados que el resto? Se hace necesario también construir un indice de respuesta estatal mas
completo, que contemple muertes en exceso, recuperacion econdémica, niveles de desempleo y

retocesos en educacion.

Una respuesta aproximada nos hace a recurrir a Maquiavelo, la conduccién 6ptima de las
sociedades sostiene este pensador, no reside tanto en el conocer acerca del pasado vy la historia

sino en comprender los verdaderos componentes y naturaleza de los hechos que le han dado

3 https://www.paho.org/es/historias/cercania-clave-uruguay-para-encarar-pandemia-poblacion-mas-vulnerable.
Consultado en diciembre del 2021.
4 https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-56412203. Consultado en diciembre del 2021.
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forma. Asi, se puede aseverar que los paises lideres en la respuesta estatal ante el shock externo
son mas efectivos dado que su gobierno e instituciones han sido mejor pensados que las del resto.

Entre otras ciudades, asi fueron fundadas Atenas y Venecia. Aquella, por motivos idénticos a los
expresados, la edificaron los habitantes dispersos que bajo su autoridad reuni6 Teseo; ésta por
haberse reunido en islotes situados en el extremo del mar Adriatico muchos pueblos que huian de
las guerras casi continuas que las invasiones de los barbaros, durante la decadencia del imperio
romano, ocasionaban en Italia. Estos refugiados comenzaron a regirse por las leyes que juzgaban
mas a proposito para organizar el estado, sin tener principe alguno que los gobernara; y su suerte
fue feliz, gracias a la larga paz que la naturaleza del sitio ocupado les permitié gozar (Maquiavelo,

Discursos sobre la primera década de Tito Livio 1531, 6-7).
1.1.1. Construccién del problema

Maquiavelo sostenia que todos los estados y dominaciones que han ejercido soberania sobre los
hombres han sido repUblicas o principados;® esto es, instituciones legitimas con total poder de
tutela y coercion sobre la sociedad. John Locke defendio la idea de que una sociedad civil
aparece cuando un grupo de hombres dejan el estado de naturaleza y renuncian a su poder
ejecutivo endilgandolo al poder publico; se conforma entonces un cuerpo politico bajo un
gobierno supremo. Locke defiende la idea de que el pueblo tiene la soberania, y que el mismo
legislativo «poder a quien Locke le atribuia los mas altos poderes politicos» deberia cejar en sus
empefios de probarsele arbitrariedad en sus funciones. Los primeros contractualistas que estudian
al Estado con un enfoque estructuralista son los autores de Los Papeles Federales. En esta obra
hallamos varias referencias a estructuras en el sistema politico: “De esta revision de los poderes

concretos del poder judicial federal, tal como los especifica la Constitucion, se desprende que

5 Maquiavelo, El Principe (1973). Més adelante el autor sostiene que el Duque de Ferrara pudo contener los ataques
venecianos de 1484 y los del papa Julio en 1510 por motivos de la antigiiedad de su soberania sobre el dominio. En
esta parte la soberania esta representando la legitimidad politica de los gobernantes. Hartley et al. (2021) utilizan el
concepto de capacidad de gobernanza y capacidad politica para caracterizar en qué medida el dominio, control o
coercidn de los gobernantes hacia la ciudadania son una funcion del nivel de obediencia que la poblacion le retribuye
al gobierno en la medida en que aquellos confian en este Gltimo. Las republicas o principados como menciona
Magquiavelo en El Principe se basaban en uno de los tipos de legitimidad al que Weber describe como tradicional;
arraigada en el tiempo y las costumbres. No obstante, la calidad de su efectividad tiene una dependencia directa con
un costumbrismo fortalecido en el pueblo por la fuerza del tiempo y las tradiciones.
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todos ellos se apegan a los principios que debian normar la estructura de ese departamento y que
eran necesarios para la perfeccion del sistema”. (El Federalista, LXXVII - Hamilton).

Madison hace lo propio cuando argumenta a favor de la descentralizacion propia del federalismo:
“Entre las numerosas ventajas que ofrece una Union bien estructurada, ninguna merece ser
desarrollada con més precision que su tendencia a suavizar y dominar la violencia del espiritu de
partido”. (El Federalista, X - Madison)

En efecto, para Madison la forma de acabar con el espiritu de partido era distribuyendo el poder
politico entre los representantes de los Estados de modo que la mayoria siempre sofocara las
facciones. Weber también utiliza el concepto de estructura para estudiar al Estado, este autor
sostenia que la legitimidad politica constituia un elemento fundante de las estructuras de
dominacién, al igual que Maquiavelo argumenta en favor de la importancia de la legitimidad

politica de la estructura de coercion.

Sobre el desarrollo de los Estados europeos entre el siglo X1y el siglo XX Tilly (1990) afirma lo

siguiente:

La existencia de un intenso comercio rural-urbano ofrecia a los gobernantes la oportunidad de
recaudar impuestos mediante derechos de aduana y alcabalas, mientras que una economia
relativamente comercializada facilitaba también a los monarcas poder prescindir de los grandes
terratenientes al extender el poder real sobre pueblos y aldeas. (...) Las posibilidades de imponer
tributos, el poder de los terratenientes y el abastecimiento de tropas influyeron profundamente en

la configuracion de los Estados (Tilly 1990, 84).

Podemos notar que al referirse a configuracion estatal Tilly (1990) enfatiza en tres aspectos:
capacidad tributaria, concentracion del poder politico y capacidad militar. Los factores implicitos
son el disefio institucional y los mecanismos de control sobre las instituciones; pues para

consolidar los Estados el mundo entero debi6 innovar en sus aparatos de control institucional .®

® Tejerizo y cols. (2017) demuestran en su estudio que los legisladores de la ciudad de Buenos Aires entre 2008 y
2017 mostraban mas alta experticia (alcanzaron un indice de profesionalizacion més alto) cuando tenian como
profesién abogado o politdlogo. Alcantara (2013) demuestra que la calidad de los politicos afecta a la calidad de la
politica. Pese a que como sostienen Rincén y Barragan (2014); si bien el Neoinstitucionalismo ha mostrado como las
decisiones y acciones de los politicos afectan al funcionamiento de las instituciones y condicionan el funcionamiento
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El estructuralismo estatal aparece en la literatura contemporanea principalmente con Theda
Skocpol (2014), Michael Mann (2006) e Immanuel Wallerstein (2005). Pese a que estos tres
autores muestran claras diferencias en sus desarrollos tedricos los tres coinciden en la necesidad
del enfoque estructuralista para el estudio del Estado. En Skocpol (2014) se defiende la idea de
que los Estados son configuraciones de organizacion y accion que influyen en los significados y
métodos de la politica para todos los grupos y clases de la sociedad. Para esta autora se debe
reconocer la relacion entre la historia de los Estados, la estructura social y la relacion de los

Estados con el mundo.

Para Michael Mann (2006) la oscilacion entre los imperios patrimoniales y el feudalismo se
relacionaba con los niveles de distribucion de la renta y la centralizacion del poder en los
distintos territorios. Para este autor el poder puede ser de dos tipos, despoético, cuando una élite
gobierna sobre la mayoria, e infra estructural, cuando el poder de turno desarrolla toda una
logistica administrativa para sostener el poder. Para Wallerstein (2005), al estudiar al Estado
debemos considerar su historia, las relaciones de produccion a través del desarrollo capitalista, la
crisis del capital, fendmenos de explotacion, etc. Este autor toma elementos del marxismo, la

historia y los diferentes conflictos sociales para explorar el concepto de Estado.

Como podemos notar, la literatura contemporanea sobre el Estado al menos en estos tres autores
de relevante trayectoria enfatiza en la autonomia ejecutora del Estado, la estructura interna del
mismo, la centralizacion del poder y la relacién de este con muchos otros fenémenos del poder
politico como explotacidn, efectos socioecondmicos del modo de produccion, relaciones de

produccion, etc.

Segln la UNRISD (2010) las tres estrategias para construir un Estado de forma exitosa son:
buena gobernanza, nueva gestion publica y descentralizacion. Para graficar la formula propuesta
por esta entidad se muestra la conformacién de Mauricio durante el siglo XIX y parte del XX. El
gobierno de este pais en sus primeros afios de conformacion consigue tres cosas: legitimidad

politica mediante el sentido publico de equidad y solidaridad, todo esto luego de que el gobierno

de dichas funciones no existe mucha evidencia del impacto de la profesionalizacién en la calidad y eficiencia
institucional.
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redistribuyera la renta por impuestos a exportaciones de azucar entre la poblacion. Segundo, crea
infraestructura para investigacion, desarrollo y produccion. Tercero, genera varias capacidades
estatales entre ellas la capacidad para gobernar, solventar problemas de accion colectiva y

promover el Estado de derecho.

En el caso de Latinoamérica segun Bates y cols. (2007) los componentes que sobresalen en su
estructura estatal post independencia fueron: capacidad estatal débil, fragmentacion fiscal y
violencia extendida. Es a finales del siglo XIX que la region empieza a experimentar un
desarrollo mas sostenido que en los primeros afios de independencia; medidas como la abolicion
de la esclavitud vendrian acompafiadas de la distribucion de tierras y el fin de ciertos monopolios,
lo que facilité mejores condiciones sociales y crecimiento de las economias. Estas ventajas no

resolvieron todo ya gque aln hoy Latinoamérica es una de las regiones mas desiguales del mundo.

Entre los casos contemporaneos mas notable de formacion de Estados tenemos a Bosnia, Timor
Oriental y Sierra Leona. Se los considera neo tutelajes por haber sido gobernados en los ultimos
afios por fuerzas externas (Bosnia aln esta bajo la tutela de la Unién Europea) debido a su
incapacidad para hacerlo por si mismos. En el caso de Timor Oriental la necesidad de tutela
obedece a la invasion de Indonesia; Sierra Leona por su parte ha tenido muchos conflictos
internos de carécter étnico y en el caso de Bosnia desde su separacion de Yugoslavia no ha visto
una independencia plena como nacién soberana. En estos casos, segin Dobbins (2007) y Stewart
Knaus (2012) las intervenciones externas como aspecto positivo representaban un fortalecimiento
de las capacidades estatales, mientras que el aspecto negativo se manifest6 cuando las
intervenciones duraron mucho tiempo y la centralizacion del poder no permiti6 gobernar a

autoridades locales obstaculizando una representacion politica efectiva.

Al igual que en los estudios mentados de Tilly (1990), en el caso de Mauricio y los casos de neo
tutelaje, se construyen instituciones para recaudar impuestos y distribuirlos entre la poblacién o
hacer fuerte al pais frente a amenazas externas. A primera vista las estructuras notables del
Estado en formacion serian, capacidad estatal, descentralizacion de la renta, centralizacion del

poder y regulacion de las instituciones para gobernar. Pese a que el presente estudio no versa

21



sobre la conformacion de los Estados, las ideas precedentes permiten entender la importancia de
instituciones caracterizadas por el centralismo o distintas capacidades en la estructura estatal.

Asi, mientras Jaramillo (2010) confirma la vigencia e importancia del centralismo al demostrar
que la descentralizacion aplicada en América Latina en los Gltimos afios no ha generado mayor
incidencia en la politica publica, Burki y cols. (1999) demuestran que la aspiracion
descentralizadora en la region no ha tenido el efecto esperado debido a que no se ha disefiado

para un sector particular sino con aspiraciones democraticas mas amplias.

Por su parte Repetto (2004), Tobelem (1992), Sikkink (1993) defienden la tesis de que la
capacidad estatal es un requisito indiscutible para mejorar la politica social en la region. Es de
esperar entonces que estas variables independientes permitan comprender mejor los niveles de
respuesta que presentan los Estados ante el shock externo en la pandemia; en el caso del
centralismo por lo generalizado de su estructura en la region y en el caso de la capacidad estatal

por la importancia de su rol en la eficiencia del Estado.
1.2. Variables independientes de interés

1.2.1 Centralismo

El centralismo es una forma de disefio politico institucional muy extendido en el mundo, de
hecho, es el tipo de disefio méas usado desde la edad antigua. Desde el paleolitico los cazadores,
recolectores, pescadores, pastores y agricultores notaron que la estructura central de poder es
necesaria para la supervivencia. Hoy entendemos que para organizar los instintos poco educados
de la mayoria se requiere de una estructura de poder central como eje de la vida de los pueblos.
“Para sobrevivir un hombre debe, por una parte, absorber con un minimo de regularidad
alimentos y agua en cantidades suficientes y, por otra, estar en condiciones de proteger su cuerpo
contra determinados agentes exteriores capaces de perjudicarles” (Harroy 1973, 79).

Mas adelante Harroy (1973) dira que los excedentes de produccidn por lo general emergen en'y
se destinan a causas politicas; este aspecto reviste dos cuestiones de importancia. En la primera
las personas deben al lider o al poder central una tasa o tributo para guerras o epocas de crisis, en
el segundo el excedente sirve para pagar multas por saltarse la norma socialmente aceptada. Todo

esto garantizaria en el individuo la necesaria prevision para cumplir con las normas establecidas y
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el respeto hacia la autoridad central. Esto viene dandose desde hace miles de afios; este tipo de
organizacion politica sigue siendo generalizada con la clara excepcion de varios paises del norte
global. La descentralizacion del norte global merece una extensa explicacion, sin embargo, en
este trabajo sostengo que la estructura estatal europea y latinoamericana, como argumentan Veliz
(1980), Przeworski y Curvale (2006) tienen raices en la dependencia histérica de sus
instituciones. Esto es, Latinoamérica presenta una tendencia al centralismo por condicionantes

historicas y con Europa sucede lo propio con la descentralizacion.

Vasquez (1993) sostiene que la confrontacion centralismo-federalismo no ha sido
suficientemente revisada. Este autor argumenta que al centralismo se lo asocia necesariamente
con el conservadurismo de la iglesia y el ejército, pero se omite el hecho de que el liberalismo
europeo fue por lo general centralista y que ambas formas de disefio estdn muy lejos de ser
monoliticas. En este sentido no puede hablarse de un centralismo total pero si de estructuras con

una clara tendencia hacia este tipo de configuracion estatal.

A inicios del presente siglo el estudio de Sanchez (2001) mostraba en un analisis del caso ruso la
preocupacion de la academia de entonces porque los cambios introducidos por el primer ministro
ruso «en el sentido de la recentralizacién» se veian como reforma politica incoherente. En los
primeros afios de gobierno de Vladimir Putin se notaba un gran interés por fortalecer el poder del
Estado que durante los afios 90 perdio todo tipo de legitimidad. Para Sdnchez era previsto la
aplicacion de esta reforma —es decir, él la veia necesaria—, pues tal transicion apuntaba a politicas

que recompongan la capacidad de decision del Estado y les permita luchar contra la corrupcién.

La descentralizacion del poder politico en Europa ha abierto la posibilidad a la deliberacion e
inclusion politica, pero también podemos ver en el caso del pais mas grande del mundo y una de
las mayores potencias politico-econdmicas de la actualidad la importancia del centralismo

politico para la conformacion de estructuras estatales que promueven el desarrollo.

Para el centralismo francés la explicacion de su éxito entre constantes tensiones también debe
recurrir a la historia. Como sostiene Thiesse (2006) Francia muestra un centralismo extremo
mientras otorga gran valor a las diversidades regionales. Esta caracteristica notable se explica por

la dependencia de la trayectoria, en el ambito politico la revolucion acentu6 el centralismo. Como
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paso con el resto de Europa la identidad nacional es una, pero muestra variantes al interior del
pais. En Francia confluyen el jacobinismo, varias prerrogativas descentralizadoras y el
regionalismo endémico; a esto se suma la europeizacion y globalizacion conduciendo al pais
europeo a ciertas contradicciones en politica, cultura y economia entre los niveles regional y
nacional, siempre desde un fuerte centralismo. El caso ruso y francés demuestran que el
centralismo no es en términos amplios totalmente arbitrario o intemporal, sino que sigue

condicionantes historicos y que cada caso merece consideraciones particulares.
1.2.2. Descentralizacion

La descentralizacion puede entenderse en términos de una estructura con cierto nivel de
distribucion del poder politico, ya que no le resta al gobierno central solo capacidad
administrativa, sino que al repartirla por todos los subniveles de gobierno distribuye el poder en

la toma de decisiones.

Acerca de la descentralizacion hay varios cuerpos de literatura y campos de especializacion. Un
grupo de autores como el de Shah (1998), Kessler y cols. (2011), Pinilla'y cols. (2004), Reyes y
cols. (2010) afirman que la descentralizacion fiscal es el camino hacia el progreso. Para otros
autores como Prud’ homme (1995), Tanzi, (1996), Stein, (1999) la descentralizacion esta
sobrevalorada y se requiere hacer varias revisiones para aplicarla de forma adecuada. Estos
autores llegan a afirmar que la descentralizacion hace mas mal que bien, sobre todo aquella que

ha sido aplicada sin mayor criterio técnico.

En el caso chileno y uruguayo el ejercicio de instituciones informales seria la causa segun Eaton
(2004) del mal funcionamiento de la descentralizacion que se intentd en estos Estados. Este autor
muestra que la concentracion de poderes por parte de las autoridades subnacionales de Chile y
Uruguay no se relacionan Unicamente con sus niveles de profesionalizacién, sino que, ademas,
estan insertos en una lucha por los recursos fiscales. En este mismo trabajo Eaton muestra que la
descentralizacion del poder politico, de manera evidente, contribuyé a incrementar los
desequilibrios fiscales en estas naciones para mediados de los 80’s e inicios de los 90’s,

generando profundas crisis econdmicas.

24



Desde el retorno a la democracia se pudo ver una tendencia regional hacia reformas
descentralizadoras en América Latina, al punto que hoy en dia la ciencia politica cuenta con
suficiente literatura para plantear diagndsticos basados en evidencia sobre los rendimientos de
estos procesos de descentralizacion. Segun Eaton y Wibbels (2001) en los afios recientes la
dispersion natural de la descentralizacion en la region ha sido vista con un aire de inevitabilidad,
inserta como una tendencia mas amplia hacia modelos democréaticos y modelos de economia
liberal. Sin embargo, como muestran en su estudio Eaton y Dickovick (2004), mas que ser una
reforma silente e irreversible hacia la descentralizacion, para una mejor comprension, hay que
verla como un giro que predispone la lucha entre las autoridades nacionales y subnacionales
sobre la distribucion del poder en los distintos niveles de gobierno.

Para aclarar los efectos de la descentralizacion en la politica, el desarrollo y otros temas habria
que ampliar las herramientas de estudio y los conceptos e indicadores. Tal como lo mencionan
Pranab (1998), Rodden (2004) y Liberati y cols. (2013), el estudio de la descentralizacion
requiere que se considere el tipo o disefio de descentralizacion en cada pais; para llevar a cabo
estudios de este tipo hay que considerar variables como la dependencia de las transferencias o la
independencia fiscal a nivel de gobiernos locales, es decir, comprender la financiacion de la
descentralizacion.” Estos tres estudios mencionados aluden ademas a la necesidad de idear nuevas
herramientas para la investigacion de estas variables, ya sean a nivel de nuevos datos o de

metodologia méas robusta.

Eaton (2021) coincide con lo anterior, él demuestra que los estudios latinoamericanos sobre
descentralizacion exigen con mayor frecuencia la herramienta del método comparativo a nivel
subnacional. Por otra parte, innova al centrar su atencion en los limites y alcances que tiene la
interdependencia en los niveles subnacionales de gobierno proponiendo fijar la atencién en estos
factores: las causas nacionales de la variacion subnacional, la relacion entre gobierno subnacional
y transnacionales, y las dindAmicas de competitividad y autonomia entre niveles subnacionales de

gobierno.

" Pranab (1998), Rodden (2004) y Liberati y cols. (2013) muestran evidencia a favor de que, el financiamiento
auténomo de los subniveles de gobierno a través de bases impositivas manejadas localmente hace mas efectiva la
descentralizacion.
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La dinamica entre los centros politicos y las zonas marginales son otro tema de preocupacion
para la academia. Los hallazgos de Falleti (2010) defienden la idea de que es necesario poner
atencion sobre las relaciones centro-periferia considerando todo tipo de relaciones
intergubernamentales que se puedan estudiar en relacion a la agregacion de intereses y su
relacion con la economia nacional, la construccion del Estado, la resolucion de conflictos étnicos
y la estabilidad de los gobiernos. Falleti advierte ademas sobre temas recurrentes que deberian
superarse en el estudio de la descentralizacion como incentivos e ideologia de los actores sociales

y politicos.

Junto con los anteriores temas es necesario comprender la calidad en el desempefio de
autoridades politicas indistintamente su lugar en la jerarquia del sistema politico. En este sentido
Garman y cols. (2011) hacen énfasis en la responsabilidad politica de las autoridades en los
diferentes niveles de gobierno y llegan a la conclusion de que a mayor responsabilidad de los
politicos del nivel central ante sus pares subnacionales mayor es el grado de descentralizacion. La
incorporacion de estas variables por parte de los autores, ayudan a estudiar, ademas, temas como

crisis de deuda subnacional y desajustes entre responsabilidades y recursos.

Una de las premisas de este estudio es que la descentralizacion fiscal, que es una forma de arreglo
o disefio institucional se asocia con el desempefio de instituciones que ejercen la politica y su
capacidad estatal agregada; de tal forma que ambas variables junto al accountability permiten
explicar el funcionamiento de diferentes sistemas politicos como es el caso de los Estados de la
region. A continuacion, revisamos la literatura sobre capacidad estatal en el contexto de nuestra

pregunta de investigacion.
1.2.3. La descentralizacion y atencion en salud en América Latina

Otro de los enfoques que permiten contrastar el complejo fendmeno de la descentralizacion son
sus avances o retrocesos en uno de las areas sensibles de la regién —la salud—, para comprender

mejor si se acerca a la solucion o a la desatencion de problemas de gran complejidad.

Siguiendo a Carrién (2013) podemos notar que los sistemas sociales suelen mostrar una clara
oposicion al cambio, dentro de estos sistemas encontramos, individuos, agentes sociales e

instituciones. Esta oposicion es palpable al momento en que un docente de una institucion
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publica esta en contra de la descentralizacion pues segun él este disefio politico dividira sus
intereses y a su organizacion. Esto es evidente también cuando los servidores municipales no

promueven la coparticipacion con la ciudadania.

El centralismo por su parte esta en contra de la descentralizacion debido a que los agentes
politicos inmersos en esta dindmica pueden ver reducidos sus privilegios pues para estos
burdcratas los gobiernos subcentrales no cuentan con la capacidad suficiente para asumir las
responsabilidades que implica el nuevo disefio institucional. Alegan también que la distribucién
de recursos dificulta la regulacion. La vieja usanza del municipalismo caracteristico de paises
como el Ecuador funciona como un algoritmo para perennizar elites locales y demas estructuras

jerarquicas totalmente estéticas.

Por tanto, es posible hallar el fallo principal del municipalismo en su interés sobre la distribucion
econdémica mas no sobre las relaciones jerarquicas y estaticas de poder. EI maniqueismo en el que
se ha inscrito la discusion entre municipalismo y unilateralismo sesga la vision nacional del
proceso descentralizador obviando lo cardinal de los gobiernos intermedios. Un patron que nota
Carrion (2013) en su estudio es el hecho de los municipios exigiendo cada vez mas recursos,
buscan aumentar las transferencias intergubernamentales reduciendo de manera permanente su

capacidad de autogestion, asi como su autonomia de gobierno.

Del estudio de Finot (2007) se puede colegir que los procesos descentralizadores politicos en la
region muestran un avance pese a los retos pendientes en el campo. Un escollo presente en estos
procesos es la semejanza entre las transferencias territoriales y sociales, esto ha conducido que el

municipio se vea supeditado al gobierno nacional.

A pesar de que se ha logrado descentralizar el poder politico, esto no ha implicado una
modificacion en el ordenamiento territorial politico-administrativo, lo que dificulta el avance de
los procesos bajo condiciones de eficiencia. Ademas, la débil capacidad del nivel municipal para
contar con aportes ciudadanos y la heterogeneidad municipal han generado una desigualdad en

términos de autonomia efectiva.

Para profundizar la descentralizacion, se propone la transferencia de la provision de bienes

publicos a los correspondientes gobiernos subnacionales, diferenciando claramente entre aquello
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que tales gobiernos podran decidir autbnomamente y aquello que ejecutaran como agentes del
gobierno nacional. También se sugiere modificar los sistemas electorales en los gobiernos
municipales y sub municipales, para incentivar la participacion ciudadana y el autogobierno.
Finalmente, se destaca la necesidad de aumentar la competitividad econdmica a través del
desarrollo local y de situar a todas las localidades en igualdad de oportunidades para acometerlo,
lo que podria representar una oportunidad historica para profundizar la descentralizacién bajo
mejores condiciones de eficiencia y equidad. En resumen, se requiere una vision renovada sobre
las transferencias intergubernamentales, que parta del principio de igualdad juridica del

ciudadano y garantice un nivel minimo de provision de bienes sociales.

Las indagaciones de la Organizacion Panamericana de la Salud (2006) nos muestran que la
descentralizacion es una cuestion politica y una modalidad que se estad imponiendo en todo el
mundo, y por eso cada pais ha de buscar su propia forma operativa, adecuada, aplicable y
aceptable a su situacion particular, en lo que se refiere al control de la enfermedad de Chagas. La
cooperacion de donantes externos serd generalmente un factor temporario que ayudaré a superar
las instancias de caos originadas por la descentralizacion, sobre todo cuando se necesite un

control masivo de las enfermedades emergentes.

La descentralizacion se ha convertido en una préactica politica cada vez mas extendida a nivel
global, y cada nacion debe encontrar su propia forma adecuada de implementarla en el manejo de
enfermedades infecciosas. En ocasiones, puede ser necesario contar con la ayuda de donantes
externos para superar los desafios que la descentralizacion pueda plantear, especialmente cuando
se trata de hacer frente a enfermedades que surgen de manera imprevista. Para que cualquier
modelo descentralizado funcione de manera efectiva, es esencial fortalecer el respaldo politico y
dar prioridad al control de epidemias, asegurando asi que se disponga de los recursos necesarios

para llevar a cabo el Plan Nacional correspondiente.

Para Pérez, Betancourt y Suarez. (2006) en el ambito de la salud, resulta fundamental poseer una
solida capacidad de gestion y una administracion eficiente, aspecto que cobra una importancia
aun mayor cuando se trata del Seguro Popular de Salud (SPS) y su politica de gastos

catastroficos, dado que involucra el acceso a atencion médica costosa para enfermedades graves.
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La descentralizacion puede servir como un estimulo para mejorar la eficiencia administrativa y
agilizar los procedimientos. Aunque se observaron tiempos mas cortos en los Hospitales de
Especialidad (HE) y los Organismos Publicos Descentralizados (OPD), esto no garantiza
necesariamente la maxima eficiencia. Por lo tanto, es crucial continuar trabajando en la mejora de
la eficiencia y la gestion de los recursos en las instituciones de salud, con el fin de asegurar una

atencion médica adecuada para enfermedades de alto costo.

Avila (2010) sostiene que en general, en América Latina, los modelos de descentralizacion
tienden a seguir siendo influenciados por el nivel central, lo que afecta la autonomia de las
entidades subnacionales. A pesar de que Argentina, Brasil y Colombia disfrutan de cierto grado
de autonomia financiera en la gestion de los recursos, la participacion ciudadana no ha
aprovechado plenamente las oportunidades que la descentralizacién ofrece en términos de
eficiencia social. En Nicaragua, Brasil y Bolivia, se han observado algunos casos de participacion
ciudadana, aunque en menor medida. La informacion sobre la evolucidon de la eficiencia técnica
en los paises estudiados es limitada, con la excepcion de México, donde se han observado

algunos indicadores a lo largo de varios afios.

En lo que respecta a la distribucion de recursos y gastos, se ha utilizado como indicador de
equidad en las distintas &reas geogréaficas, pero solo se ha visto informacion comparativa en
Argentina, Brasil y México, donde se ha registrado una mejora en la calidad de los servicios. Es
necesario perfeccionar los procesos de descentralizacidn en el &mbito de la salud en América
Latina, lo que incluye una mayor coordinacion tanto vertical como horizontal, con el fin de

mejorar tanto la eficiencia como la equidad en la prestacion de servicios de salud.
1.2.4. Capacidad Estatal

Se debe partir del hecho de que todos los Estados tienen una configuracion Unica y esto los lleva
a fortalecer ciertas capacidades mas que otras. Habria que hablar de cuan institucionalizados
estan los paises de América Latina o en su defecto qué arreglo institucional hay detras de la
capacidad estatal en cada caso. El aparato estatal y su capacidad dependen de varios factores;
calidad del ejecutivo en el gobierno, la fortaleza de las legislaturas, centralizacion del poder

politico, la fortaleza de su economia, geopolitica, historia de cada pais, etc. Por tanto, en esta
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investigacion se propone una medida general de la capacidad estatal de modo que pueda agrupar
a varios tipos de capacidades.

El presente estudio considera que la capacidad estatal es un concepto actual muy importante, y es
un indicador objetivo sobre el desempefio del sistema politico estatal. Autores como Tilly (1990)
atribuyen a la guerra un papel de gran importancia en el origen de las capacidades estatales; para
él, la guerra inicia un proceso de recaudacion de impuestos que daria lugar a la creacién de varias

instituciones con el fin de hacer de la recaudacion una politica de Estado.

Sobre la evolucién de los sistemas modernos de la reforma fiscal, Besley y cols. (2009) defienden
la idea de que la guerra brinda interesantes datos sobre su conformacion reciente. Gran Bretafia
introduce un impuesto sobre la renta por el afio de 1798; para ese entonces atravesaba un
conflicto de gran escala contra Francia. Estados Unidos hace lo propio para el afio de 1861
durante la guerra civil, de hecho, el Servicio de Impuestos Internos (IRS) tiene su origen en esta
etapa con la ley de ingresos en 1862. Estas dos naciones, para la época de la primera y segunda
guerra mundial extenderian su capacidad de recaudacion de impuestos sobre la renta; en Gran
Bretafia al final de la segunda guerra mundial empieza a funcionar el método de recaudacion de

impuestos de pago segun el salario.

Suecia mantiene desde el siglo X111 un sistema de tributacion de la tierra y temporal sobre la
riqueza. Los suecos introdujeron para 1861 un impuesto general a la renta y un impuesto
progresivo de renta que se amplia en 1903, en ambas ocasiones se buscaba financiar y potenciar
los gastos militares. En este estudio de Besley y cols. se acentla la importancia de la tributacion
en relacion a la guerra en el origen de la capacidad estatal debido a que la relacion entre estos dos
elementos representa y defiende los intereses de toda la poblacion.

La mayor parte de autores coinciden en que la capacidad estatal es basicamente lo que un Estado
puede o no hacer. Enriquez y Centeno (2012) mencionan que la literatura politica y socioldgica
alude al Estado por lo general, haciendo referencia a su poder de decisién y a la capacidad de sus
instituciones. Para estos autores el concepto de capacidad estatal ha existido por décadas, de
hecho, ha sido utilizado, durante gran parte de los dos ultimos siglos en la teoria social alemana,

tomando fuerza para el resto del mundo occidental a partir de los 80’s del siglo pasado. Para O’
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Donnell y cols. (2015) por ejemplo, las capacidades estatales serian: fiscal, organizacional,

administrativa, burocratica y coercitiva.

Como se sabe, la capacidad fiscal es la encargada de configurar el presupuesto estatal, el gasto
publico y los impuestos para mantener la estabilidad econdmica. La capacidad administrativa se
encarga de la infraestructura del Estado con el fin de contar con medios para hacer llegar la
politica a todos los rincones de un pais. La capacidad organizacional se relaciona con la
implementacion de la reforma politica, la capacidad burocratica con la eficiencia del servicio

publico y la coercitiva con el establecimiento del orden social.

Es probable que exista un grupo de capacidades que aparezcan con mayor frecuencia que otras o que
exista un conjunto de capacidades que sean representativas de la mayoria. En Besley y cols. (2010) el
estudio hace énfasis en dos capacidades estatales, la capacidad legal y la capacidad fiscal. La primera
capacidad, mencionan, es clave en el estimulo hacia la economia, ya que, de presentar niveles
disminuidos, en el peor de los casos se puede llegar incluso a la guerra civil. La capacidad fiscal por su
parte seria determinante en los niveles de ingreso de una sociedad.

Los autores ademas recalcan la necesidad de estudiar la complementariedad de estas dos capacidades
ya que ambas son cardinales al momento de analizar si un estado persigue metas de intereses comunes
o si busca la redistribucion en el ingreso. Estudian, ademas, el por qué las conmociones externas e
internas presentan diferentes tipos de incentivos para invertir en capacidades estatales. Otro asunto de
suma importancia, resaltan los autores, es el por qué los estados con baja capacidad presentan bajos

niveles de ingreso.

Los debates sobre capacidades estatales se acentuan alrededor de las crisis financieras y crisis
sobre los presupuestos del Estado pues las contracciones econémicas dejan ver que la reforma
econdmica y fiscal puede generar efectos a corto, mediano y largo plazo, dejando a las diferentes

sociedades con instituciones que responden o dejarlas sin las mismas por un plazo indefinido.

Pero las capacidades estatales son muchas mas. Rani et al. (2012) y Block y Mills (2003) por
ejemplo, nos hablan de capacidad de gobernanza, misma que se muestra débil en paises de
ingresos medios que para el caso de America Latina seria la mayor parte de paises. Hartley y

cols. (2021) mencionan que para poder responder adecuadamente ante el shock externo se
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requiere sobre todo una alta capacidad para procesar los datos de forma efectiva y recalibrar la
politica; para el caso de esta pandemia dicha capacidad ha sido de gran importancia.

En Hartley y cols. (2020) aparece la capacidad de legitimacion; esta capacidad indica el nivel de
obediencia y aceptacion en la ciudadania que puede generar un gobierno, esta capacidad también
muestra distintas facetas en cada pais de la regién y el mundo dando cuenta de los diferentes
arreglos institucionales que existen. En este ultimo estudio aparece también la capacidad
comunitaria, esta emerge cuando la ciudadania debe gestionar sus propios arreglos para conseguir

adaptarse, sin una adecuada asistencia del gobierno.
1.3. La relacion entre el régimen politico y la respuesta al Covid-19
1.3.1. Respuesta estatal al shock externo en diferentes regiones del mundo

El estudio cientifico de los efectos del Covid-19 se desarrolla hoy en dia en todos los campos de
la ciencia, para el caso de la ciencia politica no es diferente; actualmente existen cientos de
investigaciones alrededor del mundo que analizan el impacto del Covid-19 en los sistemas
politicos. ¢Cuéles han sido los sistemas mas fragiles?, ;cuéles respondieron mejor?, ;quiénes
inmunizaron mas rapido a su poblacion?, etc., siendo todos estos temas de gran importancia para
el presente y futuro de las sociedades, el presente trabajo agrupa dos variables independientes de
interés, descentralizacion fiscal y capacidad estatal, y dos variables de control, disefio

institucional y regulacion de instituciones de control.

La variable dependiente del presente estudio es la calidad de la respuesta al shock externo
ocasionado por el Covid-19 que muestra cada pais de la regién. Podemos aproximarnos al tipo de
respuesta que tuvo cada pais en funcién de indices como el aumento del desempleo, pobreza,
exceso de muertes, retrocesos en educacion, niveles de crecimiento; asi, siguiendo a CEPAL

(2021) se puede apreciar el mecanismo que describe los efectos del shock externo:®

El crecimiento casi nulo antes de la crisis, unido a la contraccion de 2020 y a la debilidad del

Estado de bienestar y los sistemas de salud y proteccién social, se tradujeron en aumentos sin

8 Para describir la respuesta de cada pais ante el shock externo se recurre al indice de Desarrollo Humano pues este
es construido con aquellas variables que dan cuenta de avances y retrocesos en los campos considerados por la
CEPAL, escolaridad, desempleo y crecimiento econémico.
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precedentes del desempleo, caidas de los ingresos e incrementos de la pobreza y la desigualdad
que exacerbaron los problemas estructurales. La contraccion de 2020 también dio lugar a un gran
namero de cierres de microempresas y pequefias y medianas empresas (mipymes) y a la

destruccion de capacidades productivas y humanas. (CEPAL 2021)

En el contexto del manejo de la pandemia por parte de los Estados, hay un estudio que muestra
una asociacion entre el nivel de centralizacion del gobierno en funcion del régimen politico y el
tipo de capacidad estatal de dos paises asiaticos. Yexin Mao (2021) hace un analisis completo
para el caso chino y sur coreano; en esta investigacion el autor compara la sociedad china con la
sur coreana y analiza el desempefio de las capacidades estatales para controlar la pandemia desde

el tipo de régimen que tienen ambos paises, regimenes por supuesto muy contrarios.

En China fue mas efectiva la capacidad estatal coercitiva por su tipo de autoridad politica
altamente centralizada. En este pais las ordenes y toma de decisiones muestran una verticalidad
total, no obstante, una debilidad que caracteriza a este Estado es la endeble capacidad de
informacion. Un régimen como China centraliza los sistemas de informacion® y comunicacion,
esto interrumpe el libre transito de los datos y la implementacion de estrategias en los niveles
subnacionales y gobiernos regionales, asi como en los distintos ministerios y demas dependencias
de salud y otros sectores estratégicos.

Por su parte, Corea muestra una descentralizacion en la toma de decisiones, misma que reduce la
capacidad estatal coercitiva, la de imponer ordenes generales de emergencia como
confinamientos o evitar concentraciones masivas a nivel nacional. A pesar de dicha endeblez,
Corea muestra una alta capacidad de informacion, los datos pudieron circular a grandes
velocidades por todo el territorio facilitando la toma de decisiones en todas las instituciones, y
aunque los subniveles de gobierno no puedan articularse de manera inmediata por la

descentralizacion del poder caracteristico de este tipo de régimen politico esta sociedad muestra

° En los regimenes autoritarios, la escasa capacidad de informacion puede dificultar la respuesta oportuna a las crisis
en la fase inicial. Sin embargo, el gobierno tiende a poseer una fuerte capacidad coercitiva, toma de decisiones
centralizada y capacidad de implementacion impulsada por mandatos, capacidad de movilizacion y cooperacion
dirigida por el estado en la gestion de crisis (Mao, Yexin, 2021).
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otras capacidades estatales que permitieron a este pais enfrentar a la pandemia con cierto nivel de
éxito.

Un tipo de capacidad estatal muy importante que permite comprender bien lo que paso6 en Corea
es la capacidad de legitimacion. Esta capacidad es la que genera la confianza de la ciudadania en
el gobierno permitiéndole este Ultimo hacer recomendaciones y mandatos que son obedecidos por
la gente en funcion de la confianza en las autoridades. Esto no pasa en China, en este Gltimo el
gobierno debe ejercer con fuerza la coercidn para lograr obediencia por parte de la gente. En
Corea del sur esta tarea es mas facil, aunque Yexin Mao (2021) asegura que las democracias por
su propia constitucion pueden verse imposibilitadas a ejercer la coercion con fuerza suficiente

para proteger a las personas debido a lo amplio de las libertades ciudadanas.

Segun Mao Yexin la relacién de las tres variables que estudian en los casos chino y coreano

podria representarse con el esquema planteado en el siguiente gréfico:

Gréfico 1. 3. Esquema de relacién entre las variables centralizacion del poder y capacidad
estatal para Mao Yexin (2021)

Elaborado por el autor con base en Mao Yexin (2021).

De Yexin Mao se puede extraer ideas muy importantes para el estudio sobre América Latina, ya
que, si bien en dicha region no existen regimenes politicos fuertes o muy rigidos se advierte una
tendencia hacia la institucionalizacion desde finales del siglo XX en toda la region. Esto
permitiria estudiar las variables propuestas en una muestra versatil con patrones en comuin como
el centralismo politico, presidencialismo, niveles de pobreza, factores que predisponen cierto tipo

de arreglo institucional en los gobiernos latinoamericanos.

América Latina ha pasado en los Ultimos afios por una serie de procesos descentralizadores y re
centralizadores a partir del retorno a la democracia, asi lo sostienen Eaton (2004), Eaton y cols.
(2004), Eaton (2012); por tanto, en cada pais las variables del presente estudio pueden mostrar
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interacciones distintas. Esto Ultimo haria que se encuentren variaciones importantes en las

respuestas de los diferentes paises de la region ante el shock externo.

Otro estudio que relaciona a la descentralizacion politica y la capacidad estatal es el de Petersen
(2020). Su estudio analiza como las democracias en distintos regimenes politicos no reflejan una
gestion en pandemia como se esperaria; de hecho, aparece en sus hallazgos que hubo regimenes
autoritarios que aplicaron las pruebas PCR de forma maés efectiva que varias democracias. El
primer hallazgo de Petersen es que la rendicion democrética de cuentas es insuficiente para que el
gobierno lleve a cabo un control adecuado de la pandemia. EI hecho de ser democracias, pese a
que aumenta la probabilidad de gestion efectiva en comparacion a los regimenes autoritarios, no

permite afirmar que se garantice una politica efectiva de gestion en un contexto de crisis social.

Su segundo hallazgo es que los regimenes autoritarios si pueden configurar planes de accion que
gestionen la pandemia de forma adecuada. El ejemplo méas notorio se observa en Estados rentistas
en los cuales el gobierno puede disponer de amplias arcas de donde obtener el financiamiento
requerido; segun el autor lo hacen con la finalidad de mantener la estabilidad sociopolitica y

poder llevar un control efectivo de la velocidad del contagio.

Este estudio demuestra que los regimenes politicos no se ven asociados de una forma especifica a
la capacidad de testeo de los gobiernos. Aqui se extrae una conclusién un tanto distinta a la del
estudio anterior. Petersen hall6 que la relacién entre democracia y manejo de la pandemia para
una muestra de 85 paises no seguia un patrén lineal o directo, de hecho, tal relacion es descrita
con una curva; para la muestra del estudio se encontro niveles altos y bajos de democracia
asociados a una masificacion de pruebas PCR en el inicio de la pandemia por Covid-19. El autor
hallé ademas que ciertas democracias disminuidas o tibias «anocracias en el estudio de Petersen»

muestran niveles medios en la gestion llevada a cabo durante esta crisis social.

Petersen explica que los niveles de centralizacion del poder (nivel de democracia) guardan una
relacién con la respuesta ante la crisis que puede ser graficada como una u muy abierta; es decir
hay buenos niveles de gestion tanto en autocracias como en democracias. Los paises con los

peores niveles de respuesta ante la crisis son representados por democracias tibias o anocracias.
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Estos resultados difieren en cierta medida de los de Mao Yexin (2021) ya que pese a que
coinciden en la importancia del disefio institucional como factor determinante de la respuesta ante
el Covid-19, difieren del resultado que sefiala al nivel de centralizacién politica como causante
directo de la capacidad estatal. Sin embargo, hay que precisar que el estudio de Mao Yexin
(2021) utiliza una muestra de dos Estados asiaticos apenas, el estudio de Petersen se basa en una
muestra de todos los paises del mundo mediante la plataforma ourworldindata.org (2021), y
finalmente ninguno de los dos estudios se basa especificamente en América Latina, siendo

probable entonces que para nuestra region los resultados varien.

En Petersen se encontrd que regimenes democraticos y autocraticos tienen excelentes niveles de
respuesta lo que deja fuera de la ecuacion al régimen politico, disociando ademas a la
descentralizacion politica de la efectividad gubernamental (un indice de capacidad estatal). Para
Petersen lo que determina el nivel de respuesta de un pais ante la crisis ocasionada por la
pandemia es un disefio institucional que no resulta especifico pero que contiene instituciones con
capacidad de adelantarse a los hechos mediante la prevencion, disponibilidad y gestion de

recursos.

Los organismos multilaterales - sobre todo las grandes corporaciones financieras - han venido
estudiando la descentralizacion fiscal y sus efectos desde hace algunas décadas; en el trabajo de
Robalino et al. (2001) se defiende la idea de que la descentralizacion fiscal tiene cierto efecto
positivo sobre las capacidades estatales en el area de salud; resulta méas efectiva en paises pobres
y dichas capacidades estan asociadas a niveles de institucionalizacion con fuerte énfasis en el
Estado de derecho. Ademas, la descentralizacion fiscal es mas afectiva en paises con altos niveles

de corrupcion y menos efectiva en paises con alta fraccionalizacion etnolinguistica.

A todo esto, los autores afiaden 3 conclusiones mas generales; la primera dice que la condicion
previa mas apropiada para una descentralizacion efectiva es una apropiada capacidad
institucional. Esta conclusién afirma que la capacidad institucional seria la base para el buen
funcionamiento de los arreglos institucionales provistos por la descentralizacion. Este punto en
particular disiente de los dos estudios anteriores en cuanto a la relacion causal descentralizacion-

capacidad estatal. La segunda de estas tres conclusiones mas amplias enfatiza en la necesidad de
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la capacidad administrativa y organizacional y finalmente concluye en lo necesario de un

liderazgo fuerte que guie los procesos descentralizadores.

Con base en la literatura revisada sobre la interaccion de las variables de interés se puede colegir
que cada estudio presenta una interaccion especifica en funcion de los objetivos de estudio
planteados; sin embargo, en todos estos estudios se hallan patrones que resaltan ciertas
semejanzas. El patron mas evidente es el reconocimiento por parte de estos autores sobre la
importancia que representa la calidad institucional para un Estado. El segundo elemento que
permite comparar estos estudios es que para los tres en el fondo esté el Estado o el aparato que
coordina a todas las instituciones de gobierno, mismas que permiten garantizar el bienestar y el
desarrollo social. La tercera semejanza es que en los tres estudios el nivel de centralizacion del
poder politico y la capacidad estatal son las variables que intentan dar cuenta de las respuestas o

el desempefio de un Estado a través de las acciones tomadas por su gobierno.
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Capitulo 2. Metodologia de estudio
2.1. Modelo de efectos aleatorios para data panel entre estructura y respuesta estatal
2.1.1. Efectos aleatorios para datos de panel

En ciencias sociales se hace cada vez mas usual el uso de data panel debido a las facilidades que
presta para el anlisis tanto de cortes transversales como de series de tiempo. Con ello se obtiene
mayor potencial para contrastar hipotesis y teorias; no sorprende, en consecuencia, que haya
incrementado su uso en la ciencia politica. (Pignataro 2018). Al describir la dinamica de ciertas
variables explicativas de la politica de un pais con una variable de respuesta y medir esta
interaccion en varios periodos de tiempo puede verse en qué medida cambia o se mantiene la
interaccion entre las variables independientes y la variable dependiente a un nivel mucho mas
amplio que si solo se realiza a nivel estructural (a nivel de la unidad individual de estudio) o si se

lo hace mirando el patron que siguen las observaciones a manera de tendencia.

El panel de datos permite estudiar los componentes de una estructura de informacion sobre
ciertos aspectos que no necesariamente son evidentes a simple vista como al estudiar al Estado
debido a que este puede experimentar grandes transformaciones sociales o0 mantener instituciones
publicas uniformes a lo largo de muchos afios. La aplicacion de esta metodologia permite analizar
dos aspectos de suma importancia cuando se trabaja con este tipo de informacién y que forman
parte de la heterogeneidad no observable: i) los efectos individuales especificos y ii) los efectos
temporales (Mayorga, Mufioz 2000).

Segun Burdisso (1997) la estimacion de componentes latentes es una de las fortalezas de este
modelo debido a que existen efectos individuales especificos en cada pais que estan contenidos en
la serie temporal que no se pueden identificar a simple vista; sin embargo, las series temporales
presentan la ventaja de que superan en este sentido a las estructuras temporales de los cortes
transversales los cuales no controlan e incluso no identifican tales efectos por unidad de
observacién. Aquellos efectos individuales especificos a los que hacer referencia Burdisso para el
presente estudio pueden estar representados por variaciones econOmicas muy puntuales,
derrocamientos presidenciales, inflacion y otros indicadores macroeconémicos que afectan a la

estructura de formas que no son tan faciles de caracterizar.
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La especificacion de un modelo de data panel sigue la siguiente especificacion en términos

generales:
Yie = e + XieB + Uyt )
Coni=1,...N; t=1,...T

Donde i representa a la unidad de estudio (pais), t representa a la dimension en el tiempo, o es un
vector de interceptos en n parametros, B es un vector de K parametros y X;; es la i-ésima
observacién al momento t para las K variables explicativas. La muestra total de las observaciones

estaria dada por N x T.

En base a este modelo general con modificaciones sobre los parametros previamente delineados se
pueden especificar modelos diferentes que se ajusten a una u otra realidad de estudio en cuestion.
En contraste al modelo de efectos fijos, el modelo de efectos aleatorios sostiene que los efectos
individuales no son independientes entre si, estos estan distribuidos de forma aleatoria alrededor
de cierto valor en el modelo. Dentro del analisis de regresion es usual asumir que la mayoria de
factores que afectan a la variable dependiente pero que no se incluyen dentro de las especificaciones
en variables explicativas pueden ser representadas mediante el concepto de perturbacién aleatoria.
Para el modelo de efectos aleatorios la asuncién principal afirma que tanto las variables explicativas
como las caracteristicas particulares de cada estructura estatal son distintas. EI modelo entonces,

puede ser caracterizado algebraicamente como sigue:
Yie=(a+ p) + B'Xiye + & (2)

Siendo y; la perturbacion aleatoria que permite distinguir el efecto de cada individuo en el panel
de datos. Con la finalidad de hacer estimaciones se agrupan los componentes estocasticos

obteniendo la siguiente relacion:
Yie= a+ B'Xie + Uy 3)

El modelo de efectos fijos se ve como un caso en que el investigador hace inferencia
condicionada a los efectos que ve en la muestra. El de efectos aleatorios se considera un modelo

en el cual el investigador hace inferencia condicional o marginal respecto a una poblacion. Se
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deja al investigador que decida si hace inferencia con respecto a las caracteristicas de una
poblacion o solo respecto a los efectos que estan en la muestra (Mayorga, Mufioz 2000).

Bell & Jones (2015) sostienen que el modelo de efectos aleatorios es mejor que el de efectos fijos
debido a que el segundo asume que la heterogeneidad no explicada es de poca importancia. Los
autores que utilizan el modelo de efectos fijos intentan comprender el mundo eliminando mucho
de lo que esta generando cambios, miran solo a un efecto general en los fendmenos y controlan
las diferencias en aspectos de nivel superior. Bell & Jones defienden la idea de que los modelos
intermedios de efectos aleatorios no son perfectos, pero hacen hincapié sobre el hecho de
considerar variables omitidas y correlacionar la causalidad atribuida a las variables desde una
discusion tedrica robusta. En suma, hacen notar que se oponen al predominio del modelo de
efectos fijos en varias disciplinas de las ciencias sociales por la endeblez que atribuyen a sus

supuestos.

A continuacion, se detalla la especificacion del modelo de efectos aleatorios que se utilizara para
contrastar la hipétesis de estudio.

Y;; = [BO + B1 (autonomia subcentral de gasto) + f2 (autonomia impositiva) + B3 (autonomia
subcentral de deuda) + 4 (ingreso publico subcentral) + B5 (transferencias
intergubernamentales) + B6 (descentralizacion politica) + p7 (capacidad estatal) + B8 (regulacion

institucional) + v;,.]*° (5).
2.1.2. Operacionalizacién de las variables

Como se describe a continuacidn, las variables de este estudio pertenecen a dimensiones o

grandes campos de estudio dentro de la ciencia politica. EI campo del estructuralismo estatal esta

10 Las fuentes de informacién de donde se han extraido los datos para la construccion para la base de datos se
detallan en el anexo 2, asi como las herramientas utilizadas para proyeccién de datos que no se hallaron en entidades
gubernamentales de los Estados latinoamericanos ni en otras fuentes. Cabe mencionar que se excluye del estudio a
Venezuela por no haberse encontrado informacion sobre muchos indicadores incluso en fuentes oficiales del pais
sudamericano o en organismos multinacionales, haciéndose imposible incluso la proyeccion de los datos con
herramientas estadisticas. La especificacion en la elaboracion de los subtipos de descentralizacion se encuentra en la
tabla 6.1. de fuentes de informacion. Autonomia de gasto, autonomia de deuda, descentralizacion fiscal (ingreso
publico subcentral), autonomia impositiva, descentralizacion politica (Unica variable que no esté en la metodologia
del Banco Mundial y consiste en la representacion de la presencia del Estado en el territorio; se calcula dividiendo la
cantidad de administraciones subcentrales por el total de la poblacidn).
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representado por una variable que da cuenta del avance o retroceso social a través del desarrollo.
Para caracterizar a la respuesta de la estructura estatal se recurre al Indice de Desarrollo Humano;
que ademas es la variable dependiente dentro del modelo estadistico. Dentro del disefio
institucional como campo especializado de la ciencia politica la descentralizacion representa la
primera variable independiente. Para representar esta idea la descentralizacion se subdivide en
varios tipos de descentralizacion bajo la premisa de que los distintos tipos de descentralizacion
pueden generar diversas respuestas estatales. La descentralizacidn esta subdividida en varios
indices como: autonomia subcentral de gasto, autonomia impositiva, autonomia subcentral de
deuda, indice de ingreso publico subcentral, transferencia intergubernamental y descentralizacion
politica. El siguiente campo de la ciencia politica son las capacidades estatales. Siendo esta
variable la més dificil de rastrear por lo amplio del concepto se recurre a un indicador indirecto
de la capacidad estatal; este es el indice de gobernabilidad. La gobernabilidad es un estilo de
gobierno caracterizado por un grado mayor de cooperacion e interaccion entre el Estado y
actores no estatales. Basabe (2021). La posibilidad segin Basabe de tener un adecuado
funcionamiento del sistema politico y por ende el estatal seria si y solo si la relacion del Estado y
los actores no estatales es dptima. Méas adelante en el mismo manuscrito el autor sostiene que el
obstéculo principal para el gobierno es diezmar los conflictos entre los diversos sectores de la
sociedad. Para tal fin sostiene Basabe es primordial la redistribucion del ingreso estatal.
Finalmente se requiere que mejore el empleo desde el sector privado mientras disminuye de
forma ordenada desde lo publico. Finalmente, la regulacion institucional de la corrupcion
compone el tercer factor parte de la estructura estatal. La corrupcidn es un elemento tan
representativo de la vida politica de la regidn, llega a configurar instituciones informales de tal
nivel que merece atencién independiente. la regulacién de la corrupcién es el indicador, la
regulacion institucional es la variable y la dimension que se ocupa de estos dos Ultimos

conceptos es la independencia de los poderes del Estado.

Para Echeverria (2011) la sociedad expresa sus retos y respuestas mediante la elaboracion de
conceptos que resumen los elementos anhelados que la sociedad y los actores sociales proyectan.
Los conceptos de gobernabilidad y gobernanza se refieren a la creacién de las condiciones

Optimas para lograr un buen gobierno, entendido a este ultimo como aquel que aumenta la
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capacidad de toma de decisiones de la sociedad para alcanzar el bienestar a nivel individual y
colectivo. Las problemaéticas alrededor del gobierno han estado presentes a lo largo de nuestra
historia, siendo politica, ciudad y democracia conceptos que han servido de referentes en la
construccion de las estructuras sociales. Las sociedades necesitan ser gobernadas y, para ello,
tienden a establecer estructuras que garanticen su existencia en el tiempo. Los conceptos
contribuyen a la formacion de estas estructuras, que se materializan en instituciones que regulan

las interacciones sociales.

Para Echeverria varios procesos que solian ser responsabilidad del Estado central han sido
descentralizados hacia &mbitos locales de gestion. Esta descentralizacion permite una mayor
proximidad entre los usuarios o beneficiarios de las politicas y los servicios sociales, lo cual
mejora la eficiencia de la politica pablica. Esta transformacion institucional, que en gran medida
fue resultado de la puesta en marcha de politicas de ajuste estructural, ha llevado a un

debilitamiento relativo de la orientacién y de la capacidad regulatoria y estratégica Estatal.

Como se observa en esta discusion la gobernabilidad da cuenta de lo éptimo de los procesos de la
politica publica y la reduccién del conflicto social en funcién de ciertas estructuras, instituciones
e interaccion entre agentes estatales y privados. Por ende, se considera que la capacidad estatal o
lo bien que un gobierno puede hacer su trabajo en un Estado republicano puede ser caracterizado
por el indice de gobernabilidad. La técnica y el instrumento procesan de igual forma todas las

variables.

Tabla 2. 1. Operacionalizacion de las variables de estudio

Dimensién Variable Indicador Técnica Instrumento

Regresién
lineal
maltiple
Estructura Respuesta de la indice de Desarrollo  en data
Estatal estructura Estatal humano panel.
Modelo
de efectos
aleatorios.

R Studio

. o . Regresion
Disefio ., Indice de autonomia . .
Lo Descentralizacion lineal R Studio
institucional subcentral de gasto mltiple
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indice de autonomia
impositiva

indice de autonomia
subcentral de deuda

indice de ingreso
publico subcentral

indice de
transferencias
intergubernamentales

indice de
descentralizacién
politica

en data
panel.
Modelo
de efectos
aleatorios.

Regresién
lineal
maltiple
en data
panel.
Modelo
de efectos
aleatorios.

Regresion
lineal
multiple
en data
panel.
Modelo
de efectos
aleatorios.

Regresién
lineal
maltiple
en data
panel.
Modelo
de efectos
aleatorios.

Regresién
lineal
maltiple
en data
panel.
Modelo
de efectos
aleatorios.

Regresion
lineal
maltiple
en data
panel.
Modelo
de efectos

aleatorios.

R Studio

R Studio

R Studio

R Studio

R Studio

43



Regresion
lineal
maltiple
Capacidad Capacidad del indice de en data
Estatal gobierno gobernabilidad panel.
Modelo
de efectos
aleatorios.

R Studio

Regresién
lineal

. > maltiple
Independencia  Regulacion Control de la en data

de los poderes institucional R Studio

del Estado. (accountability) corrupcion F,\)/?gg;o

de efectos
aleatorios.

Elaborado por el autor.

Siendo Y;; el indice de desarrollo Humano; v;; = a; + ;. , donde a;, es a la heterogeneidad no
observada misma que en el estudio es atribuida a la estructura estatal porque esta caracteristica
no varia significativamente entre los diferentes periodos de tiempo. Mientras que u;; es el error
idiosincratico.

2.1.3. Construccion del indice descentralizacién total

La construccion de este indice sigue la técnica de reduccion de datos conocida como analisis
factorial. Para representar la idea de efectividad de las medidas tomadas por el gobierno de los
distintos paises latinoamericanos se realiza un indice compuesto por las variables: autonomia de
gasto, autonomia de deuda, descentralizacion fiscal, descentralizacion politica y transferencias
intergubernamentales para los ultimos 12 afios en la region. La herramienta metodoldgica que se
utilizara es componentes principales con SPSS. Segun Aldas Uriel (2017) es conveniente aclarar
que la extraccion de componentes principales es un caso caracteristico de auto valores y auto

vectores de una matriz simétrica.

Para obtener la primera componente tomemos como referencia la coleccion de paises
latinoamericanos en una poblacién de tamafio N con p variables: X1, X2, ..., Xp; siendo, ademas,

las observaciones expresadas como variables tipificadas (variables sometidas a alguna forma de
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estandarizacion). EI componente principal puede expresarse como la combinacion lineal de las

variables ya mencionadas. La expresion de dicho arreglo se expresaria de la siguiente forma:
Z1i = ul1X1i + ul2X2i+ ... +ulpXpi (1D

La matriz de las observaciones expresadas en la ecuacion (1) pueden expresarse mediante una

matriz, como a continuacion:

711 X11 X21 - Xpll[ull
712 _ X12 X22 - Xp2||ul2 2
Z1n X1n X2n .. Xpnllulp

La matriz (2) expresada de manera compacta seria: Z1 = Xul (3)

El primer componente es obtenido mientras se maximiza su varianza con la restriccion de que la
suma de los pesos ulj al cuadrado sea igual a 1. La varianza en el primer componente Z1,

considerando que su media es 0, esta dada por:

i=1ZIj ' I
Lt ST zZ1Z1= ulRul = u’1 [R] ul (4)

var (Z1) =

Siendo R la matriz de correlaciones representada méas adelante como V.
Luego de incorporar los pesos de los ulj se forma el siguiente lagrangiano:*!
L=u1Vul — A(u'1ul — 1) (5
Luego de derivar con respecto a ul e igualar a 0, se obtiene:
V- Al =0 (6)

Al resolver la ecuacion (6) se extraen los p autovalores. Al tomar la raiz referencial mas grande

(AD), se puede determinar el autovector asociado a ul. La normalizacion esta dada por:*2

11 Un lagrangiano es una funcion escalar que permite estudiar la evolucion, principios de conservacion y otras
caracteristicas de sistemas complejos.

12 |_a normalizacién tiene como objeto transformar una funcién de probabilidad en una funcién de densidad de
probabilidad de tal manera que la probabilidad total sea uno.
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Z w3 = uw'lul = 1 %)

j=1
Por tanto, el vector que permite hacer ponderaciones a las variables de este indice para conseguir
el primer componente principal es el autovector relacionado al mayor auto valor de la matriz V.
Es decir, la varianza representada en el indice proviene de la varianza de las variables
componentes; cada variable aporta un porcentaje de la varianza total del indice. A la varianza
proveniente de una variable en particular se denomina comunalidad, y la varianza total que logre
captar el indice de respuesta estatal serd una funcion de las cargas individuales. Este estudio

trabajaré solo con un componente principal.
2.2. Respuesta estatal al shock externo
2.2.1. Eleccion de las variables para el indice de respuesta estatal

En el contexto del Covid-19 la CEPAL (2020) recomienda que: “hacer viable la estrategia de
salud requiere instrumentar una estrategia econémica y social que permita el aislamiento fisico
para los grupos de ingresos bajos y sectores vulnerables”. La CEPAL sostiene que si las mayorias
vulnerables se aislan fisicamente no pueden trabajar y a falta de un colchon financiero veran su
subsistencia en apuros exponiéndose al contagio necesariamente por tener algin ingreso. De ahi
la necesidad de extender a la poblacion menos favorecida algun tipo de subsidio con la finalidad

de sostener la demanda agregada y por tanto el empleo.

En este sentido el presente estudio considera 3 grandes areas asociadas a las variables que
componen el indice de respuesta estatal sabiendo que hay 3 areas muy sensibles de la sociedad
donde, ademas, los efectos se registran con regularidad. La salud, educacion y el crecimiento
econdmico del pais son las variables que dan cuenta del tipo de respuesta estudiada de una forma

bastante aproximada.

La atencién en salud es muy importante y para esta area se utilizara el indice de esperanza de
vida, de esta forma se podra captar la reduccion del nivel de bienestar por afio para dar cuenta de
lo eficiente de los esfuerzos de cada gobierno en esta area. La educacion por su parte permite

comprender cuan afectada ha sido, principalmente la infancia y adolescencia uno de los derechos
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mas importantes de la edad contemporanea, el acceso a la instruccion formal, uno de los pocos
mecanismos con los que cuentan los sectores mas vulnerables para salir de la pobreza.
Finalmente se considera que el crecimiento econdmico de un pais (medido a través del PIB)
puede reflejar que tan efectiva ha sido la respuesta de un gobierno al shock en la economia local

en términos generales.
2.2.2. IDH como indice de respuesta estatal

La respuesta estatal a la pandemia por Covid-19 es una funciédn de la estructura estatal de cada
pais y las condiciones sistematicas previas que han ido estableciendo capacidades de reaccion
ante crisis sociales o naturales con distintos niveles de magnitud a través del disefio especifico de

las instituciones publicas en cada caso.

Benitez et al (2020) afirma que pese a la implementacion de fuertes medidas para frenar la
pandemia son las condiciones previas a la pandemia como alta informalidad en el empleo y las
desigualdades sociales las que constituyeron un serio problema en la eficacia de las respuestas de
Brasil, Chile, Colombia, Ecuador y Per(. Estos autores, ademas, consideran que las medidas
econdmicas de apoyo que fueron implementadas fueron muy timidas y tardias para estos paises.
Por ultimo, la ausencia de una estrategia integral para implementar y la falta de seguimiento del

proceso contribuyeron a que sea mas dificil ain contener la propagacion del virus.

Para este trabajo se recurre al indice de Desarrollo Humano (IDH) debido a que este capta los
efectos del shock externo ocasionados por la pandemia en varias areas de la sociedad. Estas areas
son educacion, salud y economia. El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo define
el desarrollo como: “Una medida resumida del logro promedio en dimensiones clave del
desarrollo humano: una vida larga y saludable, estar bien informado y tener un nivel de vida
digno. El IDH es la media geométrica de los indices normalizados para cada una de las tres
dimensiones” (PNUD 2022).

La salud estara representada por la esperanza de vida el momento de nacer, la educacién es
medida por los afios de escolaridad con que cuenta un adulto de 25 afios y mas, asi como por los
afios esperados de escolaridad para la nifiez al momento de ingresar a la escuela. La dimension

del nivel de vida esta representada por el ingreso nacional bruto per cépita. Asimismo, el IDH
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recurre al logaritmo de los ingresos para mostrar la disminucion de la influencia de los ingresos a
medida que aumenta el INB. Los valores de los tres indices de las dimensiones del IDH son

agregadas posteriormente en un indice compuesto utilizando la media geométrica.

La PNUD en términos generales sigue dos pasos para crear el IDH. El primer paso es establecer
los valores minimos y maximos que pueden tener cada una de las dimensiones. Todas las
medidas seran normalizadas de tal manera que se manejen valores Unicamente desde una base de
0 hasta un tope posible de 1, que representaria los valores mas altos. Se establecen por tanto los

siguientes valores:

Tabla 2. 2. Descripcién de las bases y topes de las dimensiones

Dimension Indicador Minimo Maximo
Salud Esperanza de vida 20 85
Educacion Afios esperados de 0 18
escolaridad
Media de afios de 0 15
escolaridad
Estandar de vida  GNI per cépita 100 75000

Fuente: Human Development Report (2020).

La base de 20 afios en esperanza de vida estd fundamentada en estudios de (Maddison 2010;
Oeppen y Vaupel 2002; Riley 2005) en los que muestran que ningun pais del mundo tenia una
esperanza de vida menor durante el siglo XX. El tope de 85 afios proviene de aspiraciones en
varios paises alrededor del mundo, objetivos propuestos por varios gobiernos en los ultimos 30
afios. Varios paises desarrollados han logrado cifras cercanas mediante avances de la medicina y
la mejora en las condiciones de vida. En el area de la educacion se considera el 0 como base
debido a que las sociedades humanas pueden subsistir sin educacién mientras que el tope de 18
afios se debe a que esta cifra es un tiempo maximo estimado para la mayoria de paises en el que
se alcanza el nivel de maestria. Los 15 afios se consideran el promedio proyectado para este

indicador para 2025.
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El minimo valor del Ingreso Nacional Bruto (INB) es $100 por habitante y esta respaldado por
proyecciones a partir de producciones de no mercado que no se recogen en datos oficiales. El
maximo se ha fijado a su vez en $75000 por habitante. Actualmente solo existen 3 paises donde
se puede exceder el tope maximo de INB, estos son Liechtenstein, Qatar y Singapur. Una vez
establecidos los valores base y maximos se calculan los indices en cada dimension con esta

férmula:

actual value—minmum value (1)

Dimension index = . —
maximum—minimum value

En el caso de la educacion la ecuacion 1 es aplicada previamente a los dos indicadores,
posteriormente se usa el estadistico de la media aritmética de los dos indices obtenidos. Debido a
que cada indice de dimension es una aproximacion de las capacidades de la correspondiente
dimension, la funcion de transformacién desde los ingresos a las capacidades probablemente sea
coéncava (Arand y Sen 2000), esto es, por cada ddlar adicional de ingresos el efecto ralentiza el
incremento de las capacidades. Por tanto, se utiliza el logaritmo natural para los valores minimo y

maximo en el ingreso.

En segundo lugar, se agregan los indices. El indice de Desarrollo Humano es la media geométrica
de tres indices dimensionales:

1

HDI = (IHealth . IEducaci()n ' Ilngreso)z

Existe ademas la posibilidad de estudiar con el uso de este indice en agregados de paises; estas
agregaciones pueden seguir varios criterios como nivel de desarrollo o region. Dichos agregados
son calculados mediante la formula del IDH con los promedios grupales ponderados de los
componentes. El INB y la esperanza de vida estan ponderados en funcidn de la poblacion total, la
escolaridad esperada esta ponderada en la poblacién de 5 a 24 afios y la escolaridad promedio por
la poblacion de 25 afios en adelante. La tasa de crecimiento real esta implicita en la relacion entre
el crecimiento nominal del INB per cépita en términos de moneda local actual al PIB deflactor
(PNUD, 2020).
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2.2.3. Variables omitidas y posibles sesgos tedricos

Tanto en el indice de respuesta estatal como en las variables independientes seleccionadas cabe la
posibilidad de sesgos tedricos y metodologicos. En el indice de respuesta estatal por ejemplo se
recurre al campo de la salud, educacion y crecimiento econémico; sin embargo, al respecto
existen otros indicadores con una disponibilidad semejante que podrian representar el concepto

en cuestion.

La principal duda que aparece cuando se habla de desarrollo es que el desarrollo se orienta
principalmente al de tipo econdmico en lugar del desarrollo integral o personal de los individuos.
La ilusion de varios pensadores ha sido que el crecimiento econdmico aumenta el bienestar. Por
tal razon en 1989 la ONU propuso una nueva forma de medir el desarrollo. Estos autores
superaron considerar Unicamente el PIB ideando un indice compuesto sumando al Producto

Interno Bruto la esperanza de vida y el nivel de educacion.

Significé un cambio de paradigma pues se demostrd que la correlacion entre el PIB y el IDH era
realmente bajo. Mario Bunge (2012) sostiene que el IDH también resulta corto cuando se trata de
abordar el desarrollo integral de los individuos, mas ain cuando se asume que este indice permite
una medida cercana al bienestar real de las personas. El autor propone entonces el indice de

civilizacion. Este seguiria la siguiente especificacion:
C=(1/5(H+K+ES+D+YS)

Siendo H la esperanza de vida, K alfabetizacion de adultos e inscripcidn escolar, ES seguridad
econdmica (construido con el producto del PIB y la tasa de empleo), D, el indice de desarrollo
democréatico y S, indice de desarrollo ambiental sostenible. El indice de civilizacion profundiza
en aspectos del bienestar humano donde otros indices no han llegado adn.

Es una preocupacion actual de varias sociedades el retraso en politicas ambientales debido a que
el deterioro del medio ambiente también mina los derechos fundamentales de muchas sociedades

en el planeta.
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El 4 de marzo,*® 24 paises de América Latina y el Caribe dieron un paso histérico que trae
esperanza a la proteccion de los defensores del medio ambiente: adoptaron el primer acuerdo
vinculante del mundo sobre democracia ambiental. Esta es una oportunidad para otorgar a los
derechos ambientales la misma posicién legal que tienen los derechos humanos a nivel mundial
(ONU 2018).

Todo esto a la luz de toda la contaminacion y sus efectos en la salud de las personas, asi como de
los 197 asesinatos de defensores del medio ambiente en el afio 2017. Lo Ilamativo de los
asesinatos es que el 60% de ellos sucedieron en América Latina, una de las regiones mas

desiguales del mundo.

En el indice de civilizacion aparece también el factor de la seguridad econémica un tema muy
poco discutido, pero de gran importancia en la actualidad. EI gobierno espafiol por ejemplo con la
Ley 19/2021 el 20 de diciembre establece el ingreso minimo vital considerado uno de los
mayores avances sociales en el pais ibérico desde la ley de Dependencia (Gobierno de Espafia
2022).2* El gobierno la considera una victoria para la gente y un avance crucial para la sociedad

espafola en materia de justicia social.

Para el afio 2017 la Organizacién Internacional del Trabajo reconocia la falta de politicas
efectivas en el manejo de la seguridad social y econdémica que permita mejorar los sistemas de

proteccion social y laboral en el mundo para mejorar los derechos de las personas.

En muchos paises, ha surgido un nimero de programas en los ultimos afios que
proporcionan cierto grado de proteccion, pero carecen de una base juridica. No se puede
considerar que dichos programas ofrezcan el mismo grado y alcance de la proteccion
como programas fundamentados en la ley, ya que no establecen prerrogativas legales ni
derechos exigibles (OIT 2017).

Con estas dos dimensiones se puede observar que existen muchas areas de la sociedad humana

donde siguen faltando politicas amplias que permitan cubrir necesidades elementales para la

13 El articulo es del afio 2018.
14 Gobierno de Esparia. Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030.
https://www.sanidad.gob.es/ssi/covid19/ingresoMinVital/home.htm Consultado en junio de 2022.
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proteccién de las libertades fundamentales. Las cifras durante la pandemia dejan en evidencia que
en el tema de politicas pablicas América Latina es una region con muchas deudas sociales las

cuales estan lejos de ser cumplidas.

El COVID-19 arribd a una serie de paises que arrastran una serie de problematicas que los volvian
mucho mas fragiles frente a esa pandemia, si se les compara con China o con las naciones
europeas. La combinacién entre reformas neoliberales, élites egoistas acostumbradas a no pagar
impuestos, el desarrollo de la desigualdad, la incapacidad en la lucha contra la pobreza, el
autoritarismo y la generalizacion de otros males como la violencia y la delincuencia, han
convertido a Centroamérica en una zona con graves carencias estructurales previas al COVID-19,
gue no permiten tener buenos augurios con respecto al futuro cercano posterior a esta enfermedad
(Arias y Viales 2021).

No obstante, para este trabajo se hace uso del indice de IDH por la disponibilidad actualizada de
la informacion y porque esta construido a partir de tres areas sensibles de la sociedad donde se
puede visibilizar de forma directa los avances y retrocesos en materia de bienestar social. A
continuacidn, se discute la pertinencia de estos tres campos para medir la respuesta estatal: la

educacidn, la salud y el crecimiento econémico.

Para estudiar el impacto en la salud de la poblacién en el contexto de pandemia se puede utilizar
conceptos como mortalidad, exceso de muertes, indice de contagios, casos comprobados de
Covid-19, velocidad de contagio, mortalidad por edad, etc. En este campo se podrian estar

dejando de lado indicadores mucho mas reveladores al utilizar solo el indice de mortalidad.

Los indicadores de salud constituyen una excelente forma de medir, de monitorear el estado de
salud de la poblacion, siempre y cuando ellos se construyan a partir de datos veridicos, de fuentes
de informacion validas. Actualmente son de gran utilidad para evaluar la gestion de los servicios
de salud, pues ellos dan cuenta del desempefio de los planes, programas y metas. Si bien éstos
comenzaron a construirse a partir de datos numéricos, es decir, atendiendo a los procesos
cuantitativos, hoy se abren a la medicion cualitativa dando cuenta de la calidad de atencién, de la

calidad de vida, entre otros (Valenzuela 2005).

En cuanto a la escolaridad el caso se complejiza ain mas. Los nifios y adolescentes a través de los

cuales se pretende captar las dindmicas de acceso a la educacion, pese a que siguen estudiando no
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lo haran en el mismo horario como si lo hacian de manera presencial. Pese a que los estudiantes
siguen asistiendo a clase la calidad de su aprendizaje se ve mermado por los fallos que presenta la
conectividad propia de sociedades como la latinoamericana. De lo anterior se puede colegir que

para rastrear los retrocesos en educacion en la region es insuficientes el indice de escolaridad.

Mas de 1300 millones de estudiantes que se encontraban cursando su proceso educativo a nivel
mundial se han visto afectados por la pandemia COVID-19, la educacion mundial y ecuatoriana
enfrenta varios retos, porque de un momento a otro todo el entorno educativo cambi6 por
completo, los decretos de gobierno para detener el brote de propagacion determinaron cerrar los
establecimientos educativos, marcando una brecha significativa en la educacion (Bonilla 2020).

El crecimiento econémico presenta un sesgo particular debido a que si bien el crecimiento es una
medida general de la evolucion econémica de un pais es insuficiente para comprender la brecha
social o el desarrollo. En este estudio se ha elegido el indice de crecimiento para capturar la tasa
de cambio general de la economia de los Estados, sin embargo, mientras hubo empresas que
quebraron hubo otras tantas que emergieron; esto dificulta la comprension ya que al traslaparse
las cifras no podemos ver de manera especifica cuales son los sectores mas golpeados y qué

innovaciones experimentan un repunte de sus rendimientos.

El crecimiento econémico es una de las metas mas importantes de toda sociedad, implica un
incremento notable de los ingresos y de la forma de vida de todos los individuos de una sociedad.
Existen muchas maneras de como se mide el crecimiento de una sociedad, se podria tomar como
ejes de medicion la inversion, las tasas de interés, el nivel de consumo, las politicas
gubernamentales, o las politicas de fomento al ahorro; todas estas variables son herramientas que
se utilizan para medir este crecimiento. Este crecimiento requiere de una medicion para establecer

qué tan lejos o qué tan cerca estamos del desarrollo (Guillen et al. 2015).

En cuanto a las variables independientes del estudio cabe sefialar que la idea de estructura podria
caracterizarse con otros conceptos. Para la presente investigacion se ha recurrido a dos ideas
principales, el estructuralismo propio de la teoria politica mas clasica y conceptos como el
centralismo muy presente en las discusiones tedricas de mas larga data en ciencia politica y el

concepto de capacidad estatal muy de moda en los circulos académicos mas modernos.
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Estas dos fuentes de indagacion tedrica permiten dar cuenta del concepto de estructura estatal
asumiendo que las ideas de concentracion de poder politico y capacidad del Estado
principalmente permiten caracterizar de forma inequivoca el nivel de funcionamiento que tienen
los Estados en la region. No obstante, existen otros conceptos que podrian graficar el concepto de

estructura estatal al punto que los anteriores sean facilmente reemplazados.

La estructura estatal podria estudiarse, ademas, mediante el nivel de institucionalizacion de un
Estado; este Ultimo es un concepto propio del campo de los sistemas de partidos que da razén del
nivel de funcionamiento de un sistema de partidos en un Estado. A través de la

institucionalizacion se puede observar que tan saludable es un sistema politico.

El indice de institucionalizacion combina en su definicion elementos relativos a la estabilidad de
los patrones de competencia interpartidista; la existencia de vinculos entre la sociedad y los
partidos; la legitimidad de estos como agentes intermediarios con el Estado; y la presencia de
estructuras organizativas sélidas y estables. Esta herramienta mide el grado de rutinizacion de las

reglas y patrones de competencia partidista de un sistema de partidos (Ruiz y Otero 2013, 168).

Podria afiadirse a este concepto la legitimidad politica, concepto que da cuenta del nivel de
aceptacion que tienen los gobernantes en la sociedad. La aprobacion de un gobierno por parte de
la ciudadania permite predecir que tan bien cumpliré su rol el Estado a través de sus diferentes

poderes. Al respecto Hartley y cols. (2020) sostienen los siguiente:

Este articulo ha tratado de ampliar los conocimientos adquiridos sobre el papel de la capacidad de
legitimacidn en el apoyo a los esfuerzos politicos para gestionar crisis y problemas politicos
complejos de manera mas general. Un supuesto candnico es que las dimensiones estandar de la
capacidad politica (es decir, analitica, gerencial y politica a través de los niveles individual,
organizacional y sistémico) abarcan las multiples caracteristicas y complejidades del estado.
Desde entonces, se ha introducido el concepto de capacidad de legitimacion para enriquecer la
nocidn de capacidad politico-sistémica al dar cuenta de la confianza publica en las instituciones
gubernamentales; Las caracteristicas administrativas del Estado ya no son el Gnico determinante
de su eficacia. El reconocimiento de una dialéctica Estado-sociedad, aunque lejos de ser novedoso
en los estudios de politicas, se debi6 a una introduccion a las teorias sobre la capacidad politica

especificamente, y la capacidad de legitimacion lleno esa necesidad (Hartley y cols. 2020, 414).
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Otra idea que podria graficar la calidad de respuesta estatal es la democracia; este concepto, si
bien no representa fielmente la estructura estatal podria caracterizar los niveles de eficiencia en la
respuesta ya que si un Estado atravesado por una crisis no garantiza el Estado de derecho «por
poner un ejemplo» redundaria en fallos estructurales. Es asi que se exhorta a las futuras
indagaciones en este respecto a completar o mejorar las pretensiones teoricas del caso con ideas

alternativas o mas completas que las del presente estudio.

Siguiendo a Pachano (2021) se observa que el sistema politico es un concepto alternativo, que si
bien no habla directamente de estructuras permite estudiar la dinamica de todos los componentes
del entorno de la politica. Estos, al dar forma a dinamicas mas o menos saludables de la vida
politica podrian presentar una opcion totalmente valida para comprender que tan bien responden
los actores del sistema como conjunto, es decir, permitiria dar cuenta de la respuesta de un
Estado. “Estos cambios han llevado a que el andlisis de lo politico —y, con esto, la consideracién
del sistema politico como objeto de estudio— se concentre en las interacciones y los célculos de
los actores, en las instituciones (ejecutivos, legislativos, partidos, entre otras) y en las politicas
publicas” (Pachano 2021, 52).

Dejando de lado otras variables que podrian caracterizar la idea del Estado como conjunto desde
el estudio de sus componentes, se asume con cierto grado de arbitrariedad la eleccion de las
variables seleccionadas para el presente estudio. Se espera por ende que en estudios posteriores se
alcance mejores niveles de precision y desarrollo tedrico, con modelos y alternativas capaces de

hacer valer sus propias premisas al punto de mejorar las de este trabajo.
2.3. Resultados esperados

Los resultados que se esperan luego de la aplicacion del modelo de efectos aleatorios es que los
gobiernos latinoamericanos que mejor respuesta al shock externo presenten sean los Estados
menos descentralizados, con capacidades estatales fuertes y alta regulacion institucional o lo que
es lo mismo, con bajos niveles de corrupcion. El gréafico 1.1y 1.2 del capitulo 1 muestran que
existen estados altamente centralizados como Nicaragua o Ecuador con bajos niveles de
inmunizacion, lo que indicaria que el centralismo no es suficiente para tener una buena respuesta

estatal ante el shock externo.
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Asimismo, en los primeros gréficos del capitulo | encontramos paises con importantes niveles de
descentralizacion como Brasil y Argentina que si bien no encabezan la lista de inmunizacion se
encuentran en el cuarto y sexto lugar. Si el centralismo no puede explicar los niveles de
inmunizacion en Brasil y Argentina debera determinarse si su relativa efectividad obedece a la
regulacion institucional o a sus capacidades estatales, mismas que serian compatibles con su nivel
de descentralizacion. Se requiere entonces de una combinacion concreta de condiciones para que

la respuesta estatal se considere efectiva.

El caso de Ecuador también llama la atencidn ya que pese a ser un Estado centralizado y ocupar
actualmente el quinto lugar en inmunizacién completa es un Estado que tardé méas de un afio y
medio en contar con un plan de vacunacion. Si el centralismo no explica la diferencia entre la
respuesta actual del Ecuador y su inaccion en el primer afio y medio de respuesta a la pandemia, y
ademas, sus capacidades estatales dan cuenta de una respuesta adecuada a dia de hoy (noviembre
2021), cabria revisar su regulacion institucional sobre todo a la luz de la corrupcién que empafid
la baja respuesta inicial del gobierno ecuatoriano tal como refiere Periodismo de Investigacion

(2019) dentro de la trama El reparto de los hospitales.'®

15 El hospital desahuciado por la corrupcion. Periodismo de Investigacion 2019.
https://periodismodeinvestigacion.com/2019/10/30/el-hospital-desahuciado-por-la-corrupcion/
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Capitulo 3. Descentralizacion en América Latina
3.1. El estado de la descentralizacion en la region

La descentralizacion surge en Ameérica Latina con fuerza a finales del siglo XX con el objetivo de
superar algunos déficits caracteristicos del centralismo en la region (Willis et al. 1999), (Veliz
1980). Pero no solo emerge en América Latina, en Asia y en gran parte de Africa aparece como
una tendencia pronunciada (Garman et al., 2001). Acerca del estado mismo del concepto
descentralizacion el estudio de Montecinos (2005) afirma que la descentralizacion es
comprendida con atributos y caracteristicas especificas en funcién del campo académico o
cientifico usado como sistema de referencia. Sin embargo, la descentralizacion mas alla del
enfoque con que se la vea es un proceso que aparece en varias regiones del mundo vista como

una tendencia democratizadora.

Para el afio de 1999 la mayor parte de paises de América Latina habia pasado por procesos de
descentralizacion con excepcién de Panama y Republica Dominicana. En Bolivia, Brasil,
Colombia, Guatemala, y Venezuela estos procesos sirvieron para reforzar el gobierno estatal y
municipal; mientras que para Chile, Pert y Nicaragua estas reformas fortalecieron entidades
regionales logrando consolidar poderes politicos reducidos en comparacion a los gobiernos
provinciales o estatales (Willis et al. 1999).

La descentralizacion para finales del siglo XX fue uno de los temas méas importantes en politica.
Estuvo caracterizada por la lucha entre los estados mas ricos y los més pobres; los estados mas
ricos y amplios se inclinan por reglas que les permitan quedarse con la mayor parte de los
ingresos que generan mientras los mas pobres apuntan a la redistribucion de los recursos
excedentes en estados mas grandes. La idea de como desarrollar una descentralizacion efectiva
sera otra de las grandes preocupaciones que sigue en la mira de los estudios politicos y

econdmicos hasta la actualidad.

Los hallazgos de Garman et al. (2001) demuestran que los sistemas de partidos con mayor
centralismo producen procesos de descentralizacion mas graduales y limitados; ademas, cuando
aumenta la importancia de los politicos subnacionales dentro de los partidos se ejerce mayor

presién sobre la legislatura para que se descentralice el Estado. Estos resultados sugieren que la
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descentralizacion fiscal es una funcion de la forma en que se organizan los partidos politicos,
ademas, que la funcion ejecutiva y legislativa buscan conseguir favores politicos mediante las
transferencias gubernamentales. Es asi que la descentralizacion fiscal en América Latina®® no es
efecto solo del disefio inefectivo de tal fin, sino que obedece a la negociacion entre los niveles de
gobierno siendo la negociacion una funcion del sistema politico en cada Estado. En el gréfico 3.1.
se observa que para el periodo de tiempo en estudio el 56% de paises muestran una clara
tendencia a la centralizacion, el 38% de la muestra una clara tendencia descentralizadora y
Paraguay no muestra cambios notables en esta dimension desde 2014. No puede hablarse de una
tendencia descentralizadora en la region pues la mayoria de estados descentralizados siguen
presentando fallos en la eficiencia de sus instituciones y los centralizados buscan mejorar las
instituciones con las que cuentan. La siguiente grafica ilustra la evolucion de esta variable en la
region.

18 Para este estudio: “Fiscal Decentralization: A Political Theory with Latin American Cases”. Garman et al. utilizan
una muestral de cinco paises; Argentina, Brasil, Colombia, Venezuela y México. Los autores, sin embargo, sostienen
que sus hallazgos son generalizables para una muestra mas grande de paises de la region.
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Gréfico 3. 1. Descentralizacion total para América Latina de 2010 a 2020
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Elaborado por el autor.

En la mayor parte de la regién se ve una tendencia hacia el centralismo del poder politico.
Inclusive los federados con excepcion de Brasil muestran también una tendencia de los poderes
politicos hacia el centro. Existen 3 paises para este periodo de estudio con una clara tendencia
descentralizadora; estos son: Bolivia, Colombia y Guatemala.

3.2. Descentralizacion en Centro América

Para inicios de siglo ya habia estudios sobre las preferencias ciudadanas entre la gestion local y la
nacional en la mayor parte de paises centroamericanos (Gonzales et al. 2003). Cérdova y
Seligson (2001). sostienen que existen 3 obstaculos para una completa revalorizacion de los

gobiernos municipales en América Central:
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Hoy en dia, si consideramos los cinco paises tradicionales de Centroamérica y Panama, tenemos
que la regién cuenta con 1,187 municipios.t” Una segunda limitante esta referida a la persistencia
de las debilidades en la capacidad de gestion de las municipalidades, La tercera limitante se refiere
a la persistencia de las dificultades para el ejercicio efectivo de la autonomia municipal (Cérdova
y Seligson 2001).

Es decir, a inicios de siglo Centro Ameérica presentaba problemas en su descentralizacion debido
al centralismo politico de los municipios y a la baja capacidad municipal. Estos dos argumentos
son las dos caras de un centralismo que no alcanzaba a reunir todos los intereses de la poblacién
peor representarlos, pero contra el que esas sociedades decidieron emprender un cambio que

probablemente no arroja hoy en dia los resultados que se esperaba.

Por ultimo, Cérdova y Seligson (2001) sefialan que no hay duda de que las administraciones en
toda la region de América Central han adquirido un protagonismo significativo y se los reconoce
como jurisdicciones que efectivamente recuperaron algunos niveles de autonomia politica pese a
que estos espacios ganados no alcanzan consistencia en lo referente a la autonomia econémica,

financiera y carecen aun de adecuadas capacidades técnicas de gestion.

Unos afios mas tarde Rivera (2005) van a decir que la descentralizacion no existe en América
Central, que estas instituciones solo son una frazada para ocultar las tradicionales practicas

viciadas caracteristicas del centralismo:

Desde la perspectiva de las politicas publicas, la descentralizacion ha venido a constituirse en la
necesaria envoltura textual de un conjunto de propuestas y acciones que se pretenden diferentes e
innovadoras, pero que, en la practica, con mucha frecuencia, no son mas que nuevas formas del
viejo esquema centralista de gestion local. En ese sentido, la re-territorializacion de la politica
publica es vista como una estrategia de "modernizacién” de la gestion publica que, sin embargo,

no necesariamente mejora los indicadores de democracia local (Rivera 2005).

Para el 2016 el PNUD arrojaba entre otros los siguientes datos sobre el estado del desarrollo en

Guatemala:

7 Los autores hacen alusion a la alta concentracion de poder politico en los municipios.
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e Aproximadamente el 30% de la poblacion ocupada pertenece al sector agricola con
ingresos inferiores a la media nacional. De este grupo el 90% trabaja en la

informalidad, sin cobertura de la seguridad social o algun otro beneficio laboral.

e Casi seis de cada diez adultos no termind la primaria y uno de cada cinco nifios
tiene altas probabilidades de no concluirla.

e Cinco de cada 10 nifios menores de cinco afios sufren desnutricion crénica (49.8%)

afectando ésta a ocho de cada diez nifios indigenas.

e Segun la Encuesta de Condiciones de Vida 2014, el 53% de la poblacion no
alcanzaba a cubrir el costo de una canasta basica alimentaria, y el 76% no contaba

con ingresos para adquirir una canasta de bienes y servicios basicos para el hogar.

Al verse imposibilitado de cumplir un Estado las obligaciones elementales como es el tema de
nutricion infantil y la educacion se advierte con facilidad las fragilidades estructurales de este

Estado. EI tema de la baja capacidad estatal que se revisa mas adelante permiten comprender o a

I menos conjeturar que el disefio inconsistente de la descentralizacidn no ha trascendido los
meros protocolos de la norma constitucional. La grafica 3.5. realiza un analisis de correlaciones

sobre las variables del Estado de Guatemala.
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Gréafico 3. 2. Relacion entre variables en el caso de Guatemala
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Elaborado por el autor.

La grafica de correlaciones de Guatemala permite ver por ejemplo que la descentralizacion total
estd muy relacionada con el nivel de respuesta, es decir que para el caso guatemalteco este disefio
institucional probablemente determine mucho de la efectividad de la politica publica. Siendo
Guatemala el centroamericano méas descentralizado no es de sorprender que todos los subtipos de
descentralizacidn estan muy relacionados con el IDH. La capacidad estatal no parece afectar
demasiado, con estas cifras podria incluso conjeturarse que su capacidad estatal no parece estar
aportando a la respuesta. Por otra parte, parece que la descentralizacion si se correlaciona con el

indice de respuesta y también la regulacion de la corrupcion.

Guatemala es uno de los Estados mayormente dotados de instituciones publicas para la
descentralizacion; pese a la creciente descentralizacion del centroamericano es innegable que este
ultimo carece de estructuras estatales para promover un desarrollo sostenido. Uno de los
hallazgos del PNUD (2016) citados arriba indica que no han podido eliminar la desnutricion
crénica, mantiene altos niveles de informalidad en el mercado laboral y cada seis de diez adultos

no concluyo la primaria ni lo haré.
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Gréfico 3. 3. Capacidad estatal en Guatemala en los Gltimos afios
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Elaborado por el autor.

Graéfico 3. 4. Control de corrupcién en Guatemala en los ultimos afios
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Es evidente que si el Estado mas descentralizado de América Central no ha podido desempefiar

adecuadamente la descentralizacidn para otros centroamericanos puede ser mas dificil ain.

Lo que si es evidente es el hecho de que Guatemala cumple con el perfil del resto de Estados
latinoamericanos; muestra evolucion positiva en un campo, pero muestra involucion en otro; este
comportamiento de las instituciones politicas y las estructuras estatales parece ser el responsable
de su bajo rendimiento en pandemia. Esta forma de operar de las instituciones en América Latina
podria caracterizarse como erratico o irregular. Las razones que no permiten a la region alcanzar
un alto nivel de respuesta en funcién de su desempefio interno parece estar relacionado con este

tipo de inconsistencias estructurales.

Esta nacion centroamericana depende de su disefio institucional con respecto al centralismo del
poder politico; sin embargo, ademas de mostrar puntajes medios en descentralizacion presentan

bajos puntajes en capacidad estatal y control de la corrupcion.
3.3. Descentralizacion en el Cono Sur y respuesta al Covid-19

Santamarina y Leal (2021) al comparar los casos de federalismo entre Brasil y Argentina en
respuesta al Covid-19 argumentan que Alberto Fernandez pudo haber hecho un mejor trabajo si
generaba condiciones de toma de decision mas unitarias para cada una de las provincias ya que
de esta forma las regiones menos afectadas se habrian recuperado en menor tiempo y la
reactivacion econémica empezaba antes. Para el caso de Brasil, estos autores describen las
actuaciones de Bolsonaro como decisiones erréaticas debido a disputas politicas que retrasaron la
aplicacion de medidas eficaces por parte de los Estados federados, politicas que no permitieron
ganar tiempo convirtiendo a la nacion sudamericana en el epicentro del contagio en la region. Es
asi como Santamarina y Leal defienden la idea de que el federalismo en el caso de estos dos
Estados se vio impedido de utilizar la descentralizacion caracteristica de su sistema de gobierno

en favor de la sociedad y la pronta recuperacion.

Cabe preguntarse si es la autonomia de gasto, endeudamiento o simplemente la descentralizacién
politica la que ralentiza la reaccion de los Estados federados. Los Estados que financian su
descentralizacion con autonomia siempre carecen de verdadera legislacion para autonomia en

regulacién de impuestos. Es claro que hay fallos en la descentralizacién, de hecho, esta forma de
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sistema politico no parece estar satisfaciendo sus propias expectativas; lo que puede estar
sucediendo es que el disefio institucional esta a mitad de camino de su desarrollo. A
continuacion, la figura 3.8. arroja una idea sobre la evolucion de la autonomia impositiva para la

region en los ultimos afos:

Grafico 3. 5. Autonomia impositiva en America Latina de 2010 a 2020
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Elaborado por el autor.

Cerca del 56% de los Estados de la region muestran una tendencia a la baja en esta area tan
importante para un tipo de descentralizacion que brinde mas autonomia a los Estados que eligen
este sistema politico. Lo curioso es notar que los 5 paises con mejor respuesta estatal a excepcion
de Costar Rica muestran una evolucion positiva de este tipo de descentralizacion, por ende, es

posible afirmar que los paises centralizados podrian estar reforzando su forma de financiamiento
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intergubernamental de los gobiernos subnacionales y adjudicandoles mayor libertad de
administracion fiscal. Es decir, los Estados con este tipo de tendencia en la distribucion del poder
—como en este caso la libertad para administrar la politica impositiva — estarian transitando hacia
la descentralizacion en algunos espacios de poder politico subcentral. Este no es un hallazgo
extrafo, de hecho, hay una tendencia general en todos los paises hacia la descentralizacion de
ciertas zonas por la necesidad de atender a poblaciones cada vez mas densamente pobladas,
aunque en los indicadores mas amplios o en politica publica esa descentralizacion especifica o la

general incluso no se ven claramente reflejadas.

Chile, Argentina, Uruguay, Costa Rica y Panama muestran tendencias similares en varios tipos
de descentralizacion: autonomia de gasto, deuda, impositiva, fiscal; en descentralizacion politica
todas menos Argentina, en transferencia intergubernamental todas menos Uruguay, en autonomia
impositiva todas menos Costa Rica. Probablemente el mejor funcionamiento de los paises
centralizados requiera de descentralizar también ciertos eslabones de mando con la finalidad de

mejorar la coordinacion y aun la regulacién de la politica.

Sobre el disefio de la descentralizacion en su conjunto para América Latina los especialistas

afirman:

En estos paises,’® pero también en otros de América Latina, los gobiernos locales supuestamente
han asumido mayores responsabilidades de gasto, pero muy poca autonomia en el lado de los
ingresos. La mayor parte del gasto se sigue financiando con transferencias del gobierno central.
Este mecanismo no desarrolla la iniciativa impositiva local y debilita el esfuerzo fiscal local, aun
cuando las formulas de transferencias intenten motivarlos mediante algunas condiciones en los
criterios de distribucion. En este sentido, las reformas de descentralizacién pueden estar
incrementando la dependencia de los gobiernos locales en vez de desarrollar su autonomia fiscal
(Arze, Martinez 2004).

Lo mas llamativo no es que sean resultados similares a los de hoy siendo un estudio de hace casi
20 afos, resalta mas el hecho de que la regidén no ha avanzado pese a la descentralizacion.

Probablemente el problema del desarrollo en la region no tiene que ver Gnicamente con la

18 |_os paises son: Bolivia, El Salvador, Ecuador y Nicaragua.
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centralidad del poder politico y sean la corrupcion o la baja capacidad del Estado las que estan
frenando el desarrollo de las sociedades latinoamericanas.

Otra opcidn que puede explicar estos fallos puede ser representada como falta de coordinacion
entre los subniveles de gobierno. La facilidad para coordinar la politica entre instituciones
publicas necesariamente atraviesa por un nivel de capacidad, sin embargo, el nivel de
descentralizacion determinaré en qué medida la toma de decisiones en cada subregion tiene
mayor o menor autonomia y como corolario en qué medida esa autonomia genera respuestas

efectivas.

En el caso argentino, el Estado descentralizado con la mejor respuesta, indica también que
existen fallos en su descentralizacion. En Argentina los sectores méas descentralizados son la
salud y la educacion, pero las instituciones para tal fin olvidaron delimitar ciertas dinamicas de

desequilibrio en la competitividad de las provincias y los municipios.

Por otro, existen importantes razones para rechazar la idea de que cada jurisdiccion se haga cargo

de manera totalmente independiente de la educacion publica y la cobertura sanitaria de sus propios

habitantes, ya que se observan significativas disparidades entre las necesidades y los recursos en
muchas de ellas. Se requiere, entonces, de politicas compensatorias regionales que apunten a

garantizar niveles de cobertura y equidad, claramente disefiadas y decididamente instrumentadas

(Centrangolo y Gatto 2002).
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Gréfico 3. 6. Control de la corrupcion en Argentina entre 2010 y 2020
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Graéfico 3. 7. Capacidad estatal de Argentina entre 2010 y 2020
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Como se observa en las anteriores dos gréaficas sobre la evolucion de las instituciones en
Argentina el control de la corrupcion habria mejorado en los ultimos afios mientras que las
capacidades del Estado habrian visto un retroceso en los ultimos afios. Aminahuel (2020)
describe de forma muy clara como los presupuestos en Argentina dependen no solo de como se
manejan los presupuestos de la descentralizacion, sino que ademas el financiamiento subcentral

puede depender de la discrecionalidad y el favoritismo:

Esta logica de funcionamiento de la estructura financiera federal, en la préactica conlleva a una
gran capacidad de disciplinamiento presupuestario que tiene el Estado Nacional para con las
demas unidades federativas. Ello puede devenir en un elemento a favor o en contra para el
desarrollo armédnico y equilibrado de las provincias y los Municipios, particularmente de acuerdo
a la orientacién politica del gobierno nacional: o bien implica una capacidad -margen de
maniobra- redistribucionista del gobierno nacional en favor de aquellos territorios que asi lo
requieren. O bien implica una discrecionalidad para favorecer aquellos distritos que

electoralmente resultan beneficiosos al gobierno nacional de turno (Aminahuel 2020).

El caso argentino deja ver que la capacidad de las estructuras depende mucho de la forma de
financiamiento de la descentralizacion, de las externalidades propias de un disefio con
desequilibrios internos entre la competitividad de las provincias, de la discrecionalidad en la
rendicion de cuentas y de los favoritismos. Una gran cantidad de factores que pese a la reduccion
de capacidades estatales de los Gltimos afios dejan ver una de las mejores respuestas estatales de

la region.

Uruguay es un caso para el estudio sobre controles efectivos a la dispersion de la enfermedad en
un pais sin mayores recursos. Desde la situacion que vive América Latina, Uruguay es el cuarto
pais en lo que atafie a pruebas per cépita de COVID-19; ademas de las menores tasas de contagio
y muerte en el afio 2021. Para lograr este cometido, el Uruguay no recurri6 a medidas usuales en
la region como el cierre de escuelas y otros espacios de la ciudadania. Factores en que aventaja a
este pais son su baja densidad demografica, su legislacion laboral, misma que mantiene la
informalidad del trabajo en los menores niveles de la regién; ademas de la fortaleza de sus

instituciones publicas. El sistema de salud habia atravesado por procesos de transformacion y
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mejoras en de los ultimos afios, sobre todo en la titularidad del frente amplio, lo que les permitié
indicadores de confianza muy altos en el gobierno.

El caso uruguayo marca sin lugar a dudas un punto de inflexion en la regién latinoamericana
debido a varias caracteristicas Unicas de esta nacion y sus politicas, sobre todo aquellas
implementadas en afios previos al gobierno del Frente Amplio; segun Preciado (2021) Uruguay
tiene una menor densidad poblacional que el resto de paises latinoamericanos y ha desarrollado
una infraestructura en el sector de la salud a un nivel que le permitié atender los casos de
COVID-19 con toda la solvencia del caso. El desarrollo institucional de Uruguay habria generado
-segun este autor-, la legitimidad politica necesaria para que la ciudadania confie totalmente en
sus gobernantes y la aplicacion de las medidas tomadas fueran efectivas. A todo esto, hay que
sumar gue la legislacién laboral les permitio a los uruguayos contar con un bajo nivel de trabajo
informal lo que habria garantizado mejores niveles de subsistencia en la poblacion en los

periodos de cuarentena y confinamiento.

En el estudio de Acosta (2020) mediante la utilizacion del indice de rigor de Oxford se concluye
que los paises latinoamericanos con los peores indicadores en cuanto a la mortalidad son dos

paises con gobiernos federales.

El andlisis de regresion Joinpoint indica que el mayor crecimiento en el nimero de casos se

observa en Brasil (11,3%) y la mayor velocidad de crecimiento en la TCM?® en México (16,2%).
El analisis de correspondencia maltiple identificé que la TCM se asocia con la poblacion total, el
indice de rigor, el nivel de urbanizacion, la proporcion de la poblacién que vive con menos de un

dolar al dia, la prevalencia de diabetes y el nimero de camas hospitalarias (Acosta 2020).

Puede afirmarse que hasta el afio 2020 el Unico pais de los federalistas que estaba respondiendo
de manera eficiente a la pandemia por COVID-19 fue Argentina. El caso de Argentina podria
comprobar la importancia de la capacidad estatal y la regulacién de las instituciones debido a que
pese a ser descentralizado ocupa los primeros lugares de respuesta estatal para 2020. Al respecto
la evidencia muestra que los niveles de autonomia de los gobiernos subcentrales son eficientes.

Este es un caso excepcional en la region, pero da cuenta de la posibilidad de un funcionamiento

1% Tasa de mortalidad.
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adecuado de la descentralizacion cuando esta Ultima se financia de manera autonoma si y solo si
la estructura muestra una regulacion adecuada de la corrupcién y cuenta con las capacidades

necesarias.
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Capitulo 4. Capacidad econ6mica y estatal en América Latina
4.1. Explicaciones sobre la capacidad econdmica en América Latina

Los paises en América Latina presentan una gran diversidad en cuanto a capacidad estatal se
refiere; en esta region puede encontrarse paises con capacidad fuerte como los casos de Uruguay
o0 Chile y paises con capacidad media como Per( y Bolivia (Urteaga 2017). Llama la atencidn
que, pese a que todos los paises de la region guardan ciertos elementos histéricos comunes como
el pasado colonial o niveles semejantes de dependencia de productos de exportacion como
combustibles fosiles, cada uno de estos Estados ha llevado una trayectoria histérica particular que

les permite alcanzar a dia de hoy diferentes niveles de capacidad estatal.

Con respecto al a legitimidad politica Garcia et al (2020) afirma que parte del fracaso en la
efectividad de las medidas aplicadas por los gobiernos en América Latina estaban relacionados
con la desobediencia civil en las distintas sociedades por la falta de confianza que han generado
los gobernantes debido a que se ven envueltos en casos de corrupcidn o que sus gobiernos son
sefialados por escandalos de este tipo. Esto desalentaria la confianza de la poblacion en la forma
en la que la administracion publica intent6 dirigir las acciones de prevencidn para frenar de

alguna forma el impacto de la pandemia.

El enfoque que mejor permite explicar los resultados que ofrecen las capacidades de los Estados
actuales de América Latina en el desarrollo econdémico es aquella que encuentra los
determinantes en la configuracion histdrica de las instituciones econdémicas y politicas. Autores
como Acemoglu et al. (2001, 2002), Coatsworth, (2012, 2017), Przeworski & Curvale (2006),
Kurtz (2013), Saylor (2014) y Soifer (2015, 2016) sostienen que para comprender las diferencias
entre configuraciones estatales y su capacidad se debe recurrir a la historia y a la dependencia de
la trayectoria que dichas estructuras han establecido en las diferentes sociedades. Autores como
Engerman y Sokoloff (1994) explicaran estas capacidades mediante los modos de produccion de
estos territorios en la época colonial y el determinismo de las dotaciones historicas a nivel
geografico de la region. Acemoglu et al. (2001, 2002) proponen la tesis de la dotacion geografica
inicial y el modo en el que la colonizacion concentro la riqueza y como esta fue protegida por

instituciones de poder. Coatsworth (2012) hace converger ambas posturas haciendo mas énfasis
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en la importancia de las instituciones en estrecha relacion con la dindmica econdémica regional e
internacional para configurar una perspectiva casi completa de las razones que determinan los

niveles de capacidad estatal de los Estados de América con todas sus diferencias.

Estos autores nos permiten comprender la importancia de la capacidad economica en América
Latina, pero sobre todo cuéles son los determinantes mas importantes de la configuracion de la
capacidad estatal para dar lugar a estructuras que en la actualidad juegan un importante rol en la
respuesta frente a la pandemia. Para el presente estudio es importante rastrear no solo su
evolucion hasta nuestros dias desde la fundacion de los Estados latinoamericanos sino tambien el

funcionamiento de esta importante variable en relacion con la respuesta estatal.

Los estudios de Engerman y Sokoloff (1994) sostienen que la diferencia entre los desarrollos
econdémicos de Norteamérica y Latinoamérica se debe al modo de produccion caracterizado en el
tropico americano por la creacidn de plantaciones agricolas con mano de obra esclava y
produccion pecuaria para varias regiones del cono sur. Para estos autores los diferentes niveles en
la desigualdad de la riqueza, capital humano y poder politico que alcanzan las regiones de Norte
América en relacion con Latinoamérica obedecen a las dotaciones geogréaficas de cada region.
Segun estas investigaciones la mano de obra de nativos americanos y la facilidad para ciertos
cultivos fomentaron la conformacién de élites relativamente pequefias de descendientes de
europeos que concentraban ingentes cantidades de riqueza y poder politico a través del cual
dominaron a las masas locales. Segln las formulaciones de estos dos autores algo que habria
mejorado la situacion de competitividad para América Latina pudo haber sido el permitir a los
estratos mas bajos desarrollarse individualmente para que puedan capitalizar sus ideas de alguna

forma.

Contrario a lo que postulan Engerman y Sokoloff, el crecimiento econémico no requeria
instituciones que hiciesen posible que los pobres inventaran e invirtieran. Requeria de
instituciones que hiciesen posible a personas adineradas realizarlas a través de una reduccion de
los costos de transaccién y disminucion de los riesgos. La modernizacién institucional si coincidié
con las demandas populares cuando los movimientos liberales se enfrentaron al sistema de castas
y esclavitud, o cuando movilizaron el apoyo de los agricultores o de los artesanos por medio de

concesiones reversibles (Coatsworth 2012, 217).
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Coatsworth llama la atencion sobre la probable mejor forma que tenian aquellas nacientes
repUblicas ex colonias para desarrollar sus economias. La idea del autor reside en la proteccion de
las ideas y la propiedad de una parte importante de la élite econdmica quienes pudieron haber

desarrollado industrias de haber tenido instituciones que faculten ese desarrollo.

Por su parte Acemoglu et al. (2001) en base a la relacion inversa entre PIB y tasas de mortalidad
defienden la idea de que aquellas regiones con alto riesgo de muerte eran colonizadas por
pequefios grupos de colonizadores quienes creaban instituciones extractivas que no permitian el
crecimiento econdémico a largo plazo. Mientras que a las regiones con bajos indices de mortalidad
arribaban gran cantidad de colonizadores europeos que de inmediato superaban en poblacién a
los indigenas nativos. Estos colonizadores apuntaron a la creacion de instituciones que

protegieran la propiedad privada.

En un segundo estudio llevado a cabo por Acemoglu et al. (2002) mediante indices de
urbanizacion se afirma que los problemas con el desarrollo aparecen entre 1500 y el siglo XX en
el mundo no europeo. Las zonas previamente desarrolladas fueron saqueadas y pobladas por
colonizadores que crearon instituciones muy ineficientes; al mismo tiempo aquellas regiones con

bajos niveles de desarrollo en 1500 alcanzarian altos niveles de desarrollo 500 afios mas tarde.

Al respecto de estos resultados de Acemoglu et al., Coatsworth (2012) afirma que los argumentos
no tienen la robustez necesaria; el contrargumento que presenta este tedrico es el PIB de varios
paises de América Latina para 1800 donde se puede ver que la diferencia entre los paises mas
ricos y mas pobres es de 3 a 1. Esta es la misma proporcion que guardan las economias mas ricas
en proporcion con las mas pobres del mundo para aquel entonces, lo que indicaria que en
América Latina no se puede hablar de una trayectoria en el desarrollo econémico con un patron
comun en sentido estricto. Desde esta perspectiva no podria atribuirse a la hipétesis de la
urbanizacion ni a los indices de mortalidad para la época de la colonia la capacidad de

generalizacion que explique las diferencias en el desarrollo econémico actual de América.

La obra de Przeworski, Curvale (2006) explica la brecha economica entre EE. UU y América
Latina mediante la idea de que los conflictos sociales, politicos y econdmicos son una funcién del

nivel de institucionalizacion de una sociedad; “Las economias latinoamericanas se desarrollaron

74



cuando los conflictos fueron procesados de acuerdo con las normas vigentes, que permitian el
pluralismo politico, aun cuando el sufragio estuviera sumamente limitado” (Przeworski, Curvale
2006).

Estos dos autores argumentan que las diferencias en el crecimiento entre Norteamérica y América
Latina empiezan por la demora de los latinoamericanos en independizarse; a esto hay que sumar
el caos politico que sigue a la independencia de América Latina y sus implicaciones econdémicas
e institucionales. A los conflictos post independencia cabe, segun estos autores atribuirle como
determinante el rompimiento de las instituciones coloniales, al desintegrarse nuestra regién del
imperio espafol los paises de la region se quedan sin la capacidad institucional de tramitar los
conflictos sociales, politicos y econémicos. Lo que sucederia en la post independencia fueron
golpes militares como Unica salida para neutralizar a las fuerzas politicas que se disputaban el

poder en los primeros afios posteriores a la independencia.

El militarismo tendria como defecto principal la exclusion de las mayorias; los caudillos
buscaron concentrar todo el poder en sus manos. Aun asi, mientras desarrollaban instituciones de
gobierno para poder capitalizar el poder que detentaban fueron estableciendo varios signos de
desarrollo ya sea mediante disputas ideoldgicas entre élites politicas y econdmicas 0 mediante

creacion de politicas mas amplias como las de caracter fiscal.

Para varios de los autores mencionados en este apartado un aspecto que nunca fue del todo
resuelto es la desigualdad econdmica, esta seria el resultado de la falta de estabilidad de varias
instituciones pues la falta de representacion politica desmejora toda la estructura social; lo mismo
con la creacion de empleo para las capas sociales mas bajas y lo propio con la competitividad de
la sociedad entera. A todo esto, hay que sefialar que a dia de hoy los problemas siguen siendo
similares Cuellar Llano y Cuellar Yaguara (2019), Saravi (2020); altos niveles de pobreza,
trabajo informal, malas condiciones para los trabajadores rurales. Esto ocasiona que las
economias de América Latina sean inestables creciendo asi la inestabilidad politica lo cual

representa un ciclo permanente en nuestra region.
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Luego de la revision de esta variable a la luz de la literatura especializada expuesta en estas lineas
se puede notar que muchas veces la capacidad econdémica es una funcion directa de la capacidad

estatal.
4.2. Explicaciones acerca de la Capacidad estatal en América Latina

La capacidad estatal al estar formada por varios factores vera necesariamente mayor comunalidad
en alguno de sus vectores componentes. Una de las capacidades estatales mas importantes esta
asociada con el desempefio de la economia en el sector pablico y privado; mucho del desarrollo
de la economia es atribuido al nivel de intervencidn y negociacion con capitales externos que
mantiene el Estado mientras protege la propiedad privada y garantiza a las mayorias un nivel
adecuado de intervencién en la economia local. Singh, Ovadia (2018) afirman que la capacidad
estatal con frecuencia se ve asociada con el crecimiento econdmico, la reduccion de la pobreza,

legitimidad politica y la construccién de la nacion.

Development, often understood in economic terms as the structural transformation of the national
economy, has been an elusive objective for many outside the advanced industrialized countries of
the West. Despite the multitude of reforms rooted in the economic modernization paradigm of the
1950s, very few countries have succeeded in realizing sustained, rapid industrial development.
The intellectual history of this debate stems from questions around which policies can deliver
economic growth and why countries failed to take off and experience similar economic transition
(Hirschman Albert 2018).

Acerca de la fortaleza de los Estados latinoamericanos a finales del anterior siglo Fukuyama
(1992) afirmaba que el Estado —pese a la tercera ola de la democratizacion— habia caido. La
responsabilidad de este fendmeno sostenia el autor era la falta de legitimidad politica. La
legitimidad politica es un tipo de capacidad estatal muy importante para la integridad politica y
para la institucionalidad de un Estado. Puede ser medida por varios caminos, en este apartado se
revisa un indice de estabilidad politica del Banco Mundial®® para contrastar la tesis de que el

desarrollo de un Estado dependa de un solo tipo de capacidad estatal. En el grafico 4.1 se puede

20 Banco Mundial 2022. Worldwide Governance Indicators.
https://databank.worldbank.org/reports.aspx?dsid=3&series=PV.PER.RNK#
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observar la evolucion de la estabilidad politica desde finales del siglo pasado con una tendencia a

la baja.

Graéfico 4. 1. Evolucion de la estabilidad politica en América Latina desde 1996 hasta 2020
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Un indice de desarrollo humano y unas capacidades estatales que han mejorado en las Gltimas

décadas lleva a suponer que para que un Estado desarrolle varias capacidades se requiere de una

amplia serie de factores. Vale decir ademas que la estabilidad politica ha sido sumamente erratica

o inestable a lo largo de estas décadas, por tanto, la capacidad estatal estaria relacionada con otros

factores, caso contrario el IDH tuviera niveles de correlacion con la estabilidad politica. El

grafico 4.2 muestra la evolucion del IDH en las dltimas dos décadas.
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Graéfico 4. 2. Evolucion del IDH en el periodo 2010-2020
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Como muestran las gréaficas, en toda la region se ha mantenido —muy probablemente antes
incluso del periodo en estudio— una tendencia hacia mejores indicadores de desarrollo. Puede
establecerse que los resultados de Fukuyama (1992) obedecen a un contexto social especifico y
tales afirmaciones no pueden extrapolarse para las condiciones que presenta el desarrollo en la
region en el siglo XXI. A continuacion, se revisan los aportes de tres grandes tedricos a la

capacidad estatal en nuestra region.

En un interesante trabajo Kurtz (2013) aborda los determinantes histéricos de la capacidad estatal
de Peru y Chile utilizando una variable muy novedosa, la mano de obra libre y la posibilidad de
configurar instituciones politicas robustas en base a la interaccion de ese tipo de fuerza laboral

con el Estado. La premisa historica indica que en Peru el imperio Incaico habia tenido
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instituciones muy complejas previo a la colonia, pero estas instituciones fueron usurpadas y de
aquel desarrollo solo quedd una gigantesca mano de obra esclava a la que la élite criolla busco
sacarle el mayor provecho. Unicamente explotandola muy temerosa ademas de que pudiera

independizarse o que se organizara y se revelara contra sus caudillos.

Urteaga (2017) explica que el escenario donde se pone a prueba esta hipétesis es en la Guerra del
Pacifico, en la que Peru sostendria una alianza con Bolivia en contra de Chile. Mientras la élite
peruana se caracterizaba por estar dividida en base a intereses particulares irreconciliables
basados en la disputa por la abundante mano de obra indigena, los chilenos pudieron militarizar
su mano de obra con mayor facilidad pues no tenian miedo de aumentar el capital social de sus
obreros, no corrian el riesgo de que los obreros libres ascendieran de categoria en la escala social
ni temian que poblaran espacios urbanos como retribucion por servicios prestados al Estado. Para
el caso peruano era ya imposible por el mismo temor de profesionalizar a una capa social que

podria independizarse de sus amos de forma completa.

Graéfico 4. 3. Indice de respuesta Chile
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Grafico 4. 4. Indice de respuesta Peru
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Como se puede ver en las gréficas previas Chile parte en 2010 con un indice de respuesta de -0,4
y llega a tener 0,6 en 2020 mientras que Per( parte en 2010 con un indice de -1,1 llegando en
2020 al 0,4. Estas graficas guardan correlacion con la hipétesis de Urteaga (2017), ambos Estados
habrian marcado la trayectoria de su desarrollo hace varios afios dependiendo del manejo de la

sociedad por parte de las instituciones y los motivos para configurarlas como lo hicieron.

Tilly (1990) sostiene que la guerra es uno de los mejores motores para el desarrollo de
capacidades estatales pues para ser competitivo en una guerra un territorio tiene que desarrollar
infraestructura administrativa, coercitiva, en fin, una maquinaria extractiva gigantesca que
permitird que la estructura del Estado crezca de hecho mas rapido que el mismo ejército, el origen
de toda la transformacion. En base a esta idea fundamental pudo conjeturarse que Per( perderia la
guerra pues para poner en marcha una maquinaria de tal nivel no solo debia abandonar su miedo
a profesionalizar sus capas sociales de base sino también centralizar el poder politico que se

hallaba dividido en varios frentes.

Chile y Pert muestran diferentes dindmicas hoy en dia que bien podrian ser resultado de las

politicas laborales manejadas por estos dos Estados en los dos siglos anteriores; sin embargo, la
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estructura estatal es un concepto muy amplio y en esta corta revision de los dos casos podrian
estarse quedando otros tantos factores de interés como la coyuntura, las grandes crisis

econdmicas, el mercado internacional, etc.

Beteta (2020) afirma que la pandemia hizo evidentes las fallas estructurales que se han venido
sumando desde 1980, época de crisis de deuda econdmica en América Latina y se ven
recrudecidas en estos ultimos afos. En el tiempo previo a la pandemia nuestra region se
encontraba atravesando una creciente disputa en varios campos entre dos potencias mundiales,
Estados Unidos y China mientras el comercio mundial decrecia. Beteta hace evidente la
persistencia de los retos que enfrenta la politica fiscal y la politica de inversiones, mismas que
contribuirian a la construccién de aparatos estatales con mejores capacidades para alcanzar la
recuperacion y el desarrollo en los paises de la region. Este autor pone de relieve ademas la
precariedad laboral generalizada caracteristica de nuestra region, elemento que ha hecho
imposible un confinamiento completo que permita controlar de forma efectiva a la sociedad y

aplicar de manera Optima ciertas medidas necesarias para contener la propagacion del virus.

Estas caracteristicas mencionadas inhiben el desarrollo de mercados internos y la exportacion en
un punto de la historia en el que los mercados alrededor del mundo atraviesan una de las peores
crisis. Se requiere por tanto recuperar al Estado reconfigurando las redes del contrato social, la

politica fiscal y el desarrollo productivo al punto que podamos dirigir nuestras sociedades hacia

un modelo de desarrollo renovado.
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Capitulo 5. Disefio Institucional en América Latina
5.1. El efecto del disefio institucional sobre la descentralizacién en la region

Los procesos de descentralizacion son un fenémeno politico-econdémico que se populariza en los
ultimos afios alrededor del mundo; no obstante, mucho del efecto que llega a tener la
descentralizacion depende del disefio institucional con el que se configura y la forma en que se
implementa. Un ejemplo claro de esta ultima idea son las competencias locales que el gobierno
central atribuye constitucionalmente a los subcentrales y el financiamiento que les permite ciertos
niveles de autonomia dando a cada Estado una configuracion Unica. “Con algunas excepciones
importantes se ha prestado mucha menos atencion a explicar las causas: por qué los paises se
descentralizan como lo hacen” (Garman et al. 2001).

Los paises alrededor del mundo independientemente del nivel de centralidad del poder politico y
la autonomia de gasto y deuda de sus gobiernos subcentrales se caracterizan por la cantidad de
recursos que les asignan a estos ultimos, asi como por el grado de control que lleva el gobierno
central sobre aquel presupuesto. “En ciertos paises con gobiernos altamente centralizados
caracterizados por regimenes politicos que tienden al autoritarismo el ejecutivo puede influir
directamente en la direccion que los gobiernos subcentrales le dan a su presupuesto” (Garman et

al. 2001).

La tabla 5.1. muestra como el disefio institucional basado en mayor o menor descentralizacion
permite un mayor o menor indice de respuesta representado por indice de Desarrollo Humano
(IDH). Los paises que se acercan mas al rojo muestran menores cifras en el IDH, mientras que
mas cerca del azul significa mejor respuesta estatal. Se puede ver en esta tabla de ranking que los
paises con mayor descentralizacion muestran respuestas estatales bajas. La Unica excepcion es
Argentina pues al parecer su disefio descentralizado esta basado en una descentralizacion mas
completa; su nivel de autonomia subcentral es de largo mucho mas completa que el disefio

descentralizador de América Central.
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Tabla 5. 1. Ranking de paises latinoamericanos en funcion de la respuesta estatal

. R Autonomia Descentralizacidn Transeferencia_in Descentralizacidn_ Capacidad_ Control_?? Descentralizacidn
Afo Pais . i _corrupcio
_Deuda _fiscal tergubernamental politica estatal _total

2028 Argentina 2E411 1699580 0.88 -o. 12 GEE eEtE
2020 Bolivia SE+89 5439774660 1297803 -8.76 -8.27 7E-81
2020 Brasil 6E+11 7122179855 164092378873 .75 -8.34 -8.18  8E-81
2020 Chile 8234825.799 22116795 1216125 0.88 -8.21

2020 Colonbia 1526424 -8.18 8E-91
2020 Costa Rica 6771458 732571 0.78 -8.17) BE-81
2020 Ecuador 729625 0.72 -8.54 -8.23  8E-01
2020 €1 Salvador 463300 .84 -8.59 -8.23[7E%81
2020 Guatemala 1E418 12625820850 27446868049 817000 .68 -1.10 -8.17, 7E-81
2620 Honduras 26418 17719844224 158086080 456209 .72 -6.86 -8.23| 6E-81
2020 México 3095603537 3993580 .80 -0.85 -8.38 8E-01
2028 Nicaragua 382118 o.72[ SR -0.54 7E-@1
2020 Panams 951776.62 2363806660 427900 0.88 -8.51 -8.28 8E-B1
2020 Paraguay 1471652 8986852 396252 .68 -0.87 -8.34 7E-01
2020 Perd 36418 33472920478 5482616276 1359415 .75 -8.49 -8.39 8E-01
2620 Uruguay BE+18 53273373670 ssaa1s4 [ EEzEE e s -8.20| 8E-81

Leyenda

Mas bajo
Mas alto

Elaborado por el autor con informacion del trabajo de campo.

Sin embargo, en casi todos los sistemas descentralizados, las responsabilidades funcionales de los

niveles inferiores de gobierno no se financian plenamente con sus propios ingresos fiscales. Ese

es uno de los problemas maés recurrentes, una descentralizacion incompleta puede ser vista como

argumento para desestimar por completo la descentralizacion cuando lo que podria estar

sucediendo es un disefio aplicado sin mayor planificacion.

Siguiendo a Hagen et al. (1996) podemos ver que la idea de independencia en la administracion en las

estructuras descentralizadas implica ciertas complicaciones. Los controles sobre los niveles de

autonomia se ven reducidos mediante la discrecionalidad en la regulacion; esta discrecionalidad acude

al gobierno central en ocasiones en la busqueda de rescates cuando los presupuestos han sido

insuficientes por ineficiencias en la administracion. EI problema con este tipo de discrecionalidad es

que suele dar lugar al riesgo moral; elemento origen de la corrupcién y el clientelismo que puede llevar

a la descentralizacion a sortear mas obstaculos que los previstos por un sistema politico en condiciones

normales. A continuacidn, se revisan Estados o regiones concretas para analizar similitudes y

diferencias en cuanto al disefio institucional.
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5.2. México

En un estudio llevado a cabo por Sovilla et al. (2018) del periodo 2004 al 2016 los autores
demuestran que Chiapas habria sido fuertemente subsidiada y pese a esto no ha podido surgir
econdmicamente; se evidencia un anhelo por recentralizar una serie de espacios y recursos
publicos de Chiapas, mismos que han sido utilizados de la peor manera por los gobiernos de
turno. Los autores del trabajo atribuyen tales fallos a factores como la corrupcion, falta de rigidez

en el sistema fiscal o blanda restriccion presupuestaria en el ejercicio de los recursos publicos.

En México existe la descentralizacion como politica de gobierno desde 1982 mediante el
programa “descentralizacion de la vida nacional” el cual al inicio fue aplicado al sector de la
salud y para el afio de 1996 abarcaria al resto del pais. Diez afios después se firman nuevas
politicas para la descentralizacion de la educacion y este sector fue trasferido a los Estados en pro
de mejorar la calidad de este importante sector. Como resultado del proceso descentralizador el
federalismo mexicano decant6 en un nuevo fondo, en el afio de 1998, se llam¢ “Fondo de
Aportaciones Federales a Estados y Municipios” o mas conocido como “Ramo 33”, y fue

pensado para compensar los desequilibrios entre jurisdicciones de diferente capacidad productiva.

Segun Transparencia Presupuestaria (2017) México ha desarrollado toda una estructura
institucional para administrar el tema del federalismo fiscal. La distribucion de los recursos en
este sistema puede seguir cuatro canales. Las aportaciones federales corresponden a la rama 33,
la cuota hacia entidades federativas y municipios corresponden a la rama 28, el tercer medio es el
ramo 23 que se compone mayoritariamente de subsidios y en cuarto lugar proteccién social en

salud y otros convenios de reasignacion.
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Segin CONEVAL (2019) para el 2017 cerca del 90% de todos los medios disponibles dispuestos
al gasto federalizado fueron provistos por la rama 28 y la rama 33. Estos canales de distribucién
se tornaron en plataformas de gran importancia en el tema de gasto federalizado y
descentralizacion. Se reconoce ademas que el Ramo 33 es mas importante en el aspecto
programable del gasto mientras que el 28 no funciona con este mecanismo. El CONEVAL
establece en este mismo estudio una conclusion de gran importancia sobre el trabajo que realizan
las instituciones de la descentralizacion en México: “Se observa una correlacion negativa (-0.24)
entre la tasa de crecimiento de la actividad econdmica de las entidades federativas y el porcentaje

de participacion estatal de los recursos del Ramo 28 (2019).

Para un disefio que aumenta el presupuesto y el nivel de participacion econdémica de las
instituciones descentralizadoras esta correlacion debe indicar problemas en la administracién sin
lugar a dudas. El porcentaje de participacion (distribucion de recursos del gasto federalizado) del
Romo 28 es del 48,7% mientras que para el Romo 33 llega a 42,7%. Si la descentralizacién en
Meéxico tiene una compleja infraestructura a su servicio, pero sus instituciones muestran
correlacion negativa con el crecimiento queda afirmar que el control de las instituciones en
México podria ser uno de sus problemas estructurales mas notables. Sobre el Ramo 33 las

noticias son menos desalentadoras.

En primer lugar, la evolucion de la asignacion de todos los fondos de la rama 33 ha sido
configurada en mayor medida por una proclividad al crecimiento de forma permanente y
estimable; cosa que no sucedid con otras ramas. En segundo lugar, tal crecimiento no ha sido
muy grande si lo comparamos con distintos componentes gastados por el gobierno federal. En
tercer lugar, pese al crecimiento general en las asignaciones de la rama 33, este no alcanza a
convertirse en la cuota mayoritaria de la asignacion que se destina a los diversos campos de la
politica publica que encierran estos recursos, de hecho, son una fraccién que disminuye con el
tiempo. Para finalizar, este Ultimo andlisis deja ver que la descentralizacion del gasto en la rama

33 acaece de forma heterogénea a lo largo del pais y sus territorios.
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El estudio del CONEVAL (2019) demuestra que los resultados negativos que tiene la
descentralizacion en México obedece ademaés a bajas capacidades institucionales de los gobiernos
subcentrales. No es llamativo que la Unica excepcion en el tema de capacidad recaudadora sea la
ciudad capital pues alcanza a recaudar el 45% de sus ingresos. Un punto de inflexion si se

menciona que el resto de Estados no superan en recaudacion el 10% de sus recursos entre 1997 y
2017.

Graéfico 5. 1. Evolucion de control de corrupcién en México para el periodo de estudio
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Elaborado por el autor.
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Gréfico 5. 2. Evolucion de capacidad estatal en México para el periodo de estudio
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Elaborado por el autor.

El disefio institucional de México para el periodo de la muestra confirma los hallazgos del
CONEVAL (2019), las capacidades institucionales de este Estado probablemente sean el
principal problema para presentar una respuesta estatal adecuada de frente a shocks externos. Un
indicador de importancia es la corrupcion la cual es mencionada con frecuencia es los estudios
citados. En la grafica sobre corrupcion en México se puede ver un descuido completo de estas
responsabilidades administrativas. Sabiendo ademas que la corrupcion es significativa para la
estructura estatal y su correspondiente respuesta se puede decir que en el caso mexicano hay
varios factores que podrian mejorar su gestion del asunto pablico entre ellas la regulacion de las

instituciones y las capacidades estatales en general.
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Gréfico 5. 3. Correlacion entre variables de estudio para México

Autonomia de gasto

Descentralizacidn impositiva \ Descentralizacion impositiwva

Autonomia de deuda y‘\ Autonomia de deuda

Descentralizacidn fiscal %\W Descentralizacidn fiscal
tranferencia intergubernamental MN#’ Transferencia intergubernamental
Descentralizacidn paolitica Bﬁhgﬁgﬁ{# Descentralziacidn politica
Capacidad estatal -0.55 0.34 -0.56 -0.49 06 052 Capacidad estatal
Control de |a corrupcidn N’NMNN'JS Control de la corrupcion
Discantralizaciontotsl NB'SB %%%% Wﬂ Descentralziacion total
o1y g9 9 o 3 2y g
___— |

-1 08-06-04-02 0 0204 0608 1

Elaborado por el autor.

Como se puede observar en el anterior grafico la regulacion de las instituciones para México
tiene una alta correlacion con el indice de respuesta. El indice control de corrupcion da cuenta de
cuan agravado esta un Estado por la corrupcion; para el grafico de México se podria afirmar que
a mas corrupcion menor es el indice de Desarrollo Humano. Se puede contrastar el grafico con la

literatura sobre este pais y encontrar varias semejanzas en el analisis.
5.3. Colombia

Al igual que en muchos Estados latinoamericanos luego de los ochenta empieza en Colombia, —
un pais tradicionalmente centralizado— una serie de cambios institucionales que darian cabida de
forma particular a la descentralizacion. La descentralizacion fue pensada en Colombia para
reducir el problema de legitimidad ya que el pueblo no confiaba en el gobierno ni se sentia
representado por el mismo (Valencia, Karam 2013). En este pais sudamericano el proceso estuvo
caracterizado por la transicion de responsabilidades desde el gobierno central hacia los

municipios, se amplio la capacidad de politica fiscal a nivel local. Esta nueva forma de
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administracion se ve reforzada para 1991 mediante la Constitucion Politica misma que faculto a

la ciudadania para elegir gobernadores y motivo la participacion politica de la gente.

Como sostiene Penning (2003): “estos procesos buscan una mayor autonomia local, aumentar la
responsabilidad politica de los elegidos frente a los electores, ampliar los espacios de
participacion democratica y contrarrestar la influencia guerrillera”, pues los grupos armados
habian surgido con mucha fuerza en este pais con una serie de causas alineadas a la oposicion
politica contra gobiernos que no atendian las necesidades de las mayorias. En este sentido era

necesario enfatizar en la proteccion de derechos para contrarrestar las disidencias y las guerrillas.

Para Velasquez (2010) la Constitucion colombiana considera a la descentralizacion como un
medio a través del cual las administraciones subcentrales contribuyan al disefio y ejercicio
politicas que protejan a los mas vulnerables. Los colombianos ven a la descentralizacion segun
este autor como un espacio para ejercer derechos politicos. Los caminos reconocidos para tal fin

son elecciones populares y participacion del ciudadano.

Gréafico 5. 4. Descentralizacién en Colombia
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Elaborado por el autor.

Colombia es junto a Bolivia y Guatemala los Unicos tres paises de la region que muestran una

clara tendencia de crecimiento en la descentralizacion, al igual que el resto de paises con una
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tendencia hacia la descentralizacion del poder politico Colombia muestra incremento en todos los
tipos de descentralizacion menos en el nivel de autonomia subcentral. Otro aspecto de la
estructura donde este Estado ve una tendencia clara a la reduccion es en su capacidad estatal. Esta
variable podria estar jugando en contra de los esfuerzos descentralizadores que muestra
Colombia.

Gréfico 5. 5. Control de corrupcion en Colombia
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Elaborado por el autor.

Es probable que Colombia haya favorecido mas la descentralizacion del poder politico que la
capacidad estatal, esa seria una de las fallas de este Estado debido a que su corrupcion muestra un
aumento en los esfuerzos por regularla, un poco erratico, pero con una tendencia positiva. Es
probable que debido a esta combinacion de condiciones Colombia no llegue a los primeros
lugares de respuesta estatal, pero tampoco ocupa los Gltimos, de hecho, se ubica octavo. Una
posibilidad extra para el caso colombiano es la existencia de disefios institucionales que no se han

evidenciado con claridad pero que apuntan a perpetuar instituciones informales.

La descentralizacion en la década de los ochenta se quiso hacer de manera automatica mediante la
expedicion de leyes que debian ser obedecidas por los funcionarios publicos, sin que existiera
preocupacion alguna por la creacion de estructuras apropiadas para el desarrollo responsable de

las funciones asignadas. Tampoco se tuvo en cuenta la importancia de capacitar y entrenar a los
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funcionarios publicos y a los ciudadanos en la creacion de competencias y habilidades apropiadas
para la autogestion y el autogobierno de los asuntos mas importantes en las entidades territoriales
(Valencia y Karam 2014).

Valencia y Karam (2014) afirman que en Colombia hubo fallos estructurales en sus instituciones
desde el inicio de la descentralizacion; para las autoras el marco normativo en el que se inscribe
este proceso politico no es suficiente si no esta acompafado de cambios como la implementacion
de programas de capacitacion que fortalezca las capacidades de autogobierno en el largo plazo.
Se deberia fortalecer varias otras capacidades, como la informacion disponible sobre cada

territorio y toda la infraestructura dedicada a la descentralizacion.

Finalmente, estas autoras sostienen que la descentralizacion que inicia en los afios 80, busco dar
una respuesta clara a las comunidades en relacion a la crisis de legitimidad del Estado. Con esta
estrategia el gobierno afianzaria su discurso descentralizador mientras retiraba presiones politicas
de otros espacios. Como no existia una distribucion real del poder politico hacia las
administraciones territoriales era el gobierno nacional el que seguia direccionando el proceso de

planificacion y la mayor parte del presupuesto nacional.

Como sostiene Cravacuore (2015), Colombia estaria mostrando los efectos de un proceso de
recentralizacion. Este autor realiza tales afirmaciones en base al disefio institucional especifico
implementado en este Estado a inicios del presente siglo como herencia de las Ultimas décadas.
Sandoval (2007) fue maés alla para aseverar que ““con el gobierno Uribe finaliza la historia de la
descentralizacion que comenzd en la Gltima parte de los afios sesenta (...) la situacién actual nos
devuelve casi 40 afios en la historia” (Sandoval 2007). La politica acerca del conflicto armado en
Colombia permitio posicionar el presidencialismo a través de Pastrana y luego Uribe para luego

justificar la recentralizacion del poder politico.

La recentralizacion politica es argumentada en la obra mentada de Cravacuore (2015) con tres
dimensiones: politica, fiscal y administrativa. Para el tema de politica Uribe cred los Consejos
Comunitarios Presidenciales, espacios en el territorio en los que el presidente atendia en persona
las demandas de la gente. En cuanto al area administrativa podemos ver en el decreto 934 de

2013 como se adjudica el gobierno la jurisdiccion sobre el subsuelo retirando a los municipios y
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departamentos la posibilidad de ejercer control sobre la mineria. EI gobierno no solo concentrd el
poder administrativo sobre ordenamiento territorial, vivienda, transporte, educacion, agua potable
y saneamiento, sino que la dindmica interinstitucional debe ser controlada por una institucion del
gobierno central llamada Comité Directivo. En el area fiscal la recentralizacion se inscribe en el
Acto Legislativo 01 de 2001 y su suplemento Ley 715, esta fue la primera normativa que
restringia la descentralizacion. En adelante se plantearia un plazo razonable para ir frenando las
transferencias desde la Nacion hacia los gobiernos subcentrales. Ademas, las transferencias
intergubernamentales no aumentarian proporcionalmente a la renta estatal sino en base a un
indice en funcion de la inflacion anual. Esta Gltima parte recuerda todos los casos de disefio
descentralizado del poder politico en un Estado, pero con muy poco correlato en la ejecucion real

de la politica publica.

El disefio institucional de la descentralizacion en Colombia segin esta Ultima revision de la
literatura especializada indica que lejos de alcanzar la autonomia real tan anhelada por Estados que
gobiernan con este sistema politico queda a expensas de un financiamiento intergubernamental

centralizado al punto de desconocer las politicas equitativas de distribucién de la renta.
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Capitulo 6. El control de la corrupcion y el Indice de respuesta estatal
6.1. Evolucion de la regulacion de la corrupcion en América Latina

La corrupcion en América Latina es un problema estructural que frena el desarrollo de las
sociedades. La corrupcion politica es uno de los fendmenos que afecta directa y sustancialmente a
la legitimidad y la confianza en las instituciones. La historia de la region demuestra que muchos
corruptos han llegado a ser jefes de estado y presidentes de gobierno (Diego 2012). EI PNUD
(2002) a inicios de siglo ya advertia de los efectos nocivos de la corrupcion para el bienestar de
las sociedades; sostenia que la corrupcion es uno de los impedimentos mas grandes para el

desarrollo de la region mientras se multiplica afio tras afio.

Segun Diego (2012) los efectos mas usuales a través de los cuales se evidencia la corrupcion son:
a) desvio y derroche de recursos publicos, b) ineficiencia en el funcionamiento de las
instituciones puablicas, c) incumplimiento de objetivos y metas en los programas de gobierno, d)
no resolucion de los problemas y necesidades ciudadanas, €) merma de las infraestructuras
publicas, f) clientelismo politico, g) obstaculizacion de la accion de la justicia, y e) descrédito del

gobierno y de las instituciones.

Las instituciones publicas se convierten en fortines de este tipo de fendmenos sociales para los
cuales se prestan los recursos econdémicos y humanos. Para el tiempo de Pandemia el tema de la
corrupcion salié a flote alrededor del mundo y expuso una vez mas la fragilidad de las estructuras
estatales sobre todo aquellas que se encuentran mas expuestas ante este tipo de problematicas.
”Desde Brasil hasta Filipinas, gobiernos herméticos de todo el mundo estan respondiendo a la
pandemia de COVID-19 encubriendo datos y eludiendo las reglas de contratacion publica,
socavando la confianza en los sistemas de salud, alimentando a los anti vacunas y poniendo en

riesgo las campafias de inmunizacion” (Broom et al.. 2021).

En general la regidn no parece mostrar avances en la regulacion de la corrupcion. El grafico 6.1
muestra que 11 de 16 paises que componen la muestra de América Latina para este estudio han

experimentado una tendencia a la baja en el periodo de tiempo de 2010 a 2020.
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Gréfico 6. 1. Control de la corrupcion en América Latina
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Elaborado por el autor.

Un tema que llama la atencidn es justamente la regién de Centro América ya que a excepcién de
Costa Rica todos los Estados de esta parte de América muestran una involucion en la regulacion
de las instituciones publicas. Si bien Costa Rica junto a Panama se ubican en los primeros 5
lugares en el indice de respuesta esto resalta lo heterogéneo de los Estados Latinoamericanos ya
que siendo vecinos Yy teniendo historias similares actualmente muestran resultados diferentes en
este indicador estatal. Podria arguirse en contra de casos como el panamefio con argumentos
excepcionalistas cosas como su canal epdnimo y todos los ingresos que genera son Unicos en la
region, pero podria replicarse sobre el caso uruguayo que dicha sociedad siempre ha tenido una
fuerte cultura politica; o en contra de ambos por tener concentrada en su capital a una gran parte
de la poblacién total facilitando la respuesta ante una crisis imprevista. Esta Gltima idea merece
ser profundizada en otro espacio porque podria ampliar el andlisis de los tipos de estructuras en

los Estados de la region.
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La corrupcidn parece ir en aumento pues no solo sigue en la agenda de las multinacionales, los
gobiernos y los movimientos sociales; es un tema que hoy en dia preocupa a la mayor parte de

ciudadanos.

Con el incremento del debate y la oferta anticorrupcién, surgid la necesidad de fomentar también
la demanda anticorrupcién. La generacidn de conciencia y el reconocimiento de que la corrupcién
nos afecta, que Transparencia Internacional y otros promovieron en los afios noventa, ya no era
suficiente. Diversas encuestas regionales y nacionales muestran la dimension y el rechazo social
del problema de la corrupcion, siendo este fendmeno generalmente uno de los tres principales
problemas que los latinoamericanos identifican cuando se les pregunta por los grandes temas
nacionales. Es decir, la conciencia ya esta bien instalada (Salas 2016).

Para el periodo de estudio el mapa 6.1. permite ver el desempefio de los diferentes Estados en el
indice de control de la corrupcion. Los paises que mas esfuerzo imprimen en la regién para el
periodo de tiempo en estudio son los mismos en ocupar los primeros lugares en la respuesta
estatal al COVID-19.

Mapa 6. 1. Mapa de calor sobre la regulacion de la corrupcion
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Elaborado por el autor con base en CEPAL (2020).
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El caso de Chile y Uruguay aparecen con claridad como los dos contrastadores positivos de la
hipotesis central del presente estudio. Sin embargo, Uruguay presenta una serie de problemas que
le imposibilitan funcionar mejor ain. Uruguay presenta problemas con el bono demogréafico
desde hace afios y eso le estaria costando recursos importantes al Estado por el tema del
financiamiento de las pensiones sociales. Sobre el Estado uruguayo y su gestion en los ultimos
afios el Banco Mundial (2022) sostiene que: “el fuerte desempefio institucional en otras areas,
tales como la confianza en el gobierno, la escasa corrupcion y un enfoque politico basado en
consensos, asi como un gran compromiso para fortalecer los arreglos institucionales, le da al pais
una base firme sobre la cual continuar renovando su contrato social y establecer politicas para

atacar las limitaciones actuales™ (2022).

Sobre los retos en Uruguay el Banco Mundial sostiene que el pais sudamericano muestra
complicaciones para la incorporacion econémica de las mujeres; le resta emprender una gran
transformacion educativa y remozar sus instituciones laborales para sacar el mayor provecho de
los cambios tecnoldgicos. Asimismo, debe impulsar la inversion en infraestructura y mejorar la
sinergia de las cadenas globales de valor. Un ultimo aspecto mencionado por el multilateral es la
reduccién de grandes disparidades presentes en temas de edad, sexo, ascendencia, region que

pudieron haber empeorado en pandemia.
Con el caso chileno el Banco Mundial (2021) sostiene:

Impulsado por una fuerte respuesta fiscal, el PIB de Chile creci6 un 11,7 % en 2021, una de las
recuperaciones mas rapidas del mundo. El crecimiento fue impulsado por el consumo, alimentado
por retiros de fondos de pensiones y apoyo fiscal directo que alcanzé 9 por ciento del PIB.
También contribuyé a la rapida normalizacion de la actividad econdémica una de las tasas de

vacunacién mas rapidas del mundo (Banco Mundial 2021).

Los retos gque enfrentara Chile no son cosa menor; su recuperacion del mercado laboral ha sido
mas lenta de lo que se esperaba, el Banco Mundial afirma que solo el 60% de sus empleos
perdidos en 2020 se pudieron recuperar para 2021. Tal como en Uruguay sigue sin solucién la
inequidad de género en el mercado laboral. Su inflacion se aceler6 al 7,8% interanual a febrero
del 2022 influenciada por grandes presiones por el lado de la demanda, aumento de costo en
materias primas, suministro interrumpidos y depreciacion de la moneda. Su déficit fiscal
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alcanzaria el 7,7% para 2021 y su deuda publica el 37% del PIB, la més alta en los Gltimos 30
afios debido al esfuerzo fiscal por paliar los efectos del shock externo.

En el caso de Chile no hay una mencién directa a la eficiencia de la regulacion, cosa que si pasa
en el caso uruguayo donde se reconoce la ausencia de corrupcion como sinénimo de buen
funcionamiento o una base firme, una estructura sobre la que plasmar proyectos politicos. En
ambos casos, sobre todo en Chile se evidencia la fortaleza de las instituciones por la capacidad de

corregir sobre la marcha que presenta su estructura.

6.2. La gestion sanitaria del COVID-19 en Ecuador. La busqueda de legitimidad politica a

través de las instituciones informales.

El presidente Lenin Moreno tuvo un papel tangencial o nulo en la gestion publica de la pandemia.
Pese a que Ecuador es de los primeros paises de la region en reportar un contagio por COVID-19
“Si se comparan tnicamente las primeras dos semanas desde que llego el primer caso, Argentina,
Ecuador y Chile también presentan un ritmo de contagio superior al de Espafna” (Moran 2023); el
pais no cont6 con ningun tipo de accion sistematica, algiin mecanismo estructurado de
intervencion «una politica publica» durante el gobierno de Moreno para hacer frente a la
emergencia sanitaria. Al revisar las declaraciones de Moreno en la prensa acerca de su gestion,

los medios mas grandes recogen lo siguiente:

e Plan de vacunacion estaba solo en la “cabeza del ministro”, admite Moreno (Primicias, 2021).

e Gobierno de Ecuador admite que “no habia plan de vacunacion estructurado” contra el
COVID-19 (CNN, 2021).

e Coronavirus en Ecuador: el escandalo por la decisién del ministro de Salud de vacunar

primero a sus familiares (BBC 2021).

El afio 2020 y 2021 representan para Ecuador afios criticos por el nivel de decesos al punto que
Ilega la nacion sudamericana a ocupar los primeros lugares por muertes a causa del COVID-19 en
la region. Los resultados muestran que Ecuador tiene tasas de positividad (64,97), letalidad
5,86% y mortalidad por cada 10.000 habitantes (1,04) sobre la media mundial y un exceso de

mortalidad del 77,37% desde marzo hasta agosto. Ademas, al ser uno de los paises con menor
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namero de test realizados es evidente que el sub registro de datos no refleja la gravedad de la
COVID-19.

Durante el afio 2021 un total de 104,513 decesos por todas las causas y un exceso de 35,353
personas al compararlo con el promedio registrado entre 2015 y 2019. Eso significa una tasa de
mortalidad del exceso de 201.9 por cada 100,000 habitantes. En comparacion con el nimero de
fallecidos del 2020, se produjo una reduccion del 9.9% de decesos en ese afio. Y durante el afio
2022, hasta el 10 de abril se registran un total de 26,974 decesos por todas las causas y 7,156
fallecidos en exceso respecto del promedio entre 2015 y 2019, lo que representa una tasa de

mortalidad en exceso de 40.9 por cada 100,000 habitantes

Gréfico 6. 2. Evolucion del Covid-19 en Ecuador

Evolucion de la respuesta en salud al COVID-19 en Ecuador
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Elaborado por el autor con base en Our World in Data, Coronavirus Deaths (2020-2023).

Como se observa en la grafica 6.21. las pruebas aplicadas tienen una pendiente de crecimiento
muy baja a comparacion de los dias y meses transcurridos. La serie del total de muertes crece
aproximadamente al mismo ritmo de las pruebas hechas hasta mayo del 2021. Lo extrafios es que
pese a que se debieron necesariamente contar con los pronosticos de estas curvas desde 1os
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primeros meses de la crisis sanitaria las vacunas empiezan a ser aplicadas un afio y medio

después del inicio de la pandemia en Ecuador.

Es evidente también que las muertes empiezan a estabilizarse desde aproximadamente mayo del
2021, mes en el que Ecuador cambia su ejecutivo de Moreno a Lasso. La pregunta entonces
parece decir, por qué Lenin Moreno nunca elabor6 un plan de accion para gestionar la crisis y
reducir al méximo las muertes. La Unica explicacion posible es la influencia de las fuerzas

politicas que estaban encima de Moreno en su administracion.

Es de conocimiento publico que Lasso no solo apoyo e influyd sobremanera en el gobierno de
Moreno, sino que ante todo le ofrecidé a Moreno su plan de gobierno para que gobernara con sus
ideas en un claro giro hacia la derecha. “Para el economista Jonathan Béez Valencia, investigador
en el Instituto de investigacion econdmica de la Universidad Central del Ecuador, hay un

sobrepeso del sector empresarial en el gobierno saliente de Lenin Moreno” (RFI 2021).

El argumento de que Lenin Moreno nunca propuso un plan de vacunacion por razones ajenas a la
estructura Estatal, su disefio y su capacidad, debe ser contrastada también con indicadores que
refrenden condiciones estructurales iguales en ambos gobiernos (el de Moreno y el de Lasso) de
tal forma que la falta de una politica real para enfrentar una crisis de gran alcance sea solo

atribuible a instituciones informales o a procesos de corrupcion de dificil pesquisa.

99



Tabla 6. 1. La estructura estatal en Moreno y en Lasso

Transferenciss Descentraliz

B futononis_ Descentralizacidn Autonomis Descentraliz | ) ., Capacidad_e Control de_ Descsntraliz
Mo Pais . ) . _ntergubernan acidn politi . .
gasto Jnpositiva  _de ewda acifn fiseal statal  corrupeidn acidn_total
entales ta
18 Fruador  9.84821549 #.B8B255331 2723.267 2953.7M389  1M1.383978 25584 8.5 -8.773%7 8. 28585 8.725
11 Ecuador  9.05485508 0.886276352 3ML.G582 3M7.4FE 997.75118@5 G36@E3.33E3 8.6 -8.7884293 4. 2112 8.732
W12 Fruador  9.85585533 #.185582779 3508.%889  4852.79215 1257.5 H46T98.3333 8.5 -8.5788815 -8.216 8.751
W13 Fruadar 9.85725958 0.18415%499 3BAE.3457 4452.5M344 1511.4 72916657 #.58 -8.5787985 821691 8.754
W14 Fruadar 985448267 B.A9871525 3R19.5275 4516.227R13 1737 8577916567 #.58 -8.7549157 . 21H7 8.755
W15 Fruadar 9.8%958353 8.182855377  £181.255 4991.33711 853 E7BML.E5RT #.58 -8.6713844 B.21891 8.754
15 Ecuador 903849853 0.138482519 4854.7163 5@53.627685 1628.2 ©BETEE.3333 8.72 -0.5801337 8. 22233 0.758
W17 Fruadar 9.85911239 B.141573114 4194,3584  5349.471388 1685.9 599@41.4657 8.72 -8.82182% B.22393 8.75
18 Ecuador 985599149 8.148318593 4808, 2443 578549975 28699 TA9291.6807 8.72 -0.552%83 -8.23129 8.761
19 Ecuador 9.87495555 8.12382078 5387.B477 5576.182848 3608 713588 8.72 -0.4855913 -8.23639 8.759
220 Ecuador 905361434 8.11141931 4548.7137 4487.961254 36778 729825 8.72 -0.3339893 8. 2287 8.771
M21Ecuador 9.87209859 9.148523348 5237.9372 5925.687237  3122.552783 74@518.9394 @.751454545 -9.517157%2 -8.23682 8.775
%22 Euador Q.E7558822 9.149924567 5536.891F 6204, 2@155F  3742.993862 761255.9954 9.7B8231485 -9.49275977 -9.2486530%5 .778
23 Ecuador 988124295 8.155673514 5956.3813 G4B5.5@9281  4477.19781 7E6657.1237 @.B14B42374 -9.45860515 -9.247858248 4. 781
Leyenda
Promasticadas

Elaborado por el autor.

La tabla 6.1. no deja lugar a dudas, la estructura estatal muestra cifras similares en ambos
gobiernos o al menos no se muestran cambios significativos en la respuesta del estado
ecuatoriano de cara al shock externo ocasionado por el Covid-19. El impedimento o ausencia de
respuesta del estado ecuatoriano obedece a factores que no se explican como se lo hace con el
resto de paises. Una hipotesis son ciertos intereses politicos detras del actual presidente en

desmedro de la gestion del anterior ejecutivo.

“¢Cuales son los principales botines de la corrupcion? La influencia publica siempre es una
moneda, pero ¢es la moneda principal? ¢Esta el estado y todo lo que hay en él, desde oficinas
hasta obras publicas, “privatizado” informalmente por grupos de estatus y redes corruptas? En las
sociedades poscomunistas, el estado entr6 en la transicion como el actor abrumadoramente
dominante en todos los ambitos de la sociedad. Por lo tanto, el estado es a menudo el principal
agente de corrupcidn en estos paises, y el sector privado es una ficcidn que las élites depredadoras
crean para pasar a una etapa mas refinada de explotacion de bienes ptblicos” (Mungiu-Pippidi
2006).
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Para Mungiu-Pippidi (2006) hay que diferenciar de donde procede la corrupcion, qué forma tiene
y a qué fines obedece. Para esta autora los paises desarrollados suelen presentar un modo de
corrupcion alrededor de infracciones individuales mientras que en los paises en vias de desarrollo
la corrupcion es ocasionada por el particularismo, o interés de una organizacion social que se ve
involucrada de forma mas directa con el poder de decisién sobre la distribucidn de los recursos

publicos.

Segun esta autora luchar contra estas instituciones es de suma complejidad ya que esta
organizacion esta inserta totalmente en los puestos de poder, de hecho, a veces se encuentra al
mando de instituciones dedicadas al control de la corrupcion. La corrupcion es vista ademas por
ciertas autoridades como una via segura para eludir la desigualdad. Un funcionario en redes de
corrupcion en lugar de buscar luchar contra este mal tratard de ascender en status para poder

eliminar la desigualdad de la que se ve preso.

El mismo Max Weber (2010) ya adelantaria sobre las sociedades de estatus mismas que son
reguladas por el particularismo mediante pactos de convencion mas no por la ley o el estado de
derecho. En estas sociedades existen élites apoderadas del monopolio de los aparatos de coercion

y al control de los ingresos del erario nacional.

Una explicacién posible para el contraste entre la ausente gestion de Moreno y la repentina
estabilizacion de la curva de exceso de muertes por Covid-19 en Ecuador es la tesis de

cogobierno entre estos servidores publicos.
Siete datos que demuestran la idea del cogobierno de Guillermo Lasso con Lenin Moreno:
1. Firma de acuerdo programatico de Creo y Alianza Pais el 5 de mayo de 2019.

2. Apoyo de Lasso los asambleistas de CREO a la mayoria de leyes propuestas por el

gobierno de Moreno.

3. Préstamos a la banca privada ecuatoriana y al gobierno nacional por parte del gobierno

norteamericano.

4. Lasso apoyo la represion violenta del gobierno hacia la poblacion en el paro de 2019.
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5. Gabriel Martinez, miembro de CREO fue nombrado como ministro de gobierno por Lenin

Moreno.

6. Lasso ha aceptado publicamente haber mantenido permanentes conversaciones con

ministros de Moreno como la ministra Romo e incluso con el mismo Moreno.

7. Influencia sobre leyes o proyectos de ley como lo sucedido en el caso de la ley propuesta

en el gobierno de Moreno para legislar el aborto.

Estos hechos grafican claramente una relacion permanente e influyente de Guillermo Lasso sobre
Lenin Moreno, los eventos donde se puede ver su relacion son méas que los enumerados
previamente. Guillermo Lasso hablé en varias entrevistas del gobierno de Moreno en primera
persona; si bien es cierto todo lo anterior es muy dificil a la vez contrastarlo completamente. Se
puede inferir, no obstante, una fuerte relacion de fondo entre estos dos agentes politicos, se
evidencia una clara agenda politica paralela. Esta coleccion de hechos permite conjeturar que la
inaccion de Moreno y su gobierno, a falta de cambios significativos en la estructura Estatal,
puede explicarse por intereses particulares de instituciones informales como la alianza que
mantuvo Lenin Moreno con Guillermo Lasso haciendo de la repuesta sanitaria un omiso que le
valié al Ecuador un innecesario incremento en el exceso de muertos en la pandemia por Covid-
19.

El efecto de la omisién del gobierno de Lenin Moreno en la salud fue inmediato; el incremento en
la mortandad no se hizo esperar. Pero los efectos mediatos como la recuperacion econémica y
laboral sentirian también esos efectos posteriormente. Pensar que la vacunacion por si solo
recuperaria a la sociedad completa es un error; posterior a la vacunacion Guillermo Lasso
descuidaria todas las instituciones al punto que a dia de hoy el Ecuador se encuentra no solo entre
los paises mas peligrosos de la region, sino entre los mas corruptos, con la menor seguridad

juridica, etc.

Se puede colegir de lo dicho anteriormente que la ausencia de respuesta por parte del Estado en el
gobierno de Lenin Moreno obedece a un tipo de corrupcion que trasciende a la estructura estatal
misma y alcanza un nivel de influencia que entorpece el funcionamiento del Estado en su total

dimensién, inhabilitando todo el aparataje institucional con el Unico fin de conseguir una
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legitimidad que le duraria al gobierno del presidente Lasso lo que duro el proceso de

inmunizacion de la poblacion.
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Capitulo 7. Modelo de efectos aleatorios

7.1. Especificacion del modelo de efectos aleatorios

Se escoge la metodologia de Datos de panel para estimar un modelo que sea significativo para la
variable independiente (HDI). Es importante considerar que estos modelos incorporan un parte
temporal y una parte atemporal para agrupar las observaciones y a partir de ahi estimar el
modelo; el afio conforma la parte temporal y el pais la parte atemporal. Son modelos que se
desarrollaron principalmente para cuando t es pequefia y n es grande, de esta manera se logra
recoger la informacion muestral necesaria para que el pequefio tamafio de t no influya en el
modelo encontrado. Se colige de lo anterior que los modelos de panel combinan informacion de
un momento histérico especifico con series temporales configurando un sistema de datos con una

interaccion mas amplia en el tiempo y el espacio.

Un panel es balanceado cuando las observaciones temporales son las mismas para cada pais, en
este caso el panel es balanceado porque el tamafio n de todas las variables y afios es el mismo
para todos los paises. Un panel es corto si (N) es mayor al niamero de periodos (T) y largo si (T)
es mayor a (N).

Para el presente estudio los términos constantes serian las estructuras estatales que permiten
cierta continuidad o estabilidad en el funcionamiento de las diferentes sociedades

latinoamericanas. Los factores cambiantes que no pueden ser captado

Efectos fijos: los efectos estan correlacionados con las variables explicativas. Son Utiles cuando
la muestra incorpora todas las unidades de decision del problema analizado. EI modelo de efectos
fijos asume que las diferencias entre los individuos pueden ser capturadas a través de diferencias

en el término constante, lo que equivale a asumir estas variaciones como deterministicas.

Efectos aleatorios: No hay correlacion entre los efectos implicitos y las variables independientes.
Son utiles para generalizar conclusiones cuando las unidades de muestra han sido tomadas de una

poblacién muy grande.

Contraste de Hausman
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El contraste de Hausman es un test que se utiliza para identificar si el modelo responde mejor a

un modelo de efectos fijos 0 uno de efectos aleatorios.

Tabla 7. 1. Test de Hausman

Hausman Test

data: HDI ~ auton_gasto
chisg = 7.8722, df = 1, p-value = 0.00502

Elaborado por el autor.

Para el test de Hausman la hipétesis nula HO dice que el modelo de efectos fijos es consistente y
por tanto debe seleccionarse, en este caso el p-valor del test es menor a 0.05 por lo tanto se
rechaza la hipétesis nula y se escoge el modelo de efectos aleatorios. EI Modelo de efectos fijos
asume que las diferencias entre los individuos pueden ser capturadas a través de diferencias en el

término constante, lo que equivale a asumir estas variaciones como deterministicas.

7.2. Modelo seleccionado
A partir de las variables disponibles se buscaron aquellas que fueran significativas para estimar el
HDI. Se encontraron tres modelos que satisfacen la significancia de los estimadores beta. En el

cuadro siguiente se pueden observar los tres modelos encontrados:
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Tabla 7. 2. Modelos de datos de panel

Maodelo 1 Modelo 2 Modelo 3
(Intercepto) Q.42 *==* 0,45 *=% 0,36 www
) ) (0.03) {0.03) {0.03)
pescentralizacion politica 0,00 == 0.00 ***
(0.00) (0.003
Capacidad estatal 0.07 »= Q.09 www
(0.02) {0.02)
contral de corrupcidn =0.01 = =0.01 *
(0.01) (0.007)
bescentralizacion total 0.01 = Q.01 **
(0.00) {0.00)
tendencia 0.0 wew 0,00 was 0,00 wew
0.00) {0.00) {0.00)
Tog(transferencia intergubernamental) 0,01 =a® 0,01 W
(0.00) {0.00)
Tog{capacidad estatal) Q.06 ===
(0.02)
nobs 176 176 176
r.squared 0.70 0.65 0.74
adj.r.squared 0.69 0.64 0.73
statistic 399,89 315,00 459,98
p.value 0.00 0,00 0.00
deviance 0.01 0.01 0.01
df.residual 170.00 172.00 159,00
nobs.1 176.00 176.00 176.00

Al continucus predictors are mean-centered and scaled by 1 standard deviation.

vov o o« 0.000; ** p <« O.0A; *p < 0.05.

Elaborado por el autor.

De los tres anteriores se seleccion6 el modelo 1 de acuerdo con los criterios de informacion de

Akaike y Schwarz.

El modelo seleccionado tiene un r2 ajustado cercano al 70% y sus coeficientes son significativos;

esto Ultimo se sabe porque el p-valor es menor a 0.05.
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Tabla 7. 3. Coeficientes Modelo de efectos aleatorios

Coefficients:

Estimate std. Error z-value

fIntercept) 4,1913e-01 2.7397e-02 15.
des_politica 3.2574e-08 6.9684e-09 4,
cap_estatal F.0111e-02  2.186le-02
control_corrupcian -1.1536e-02 5.0306e8-03 -2,
des_total 8.3240e-03 3.65392-03
trend 2.4772e-05 1.9068e-04 12.

Signif. codes: 0O fwww? 0,001 fw%' 0,01

Total Sum of Sguares: 0.036408
residual Sum of sSguares: 0.010861
R-Squared: 0.7017

adj. R-Sguared: 0.69262

IRy

Chisg: 399.8% on § DF, p-value: < 2.2Ze-16

3.

2.

Q.

2984
6745
2071
2031
27EBL
G915

s oc.

Prielzl)
< 2.2e-16
2.947e2-08

0.001341

0.021843

0.022721
< Z2.2e-1a

) l:'.l § )

HOHCH
HOHCH
O

HOHOH

1

Elaborado por el autor.

Tabla 7. 4. Medidas de desviacion del modelo de efectos aleatorios

Ealanced Panel: n =16, T =11, N = 174

Effects:

war std.dev share
idiosyncratic 0.000035% 0, 0059917 0,012
dndividual O, Q028702 0.0535740 0,988
theta: 0.9663

Elaborado por el autor.
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Graéfico 7. 1. Anlisis de los residuos (Test de correcta especificacion
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Elaborado por el autor.

Analizando los residuos en conjunto del modelo, se puede observar que se aproximan a una

distribucion normal, por lo tanto, se podria decir que el modelo esta correctamente especificado,

pero si se analizan los residuales para cada pais se obtiene lo siguiente:

Grafico 7. 2. Residuos por pais
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Elaborado por el autor.
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Los residuos para cada pais no muestran sefiales de que se trate de una variable estacionaria ya

que deberia tener media cero o reversion a la media y varianza constante.

Tabla 7. 5. Test de Box-Ljung

Box-Ljung test

data: residuals(fijosTOoTAL)
®-squared = 86.388, df = 1, p-value < 2.2e-16

Elaborado por el autor.

La prueba Box Ljung rechaza la hipotesis nula de que los residuos son ruido blanco. De lo
anterior se puede decir que el modelo a pesar de tener un r cuadrado alto, puede estar generando

estimaciones espurias dado que los residuos no son ruido blanco.

Tabla 7. 6. Test de Breusch-Godfrey

Breusch-Godfrey test for serial correlation of order up to 1

data: fTijosTOTAL
LM Test = 138.45, df =1, p-value < 2.2e-16

Elaborado por el autor.
El modelo presenta Auto correlacidn de primer orden.

Graéfico 7. 3. Prueba Bp
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Elaborado por el autor.
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El modelo presenta Heterocedasticidad segun la prueba Bp.

Tabla 7. 7. Test de Breusch-Pagan

data: fijosTOTAL
EP = 49,623, df = 5, p-value =

studentized Breusch-Pagan test

1.6855e-09

Elaborado por el autor.

Los estimadores ya no seran de varianza minima pues los estimadores de minimos cuadrados

siguen siendo insesgados, pero ya no eficientes.

7.3. Analisis del modelo de efectos aleatorios

Tabla 7. 8. Comparacion de tres modelos posibles para estudiar la relacion entre estructura

y respuesta estatal en la region

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Ernterceptﬂj |:|42 ¥ e ¥ 045 '3 % G_EE frivie
- o (0.03) (0.03) (0.03)
pescentralizacion politica 0.00 == 0.00 #*=
(0.00) {0.00)
Capacidad estatal 0,07 »¢ 0,08 e
(0.02) {0.02)
Contral de corrupcion -0,0L * =0,01 *
B (0.01) (0.00)
Descentralizacion total 0.01 * 0.01 **
{0.00) {0.00)
tendencia 0.00 #=® 0.00 0.00 www
(0,00} {0.00) {0.00)
log(transferencia intergubernamental) 0.01 == 001w
{0.00) {0.00)
log{capacidad estatal) 0.06
(0.02)
nobs 176 176 176
r.squared 0.7 .65 0.74
adj.r.squared 0.69 0.64 0.73
statistic 399,89 315,00 469,98
p.value 0.00 0.00 .00
deviance 0.01 0.01 0.01
df.residual 170.00 172.00 169.00
nobs.1 176.00 176.00 176.00

All continuous predictors are mean-centered and scaled by 1 standard deviation,

ws* g« 0.000; **p « 0.01; *p « 0.05.

Elaborado por el autor.

Las variables con mayor significancia para el modelo del presente estudio permiten comprobar la

hipdtesis primera de este trabajo. Tal hipotesis sostiene que las variables utilizadas para probar el
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modelo son capaces de caracterizar la idea de estructura estatal. Una vez que el modelo permite
contrastar dicha idea se puede evidenciar que son ciertos Estados los que presentan las mejores

respuestas.

La hipotesis central del trabajo sostiene que los Estados con la mejor respuesta estatal son
aquellos donde la descentralizacion es baja, el control de la corrupcién y la capacidad estatal son
altas. Los paises que ocupan los primeros lugares en el indice de respuesta son: Chile, Argentina,
Uruguay, Panama, Costa Rica. Si bien Argentina alcanza el segundo valor mas alto en el indice
de respuesta es un Estado con una descentralizacién muy alta, siendo el Unico contrapeso posible
para el resto de Estados centralizados que si permiten contrastar de manera positiva la hipotesis.
Chile, Uruguay y Costa Rica son Estados con una alta capacidad estatal y se encuentran entre los
menos descentralizados. Si bien es cierto que Costa Rica muestra un control medio de la

corrupcion Chile y Uruguay presentan un alto control de las instituciones.

Otro factor que cabe anotar es que en la tabla 7.4 se puede comprender la importancia de las
variables intercepto y tendencia pues son significantes y su funcién se contrasta en el gréfico 7.4.
pues todos los Estados en su respuesta no solo estan condicionados por el punto inicial desde
donde se considera su evolucion sino también porque esa evolucion tiene un sentido o una

direccion (positivo en este caso).
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Gréafico 7. 4. Indice de Desarrollo Humano
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Elaborado por el autor.

Se puede ver a Chile, Argentina, Uruguay, Panama y Costa Rica liderando el indice de respuesta,
sin embargo, es necesario notar que las condiciones actuales que presentan los Estados a modo de
estructura o respuesta estructural son una funcion del condicionamiento histérico como muestra
el gréfico. Los retrocesos fuertes son practicamente inexistentes para toda la regién; de hecho,
hay una clara tendencia a mejorar la respuesta segun este indicador lo que daria cuenta de que
gracias al trabajo permanente de los pueblos latinoamericanos las respuestas que dieron ante esta

crisis social nos hace ver mejor preparados que hace poco mas de una década.

Cabe notar ademas que en Centro América Nicaragua, Guatemala y Honduras pese a tener

controles altos de la corrupcion no pueden alcanzar buenos niveles de respuesta probablemente
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porque su capacidad estatal es muy reducida y en el caso de Nicaragua es también
descentralizada; sin contar el problema de la trayectoria. Existen Estados que muestran puntajes
medios en todas las variables como Per(, Ecuador y Colombia; de hecho, Colombia muestra una
descentralizacién muy alta aun asi estos tres paises no pueden subir su respuesta por sus puntajes
medianos. Paraguay, Bolivia y El Salvador confirman una vez més la hipétesis, pero de forma
indirecta ya que muestran descentralizacion media y alta, pero control de la corrupcién y
capacidad estatal baja. Brasil y México también confirmarian la hipotesis ya que, pese a que su
capacidad estatal se ubica entre las 8 mejores de la region su control de corrupcion es bajo y su
descentralizacion alta. Se sigue de lo anterior que pese a que los Estados tienen capacidad no
necesariamente pueden responder como aquellos que a més de capacidad tienen buena regulacion

institucional y poder politico centralizado.
7.4. Correccion del modelo
Consideraciones preliminares. Auto correlacion serial

Para Gujarati (2004), Griffiths y Judge (1993) se entiende por auto correlacién a un tipo
especifico del modelo de regresion que aparece cuando los errores del modelo presentan una
fuerte relacion. Los problemas de auto correlacion aparecen con frecuencia en las series de
tiempo debido a que las observaciones estan muchas veces relacionadas de varias formas a lo

largo del tiempo.

Emerge un problema de auto correlacion, incumpliendo un supuesto, en el momento en que los
errores de la regresion lineal no presentan aleatoriedad, esto es, muestran cierto nivel de
correlacion entre ellos. El incumplimiento de este supuesto implica que hay sesgos en la
distribucion de los datos que no permiten un analisis claro de la informacion. Este error en el

modelo podria conducir a elegir otras variables o replantear el disefio
Causas

Como afirman Figueroa J., Feregrino J., Ruiz L., Galindo L., Quintana L., Mendoza M., Andrés-
Rosales R. (2016) por lo general la auto correlacion se asocia a series de tiempo. Sus principales

causas son:
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1. Fallos o sesgos en la especificacion del modelo. Estos fallos pueden ser variables omitidas
o interacciones que son imposibles de captar con el tipo de analisis que se lleva a cabo.
2. Mucha cercania temporal o espacial entre las observaciones.

3. Informacion adulterada.
Consecuencias

Siguiendo a Figueroa et al. (2016) se puede afirmar que el estimador de MCO es todavia lineal e
insesgado, pero no es de minima varianza y existe otro estimador lineal mas eficiente. El
estimador utilizado (MCO) puede ser insesgado aun pero su varianza es alta. Se podria plantear la

necesidad de recurrir a otro estimador.

1. Lavarianzay covarianza en los estimadores de Minimos Cuadrados Ordinarios presentan
Sesgos.

2. El estadistico utilizado en el analisis, asi como el porcentaje de confianza son inadecuados
para contrastar la hipétesis de estudio.

3. R2tiene sesgo.

4. Por estos motivos, el estimador de MCO deja de ser éptimo, eficiente y los contrastes usuales
quedan invalidados.

5. MCO no es un estimador confiable, por ende, los contrastes pensados para este modelo no
sirven para los fines propuestos.

6. Se recurre a los estimadores de Minimos Cuadrados Generalizados.
Heterocedasticidad

En los modelos de regresion lineales se dice que hay Heterocedasticidad cuando la varianza de
los errores no es igual en todas las observaciones realizadas. De lo anterior se colige: se incumple

con uno de los mas importantes supuestos en el campo de la econometria clasica.

La homocedasticidad por su parte presenta una banda constante en la que se inscriben sin
superarla los errores dando cuenta de contar con un supuesto de gran importancia, la varianza
constante. Contrario a lo que acaece en modelos Heterocedasticos, bajo condiciones

homocedasticas la correlacion de las variables puede ser causacion siempre y cuando el modelo
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supere los supuestos pertinentes. Por la complejidad de la dinamica entre diferentes variables el

ruido es comdn en la interaccion de los explicadores.
Causas

El origen de la Heterocedasticidad segun Figueroa et al. (2016) se relaciona a la varianza en
aumento de las perturbaciones aleatorias del comportamiento, de todas las variables consideradas

en la estimacién del modelo en estudio.
Las causas usualmente son:

1. Descartar variables al especificar nuestro modelo, esto de cara a lo imposible de tomar el
control sobre cada uno de los determinantes de las variables explicativas.

2. Tomar en consideracion para el planteamiento del modelo variables espurias que en lugar
de aportar a la variabilidad de la dependiente generan ruido pues su varianza modifica la
de los errores dando lugar a interpretaciones sesgadas.

3. Un cambio en la modelacidn de las variables también podria desencadenar una bondad de
ajuste con ruido. Las variables explicativas en este caso suelen alterar los ajustes 6ptimos

y ocultar interacciones.
Consecuencias

Las consecuencias que emanan del incumplimiento de las hipétesis de Heterocedasticidad en los

resultados sobre la EMC (estimacion de minimos cuadrados) son:

Los estimadores para el enfoque de minimos cuadrados presentan ruido o fallos en sus
aproximaciones; ademas es comun que se reduzca la precision en el estimador acostumbrado. Se
puede afirmar més alla de las consecuencias descritas que los estadisticos del enfoque MCO
(minimos cuadrado ordinarios) pese a la baja en eficiencia se muestran aun sin sesgo. Esto es,

que los estadisticos ya no tendran varianza minima.

7.4.1. Correccion por Método Prais-Winsten (Prais-Winsten and Cochrane — Orcutt

regression)

Se calcula un panel corregido para las estimaciones del error estandar (PCSE) para modelos de
series temporales dentro del modelo de datos de panel de efectos aleatorios en donde los
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parametros se estiman mediante regresion OLS o Prais-Winstein. Este recurso se utiliza cuando
al calcular estimaciones de varianza y el error estandar se entiende que los errores presentan

Heterocedasticidad y ademas se encuentra una correlacion en distintos paneles.

(PCSE) se muestra como una alternativa adecuada a MCGF (minimos cuadrados generalizados
factibles; en inglés FGLS) cuando se busca la bondad de ajuste en series de corte transversal.
Cuando los errores no muestran una distribucion idéntica. Mas bien se asume perturbaciones con
Heterocedasticidad mediante paneles correlacionados. Las perturbaciones ademas pueden ser
asumidas con auto correlacion interna, es decir en el panel, mientras que el parametro que mide la

auto correlacion seria constante a nivel inter panel o a su vez diferente.

Podemos escribir modelos como:

Yit = Xit[3 + €

donde i = 1, m es la cantidad de paneles de la base de datos; t = 1, ti es la cantidad de periodos en
panel i; y es un error que puede presentar auto correlacion en cualquier t o correlacionada en el

mismo tiempo mediante i.

Este modelo también se puede escribir panel por panel como:

1 Xl €]
¥ya X €2
= . G+
Y?J’L X'Nt— E'H’t

En un modelo con Heterocedasticidad en el error y correlacion con respecto al tiempo, y sin auto

correlacion, se asume que la matriz de covarianza de los errores es:
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En que oii representa la varianza de los errores en el panel i, cij representa la covarianza de los
errores inter panel, entre i y j cuando coinciden sus periodos. | es un Ti, teniendo Ti identidad
matriz con paneles balanceados. No es necesario equilibrar los paneles para PCSE, sin embargo,

la manifestacion para la covarianza de los errores serd mas amplia si carecen de equilibrio.

Esta idea puede expresarse como:
! =
E[EE ] - me m & IT, = T

En que X representa la matriz de covarianza panel a panel. | representa la matriz identidad.
Modelo final

Aplicando el método Prais-Winstein se calcul6 el siguiente modelo para corregir la auto
correlacion serial de primer orden y la Heterocedasticidad en el modelo de datos de panel de

efectos aleatorios previamente calculado.
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Tabla 7. 9. Modelo de Prais-Winstein

Prais-Winsten regression, heteroskedastic panels corrected standard errors
Group variable: pais Number of obs = 176
Time wvariable: Afio Number of groups = 16
Panels: heteroskedastic (balanced) Obs per group:
Autocorrelation: common AR(1) min = 11
avg = 11
max = 11
Estimated covariances = 16 R-aquared = 0.9828
Estimated autocorrelations = 1 Wald chiZ2(5) = 132.62
Estimated coefficients = 6 Prob » chiz = 0.0000
Het-corrected
HDI Coef. std. Err. z Prlz| [95% Conf. Interwval]
Descentralizacion politica 6.85e-09 2.21e-09 3.11 0.002 2.53e-09 1.12e-08
Capacidad_estatal .0970048 .0253267 3.83 0.000 .0473654 .1466443
Control_de_corrupcién .0228223 .0046087 4.95 0.000 .0137894 .0318551
Descentralizacidn total .0062179 .0028199 2.21 0.027 .000891 .0117448
Tendencia .0002636 .0000332 7.95 0.000 .0001987 .0003286
_cons .638668 .0200988 1.78 0.000 .5992751 .6780609
rho .9455425

Elaborado por el autor.

Interpretacion

Se puede observar en el cuadro que el modelo mejoro en lo siguiente:

1. Se corrigi6 la Heterocedasticidad

2. Se corrigi6 la auto correlacion por Common AR (1)

3. Los parametros beta siguen siendo significantes, esto se sabe porque el p-valor es menor a

0.05

4. El R2 aumento hasta un 98.28% (0.9828)

5. La prueba de significancia conjunta Chi2 también rechaza la hipétesis nula y por lo tanto

se dice que los pardmetros beta son significantes.

6. El modelo utiliza un factor rho de 0.94.55

Andlisis de los coeficientes:

a) _Constante (_Cons) = 0.6386
b) Des_politica = 6.85e-09
c) Cap_estatal = 0.0970
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d) Control_corrupcion = 0.0228

e) Des_total =0.00621

f) Tren=0.00026
De lo anterior se puede decir que la constante es la que mayor informacion aporta al modelo con
un 0.6386. Todos los coeficientes guardan una pendiente positiva esto quiere decir que si
cualquiera de ellos aumenta el HDI también aumenta en la proporcién dada por el valor de su

coeficiente.
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Conclusiones

Existe un componente en la estructura estatal que predomina sobre el resto (en cuanto al nivel de
significancia que presenta en el Modelo de Regresion Lineal Multiple) y merece especial
atencion: La descentralizacion politica, indice que representa la proporcién de entidades
subcentrales de gobierno en un Estado con respecto al tamafio de la poblacion, es el componente
mas significativo para la respuesta estatal ante una catastrofe social. A medida que aumenta la
descentralizacion politica, es mas probable que la politica de emergencia sea efectiva. La
coordinacion y la capacidad de informacion de un Estado juegan un papel clave en la respuesta a
la pandemia de Covid-19 en América Latina. Este punto permite afirmar con total certeza que le
descentralizacion netamente politica (instancias de administracién publica como gobiernos sub
centrales) representada por la existencia de estos organismos mejora la respuesta nacional ante

emergencias de gran dimension.

América Latina ha visto un incremento de esta presencia del gobierno en el territorio en los
ultimos afos y eso da cuenta no solo del crecimiento de la poblacién sino también nos acerca al
reconocimiento de la importancia de la politica aplicada en base a la necesidad de la presencia del

gobierno en todos los niveles de complejidad social.

No se logré rastrear un componente que dé cuenta de la respuesta Estatal por si solo. La
capacidad estatal no cumple este rol y no lo hacen por si solas el resto de variables. Si bien la
capacidad estatal es significativa en la respuesta estatal, junto con el control de la corrupcion, su
importancia es menor en comparacion con la descentralizacién politica. La capacidad estatal
explica la respuesta en el modelo planteado en este trabajo, pero solo cuando se lo estudia junto
con otras variables explicativas. La capacidad estatal conforma un modelo explicativo en
interaccidn con otras variables de la estructura implicita del Estado. Esta conclusion permite

pensar en otro argumento a favor de la premisa principal de este estudio, la idea de estructura.

Sobre la centralidad del poder podemos notar que el centralismo politico sigue siendo
predominante en América Latina, pero existen Estados con una clara tendencia descentralizadora.
Aunque hay una clara tendencia hacia la descentralizacion en la region, los disefios

tradicionalmente descentralizados no muestran respuestas estatales superiores en comparacion
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con los centralizados, a excepcion de Argentina. En general, el centralismo politico es la
tendencia més amplia y efectiva en cuanto a la respuesta Estatal de las naciones latinoamericanas.
Puede colegirse con seguridad de lo anterior que los intentos descentralizadores en América
Latina no alcanzaron la eficiencia suficiente como para encabezar la lista de las mejores
respuestas Estatales ante el Covid-19; al menos para este estudio la eficiencia mas importante
para la region la alcanzaron en su mayoria paises centralizados con adecuadas capacidades

estatales y un alto control sobre la corrupcion.

La independencia de las entidades reguladoras superiores y el control de la corrupcion son
importantes en la respuesta a un shock externo: El control de la corrupcion es una variable
significativa para la respuesta estatal, y su ineficiencia obstaculiza el funcionamiento de los
diferentes disefios institucionales en la region. Los niveles de regulacién institucional son
garantia para una respuesta estatal eficaz y el control de la corrupcién desempefia un papel
importante en el trabajo que realizan las instituciones publicas. La corrupcion aparece en esta
crisis como un agente desde las instituciones informales mismas que por la gestion efervescente
de recursos dado el contexto tuvo cabida en muchas negociaciones a nivel nacional e
internacional. Este trabajo reconoce que la regulacion de la corrupcion implica un reto pero que a
mas de ser dificil de radicar es una variable con la que estamos muy acostumbrados a vivir y

permite en muchas ocasiones que las instituciones publicas funcionen.

Los paises con mejores respuestas ante el shock externo causado por el Covid-19 son Chile,
Argentina, Uruguay, Panama y Costa Rica: Estos paises muestran bajos niveles de
descentralizacion politica, altas capacidades estatales y buen control de la corrupcién. Argentina

es un caso excepcional, su disefio institucional descentralizado ha logrado una buena respuesta.

El caso de Ecuador demuestra que las estructuras estatales podrian pasar a segundo plano cuando
las posibilidades reales del Estado se ven supeditadas a los intereses puntuales de agentes
externos al sistema politico constitucionalmente reconocido o a intereses de instituciones
informales. La principal variable que destaca en el caso ecuatoriano es la regulacion institucional

de la corrupcion, misma que en terminos méas amplios estaria explicando la baja independencia de
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las instituciones reguladoras de caracter superior para el caso de la respuesta Estatal ante el
Covid-19.

El gobierno ecuatoriano de Lenin Moreno fue el peor evaluado en el afio 2020 en toda la region.
Esta total inaccion no explicada por factores endogenos del sistema politico constitucional, de la
estructura estatal, de la politica internacional o de la epidemiologia local puede ser explicada
Unicamente por decisiones individuales y arbitrarias trascendiendo por completo la estructura
estatal. Las estructuras estatales de América Latina son explicadas con un alto porcentaje de
confianza mediante los componentes o factores propuestos en este manuscrito; no obstante, la
politica en la region es mas compleja que la llana independencia y alternabilidad del poder
«aporte cardinal de revolucion francesa» y aun mas complejo de lo que propone la presente

pesquisa.

En resumen, este estudio resalta la importancia de la descentralizacién politica, el control de la
corrupcion y la capacidad estatal en la respuesta de los Estados latinoamericanos ante un shock
externo como la pandemia de Covid-19. También muestra que el centralismo politico sigue
siendo predominante en la region, pero existen casos de descentralizacion exitosa. Estas
conclusiones respaldan la idea de que el estudio sistémico de la estructura estatal y sus
componentes puede facilitar la comprension y el fortalecimiento de la sociedad a través de un

manejo eficiente de las instituciones.
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Anexos

Anexo 1. Acciones llevadas a cabo por los gobiernos latinoamericanos en respuesta a la
pandemia por COVID-19 hasta el afio 2021
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Fuente: CEPAL, Observatorio COVID-19 en América Latina y el Caribe, Impacto econémico y social

(2021).

Anexo 2. Fuentes de informacion para la elaboracion de la base de datos por pais

Pais Fuentes

Argentina https://www.economia.gob.ar/datos/
https://databank.bancomundial.org/Governance-Indicators/id/2abb48da#

Bolivia https://www.economiayfinanzas.gob.bo/viceministerio-de-tesoro-y-
credito-publico.html?id=1786&articulo=1969#enfocar
https://databank.bancomundial.org/Governance-Indicators/id/2abb48da#

Brasil https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao

https://portal.fazenda.sp.gov.br/

https://portal.fazenda.sp.gov.br/acessoinformacao/Paginas/Relat%c3%b3rio-Anual-do-
Governo-do-Estado.aspx#

https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/sao-paulo/pesquisa/21/28141

https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/estados-e-municipios/transferencias-a-
estados-e-municipios
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https://www.economiayfinanzas.gob.bo/viceministerio-de-tesoro-y-credito-publico.html?id=1786&articulo=1969#enfocar
https://www.economiayfinanzas.gob.bo/viceministerio-de-tesoro-y-credito-publico.html?id=1786&articulo=1969#enfocar
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao
https://portal.fazenda.sp.gov.br/acessoinformacao/Paginas/Relat%c3%b3rio-Anual-do-Governo-do-Estado.aspx
https://portal.fazenda.sp.gov.br/acessoinformacao/Paginas/Relat%c3%b3rio-Anual-do-Governo-do-Estado.aspx
https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/estados-e-municipios/transferencias-a-estados-e-municipios
https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/estados-e-municipios/transferencias-a-estados-e-municipios

Chile

http://www.dipres.gob.cl/598/w3-propertyvalue-
15407.html#recuadros_articulo 4779 group pvid 25190

https://databank.bancomundial.org/Governance-Indicators/id/2abb48da#

Colombia

https://www.shd.gov.co/shd/proyectos sdh pre

https://www.shd.gov.co/shd/sites/default/files/documentos/MensajePresupuestal proy?2

010.pdf

https://www.banrep.gov.co/es/estadisticas/gobiernos-territoriales

https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/paginas/ejecuciones-
presupuestales.aspx

https://repositorio.banrep.gov.co/bitstream/handle/20.500.12134/9187/dtser 267.pdf

Costa Rica

https://www.cgr.go.cr/03-documentos/publicaciones/presupuestos-publicos.html

https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/ingresos-
corrientes/ingresos-corrientes-2011.pdf

https://carfiles.cagr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/ingresos-
corrientes/ingresos-corrientes-2012.pdf

https://carfiles.cagr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/ingresos-
corrientes/ingresos-corrientes-2013.pdf

https://carfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/ingresos-
corrientes/ingresos-corrientes-2014.pdf

Ecuador

https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2020/12/Informe-
trimestral-de-ejecucion-presupuestaria-ene sep 2020.pdf

https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2019/06/Informe-Ejec-
Presupuestaria-1-Tri-2019-vs-final.pdf

https://contenido.bce.fin.ec/homel/estadisticas/bolmensual/IEMensual.jsp

El Salvador

https://www.bcr.gob.sv/bcrsite/?cat=1000&lang=es

Guatemala

https://www.minfin.gob.gt/ejecucion-y-liquidacion-
presupuestaria

https://datos.minfin.gob.gt/group/presupuestos-municipales

Honduras

https://www.tsc.gob.hn/web/#
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http://www.dipres.gob.cl/598/w3-propertyvalue-15407.html#recuadros_articulo_4779_group_pvid_25190
http://www.dipres.gob.cl/598/w3-propertyvalue-15407.html#recuadros_articulo_4779_group_pvid_25190
https://www.shd.gov.co/shd/proyectos_sdh_pre
https://www.shd.gov.co/shd/sites/default/files/documentos/MensajePresupuestal_proy2010.pdf
https://www.shd.gov.co/shd/sites/default/files/documentos/MensajePresupuestal_proy2010.pdf
https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/paginas/ejecuciones-presupuestales.aspx
https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/paginas/ejecuciones-presupuestales.aspx
https://repositorio.banrep.gov.co/bitstream/handle/20.500.12134/9187/dtser_267.pdf
https://www.cgr.go.cr/03-documentos/publicaciones/presupuestos-publicos.html
https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/ingresos-corrientes/ingresos-corrientes-2012.pdf
https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/ingresos-corrientes/ingresos-corrientes-2012.pdf
https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/ingresos-corrientes/ingresos-corrientes-2013.pdf
https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/ingresos-corrientes/ingresos-corrientes-2013.pdf
https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/ingresos-corrientes/ingresos-corrientes-2014.pdf
https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/ingresos-corrientes/ingresos-corrientes-2014.pdf
https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2020/12/Informe-trimestral-de-ejecucion-presupuestaria-ene_sep_2020.pdf
https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2020/12/Informe-trimestral-de-ejecucion-presupuestaria-ene_sep_2020.pdf
https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2019/06/Informe-Ejec-Presupuestaria-I-Tri-2019-vs-final.pdf
https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2019/06/Informe-Ejec-Presupuestaria-I-Tri-2019-vs-final.pdf
https://www.minfin.gob.gt/ejecucion-y-liquidacion-presupuestaria
https://www.minfin.gob.gt/ejecucion-y-liquidacion-presupuestaria
https://datos.minfin.gob.gt/group/presupuestos-municipales

México http://presto.hacienda.gob.mx/EstoporLayout/estadisticas.jsp
https://www.finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/Paquete_Econom
ico_y_Presupuesto

Nicaragua https://bcn.gob.ni/publicaciones/finanzas_publicas
https://bcn.gob.ni/base-de-datos-
estad%C3%ADsticos

Panama https://www.datosabiertos.gob.pa/dataset?q=municipios
https://www.mef.gob.pa/documentos/balance-fiscal/
https://inec.gob.pa/publicaciones/Default3.aspx?ID_PUBLICACION=929&ID CATE
GORIA=4&ID_SUBCATEGORIA=27

Paraguay https://www.hacienda.gov.py/web-contabilidad/index.php?c=306

Perl https:/iwww.mef.gob.pe/es/?option=com_content&language=es-
ES&Itemid=100292&lang=es-ES&view=article&id=364
https://www.mef.gob.pe/es/?option=com_content&language=es-
ES&Itemid=101156&lang=es-ES&view=article&id=7139
https://apps5.mineco.gob.pe/transparenciaingresos/Navegador/default.aspx?y=2020
https://apps5.mineco.gob.pe/transparencia/Navegador/default.aspx

Uruguay https://otu.opp.gub.uy/finanzas#descargas
https://transparenciapresupuestaria.opp.gub.uy/inicio/presupuesto-
nacional/rc?pagina=resumen&p_anio=2020
https://www.gub.uy/ministerio-economia-finanzas/presupuesto-nacional-2010-2014
https://www.gub.uy/ministerio-economia-finanzas/presupuesto-nacional-2015-2019

Subtipos de | Se sigue la guia metodolégica del Banco Mundial para indices de descentralizacion

descentraliz
acion

fiscal:

http://www1.worldbank.org/publicsector/decentralization/fiscalindicators.htm
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http://presto.hacienda.gob.mx/EstoporLayout/estadisticas.jsp
https://www.finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/Paquete_Economico_y_Presupuesto
https://www.finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/Paquete_Economico_y_Presupuesto
https://www.datosabiertos.gob.pa/dataset?q=municipios
https://www.hacienda.gov.py/web-contabilidad/index.php?c=306
https://www.mef.gob.pe/es/?option=com_content&language=es-ES&Itemid=101156&lang=es-ES&view=article&id=7139
https://www.mef.gob.pe/es/?option=com_content&language=es-ES&Itemid=101156&lang=es-ES&view=article&id=7139
https://apps5.mineco.gob.pe/transparenciaingresos/Navegador/default.aspx?y=2020
https://apps5.mineco.gob.pe/transparencia/Navegador/default.aspx
https://otu.opp.gub.uy/finanzas#descargas
https://www.gub.uy/ministerio-economia-finanzas/presupuesto-nacional-2010-2014
https://www.gub.uy/ministerio-economia-finanzas/presupuesto-nacional-2015-2019

Elaborado por el autor.
Metodologia para datos proyectados

Algunos datos (Bolivia, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Panama y Uruguay) no fueron
encontrados en las bases de datos nacionales e internacionales, por lo que fue necesario hacer una
estimacion de los valores para poder completar la serie y darle el tratamiento estadistico
necesario y asi poder desarrollar el modelo. Se utiliz6 el modelo de regresion lineal simple por
MCO para las estimaciones debido a que los pardmetros beta, por sus caracteristicas MELI,

resultan ser los que minimizan la varianza.
Minimos cuadrados ordinados

Para la proyeccion de datos faltantes se utilizd un modelo de regresion estimado por el método de

minimos cuadrados.
Y= 050+ pXi+ &

En donde y es un valor estimado a partir de un pardmetro b0 que es el intercepto y el bl es la
pendiente, el parametro e se refiere a la perturbacion estocastica.

_ NExiyi - inZyl-
T ONZx? — (2x))?

_ NZx?Zy; — Ix 3y,
©ONZx? — (Ix)?

Para los parametros beta se estima con las ecuaciones anteriores en donde b es la pendiente y a, el

intercepto.
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