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Resumen

¢Por qué las provincias argentinas difieren en sus capacidades estatales? Hasta la fecha —
exceptuando los trabajos de Ziegler (2010, 2014) sobre la capacidad extractiva— no existen
estudios sobre la capacidad estatal a nivel subnacional en la Argentina. Una reciente familia de
modelos predice una relacion positiva entre democracia y capacidad estatal, una relacion
negativa entre desigualdad y capacidad estatal, y un efecto interactivo entre democracia y
desigualdad: ésta atenua el efecto de la democracia sobre la capacidad estatal (Besley y Persson,
2009; Besley y Persson, 2011; Céardenas, 2010; Cardenas y Tuzemen, 2010). Utilizando una base
de datos original, este trabajo pone a prueba estas hipdtesis en el nivel provincial de un pais
federal para dos dimensiones especialmente relevantes de la capacidad estatal: la capacidad
extractiva y la capacidad administrativa. Con el objeto de incorporar intuiciones sobre la
dinamica del federalismo fiscal, se pone a prueba el efecto de las transferencias federales sobre
ambas dimensiones. Los resultados de una serie de modelos de regresion multiple muestran que:
(1) el efecto promedio de la democracia sobre estas dos dimensiones de la capacidad estatal es
nulo; (2) la desigualdad tiene un efecto positivo sobre la capacidad extractiva, pero ningln efecto
aditivo sobre la capacidad administrativa; (3) las transferencias fiscales tienen un efecto positivo
sobre la capacidad extractiva, pero no ejercen un efecto discernible sobre la capacidad
administrativa; (4) existe un efecto de interactivo entre democracia y desigualdad: ésta
disminuye el efecto de la democracia sobre la capacidad administrativa, pero tiene el efecto
contrario sobre la capacidad extractiva. Estos efectos contradictorios sugieren que distintas
capacidades estatales obedecen a ldgicas diferentes. Adicionalmente, se utiliza el método del
control sintético (Abadie y Gardeazabal, 2003; Abadie, Diamond y Hainmuller, 2010) para poner
a prueba el efecto de la estabilidad politica sobre la capacidad administrativa: los resultados
muestran que la alternancia del color politico del ejecutivo provincial tiene un efecto negativo
sobre esta variable y dan apoyo tentativo a la tesis de que horizontes temporales mas amplios

constituyen un incentivo para la inversion en capacidades (Olson, 1993).
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1. Introduccién®

¢Por qué las provincias argentinas difieren en sus capacidades estatales? Este interrogante
admite una justificacion positiva y una justificacion normativa. Desde un punto de vista empirico, no
existen, hasta la fecha, estudios sobre las capacidades estatales subnacionales de las provincias
argentinas y menos aun sobre sus determinantes. La pertinencia empirica de este estudio es doble,
puesto que pretende (a) poner a prueba la validez de un conjunto de hipétesis sobre el desarrollo de
capacidades estatales aplicandolas a las unidades de un sistema federal —contribuyendo asi a un
mejor entendimiento de la “estatidad” de los estados subnacionales— y (b) contribuir a un mejor
entendimiento de los determinantes de la considerable variacion que exhiben las provincias
argentinas en su capacidad estatal.? Desde un punto de vista normativo, existe un amplio
reconocimiento de que las democracias no operan en el vacio sino que, antes bien, existen estados
que alojan regimenes democraticos y, en consecuencia, la efectividad de las democracias y de sus
politicas publicas depende de la fortaleza o debilidad de los estados en los cuales se alojan
(O’Donnell, 1993).

Este trabajo pone a prueba teorias recientes sobre los determinantes de las capacidades
estatales en el las provincias Argentinas, con foco en dos dimensiones de la capacidad estatal: la
capacidad extractiva y la capacidad administrativa. Se utilizan dos estrategias empiricas: el
analisis multivariado y el método de control sintético, que consiste estimar el efecto causal de una
intervencion en una unidad de interés —en este caso, el efecto de la alternancia politica en dos
provincias—construyendo una unidad contrafactica en la que la intervencion no ocurre. Los
resultados del anélisis de regresidn muestran que existe una interaccion entre democracia y la
desigualdad que afecta la capacidad estatal, aunque el efecto sobre la capacidad extractiva y la
administrativa es opuesto. El analisis de control sintético muestra que la alternancia tras periodos
prolongados de estabilidad tiene —al menos en una de las provincias analizadas— un efecto
negativo sobre la capacidad administrativa, dando apoyo parcial a la proposicion de que
horizontes temporales mas amplios favorecen la inversion en capacidades estatales.

La exposicion se organiza del siguiente modo. La seccion siguiente presenta el estado del

arte sobre aspectos conceptuales y empiricos de la capacidad estatal. La tercera seccidon expone el

! Agradezco los comentarios y sugerencias de Carlos Gervasoni, Mariano Tommasi, Carlos H. Acufia, Adrian
Lucardi y Agustin Vallejo.
Z Esta variacion existe. Por ejemplo, un informe elaborado por el PNUD (2002) que tiene por objeto evaluar la
competitividad de las provincias ofrece un apéndice estadistico que muestra la variacion que exhiben las provincias
en un conjunto de dimensiones presumiblemente vinculadas con la capacidad estatal.
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marco tedrico y las hipdtesis que serdn puestas a prueba. La cuarta seccion detalla la
operacionalizacion de las variables y la estrategia empirica implementada. Las dos siguientes

secciones presentan los resultados del andlisis. La séptima seccion concluye.

2. Estado de la cuestion

Desde que el trabajo clasico de Evans et al. (1985) declaré el regreso del estado al primer
plano, la problematica estatal ha cobrado creciente importancia en las ciencias sociales
contemporaneas. Esta revalorizacion viene aparejada al reconocimiento de que es improbable
que existan democracias fuertes en el contexto de estados débiles. En términos de O’Donnell
(1993: 64) “los estados estan entrelazados con sus sociedades respectivas de complejas y
variadas maneras; esa insercion conduce a que los rasgos de cada uno de ellos y de cada
sociedad tengan un enorme influjo sobre el tipo de democracia posible de consolidarse”. La
literatura contemporénea sobre capacidad estatal se centra en discusiones sobre (i) su

conceptualizacion, (ii) su operacionalizacion y (iii) sus determinantes.

2.1. Conceptualizacion

El concepto de capacidad estatal es vago. Las definiciones por intension son poco claras
y dificilmente operacionalizables. Por ejemplo, Alonso (2008: 21) define las capacidades
estatales como “recursos de capacidad extractiva, de intervencion, regulacion y mediacion que el
estado desarrolla en el largo plazo (...) el desarrollo y la consolidacion de habilidades y rutinas
por parte de las agencias estatales que, al mismo tiempo, operan como marcos estables y
predecibles para la interaccion estratégica entre actores”. Grindle (1997: 34) define la capacidad
estatal como “la habilidad de ejecutar tareas de manera efectiva, eficiente y sustentable”. Por
otra parte, otras definiciones consisten en enumeraciones de acciones que todo estado deberia
estar en condiciones de efectuar. En su estudio pionero, Weaver y Rockman (1993: 6) presentan
una lista de diez capacidades de gobierno: (1) capacidad de fijar y mantener prioridades entre
demandas; (2) de asignar recursos de manera eficiente; (3) de innovar cuando viejas politicas
hayan fracasado; (4) de coordinar objetivos en conflicto; (5) de poder imponer pérdidas a grupos
poderosos; (6) de representar intereses difusos; (7) de asegurar la implementacion efectiva de
politicas; (8) de asegurar estabilidad de las politicas en el tiempo; (9) de asumir y mantener

compromisos internacionales; (10) de tramitar exitosamente los clivajes politicos de modo tal
4



Balan — Legajo: 12A1234

que la sociedad no degenere en una guerra civil. Dada la diversidad de definiciones existentes en
la literatura, la primera consideracion acerca del concepto de capacidad estatal debe hacer
referencia a su cardcter multidimensional (Hanson, 2012). En general, el catalogo de
dimensiones reconocidas de la capacidad estatal incluye las siguientes: (i) capacidad extractiva,
(i) capacidad administrativa, (iii) capacidad coercitiva y (iv) poder infraestructural.

En primer lugar, la identificacion de capacidad estatal con capacidad extractiva reconoce
antecedentes notables en la literatura clasica sobre los procesos de formacion estatal (Tilly,
1975, 1992). De acuerdo con Levi (1988: 1), “la historia de la produccion de recursos fiscales es
la historia de la evolucion del estado”. En efecto, el relato candnico presenta a la guerra como el
catalizador del proceso. En el analisis de Tilly (1975, 1992), los recursos necesarios para
sostener la guerra servirian, al mismo tiempo, como combustible para la construccion estatal. En
esta misma linea, Oszlak (1982) considera la capacidad extractiva como uno de los atributos
definitorios de la estatidad. Diversos estudios contemporaneos adoptan esta perspectiva (Besley
y Persson, 2009, 2001; Cérdenas, 2010; Céardenas y Tuzemen, 2010, Dincecco, 2011). En
segundo lugar, la capacidad administrativa denota la capacidad de proveer bienes publicos de
manera eficiente, de hacer respetar contratos y de proteger derechos de propiedad (Hanson y
Sigman, 2011). Se trata de una linea estrechamente vinculada a la existencia de burocracias
profesionales —“weberianas™.> En tercer lugar, la capacidad coercitiva se refiere al control
efectivo que un estado tiene de sus fronteras, dentro de las cuales ejerce el monopolio de la
violencia fisica legitima (Weber, 2005 [1919]). Esta perspectiva es habitual en los estudios de
relaciones internacionales. Finalmente, el concepto de poder infraestructural (Mann, 1984) denota
“la capacidad del estado de penetrar efectivamente en la sociedad civil y de implementar acciones
a lo largo del territorio” (Mann, 2008: 355)."

Sin embargo, no existe un consenso claro sobre cudles de las consignadas son las

dimensiones constitutivas del concepto ni su estructura.” Por ejemplo, Hanson y Sigman (2011)

® Dos trabajos clésicos en esta corriente son Rauch y Evans (1999) —quienes desarrollan un indice de capacidades
burocraticas para un gran conjunto de paises— y Skowronek (1982), quien analiza el proceso histérico de
construccion de las capacidades administrativas del estado norteamericano, con foco en la administracion publica,
el ejército y la regulacién econodmica.
* La dimension territorial del estado ha sido oportunamente enfatizada por O’Donnell (1993: 67), quien puso en
cuestién el supuesto de que los mandatos emitidos por el estado “tienen la misma eficacia a lo largo de todo el
territorio”.
® Esto es, si se debe utilizar la estructura de condiciones necesarias y suficientes o la de “parecidos de familia”
(Goertz, 2006).
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distinguen tres dimensiones de la capacidad estatal: capacidad extractiva, capacidad coercitiva y
capacidad administrativa. A estas tres, Cingolani (2013) agrega la capacidad industrial, la
capacidad legal y la capacidad politica. Giraudy (2012) distingue tres dimensiones de la
fortaleza del estado: (i) el alcance/penetracion territorial —esto es, su poder infraestructural—, (ii)
la autonomia respecto de actores no estatales —esto es, su poder despotico—, y (iii) la capacidad
burocréatico-administrativa. Soifer (2012) propone una conceptualizacion tridimensional cuyos
componentes son: (i) capacidad administrativa, (ii) provision de seguridad y (iii) capacidad
extractiva. Por ultimo, en una perspectiva diferente Kurtz y Schrank (2012) distinguen cuatro
dimensiones: (i) el alcance territorial del estado, (ii) el alcance funcional del estado (las areas de
politica sobre las que éste tiene competencia, (iii) la coherencia —el hecho de que se
implementen las politicas como efectivamente se formulan— y (iv) la dimension temporal (el
hecho de que el aparato estatal esté suficientemente institucionalizado y la implementacion de
politica pablica no varie drasticamente con los cambios de administracion).

Dos observaciones se imponen. Primero, no es claro que algunas de las dimensiones
consignadas sean efectivamente constitutivas. Por ejemplo, el grado de involucramiento de un
estado en la politica industrial o la estabilidad de las politicas en el tiempo pueden reflejar
preferencias de politica publica antes que diferencias en capacidad estatal. Segundo, algunas de
estas dimensiones conceptuales estan en tension y—como ocurre en el caso de los conceptos
esencialmente disputados (Gallie, 1956)— ésta reconoce fuentes ideoldgicas. Si la literatura
econOdmica suele sefialar como capacidades a un conjunto de instituciones que limitan el uso
discrecional del poder (como la capacidad legal o la capacidad administrativa reducida a la
proteccién de los derechos de propiedad), la literatura politologica suele enfatizar que la
existencia del estado precede el problema de la gobernanza y se concentra, en cambio, en las
instituciones que despliegan poder (Fukuyama, 2012).° Esta tensién ya estaba presente en el
trabajo clasico de Evans et al. (1985: 352), donde se reconocia que “puede haber aislamiento o

contradicciones entre distintos tipos de capacidad estatal”.

® En el caso limite, la primera tendencia hace converger el concepto de capacidad estatal con el de “buena
gobernanza” (Cingolani, 2013).
6
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2.2. Operacionalizacion

Las dificultades en la conceptualizacion de la capacidad estatal se trasladan a su
operacionalizacion. En general, se selecciona un conjunto de indicadores perteneciente a cada
dimension constitutiva del concepto. Sin embargo, la operacionalizacion del concepto de
capacidad estatal plantea especiales dificultades, puesto que se trata de un concepto latente
(Kurtz y Schrank, 2012). En términos popperianos, la hipotesis de que un determinado actor
posee “capacidad” deja indeterminado el conjunto de enunciados que la falsarian. Si un estado
tiene capacidad de ejecutar la accion A, el hecho de no ejecutarla no es suficiente para refutarla:
lo que los estados no hacen no es un buen indicador de lo que los estados no pueden hacer. En
otras palabras, se vuelve necesaria la distincion entre capacidad estatal y voluntad politica
(Weller y Ziegler, 2014).

Una primera distincion se refiere, entonces, a la utilizacién de medidas basadas en
resultados (outcome-based) y aquellas que, de alguna manera, intentan medir la capacidad
subyacente. Por ejemplo, Soifer (2012: 587) propone evitar las medidas basadas “en el resultado
de cualquier programa estatal, porque eso supone un vinculo directo entre capacidad y
resultados™.’

En segundo lugar, existe la distincion clasica entre medidas objetivas y subjetivas, y los
trade-offs asociados a esta decision (Gervasoni, 2011). Por ejemplo, muchos de los abundantes
indicadores sobre el policy environment de un pais se derivan de encuestas a expertos 0
funcionarios.> No obstante, debe notarse que el ambiente de negocios de un pais es
conceptualmente distinto de la capacidad estatal: no es dificil imaginar un Estado dotado de una
gran efectividad burocratica para implementar politicas adversas a las preferencias de los
inversores—. En otras palabras, si estos indicadores miden la adecuacion de las politicas
gubernamentales a las preferencias de la comunidad de negocios o de las agencias de desarrollo
antes que la capacidad subyacente de las agencias estatales, exhiben error de medicion
sistematico o sesgo (Kurtz y Schrank, 2007). Kurtz y Schrank (2012) argumentan a favor de la

utilizacion de medidas objetivas basadas en la realizacion de experimentos administrativos.

" Para evitar la confusién entre capacidad y voluntad politica Kurtz y Schrank (2012) sostienen que las medidas
basadas en resultados deberian examinar resultados de politica en areas particularmente poco politizadas y que
reflejen funciones estatales esenciales.
® Entre los utilizados con mayor frecuencia se encuentran el International Country Risk Guide (ICRG), el Business
Enterprise Environment Survey del Banco Mundial y el Corruption Perceptions Index elaborado por Transparency
International.

7
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Una tercera linea de discusion se refiere a la regla de agregacion correcta —en general,
esta depende de la estrategia definicional adoptada—(Goertz, 2006). Como observa Giraudy
(2012), si se adopta la estrategia de las condiciones necesarias y suficientes, se adoptara una
regla de agregacion multiplicativa: un Estado con alta capacidad en una dimension —por
ejemplo, la recaudacion de impuestos— pero muy baja capacidad en otra dimensién —por
ejemplo, la implementacion de politicas de ciencia y tecnologia— sera clasificado, en su
conjunto, como de baja capacidad. En esta perspectiva, la debilidad en una dimension de la
actividad estatal cancela la fortaleza en cualquier otra dimensién. En cambio, a la estrategia de
los parecidos de familia corresponde una regla agregativa: la debilidad en algunas dimensiones
de la capacidad estatal no cancela el hecho de que distintos Estados pueden exhibir fortalezas en
distintas &reas.

Finalmente, hay desacuerdos acerca de la seleccion del denominador adecuado, esto es,
el pardmetro (benchmark) respecto del cual se evalla el nivel de capacidad en una determinada
dimension (Lieberman, 2002).

Como se adelant6 en la primera seccion, las dos dimensiones que adopta este trabajo son
(i) capacidad extractiva y (ii) capacidad administrativa. Con respecto a la capacidad extractiva,
Lieberman (2002) sostiene que el nivel de recaudacion tributaria es un indicador valido de
capacidad estatal, puesto que la imposicion implica actividades de recoleccion de informacion,
de monitoreo, de produccién de legislacion compleja y de enforcement. De acuerdo con el autor,
los impuestos a los ingresos y a la propiedad son los mas intensivos en capacidad y serian los
flujos impositivos méas apropiados. Los indicadores utilizados para medir capacidad
administrativa son variados. Tipicamente, se utilizan como indicadores distintos resultados de
politica pablica, como tasas de escolarizacion o de mortalidad infantil (Hanson, 2011). Como ya
se menciond, una propuesta relevante para mejorar la medicién de capacidad administrativa es la
realizacion de experimentos administrativos consistentes, por ejemplo, en enviar solicitudes para
montar un negocio o demandar informacion en una determinada provincia y tomar alguna

propiedad de la respuesta obtenida.’ Este tipo de estrategia es habitual en la literatura y fue

° Por ejemplo, éstas son las estrategias sequidas por Di Tella y MacCulloch (2003): nimero de procedimientos que
un emprendimiento tiene que cumplimentar para obtener status legal y ndmero de dias habiles que se demora
lograrlo. Putnam et al. (1993: 73) formulan una serie de preguntas a un conjunto de agencias burocréticas y evallan
la existencia o ausencia de respuestas y su calidad.

8
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implementada por Putnam et al. (1993) para medir la eficiencia administrativa de las regiones

italianas.

2.3. Determinantes de la capacidad estatal

La mayor parte de la literatura se refiere a los determinantes de la capacidad estatal
entendida como capacidad extractiva. Brautigam et al. (2008) clasifican estas teorias en cinco
grupos. El primero afirma que la capacidad extractiva esta determinada por el grado de desarrollo
economico y la estructura de la economia. Un segundo grupo hace depender la recaudacion de
factores culturales tales como la predisposicion a cumplir con la obligacion impositiva y la presencia
de actitudes de confianza hacia el gobierno. Una tercera linea de trabajos presenta a la guerra como
el principal estimulo al desarrollo de capacidades extractivas. Una cuarta linea sefiala la calidad de
las instituciones politicas como principal determinate de la capacidad extractiva. Finalmente, las
teorias del “contrato fiscal” abordan la recaudacion como un problema de accion colectiva que se
resuelve por medio de una negociacion entre los ciudadanos y el gobierno.

Un trabajo pionero —inscripto en la quinta de estas lineas— es el de Levi (1988), que
concibe el nivel de imposicion como el resultado de una negociacion entre estado y sociedad.
Todos los gobernantes maximizan rentas, pero no todos pueden extraer tantas rentas como
quisieran. En particular, la maximizacion esta sujeta a cuatro restricciones principales: (i) los
costos de transaccion, (ii) la tasa de descuento del gobernante, (iii) el poder de negociacion y (iv)
restricciones estructurales.™

Una reciente familia de modelos desarrollados inicialmente por Besley y Persson (20009,
2011) y ampliados por Céardenas (2010) y Cardenas y Tuzemen (2010) conceptualizan el
desarrollo de capacidad estatal como el resultado de decisiones de inversidn en condiciones de
incertidumbre. De ellos se deriva el siguiente conjunto de hipétesis. En primer lugar, todos los
modelos coinciden en establecer una relacion positiva entre la incidencia de guerras externas y el
desarrollo de capacidad estatal. En segundo lugar, predicen una asociacion negativa entre la

ocurrencia de guerras civiles y capacidad estatal.** En tercer lugar, estos modelos predicen una

19 Este modelo ha sido contrastado empiricamente por Cheibub (1998).

1 Esta proposicion es consistente con el trabajo de Centeno (2002), que explica la paradoja consistente en que los
estados latinoamericanos —a pesar de sus trayectorias jalonadas por un largo historial de guerras— han resultado
endémicamente débiles precisamente a partir del hecho de que éstas fueron en realidad guerras del tipo equivocado,
guerras civiles cuyo resultado se resume en “sangre y deuda” —expresion que sirve de titulo al libro.

9
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asociacion positiva entre democracia y capacidad estatal. Finalmente, los modelos de Cardenas
(2010) y Cardenas y Tuzemen (2010) predicen una asociacion negativa entre desigualdad en la
distribucion del ingreso y capacidad estatal: la existencia de grandes niveles de desigualdad
econdmica entre grupos sociales operaria como desincentivo a las élites para gravar a los

ciudadanos —el mecanismo se explicita en la seccion siguiente—.

2.4. Régimen politico y capacidad estatal

La relacion entre régimen politico y capacidad estatal resulta especialmente relevante, al
menos por dos motivos. En primer lugar, se trata de una de las relaciones con mayores
implicancias normativas presentes en la literatura: si, independientemente de la direccion de la
causalidad, —como creen O’Donnell (1993) y Besley y Persson (2009, 2011)- el nivel de
democracia esta positivamente asociado a la capacidad estatal, el examen de esta relacion tiene
implicancias normativas obvias. En particular, si se detecta qué aspectos especificos del régimen
politico tienen efectos sobre la capacidad estatal, pueden examinarse -y, en consecuencia
modificarse— los incentivos para invertir en capacidades. En segundo lugar, porque existen
expectativas tedricas rivales acerca de la relacion entre régimen politico y capacidad estatal.

De un lado, un conjunto de trabajos postula una asociacion positiva entre democracia y

capacidad estatal.*®

El mecanismo es el siguiente. Besley y Persson (2011) argumentan que la
“cohesion” del sistema politico —en la medida en que ésta reduce los efectos negativos de la
polarizacién sobre las perspectivas de redistribucién adversa— aumenta las inversiones en

capacidad estatal.**

En la misma linea, Dincecco (2011) y Dincecco y Katz (2012) sostienen que
la introduccion de instituciones de gobierno limitado en el siglo XVIII facilité a los estados
resolver el problema de la credibilidad y, en consecuencia, generé un aumento considerable en

los niveles de capacidad extractiva.

12| os mecanismos se explicitan en la seccién siguiente.

3 Levi (1999) propone una revision de la extensa literatura acerca de la relacion causal inversa: es conocido que el
desarrollo de las instituciones representativas —protodemocraticas, para usar la expresion de Levi— esta
histéricamente ligado a la historia de la extraccion consentida de recursos, como expresa la divisa revolucionaria
“no taxation without representation”.

Y La cohesion se operacionaliza como restricciones al poder ejecutivo. “En determinados paises, los grupos en el
poder enfrentan restricciones que los obligan a dar un buen trato a los grupos opositores por medio de instituciones
como frenos y contrapesos en el poder ejecutivo o sistemas electorales que garanticen representacion a quienes
pierden las elecciones. Estas instituciones politicas tenderan a promover el interés comdn antes que el gasto
redistributivo” (Besley y Persson, 2011: 19).

10
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A contramano de estos modelos, Olson (1993) afirma que las autocracias establecerian
niveles supradptimos de impuestos —mas altos que una democracia—. Un gobernante autocratico
tendria incentivos en invertir en capacidades, dado que posee horizontes temporales mas
amplios. En la misma linea, la teoria del selectorado (Bueno de Mesquita et al., 2003), sostiene
que las autocracias —sistemas con una coalicion ganadora relativamente pequefia en relacion con
el tamafio del selectorado- fijarian una tasa impositiva més alta que las democracias —sistemas
con una coalicién ganadora grande en relacion con el tamafio del selectorado.’® De manera
similar, Kurtz (2009) sostiene que la coordinacion entre élites a nivel nacional en contextos de
dominacion oligarquica es una condicion necesaria para el desarrollo de capacidad estatal.
Lieberman (2003) sostiene que el sistema de discriminacion racial sudafricano —a diferencia del
mas inclusivo sistema brasilefio— proveia tal mecanismo de coordinacion.

Por ultimo, en una serie de trabajos recientes, Hanson (en prensa) expone hipétesis
contrarias a las que sostiene buena parte de la literatura: no existiria ninguna relacion causal
entre democracia y capacidad estatal. Mas aun: el efecto de interaccidn entre ambas variables es
negativo, sugiriendo que los efectos de ambas variables no se complementan sino que se
sustituyen. La democracia tiene un efecto positivo sobre resultados de politica publica —en
particular, indicadores de salud y educacion— pero regimenes autoritarios con altos niveles de

capacidad estatal pueden alcanzar resultados similares.

2.5. Capacidad estatal en sistemas federales

La cuestion de la estatidad de los estados subnacionales constituye una ausencia
conspicua en la literatura sobre federalismo. En un articulo pionero, O’Donnell (1993) destaco la
hasta entonces descuidada dimension territorial del estado. En la misma linea, Snyder (2001)

resaltd el caracter territorialmente desparejo de muchos procesos politicos y econdmicos. Sin

> Quizés también sea pertinente exponer la resefia que hace Cheibub (1998) sobre el nivel de imposicién que
exhibirian democracias y autocracias. En cuanto a los incentivos para cobrar impuestos que enfrentan los gobiernos,
por un lado, es tedricamente plausible que las democracias cobren menos impuestos que las dictaduras, dado que
son los ciudadanos los que deciden el tamafio del gobierno. En cambio, las dictaduras maximizarian el tamafio del
gobierno puesto que el autécrata esta en condiciones de apropiarse del residuo fiscal. Por otra parte, también es
tedricamente plausible que las democracias cobren méas impuestos que las dictaduras, dadas las presiones a favor del
consumo inmediato que resultan de las preferencias mayoritarias. Existen, ademas, argumentos sobre la capacidad
de los gobiernos para cobrar impuestos bajo distintos regimenes. Por un lado, en tanto que implica ciertos niveles de
consenso, es razonable suponer que la democracia enfrenta menores costos de transaccién a la hora de la
recaudacion. Por otra parte, en tanto que enfrentan menos restricciones, las dictaduras estarian en condiciones de
disponer mayores niveles de imposicion.
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embargo, los estudios sobre capacidad estatal a nivel subnacional son escasos. Para el caso
argentino, un anico estudio (Ziegler, 2010) se propone explicar la variacion de la capacidad
estatal de las provincias argentinas, aungque no contrasta empiricamente ninguna de las teorias
consignadas en esta seccion.’® Existen estudios sobre capacidad estatal subnacional en otros
paises —no necesariamente federales— pero se trata de trabajos esencialmente descriptivos y con

escaso vinculo con la literatura tedrica.’

3. Marco tedrico e hipotesis

La variable dependiente de este estudio es la capacidad estatal de las provincias
argentinas. Aunque diversas, todas las definiciones del concepto comparten una denominador
comun: la capacidad estatal se refiere a la capacidad de un estado de proveer bienes publicos y,
en general, de implementar politicas publicas de manera efectiva a lo largo del territorio (Levi,
1988; Cingolani, 2013, Weller y Ziegler, 2014). Como estas politicas son de naturaleza variada
y muchas veces dependen de preferencias politicas sobre el alcance y tamafio del aparato estatal,
es natural que exista desacuerdo sobre las dimensiones del concepto.

Sin embargo, tres atributos son comunes a todas las definiciones consignadas en la
literatura: 1) la capacidad extractiva, 2) la capacidad administrativa y 3) la capacidad coercitiva.
Estas tres dimensiones se refieren a funciones claramente diferenciadas, que son esenciales para
la supervivencia de un estado como entidad politica, y no dependen de las preferencias de
politica publica. Si se conceptualiza al estado como una maquina de generar politicas publicas,
algunas de estas dimensiones parecen estar mas cerca de los insumos —los impuestos— y otras
maés cerca del producto —la existencia de burocracias competentes para ejecutar politicas—. Sin
embargo, en este esquema insumo-producto, todas las dimensiones son igualmente relevantes.

En cambio, el poder infraestructural se conceptualiza como una condicién necesaria para
el ejercicio de cada una de ellas. Dicho de otro modo, y siguiendo a O’Donnell (1993), el estado
tiene una dimension funcional y una dimension territorial. Los atributos anteriores son ejemplos

de la primera. El poder infraestructural se refiere a esta Gltima. Toda vez que la razon de ser de

18 De acuerdo con Ziegler (2010), el nivel de recaudacién es una funcién de la cantidad y la calidad la informacién
que poseen los estados provinciales sobre sus ciudadanos. Pero ;qué explica los incentivos diferenciales que tienen
los estados subnacionales a adquirir informacidn sobre sus ciudadanos en primer lugar?

7 Un ejemplo es el proyecto sobre capacidades estatales a nivel cantonal en Costa Rica (Programa Estado de la
Nacion e INEC, 2013).
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un estado consiste en el ejercicio de la autoridad a distancia (Herbst, 2000), en ausencia de
penetracion territorial las funciones del estado quedan truncas. La Figura 3.1 ilustra esta

estructura del concepto.

Capacidad Estatal

Capacidad Capacidad

Extractiva Ca'pa}cidac_i Coercitiva
Administrativa

!

Poder
Infraestructural

Figura 3.1. Capacidad estatal: una posible estructura del concepto.

Puesto que existen limitaciones a la hora de obtener datos que agoten todas las
dimensiones del concepto y que el proposito de este trabajo no es conceptual sino empirico, se
examinan dos dimensiones de la capacidad estatal: la capacidad extractiva y la capacidad
administrativa. La capacidad extractiva se define como la capacidad que tiene un estado para
extraer recursos de sus ciudadanos (Oszlak, 1982; Cardenas, 2010; Dincecco y Prado, 2012). La
capacidad administrativa se define como la capacidad que tienen las burocracias estatales de
implementar politicas publicas (Knutsen, 2013).

Siguiendo la linea de trabajos que concibe a las instituciones como el resultado de
decisiones de inversion (Bates, 1997), las principales hipotesis que este trabajo se propone
contrastar derivan de una reciente familia de modelos que conceptualizan el desarrollo de
capacidades estatales como el producto de inversiones que los actores politicos realizan en
condiciones de incertidumbre (Besley y Persson, 2009, 2011; Cardenas, 2010; Cardenas y
Tuzemen, 2010), de ahora en adelante BPC. De estos modelos se deriva un conjunto de hipétesis

sobre los determinantes de la capacidad estatal.
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En primer lugar, en consonancia con los trabajos clésicos de Tilly (1975, 1992) todos los
modelos coinciden en establecer una relacion positiva entre la incidencia de guerras externas y el
desarrollo de capacidad estatal. En segundo lugar, predicen una asociacion negativa entre la

incidencia de guerras civiles y capacidad estatal.'®

Ninguna de estas hipotesis resulta aplicable al
nivel subnacional en la Argentina contemporanea.

En tercer lugar, los modelos predicen una asociacién positiva entre democracia —
entendida como igualdad politica— y capacidad estatal. Besley y Persson (2011) argumentan que
la “cohesion” del sistema politico —en la medida en que ésta reduce los efectos negativos de la
polarizacién sobre las perspectivas de redistribucion adversa— aumenta las inversiones en

capacidad estatal.*®

En determinados paises, los grupos en el poder enfrentan restricciones que los obligan a dar un
buen trato a los grupos opositores por medio de instituciones como frenos y contrapesos en el
poder ejecutivo o sistemas electorales que garanticen representacion a quienes pierden las
elecciones. Estas instituciones politicas tenderan a promover el interés comdn antes que el gasto
redistributivo (Besley y Persson, 2011: 19).

Este razonamiento es consistente con (i) el trabajo de Dincecco (2011) —que argumenta
que la introduccién de restricciones al ejecutivo hacia el comienzo de la modernidad generd
aumentos significativos en la capacidad fiscal- y (ii) los desarrollos de Spiller y Tommasi
(2007) acerca de la expectativa de alternancia en el poder —la posibilidad de que todos los grupos
puedan acceder, intertemporalmente, a la representacién politica— como uno de los
determinantes de un “buen ambiente de transacciones”.

Como se resefid en la seccidn anterior, ésta no es la Unica hipotesis relativa a la relacion
entre régimen y capacidad estatal (al menos entendida como capacidad extractiva). Cardenas y
Tuzemen (2010), incorporan otro parametro en el modelo: la estabilidad politica. De acuerdo
con estos autores, en contextos de estabilidad politica, un mayor nivel de desigualdad politica —

esto es, un menor nivel de democracia— aumenta la probabilidad de que el grupo en el poder lo

18 Esta proposicion es consistente con el trabajo de Centeno (2002), que explica la paradoja consistente en que los
estados latinoamericanos han resultado —a pesar de sus trayectorias jalonadas por un largo historial de guerras—
endémicamente débiles precisamente por el hecho de que éstas fueron en realidad guerras del tipo equivocado,
guerras civiles cuyo resultado se resume en “sangre y deuda”, expresion que sirve de titulo al libro.
19 La cohesién se operacionaliza como restricciones al poder ejecutivo.
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retenga en el periodo siguiente y, por tanto, aumentan los incentivos para invertir en capacidad
estatal y gravar al grupo fuera del poder. Como ya se sefialo, del modelo de Olson (1993) se
desprende que la longitud de los horizontes temporales asociada a la ausencia de restricciones al
poder es un terreno fértil para la inversion en instituciones. Como lo ilustra la anécdota del
aldeano de la Italia meridional citada por el autor, un gobernante auocratico puede afirmar que
Su reino es su propia casa. En un espiritu olsoniano, la teoria del selectorado (Bueno de
Mesquita et al., 2003), sostiene que las autocracias —sistemas con una coalicion ganadora
relativamente pequefia en relacion con el tamafio del selectorado— fijarian una tasa impositiva
maés alta que las democracias —sistemas con una coalicion ganadora grande en relacién con el
tamano del selectorado. En las autocracias, sostenidas por una coalicion pequefia a la que el lider
recompensa con un flujo de bienes privados, hay incentivos a fijar una tasa de imposicion alta
que recae sobre la totalidad del selectorado. Esto no es posible en democracias, donde el costo
de mantener una coalicion de gran tamafio con bienes privados se vuelve demasiado gravoso
para el lider y poco atractivo para los miembros de la coalicion. En estas condiciones, el lider
democratico se ve obligado a proveer bienes publicos, de los que no es posible excluir a los
miembros del selectorado; en este contexto, seria imposible compensar con bienes privados las
pérdidas de eficiencia que generaria una tasa de imposicion alta: en consecuencia, esta tasa es
menor que en regimenes autocraticos.

Finalmente, otra discusidon se concentra en la forma funcional de la relacion. Back y
Hadenius (2008), encuentran que la relacion entre democracia y capacidad estatal es curvilinea:
es negativa a valores bajos de democracia, inexistente a valores medios, y positiva a valores
altos.

Los tests empiricos de los modelos formales de los que deriva esta hipétesis suelen poner
a prueba una version muy simplificada de sus proposiciones teoricas. Por ejemplo, Besley y
Persson (2011) operacionalizan la democracia mediante el indicador de restricciones al poder
ejecutivo de la base de datos Polity IV, mientras que Cardenas (2010) operacionaliza el nivel de
democracia mediante la variable Polity2 de la misma base. Puesto que los modelos tedricos

contienen parametros que ejercen efectos contradictorios sobre la capacidad estatal (estabilidad
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politica e igualdad/cohesion politica), es deseable separar aquellos componentes un indice de
democracia que contengan indicadores de estabilidad politica, como la regla de reeleccién.?
Dada la existencia de expectativas tedricas rivales acerca del efecto del nivel de
democracia sobre el desarrollo de capacidades estatales, este trabajo adopta una postura
agnostica sobre el efecto esperado de esta variable. Pretende, en cambio, decidir empiricamente
entre estas hipotesis rivales. En particular, busca evaluar (i) el efecto del nivel de democracia y
(ii) de la estabilidad politica sobre la capacidad estatal. Por tanto, las dos primeras hipdtesis que

este trabajo pretende contrastar son las siguientes.

Hi: Un mayor nivel de democracia politica genera mayores niveles de capacidad

estatal.

H,: La presencia de mayores niveles de estabilidad politica genera mayores

niveles de capacidad estatal.

El modelo de Cardenas (2010) y Cardenas y Tuzemen (2010) predice también una
asociacion negativa entre desigualdad en la distribucion del ingreso y capacidad estatal. En este
caso el mecanismo es el siguiente. La existencia de grandes niveles de desigualdad econdémica
entre grupos sociales operaria como desincentivo a las élites para gravar a los ciudadanos porque
(a) éstos concentrarian una proporcion baja del producto total y constituirian una fuente limitada
de recursos tributarios, por lo cual las élites prefieren redistribuir ingresos a ellas mismas antes
que invertir en un sistema extractivo y (b) si las élites invierten en capacidad estatal pero tienen
altas probabilidades de perder el poder en manos de los ciudadanos, éstos la utilizarian con
propdsitos redistributivos. Debe notarse que, dado que esta basado en los modelos de economia
politica que parten de una division esquematica entre ciudadanos y élites, este argumento supone
que las élites econdmicas y gubernamentales coinciden. Alli donde esto no ocurre, podria
esperarse el efecto contrario: que en contextos de altos niveles de desigualdad las élites politicas
inviertan en capacidades extractivas con propoésitos redistributivos. La tercera hipdtesis a ser

contrastada en este trabajo es la siguiente.

% Mas aun, en los modelos de Cardenas (2010) y Cardenas y Tuzemen (2010), los efectos dependen de cuél sea el
grupo que esté en el poder: las élites o los ciudadanos. Sin embargo, esta distincion no se introduce en ningln test
empirico.
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Hs: Un mayor grado de desigualdad econdémica genera menores niveles de

capacidad estatal.

Adicionalmente, el modelo de Cardenas (2010) y Cardenas y Tuzemen (2010) predice un
efecto de interaccion entre democracia e igualdad: una mayor desigualdad en la distribucion del
ingreso tiene un efecto negativo sobre el efecto de la democracia sobre la capacidad estatal.
Dicho de otro modo, cuando la desigualdad aumenta, ésta cancela los incentivos de la

democratizacion para invertir en capacidad estatal. En términos de Cardenas (2010: 33):

La desigualdad econémica exacerba los problemas causados por la desigualdad politica, y
viceversa. Por el mismo motivo, la adopcién de practicas democréaticas no produce todos sus
beneficios en paises que son muy desiguales en términos econémicos. Esto puede explicar
parcialmente por qué la democratizacién en América Latina no ha generado los resultados

esperados en términos de capacidad estatal.
Esta hipotesis también se somete a contrastacion.

H,: Un mayor nivel de desigualdad en la distribucion del ingreso atenda el efecto

de la democracia sobre la capacidad estatal.

Finalmente, puesto que este trabajo contrasta empiricamente a nivel subnacional un
conjunto de hipétesis originalmente formuladas para el nivel nacional, se impone incorporar
intuiciones acerca de la dinamica del funcionamiento de los sistemas federales sobre el
desarrollo de capacidades estatales subnacionales. De acuerdo con una s6lida tradicion teérica,
las federaciones pueden ser concebidas como bienes publicos y, como tales, estan sujetas a
distintos tipos de comportamiento oportunista (Bednar, 2005; De Figueiredo y Weingast, 2005).
En primer lugar, los estados subnacionales pueden incumplir sus responsabilidades (shirking)
bajo la expectativa de que el gobierno central salga al rescate (bail-out). En segundo lugar, los
estados subnacionales pueden echarle la culpa a otros estados o al gobierno central (blame-
shifting). En tercer lugar, el gobierno central puede usurpar la jurisdiccién de los estados
subnacionales o transferir responsabilidades sin transferir recursos.

Es el primero de estos casos tipicos de oportunismo el que resulta relevante a los efectos
de este trabajo. En la medida en que la magnitud de las transferencias federales permite que

muchas provincias no dependan de la recaudacion de recursos propios para su financiamiento,
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éstas son verdaderos “estados rentistas” (Gervasoni, 2011). Una proposicion central de las
teorias rentistas del estado es que el hecho de que un gobierno disponga de una fuente de
financiamiento externo (esto es, cuando su supervivencia no depende de sus propios ciudadanos)
induce resultados indeseables en los planos politico y econémico. En efecto, Gervasoni (2010)
muestra que el nivel de rentismo de las provincias constituye una de las principales variables
explicativas del nivel de democracia subnacional. De manera similar, Jones, Meloni y Tommasi
(2012) encuentran —a contramano del trabajo clasico de Peltzman (1992)- que los votantes de las
provincias argentinas premian electoralmente a gobernadores que ejecutan un alto nivel de gasto
publico, puesto que ese gasto sera financiado por el gobierno nacional. Asi como el rentismo
genera incentivos que conducen a bajos niveles de democracia y a bajos niveles de disciplina
fiscal , para el caso de la capacidad extractiva podria argumentarse que si buena parte de los
ingresos de una provincia proviene de transferencias fiscales del gobierno central, ésta tendré
pocos incentivos para desarrollar un aparato extractivo propio. Para el caso de las capacidades
administrativas, el vinculo causal es menos claro pero, aun asi, plausible.

La quinta hipotesis que se somete a contrastacion en este trabajo es la siguiente:

Hs: Un mayor nivel de transferencias del gobierno federal genera menores niveles

de capacidad estatal.

Para el caso de la capacidad extractiva, cabe considerar la objecion acerca de la
endogeneidad las transferencias recibidas por cada provincia. La primera ley de coparticipacion
de la argentina —la Ley 12.139 de Unificacion de Impuestos Internos— preveia que la distribucion
secundaria se realizara de a acuerdo con criterios como el nivel de gastos presupuestados para el
afio anterior y de la recaudacion propia de cada provincia. Del mismo modo, la ley 20.221 de
1973 incluia criterios similares al prever que la distribucion secundaria debia obedecer en parte a
la “brecha de desarrollo” de cada provincia (que a su vez incidiria sobre la base imponible y, por
tanto, sobre el nivel de impuestos). Sin embargo, la ley de coparticipacion vigente bajo el
periodo de estudio —Ley 23.548 de 1988- abandondé criterios de distribucion secundaria que
podria abonar la objecion de endogeneidad: en efecto, la distribucion secundaria dejo de
realizarse de acuerdo con criterios determinados y pas0 a calcularse de acuerdo con un
coeficiente, una suerte de “ntimero magico” (Saiegh y Tommasi, 1998). Esto disminuiria el peso

de la objecién de que las transferencias coparticipadas son enddgenas a las caracteristicas
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fiscales de las provincias. Si existe algun criterio para la asignaciéon de transferencias es la
poblacidn: éstas privilegian (en términos per capita) a las provincias menos pobladas, no a las
més pobres (Gervasoni 2010; Leiras, 2013).?! De todos modos, para corregir la potencial
endogeneidad de las transferencias, se utiliza un modelo de variables instrumentales (IV).
Finalmente, se agrega una serie de controles. La variable Copartidario captura el hecho
de que el gobernador de una provincia sea del mismo partido que el presidente. El efecto
esperado de esta variable es ambiguo. De un lado, el hecho de compartir etiqueta partidaria
puede incidir en el monto de transferencias discrecionales y, por tanto, disminuir la recaudacién
de impuestos intensivos en tecnologias extractivas. Sin embargo, es esperable que si el
gobernador y el presidente pertenecen al mismo partido, el primero tenga incentivos a mantener
una mayor disciplina fiscal y a invertir en capacidades propias. Ziegler (2014) encuentra que el
efecto de pertenecer al partido del presidente sobre la capacidad extractiva es positivo en
provincias centrales y negativo en provincias periféricas: si en las primeras la cooperacion
interpartidaria induce disciplina fiscal y mayor recaudacién impositiva?, en las segundas el
intercambio de votos en la legislatura en provincias sobrerrepresentadas genera mayores
transferencias y menores niveles de capacidad extractiva. Ademas, se controla por un conjunto

de variables macroecondmicas.

4. Metodologia
En esta seccion se detalla la operacionalizacién de las variables dependientes e
independientes de este trabajo y se describe la estrategia empirica a ser implementada para

contrastar las hip6tesis formuladas en la seccion anterior.

2! De acuerdo con Leiras (2013: 244), las transferencias no obedecen a un criterio de redistribucién progresiva
porque “las reglas del federalismo fiscal cristalizan acuerdos circunstanciales entre los gobiernos nacionales y
coaliciones de representantes de provincias, que no siempre incluyen a los mismos socios, pero siempre contienen a
los votos eficientes de las provincias pequefias, varias de las cuales, aunque tienen el mismo tamarfio que los distritos
mas pobres del pais, perciben ingresos largamente superiores al promedio nacional. Y ocurre porque el capital
politico indispensable para sostener cualquier decision del gobierno nacional se genera, se controla y se distribuye
en las provincias y de acuerdo con los intereses de los actores que en ellas predominan.”

22 Este Gltimo argumento es consistente con los resultados del trabajo de Jones, Sanguinetti y Tommasi (1999),
quienes argumentan que la identidad de color politico entre presidentes y gobernadores induce a estos ultimos a una
mayor disciplina fiscal, puesto que (a) el presidente esta en condiciones de disciplinar a miembros de su partido y
(b) porque la suerte politica de los gobernadores esté ligada al desempefio macroecondmico nacional, sobre el cual
su propio comportamiento influye.
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4.1. Operacionalizacion de la variable dependiente

La capacidad extractiva se operacionaliza por medio de un tipo de impuestos que, de
acuerdo con la literatura requiere el desarrollo de un alto nivel de esfuerzo recaudatorio: el
impuestos a los ingresos (Lieberman, 2002). En las provincias argentinas, el equivalente a estos
impuestos el impuesto a los ingresos brutos. Los impuestos a los ingresos requieren (a)
informacidn por parte del estado acerca de sus ciudadanos y (b) capacidad de enforcement en
caso de que los ciudadanos se niegan a obedecer de manera voluntaria. Estas propiedades de los
impuestos a los ingresos —argumentan Weller y Ziegler (2014)— ofrecen una solucién al
problema de la distincion entre voluntad y capacidad: un estado con la capacidad de cobrarlos
probablemente tendré la voluntad de hacerlo. Si bien, en rigor, el impuesto a los ingresos brutos
es un impuesto a las ventas, su recaudacion también requiere de estas tecnologias. Por este
motivo, Ziegler (2010) y Weller y Ziegler (2014) sostienen que se trata de un impuesto de
“capacidad media” y, en consecuencia, de un indicador valido de capacidad estatal. Aunque en
general se coincide en sefialar que los impuestos a la propiedad como un indicadores validos de
capacidad extractiva (Lieberman, 2002; Zielger, 2010), en las provincias argentinas la
recaudacion del impuesto inmobiliario es muy baja: en el periodo 1991-2001 represento, en
promedio, el 0.27% del PBG (Ziegler, 2010) y, en 2010, 7.3% de la recaudacion de impuestos
provinciales (Castro, Diaz Frers, Alfieri y Bovino, 2014).%

Los flujos tributarios seleccionados suelen ponderarse mediante la inclusion de un
denominador. La literatura metodoldgica discute distintas opciones (Lieberman, 2002). La
utilizada con mayor frecuencia en la mayoria de los estudios es el PBI, puesto que permite medir
el alcance de la apropiacion estatal con respecto al tamafio de la economia. Sin embargo, existe
un acuerdo acerca de la conveniencia de incluir la recaudacion total en el denominador. En
primer lugar, permite captar la estructura de la recaudacion, distinguiendo el peso diferencial de
las distintas opciones impositivas disponibles para los estados (Lieberman, 2002). En segundo
lugar, el indicador resultante exhibe correlaciones con una mayor cantidad de fendmenos

empiricamente asociados a la capacidad estatal (por ejemplo, medidas de infraestructura tales

%% Los datos fiscales estan disponibles en la Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias (DNCFP).
Los impuestos provinciales aparecen desagregados en cinco categorias: (i) ingresos brutos, (ii) inmobiliario, (iii)
automotores, (iv) sellos y (v) otros recursos tributarios. En la web de la DNCFP puede descargarse una serie para el
periodo 1984-2010, en pesos corrientes.
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COMO acceso a agua potable) que no estan correlacionados con el indicador que utiliza el PBI en
el denominador (Weller y Ziegler, 2014).

La capacidad administrativa se operacionaliza mediante una medida del desempefio de
las provincias en el cumplimiento de un conjunto de metas sanitarias que son condicion
necesaria para recibir la proporcion de fondos condicionales del Plan Nacer/Programa SUMAR.
Si bien se trata de una politica publica nacional, tiene la siguiente caracteristica: transfiere un
60% de los fondos de manera automatica®* y el 40% restante es condicional al cumplimiento de
un conjunto de metas sanitarias (diez trazadoras).” La hip6tesis de validez es que el grado en
que cada provincia cumple con este conjunto de metas sanitarias refleja algin nivel subyacente
de capacidad estatal. La informacion es cuatrimestral y se encuentra disponible para todas las
provincias desde el tercer cuatrimestre de 2007 hasta el segundo cuatrimestre de 2014.%° El
indicador seleccionado es el porcentaje promedio de cobertura de las diez trazadoras para cada
provincia. A diferencia de la retribucion recibida por cada provincia a cambio del cumplimiento
de las metas, esta medida no se encuentra afectada por la funcion de pago que se utiliza para
computar dicha magnitud.

Si bien tanto la operacionalizacion elegida para la capacidad extractiva como para la
capacidad administrativa son medidas basadas en resultados (outcome-based), la critica que parte
de la literatura formula a esta estrategia no es convincente. En efecto, Goertz (2006: 58) sefiala
que considerar a los indicadores como efectos o “sintomas” de las dimensiones constitutivas de
un concepto es caracteristico de la tradicion cuantitativa (a la inversa, la tradicién cualitativa
concibe a los indicadores como elementos constitutivos del concepto). Por otra parte, Bunge
(1996) sefiala que una hipotesis de validez que vincula un término tedrico inobservable (U) con
un registro observable (O) puede tener dos formas: (i) el registro observable es condicion
suficiente del término tedrico (O—>U) o bien (ii) el registro observable es condicidn necesaria del
término tedrico (U->0). En el primer caso, la hipétesis de validez es inambigua; en el segundo

caso, la presencia del indicador puede o no estar asociada con la presencia de la propiedad

2 por identificacion e inscripcion de la poblacién sin obra social.
% |_as diez trazadoras miden (1) captacién temprana de mujeres embarazadas, (2) efectividad de atencién del parto y
atencion neonatal, (3) efectividad de cuidado prenatal, (4) efectividad de atencién prenatal y del parto, (5)
evaluacion del proceso de atencién de los casos de muertes infantiles y maternas, (6) cobertura de inmunizaciones,
(7) cuidado sexual y reproductivo, (8) seguimiento del nifio sano hasta un afio, (9) seguimiento del nifio sano de uno
a seis afios, y (10) inclusién de la poblacion indigena (Ministerio de Salud, s/f).
% 5610 para unas pocas provincias existen datos desde 2005, puesto que en éstas el plan se comenzd a implementar
en ese afio.
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inobservable.?” Considero que el caso de la capacidad estatal se ajusta a este sequndo caso: un
puntaje alto en un indicador basado en resultados es condicion necesaria pero no suficiente de
altos niveles de capacidad estatal (y, a la inversa, la fortaleza en una dimension de capacidad
estatal es condicién suficiente de una medida basada en resultados).”® Las dimensiones

conceptuales utilizadas y los indicadores correspondientes pueden visualizarse en la Figura 4.1.

Capacidad Estatal Concepto

PN

Capacidad Capacidad Dimensiones
Extractiva Administrativa

| |

Cobertura Plan
Nacer/Programa
SUMAR

Ingresos
brutos/RT

Indicadores

Figura 4.1. Concepto, dimensiones utilizadas en este trabajo, e indicadores.

4.2. Operacionalizacion de las variables independientes y controles

El nivel de democracia subnacional se operacionaliza mediante el indice de Democracia
Subnacional, elaborado por Gervasoni (2011). Este indice comprende dos dimensiones: (i) el
nivel de competencia electoral y (ii) el grado de concentracion de poder en el ejecutivo
provincial.?® La primera dimension se compone de indicadores de (a) competencia ejecutiva
(operacionalizada como el complemento de la proporcién de los votos validos obtenidos por el
titular del ejecutivo en la primera vuelta) y (b) competencia legislativa (operacionalizada como
el complemento de la proporcion de los votos validos obtenidos por el ganador en la primera

vuelta.). La segunda dimension comprende indicadores que capturan (a) el control de la

27 Este analisis parece pensado para indicadores dicotémicos, pero bien puede trasladarse a indicadores ordinales o
continuos.

%8 En términos de Goertz (2006), si el concepto es condicién suficiente del indicador, existe equifinialidad: varios
caminos causales resultan en un mismo observable.

% |os datos del indice de Democracia Subnacional fueron facilitados por C. Gervasoni. Fuentes: Gervasoni (2010) y
Gervasoni (2011). Para algunos modelos utilizados en este trabajo se extendi6 este indice hasta 2011.
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sucesion, (si un gobernador es sucedido por un opositor, por un miembro del mismo partido que
no sea un pariente o un aliado politico o si resulta reelecto él mismo o es sucedido por un
pariente o un aliado politico), (b) el control de la legislatura provincial (proporcion de las bancas
de la cdmara de diputados obtenidas por el partido de gobernador en una eleccion), y (c) la
autorizacion constitucional de la reeleccidn (segun se prohiba la reeleccion inmediata, se permita
una o dos reelecciones consecutivas, mas de una o se permita la reeleccion indefinida).

Ademéas de poner a prueba el efecto del indice de Democracia Subnacional, se utiliza
uno de sus componentes —el grado de permisividad de la regla de la reeleccion— como proxy de
estabilidad politica y de la longitud de los horizontes temporales de las €lites politicas.

La desigualdad en la distribucion del ingreso se operacionaliza mediante el coeficiente de
Gini.* Las transferencias del gobierno central se operacionalizan mediante las transferencias
totales per cépita recibidas por una provincia en un afio determinado.** La variable Copartidario
es una variable dicotomica que adopta el valor 1 en el caso de que presidente y gobernador sean
del mismo color politico, y 0 en caso contrario. La variable PBG p/c registra el Producto Bruto
Geografico per cépita de cada provincia.*® Finalmente, para el caso de la capacidad extractiva, se
controla por afios que pueden afectar el desempefio fiscal: 1991 —afio del comienzo del proceso
de descentralizacion—, 1995 —crisis del Tequila—, y 1998 —crisis de Rusia—.

4.3. Estrategia empirica

Este trabajo estima por separado los efectos de las variables explicativas sobre la
capacidad extractiva y sobre la capacidad administrativa. Esto es asi por dos motivos.

En primer lugar, porque los datos referidos a estas medidas de capacidad estatal se
encuentran disponibles para distintos periodos. Para el caso de la capacidad extractiva se dispone
de datos de panel para las 23 provincias argentinas para el periodo 1991-2007, lo que equivale a

aproximadamente 380 observaciones provincia-afio. La evolucion temporal de esta variable

% |os datos para el coeficiente de Gini para el periodo 1992-2002 han sido extraidos de Cicowiez (2003) y, para el
periodo 2003-2007, de la base correspondiente a Calvo y Moscovich (2013). El calculo del Gini se efectla en base a
microdatos de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH), realizada por el Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos (INDEC). Dado que ésta se efectia en un conjunto de aglomerados urbanos, no resulta valido inferir de ellos
el perfil de distribucién de ingresos en toda una provincia. No obstante, se trata del Unico dato disponible al
respecto.
% No se utilizan las transferencias desagregadas puesto que no hay un argumento tedrico claro sobre el efecto que
podrian tener transferencias con distinto nivel de discrecionalidad (Bonvecchi y Lodola, 2011) sobre las inversiones
en capacidad estatal.
% Datos del Consejo Federal de Inversiones. Se imputan los valores de 1993 a los afios 1991 y 1992.
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puede observarse en la Figura 8.1. Para el caso de la capacidad administrativa, el caso del Plan
Nacer/Programa SUMAR los datos son cuatrimestrales (Figura 8.2). Dado que el resto de las
variables se cuenta con datos anuales, para el analisis de regresion se toman promedios anuales
de la tasa de cobertura. Debido a las limitaciones en la disponibilidad de datos, se utilizan tres
periodos. En el primer periodo, la variable dependiente estd medida en el afio 2007 y las
variables independientes estan medidas en el afio 2003. En el segundo periodo, la variable
dependiente esta medida en el afio 2008 y las variables independientes en el afio 2007. En el
tercer perfodo, la variable dependiente estd medida en el afio 2013-14** y las variables
independientes en el afio 2011. En total, esto permite generar una base de datos con

aproximadamente 69 observaciones provincia-afio.**

% Tercer cuatrimestre de 2013 y primer y segundo cuatrimestre de 2014.

% Es importante aclarar que hasta el afio 2012 el Plan Nacer comprendia 10 trazadoras. A partir de 2013, el
Programa SUMAR modifico este esquema aumentando el nimero de trazadoras a 14, por lo cual para el dltimo
periodo de la serie se toma el promedio de 6 trazadoras del programa que miden lo mismo que las trazadoras del
plan anterior.
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TABLA 4.1. ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS DE LAS VARIABLES UTILIZADAS EN EL

ANALISIS DE REGRESION

Variable Observaciones Promedio Desvio Minimo Méaximo
estandar

Capacidad 387 65.15 12.32 36 98

extractiva

Capacidad 69 39.46 19.43 3.61 85.77

administrativa

Democracia 387 -0.07 0.95 -2.4 2.34

subnacional

Reelecion 387 1.04 0.98 0 3

Gini 373 44.65 3.99 36.8 59.10

Copartidario 387 0.66 0.47 0 1

Transferencias p/c 387 1620.37 913.15 332.64 5514.09

PBG plc 387 7245.07 6121.75 2104 33771

Fasel 69 0.39 0.49 0 1

Nota: Estadisticas tomadas en base a la muestra de mayor tamafio, utilizada para el analisis de la
capacidad extractiva (1991-2007). Las estadisticas de las mismas variables para la muestra mas pequefia
utilizada para el andlisis de la capacidad administrativa son similares. PBG per capita: pesos constantes de
1993; Transferencias per capita: pesos constantes de 2004.

En segundo lugar, no es esperable desde un punto de vista tedrico que exista una
correlacion positiva entre distintas medidas de capacidad estatal. Promediando ambos
indicadores por provincia y para todos los periodos disponibles (1991-2007 para la capacidad
administrativa y todos los periodos entre el tercer cuatrimestre de 2007 hasta el tercer
cuatrimestre de 2012 para la capacidad administrativa), la correlacion entre ambos es de 0.29.
Esta correlacion no tan alta como cabria esperar si ambos indicadores estuvieran midiendo un
mismo concepto. Antes bien, sugiere que ambos indicadores capturan dimensiones no
correlacionadas de un concepto multidimensional. Este resultado no es inesperado desde un

punto de vista tedrico. En efecto, Skocpol (1985) reconocia que

No existe necesariamente una relacion positiva entre distintos tipos de capacidades estatales (...)

El caracter desparejo de las capacidades de un Estado, ya sea en un momento determinado o a lo
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largo del tiempo, quizés sea la caracteristica estructural mas importante para entender como éste
enfrenta distintos desafios (Skocpol, 1985: 351-353).

Para poner a prueba las hipdtesis planteadas se implementan dos estrategias empiricas.
En primer lugar, se utiliza un analisis estadistico multivariado. En el contexto de datos de panel
no pueden sostenerse los supuestos de homocedasticidad y ausencia de autocorrelacion, esto es,
no puede suponerse que la matriz de varianzas y covarianzas E[u.u'] tenga la forma o?u.1. En
consecuencia, el estimador OLS no es BLUE (mejor estimador lineal insesgado). En
consecuencia, se utilizan técnicas de estimacion habituales para el analisis de datos de panel.
Para controlar por las caracteristicas especificas de cada provincia, se utilizan modelos de efectos
fijos (EF) —que estiman una constante diferente para cada unidad de analisis— con errores
estandar robustos. Puesto que los datos de panel son especialmente sensibles a la especificacion
del modelo (Wilson y Butler, 2007), se utilizan modelos alternativos para constatar la robustez
de los resultados. También se utilizan modelos PCSE (Beck y Katz, 1995), GEE (Zorn, 2001) y
modelos de variables instrumentales.

En segundo lugar, para implementar un test méas preciso de la Hipdtesis 2, se utiliza el
método de control sintético para estimar el impacto de la estabilidad politica sobre la capacidad
administrativa en dos provincias que experimentaron alternancia en el color politico del
gobernador luego de un largo periodo: Catamarca y Rio Negro.*® El supuesto de este analisis es
que la alternancia tras un periodo tan prolongado tiene efectos significativos sobre la
implementacién de politicas publicas.

El método comparado enfrenta, como todos los métodos, el desafio del problema
fundamental de la inferencia causal: nunca puede observarse simultaneamente la unidad de
interés en presencia y ausencia del tratamiento (Holland, 1986). La variacion en los resultados
entre aquellas unidades expuestas y no expuestas al tratamiento puede deberse a otras
caracteristicas —observables o no— de las unidades de andlisis. EI método de sistemas maés
similares —o de la diferencia— pretende resolver este problema comparando la unidad de interés
con una o0 mas unidades que difieren en el resultado y que adopten valores similares en todas las

variables independientes relevantes hasta identificar, por un proceso eliminativo, la variable

¥ Aunque en 2011 Santa Fe también experimenté la primera alternancia de color politico del gobernador desde
1983, la provincia se incorpor6 al Plan Nacer recién en el segundo cuatrimestre de 2009, con lo cual no se cuenta
con una cantidad suficiente de periodos pre-intervencion para llevar a cabo el analisis.
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independiente en que las unidades difieren (Gerring, 2001). Este método es imperfecto y existen
soluciones estadisticas como el matching.

El método de control sintético permite estimar el efecto de eventos o intervenciones que
ocurren a nivel agregado. Permite comparar el efecto de una intervencion en una unidad con la
trayectoria contrafactica de una unidad artificial —sintética— en la que la intervencién no ocurre
(Abadie, Diamond y Hainmuller, 2010). La unidad sintética se construye a partir de un promedio
ponderado de un conjunto de unidades de control, denominadas pool de donantes con el objetivo
de maximizar la similitud con la unidad de andlisis respecto de un conjunto de variables
relevantes. Abadie, Diamond y Hainmuller (2014) especifican criterios para seleccionar el pool
de donantes: (i) es recomendable restringirlo a unidades con caracteristicas similares a las de la
unidad que recibe el tratamiento, (ii) deben excluirse unidades afectadas por el mismo evento
que ocurrio en la unidad de interés o eventos similares, y (iii) deben excluirse unidades que
hayan experimentado shocks que afecten la variable de interés. Como se trata de un método
esencialmente inductivo, resuelve un problema central de los estudios de caso comparados: la
subjetividad en la seleccion de las unidades de comparacién.®” Este método ha sido utilizado para
estimar, el efecto de las leyes antitabaco sobre la venta de cigarrillos (Abadie, Diamond y
Hainmuller, 2010) el efecto del terrorismo sobre el crecimiento econdémico (Abadie vy
Gardeazabal, 2003), y el efecto de la reunificacion alemana sobre el crecimiento econémico en

Alemania occidental (Abadie, Diamond y Hainmuller, 2014).

5. Modelos de regresion
Esta seccion presenta los resultados de los modelos econométricos para las dos variables

dependientes de este estudio: capacidad extractiva y capacidad administrativa.

5.1. Capacidad extractiva como variable dependiente

La Tabla 5.1 muestra los resultados de cuatro modelos de efectos fijos que utilizan el
indicador de capacidad extractiva —la recaudacion del impuesto a los ingresos brutos como
porcentaje de la recaudacion total propia de cada provincia— como variable dependiente. Todas

las variables estan medidas anualmente, excepto el Indice de Democracia Subnacional, que se

% Aunque no deben seleccionarse unidades similares en un conjunto de caracteristicas arbitrarias de manera
intencional con el objetivo de maximizar artificialmente la similitud.
37 Una vasta literatura se refiere a este problema. Sobre la seleccién de casos negativos cf. Mahoney y Goertz
(2004).
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mide so6lo en los afios en los que hay elecciones para todos los cargos en una provincia pero que

se extrapola para el resto de los afios.

TABLA 5.1. DETERMINANTES DE LA CAPACIDAD EXTRACTIVA, 1991-2007

(MODELOS DE EFECTOS FIJOS)

(M1) (M2) (M3) (M4)
EF EF EF EF

Democracia Subnacional -1.477* -1.289 -15.095** -12.969*
(0.093) (0.118) (0.049) (0.067)

Gini 0.452** 0.525*** 0.524*** 0.509***
(0.018) (0.010) (0.003) (0.002)

Democracia X Gini 0.297* 0.252*
(0.058) (0.080)

Transferencias p/c(log) 5.806** 5.456** 5.282**
(0.021) (0.027) (0.030)

Copartidario 3.220%**
(0.009)

PBG per capita (log) 12.171%** 9.080*** 9.597*** 9.907***
(0.001) (0.000) (0.000) (0.000)

1991 -3.346*** -2.247 -2.237 -2.599*
(0.006) (0.113) (0.111) (0.055)
1995 -1.104 -0.709 -0.962 -1.305
(0.336) (0.570) (0.430) (0.257)

1998 -2.025 -2.464* -2.633* -2.954**
(0.158) (0.077) (0.059) (0.039)

Constante 108.126*** 46.776* 51.952* 53.352**
(0.000) (0.089) (0.050) (0.032)

N 373 373 373 373

R? 0.201 0.218 0.242 0.282

VD= Ingresos brutos como porcentaje de la recaudacidn total. p-valores robustos entre paréntesis. ***

p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

En el Modelo 1 sélo se incluyen las variables correspondientes a las Hipdtesis 1 y 3, y una

serie de controles. En este modelo la variable democracia subnacional tiene un efecto negativo y

significativo (al 10%, p<0.1) sobre la variable dependiente: un aumento de un punto en el Indice

de Democracia Subnacional estd asociado, manteniendo constantes las demas variables, a una

disminucion promedio de casi 1.5% en la recaudacion de ingresos brutos como porcentaje de la

recaudacion total. En términos sustantivos, este efecto es moderado, dado que el Indice toma
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valores en el intervalo [-2.4, 2.43]. Dicho de otro modo, pasar de ser la provincia menos
democratica de la muestra (La Rioja en 1991, con un valor de -2.4) a la mas democratica (San
Juan en 2003, con un valor de 2.34) disminuye la capacidad extractiva en un promedio del 7%.

En este modelo, la desigualdad en la distribucion del ingreso tiene un efecto positivo y
significativo (al 5%) sobre la variable dependiente. Un aumento de un punto (porcentual) en el
coeficiente de Gini estd asociado, manteniendo constantes todos los demas factores, a una
disminucion de 0.5% en la recaudacion de ingresos brutos como porcentaje de la recaudacion
total. En otros términos, pasar de la provincia mas igualitaria (La Rioja en 1991, con un Gini de
41.9 a la provincia mas desigual (Salta en 2003, con un Gini de 59.1) esta asociado a un aumento
de un 8.6% en la capacidad extractiva.

El efecto del Producto Bruto Geografico per céapita —una medida del potencial de
recaudacion— es positivo y significativo. Las variables dicotomicas anuales tienen un efecto
negativo, pero solo el afio 1991 —que identifica el comienzo del proceso de descentralizacion—
tiene un efecto significativo. EI modelo explica en sentido estadistico el 20% de la variacién en
la variable dependiente.

El Modelo 2 agrega como variable las transferencias totales per céapita —en pesos
constantes de 2004 y en escala logaritmica—. Esta tiene un efecto positivo —contrario al postulado
por la Hipdtesis 5- y significativo sobre la capacidad extractiva. El efecto es sustantivamente
pequefio: una duplicacion —un aumento del 100%-— de las transferencias per capita que recibe una
provincia esta asociado a un aumento de poco menos del 2% en la capacidad extractiva. La
provincia que recibe mas transferencias per céapita —Santa Cruz en 2007 (aproximadamente
$5500) — recauda un 6.2% maés de ingresos brutos con respecto de la recaudacion total que la
provincia que recibe menos transferencias per capita —Buenos Aires en 1991 (aproximadamente
$332)-. En este modelo la variable Democracia Subnacional pierde significacion estadistica y
cambian los resultados para algunas de las variables de control. La bondad del ajuste aumenta en
un 2%.

En el Modelo 3 el efecto de las transferencias es similar: una duplicacion en el monto de
transferencias per capita recibido por una provincia esta asociado a un aumento de un 1.6% sobre
la capacidad extractiva. Este modelo agrega un término de interaccion entre el indice de
Democracia Subnacional y el coeficiente de Gini: el coeficiente de esta variable casi alcanza

significacion estadistica al 5% (p=0.058). EIl resultado es relevante e indica lo contrario a lo
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sugerido por la teoria (Céardenas y Tuzemen, 2010): un aumento en el nivel de desigualdad tiene
un efecto positivo sobre el efecto de la democracia sobre la capacidad extractiva. En otros
términos, el efecto causal de la democracia disminuye (se vuelve menos negativo) a medida que
aumenta la desigualdad. En este modelo las variables Democracia Subnacional y Gini no pierden
su significacion estadistica. El coeficiente de la primera indica el efecto de la democracia sobre
la capacidad extractiva en una provincia donde el coeficiente de Gini tiene valor cero (fuera de la
muestra): en una provincia perfectamente igualitaria, cada aumento unitario en el Indice de
Democracia Subnacional reduce la capacidad extractiva en un 15%. En una provincia con un
coeficiente de Gini equivalente a la media muestral (44.65), un aumento de un punto en el nivel
de democracia esta asociado a una disminucion promedio de casi un 2% en la capacidad
extractiva. Dicho de otro modo, el efecto condicional de la democracia sobre la capacidad
extractiva puede ser tan pequefio como -4.18% (si Gini = 36.8, el valor minimo de la muestra) o
tan grande como 2.45% (si Gini = 59.1, el valor maximo de la muestra).

La Figura 5.1 muestra el efecto de la democracia sobre la capacidad extractiva para
distintos niveles de desigualdad, estimado a partir de la especificacion completa presentada en el
Modelo 3. Como se observa, el efecto condicional es negativo para niveles bajos de desigualdad,
se cancela para niveles medios y se vuelve positivo —aunque sin llegar a ser significativo— para
niveles altos. El intervalo de confianza del 95% excluye al cero desde el valor minimo de la
variable condicionante hasta un Gini de aproximadamente 47 puntos: este rango incluye mas de
dos tercios de las observaciones.

El Modelo 4 introduce la variable Copartidario, que tiene un efecto positivo y
significativo (al 1%) sobre la variable dependiente: si un gobernador de turno es del mismo color
politico que el presidente, la capacidad extractiva aumentard, en promedio y manteniendo
constantes todos los demés factores incluidos en el modelo, un 3%. Los coeficientes de las
variables adoptan valores similares a los del modelo anterior, aunque el término de interaccion
ahora solo es significativo al 10% (p=0.082). Este modelo explica casi el 30% de la variacion en

la variable dependiente.
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Figura 5.1. Efecto de la democracia subnacional sobre la capacidad
extractiva condicional al coeficiente de Gini (resultados del Modelo
3). Intervalos de confianza del 95%.

Para constatar la robustez de los resultados se implementa una serie de modelos
alternativos (Tabla 5.2). EI Modelo 5 utiliza una especificacion PCSE, que corrige los problemas
de heterocedasticidad habituales en datos de panel. El término de error se modela como un
proceso autorregresivo de primer orden (AR1). Ambos problemas fueron detectados por medio
de los tests pertinentes.®® En este caso, el término de interaccion sigue siendo significativo,
aunque su magnitud se reduce. Las transferencias per cépita tienen un efecto muy similar al de
los modelos anteriores, aunque la variable Copartidario pierde significacion estadistica.

El Modelo 6 utiliza una especificacion GEE (Zorn, 2001) con errores estandar robustos y
estructura de correlacion unstructured (Unst.). Los coeficientes de las variables relevantes son
similares a los reportados en la Tabla 5.1.

Con el objetivo de examinar el efecto de la estabilidad politica sobre la capacidad
extractiva, el Modelo 7 reemplaza la variable Democracia Subnacional por un componente
especifico: la permisividad de la regla de reeleccion. La codificacion de la variable fue
modificada —un mayor valor indica una regla de regresion mas restrictiva y, por tanto, contribuye

positivamente al indice de Democracia Subnacional—. El efecto de esta variable sobre la

% Test de Wald: Prob>chi2=0.0001. Test de Wooldridge: Prob>chi2=0.0001
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capacidad extractiva es negativo, significativo al 1% pero sustantivamente pequefio: un aumento
de un punto —por ejemplo pasar de una regla de reeleccion indefinida a una regla que permita dos
elecciones consecutivas— solo afecta la capacidad extractiva en un 1.7%; pasar de la reeleccion
indefinida a la prohibicion de la reeleccion inmediata —esto es, todo el rango de variacion de esta
variable— esta asociado a una disminucion de casi 5% sobre la capacidad extractiva.

Por ultimo, existe la posibilidad de que las transferencias fiscales sean endogenas a la
capacidad extractiva. Por este motivo, el Modelo 8 (G2SLS) utiliza una medida de
sobrerrepresentacion legislativa (ver Apéndice) como instrumento de las transferencias totales
per cépita. Para que una variable Z sea un instrumento adecuado de una variable endégena X
deben satisfacerse dos condiciones (Sovey y Green, 2010). La primera es que Z sea un buen
predictor de X. La segunda condicion —la restriccion de exclusion— es que Z tenga un impacto
sobre Y solo a través de X, y no es directamente verificable. En este caso es plausible
argumentar que la sobrerrepresentacion incide sobre las transferencias totales®® pero no tiene
ningun efecto directo sobre la capacidad extractiva. La correlacion entre el instrumento y la
variable enddgena es alta (r=0.86) y el R? de una regresién de sobrerrepresentacion contra
transferencias es de 0.73. En este modelo las variables relevantes mantienen su signo vy
significacion estadistica. La interaccion entre democracia y desigualdad se vuelve significativa al
5% (p=0.029). El coeficiente de la variable transferencias aumenta considerablemente y es
significativo al 1% (p=0.002), lo que muestra que, una vez despojadas de su componente
enddgeno, el efecto de las transferencias es mayor. Sin embargo, la bondad de ajuste del modelo

disminuye.

% Como documenta la literatura. Cf., por ejemplo, Gibson, Calvo y Falleti (2004).
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TABLA 5.2. DETERMINANTES DE LA CAPACIDAD EXTRACTIVA, 1991-2007
(MODELOS PCSE, GEE Y G2SLS)

(M5) (M6) (M7) (M8)
PCSE GEE (Unst.) PCSE G2SLS
Democracia Subnacional -8.054** -12.244* -10.264**
(0.050) (0.064) (0.020)
Gini 0.239 0.552*** 0.195 0.678***
(0.178) (0.000) (0.245) (0.000)
Democracia X Gini 0.166* 0.239* 0.206**
(0.052) (0.077) (0.029)
Transferencias p/c (log) 5.460* 6.620*** 4.576 15.831***
(0.051) (0.002) (0.129) (0.002)
Copartidario -0.725 3.073*** -0.625 2.917%**
(0.283) (0.005) (0.336) (0.000)
PBG p/c (log) 3.326*** 7.541%** 3.216%** 2.956
(0.004) (0.000) (0.004) (0.265)
1991 -1.260 -2.372* -1.332 -0.585
(0.679) (0.056) (0.645) (0.740)
1995 0.298 -1.191 0.169 -0.470
(0.904) (0.280) (0.943) (0.745)
1998 -0.298 -2.941** -0.099 -3.604**
(0.905) (0.022) (0.967) (0.012)
Reelecion -1.619*
(0.073)
Constante 33.324 29.700 44.325* -66.328
(0.135) (0.177) (0.078) (0.204)
N 373 373 373 373
R? 0.581 - 0.581 0.278

VD= Ingresos brutos como porcentaje de la recaudacion total. p-valores (M5, M6, M8) y p-valores

corregidos por panel (M7) entre paréntesis
*kk p<0.01, *%k p<0.05, * p<0.1

En suma, los modelos no brindan apoyo contundente a la Hipotesis 1: la democracia no

tiene un efecto independiente sobre la capacidad extractiva. La desigualdad parece tener un

efecto independiente sobre la capacidad extractiva, pero a diferencia de lo postulado en la

Hipotesis 3, éste es de signo positivo. Como se sefialo, si las élites econdmicas no coinciden con

las élites politicas —como, por ejemplo, en Brasil- podria esperarse que el mecanismo de

desinversion estratégica no opere: antes bien, las élites politicas podrian aumentar la inversion en
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capacidades extractivas en contextos de alta desigualdad para llevar a cabo sus propdsitos
redistributivos.

Contra lo postulado en la Hipotesis 5, las transferencias totales per capita tienen un efecto
positivo y significativo (aunque moderado en magnitud) sobre la capacidad extractiva. Desde un
punto de vista teorico, el resultado mas relevante de los modelos es que el efecto de la
democracia sobre la capacidad extractiva es condicional al nivel de desigualdad, pero de sentido
contrario a lo postulado en la Hipotesis 4 y a los resultados de la literatura para el nivel nacional:
la desigualdad aumenta el efecto de la democracia sobre la capacidad extractiva (el efecto
promedio es negativo). El efecto negativo y significativo de las restricciones a la reeleccion —una
regla mas permisiva tiene un efecto positivo sobre la capacidad extractiva— da apoyo a la
Hipdtesis 2 y sugiere que el mecanismo que genera esta relacién esta vinculado a los horizontes

temporales de los actores.

5.2. Capacidad administrativa como variable dependiente

La Tabla 5.3 muestra los resultados de cuatro modelos que utilizan la cobertura de las
trazadoras del Plan Nacer/Programa SUMAR como variable dependiente. Se trata del porcentaje
de la poblacion alcanzada por todas las trazadoras del programa. Como se sefiald, los datos son
cuatrimestrales, por lo que —cuando se dispone de datos para los tres cuatrimestres— se toman

promedios anuales.
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TABLA 5.3. DETERMINANTES DE LA CAPACIDAD ADMINISTRATIVA, 2007-2014
(MODELOS DE EFECTOS FIOS, PCSE Y G2SLS)

(M9) (M10) (M11) (M12) (M13)
EF EF PCSE PCSE G2SLS
Democracia Subnacional 2.124 57.269*** 44.306*** 42.809*
(0.465) (0.005) (0.003) (0.095)
Gini 0.918 0.396 -0.225 -0.004 -0.738
(0.340) (0.570) (0.666) (0.990) (0.383)
Democracia x Gini -1.184*** -1.052*** -1.061*
(0.003) (0.001) (0.061)
Transferencias p/c (log) -1.226 -2.435 11.038*** 9.442%** -0.342
(0.964) (0.920) (0.000) (0.000) (0.963)
Copartidario -3.150 -3.044 2.269 3.136 0.546
(0.539) (0.348) (0.445) (0.281) (0.938)
PBG p/c (log) 29.121 26.369 -6.756** 6.709** -4.298
(0.195) (0.200) (0.028) (0.017) (0.487)
Fasel 31.116***
(0.000)
Reeleccion 3.374**
(0.015)
Constante 133.273 155.126 -62.933** -21.968 55.032
(0.655) (0.556) (0.033) (0.456) (0.488)
N 65 65 65 66 65
R? 0.402 0.482 0.168 0.532 0.102

VD= cobertura de todas las trazadoras. p-valores y p-valores robustos (M9, M10) entre paréntesis.***
p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

En el Modelo 9 ninguna variable alcanza niveles convencionales de significacion
estadistica. El coeficiente de las variables Democracia Subnacional y Gini es positivo y el
coeficiente de las variables Transferencias y Copartidario es negativo.

En el Modelo 10 el término de interaccion entre democracia y desigualdad es negativo y
significativo al 1% (p<0.01). La interpretacion es la siguiente: un aumento en el nivel de
desigualdad reduce el efecto de la democracia sobre este indicador de capacidad estatal. Esto
reproduce el resultado de Cardenas y Tuzemen (2010) y brinda apoyo a la Hipdtesis 4. Por cada
aumento de un punto en el coeficiente de Gini, el efecto de la democracia sobre este indicador de
capacidad estatal disminuye en un factor de 1.2. Para la provincia méas igualitaria de la muestra
(Formosa en 2011, con 34.1 puntos) el efecto de la democracia es relativamente alto —casi 17%-—
mientras que para la provincia mas desigual de la muestra (San Juan en 2003, con 56.45 puntos),
un aumento unitario en la variable Democracia Subnacional esta asociado a una disminucion de
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10% en la variable dependiente. Este modelo explica en sentido estadistico aproximadamente el

48% de la variacion en la variable dependiente.
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Figura 5.2. Efecto de la democracia subnacional sobre la capacidad
extractiva condicional al coeficiente de Gini (resultados del Modelo
10).

Como ilustra la Figura 5.2 (realizada a partir del Modelo 10), a niveles bajos de desigualdad, el
efecto de la democracia sobre la capacidad administrativa es positivo, luego se cancela y, para
niveles altos de desigualdad, pasa a ser negativo.

El Modelo 11 utiliza un estimador PCSE y arroja resultados similares para el efecto de
interaccion, aunque la bondad del ajuste disminuye drasticamente. En todos los modelos que
utilizan este estimador las transferencias per cépita pasan a tener un efecto positivo y
significativo sobre la capacidad administrativa. En el Modelo 11, una duplicacion en el monto de
transferencias que recibe una provincia esta asociado a un aumento de 3.32% en el promedio de
cobertura de las trazadoras.

El Modelo 12 utiliza la permisividad de regla de reeleccion como regresor. El coeficiente
es significativo al 1%, pero sustantivamente pequefio: un aumento de un punto en esta variable

estd asociado a un aumento promedio de 3.4% en la cobertura promedio de las trazadoras del
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programa. Dicho de otro modo, una regla de reeleccion mas restrictiva —mas democratica— esta
asociada a un aumento en este indicador de capacidad administrativa.

Por dltimo, se utiliza un estimador G2SLS (Modelo 13) para corregir la potencial
endogeneidad de las transferencias fiscales. Al igual que en el Modelo 8, el instrumento es una
medida de sobrerrepresentacién.”’ En este caso algunos coeficientes exhiben cambios, pero el
término de interaccion mantiene su significacion estadistica al 10%. La Tabla 6.3 muestra que las
transferencias fiscales no tienen un efecto consistente sobre la capacidad administrativa, por lo
que cabe rechazar la Hipotesis 5.

TABLA 5.4. DETERMINANTES DE LA CAPACIDAD ADMINISTRATIVA,
2007-2014 (MODELOS PCSE)

(M14) (M15) (M16)
PCSE PCSE PCSE
Democracia Subnacional 22.013 34.463** 1.663**
(0.142) (0.017) (0.036)
Gini -0.054 1.249 0.023
(0.822) (0.237) (0.544)
Democracia X Gini -0.527 -0.829*** -0.041**
(0.112) (0.008) (0.013)
Transferencias p/c (log) 5.530*** 7.124*** 0.414***
(0.000) (0.007) (0.000)
Copartidario 0.617 -3.654** -0.022
(0.737) (0.015) (0.867)
PBG p/c (log) 7.931%** -15.012*** -0.541***
(0.000) (0.000) (0.000)
Periodo2 23.222%**
(0.000)
Periodo3 41.961***
(0.000)
Fasel 29.838***
(0.000)
Constante 22.454 -150.777*** -6.406***
(0.127) (0.006) (0.008)
N 65 65 65
R? 0.524 0.471 0.219

VD= M14, M15: tasa de cobertura de todas las trazadoras. M16: desvio de la tasa de
cobertura respecto del promedio de cada afio. p-valores robustos entre paréntesis.***
p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

“0 En este caso la correlacion entre ambas variables es de 0.7 y la regresion de una contra la otra tiene un R? de 0.49.
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La Tabla 5.4 reestima el Modelo 11 controlando por posibles efectos temporales sobre la
variable dependiente. EI Modelo 14 incluye una variable (Fasel) que captura el hecho de que
determinadas provincias ingresaron al plan con anterioridad (tercer cuatrimestre de 2005). Esta
variable resulta omitida en los modelos de efectos fijos, porque es perfectamente colinear con los
propios efectos fijos. El efecto de esta variable es sustantivamente importante: el hecho de que
una provincia haya ingresado al plan en la primera fase del plan estd asociado, en promedio y
manteniendo constantes los demas factores incluidos en el modelo, a una cobertura un 30%
mayor en el promedio de todas las trazadoras. En este modelo el valor de los coeficientes se
modifica, pero sustantivamente reciben la misma interpretacion que en el modelo anterior. En
este caso, el término de interaccidn pierde cierta significacion estadistica (p-valor=0.112). Las
variables PBG per cépita y Transferencias se vuelven estadisticamente significativas al 1% vy la
variacion explicada por el modelo supera el 52%. El Modelo 15 hace lo mismo, pero
introduciendo variables dicotomicas por periodo: en este caso el efecto de interaccidon es
significativo al 1%. Lo mismo ocurre con las variables dicotomicas por periodo. Por altimo, el
Modelo 16 utiliza otra variable dependiente: la desviacion estandarizada de cada observacion
respecto del promedio provincial en ese mismo periodo (el promedio de esta nueva variable es
cero, el desvio estandar es 1 y el rango varia aproximadamente entre -2.6 y 2). La ldgica de esta
variable dependiente es controlar por una tendencia secular al aumento en el cumplimiento de las
trazadoras. Asi, el aumento temporal en tal cumplimiento no es atribuido a —improbables—
aumentos en la capacidad estatal, sino al natural progreso del programa a través del tiempo. Para
cada afo, entonces, se toma como benchmark el promedio de la tasa de cobertura, y se asigna a
cada provincia un puntaje en funcién de cuan por encima o por debajo de ese promedio se
encuentra. Como se observa, los resultados no se modifican sustancialmente. En estos dos
ultimos modelos, la variable PBG per cépita tiene signo negativo y es significativa al 1%.

En conclusion, contra las Hipdtesis 1 y 3, los modelos sugieren que ni el nivel de
democracia ni el nivel de desigualdad tienen efectos aditivos sobre la capacidad administrativa.
En cambio, como postula la Hipoétesis 4, el efecto de la democracia es condicional al nivel de
desigualdad, pero en sentido contrario a lo encontrado para la capacidad extractiva: en
consonancia con la literatura, la desigualdad disminuye el efecto de la democracia sobre esta
dimension de capacidad estatal. El efecto positivo de las restricciones a la reeleccion resta apoyo

a la Hipétesis 2: horizontes temporales mas cortos estan asociados de manera positiva con la
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capacidad administrativa. Aunque en cinco de los modelos el coeficiente de la variable
transferencias fiscales es positivo y significativo, en los restantes tres modelos este efecto

desaparece, por lo que lo que no hay ningun resultado contundente que apoye la Hipotesis 5.

6. Control sintetico

Esta seccion presenta los resultados del analisis de control sintético. Se busca poner a
prueba de manera mas rigurosa la Hipdtesis 2 acerca de los efectos de la estabilidad politica
sobre la capacidad estatal. Como se menciond, las unidades de analisis son dos provincias que
experimentaron alternancia tras un largo periodo de estabilidad politica: Catamarca y Rio Negro.
En 2011, tras veinte afios de gobierno de la Alianza Frente Civico y Social —una alianza liderada
por la Unién Civica Radical (UCR)-, la candidata del Frente para la Victoria (FPV) —Lucia
Corpacci— derroté por un margen de menos del 4% al entonces gobernador Eduardo Brizuela del
Moral, que aspiraba a un cuarto mandato.** En Rio Negro, gobernada desde 1983 por la UCR -0
por una coalicion liderada por ésta— el candidato del FPV —Carlos Soria— sali6 victorioso en las
elecciones de septiembre de 2011, superando a su rival por un margen de mas de 10 puntos.** El
supuesto de este analisis es que la alternancia politica tras un periodo tan prolongado tiene
efectos significativos sobre la implementacion de politicas pablicas.

Formalmente, se busca estimar el efecto causal de la intervencion en la unidad i en el
periodo t, a;; = Y;, — Y. Para todos los periodos post-intervencion t>Ty, se busca estimar el
vector de efectos (a7, ...., @17). Puesto que el efecto de la intervencion en la unidad de interés
(Y1) se observa, s6lo se necesita estimar Y}, que se construye a partir del promedio de un
conjunto de unidades j = 2,....,J + 1 a las que se asigna un peso tal que w, + -+ wyq = 1.

De esta manera:
J+1

N _
Yie —ZWj* jt
j=2

*1 El Frente para la Victoria se impuso con el 49.54%, mientras que la Alianza Frente Civico y Social obtuvo el
45.59%. En las elecciones de 2007, ambas alianzas se presentaron juntas: con casi el 60% de los votos, Brizuela fue
electo gobernador y Corpacci fue electa vicegobernadora (Tow, 2015). Durante el denominado conflicto con el
campo en los primeros meses de 2011, Brizuela se alié con el cobismo y Corpacci renuncié a su cargo. Corpacci
pasé a liderar una férrea oposicion a Brizuela con el apoyo del gobierno nacional, presentandose bajo la consigna
(Infobae, 3/12/2011).
“2 El FPV se impuso con el 51.07% de los votos, mientras que la coalicién liderada por la UCR obtuvo el 37.37%
(Tow, 2015).
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El algoritmo del método de control sintético elige vector de pesos 6ptimo W* de modo
tal que se las unidades de control sean lo mas similares posibles a la unidad de analisis en un
conjunto de predictores.

En la provincia de Catamarca las elecciones se produjeron el 13 de marzo de 2011, pero
Corpacci asumié el 9 de diciembre de ese afio. En la provincia de Rio Negro las elecciones se
celebraron el 25 de septiembre de 2011, y el gobernador Soria asumio el 10 de diciembre de ese
afio. En ambos casos el periodo de la intervencion es el tercer cuatrimestre de 2011. Los datos
del Plan Nacer/Programa SUMAR son cuatrimestrales y estan disponibles para todas las
provincias desde el tercer cuatrimestre de 2007 hasta el tercer cuatrimestre de 2012, lo que
genera un total 16 periodos por provincia —12 periodos previos a la intervencion y 3 periodos
posteriores a la intervencion—. Para la mayoria de las variables utilizadas para construir el control
sintético se toma un solo valor —en general el valor de la variable en el afio 2007— o promedios
para los afios disponibles, dado que en su mayoria se encuentran medidas anualmente. Esto no
constituye un problema, dado que este método s6lo requiere una serie completa para la variable
dependiente.

Se utiliza un conjunto de variables econdmicas, demogréficas y politicas relevantes para
describir cualquier unidad politica, y que la literatura sobre federalismo ha considerado relevante
para capturar diferencias entre las provincias argentinas. Ademas, se agregan indicadores mas
especificos que podrian afectar la variable dependiente. Las variables seleccionadas son las
siguientes: el porcentaje de cobertura del plan para los primeros tres periodos (cuatrimestres), el
coeficiente de Gini (promedio de todos los cuatrimestres entre 2007 y 2011), el PBG per capita
(afio 2007), el indice de Democracia Subnacional (afio 2007), el monto de transferencias totales
per capita (promedio de los afios 2007 a 2010, en pesos constantes de 2004) el porcentaje de la
poblacion con necesidades bésicas insatisfechas (NBI), la tasa de urbanizacion (segin el censo
de 2001), dos variables que capturan percepciones sobre 1) la calidad de la administracion
plblica y 2) la calidad de la atencién médica en cada provincia®, y una variable dicotémica que
indica si la provincia se unié al plan desde su inicio. Para construir el pool de donantes para
construir las unidades sintéticas se utilizan todas las provincias con la excepcion de Santa Cruz y

Santa Fe, que ingresaron al plan en 2010 y cuya inclusion obligaria a restringir de manera

¥ Ambas variables forman parte de la Encuesta a Expertos sobre Politica Provincial (EEPP). La encuesta se llevé a
cabo en 2008 (Gervasoni, 2011).
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considerable el nimero de periodos pre-intervencion. Como se observa en la Tabla 6.1, las
unidades sintéticas son similares a las provincias reales en la mayoria de las variables

seleccionadas.

TABLA 6.1. PROMEDIO DE LOS PREDICTORES: CATAMARCA VS. CATAMARCA
SINTETICA; RiO NEGRO VS. RiO NEGRO SINTETICA.

Variables CAT CATsintética RN RN sintética
Cobertura (111-07, 1-08; 11-08) 39.375 40.586 25.683 24.583
PBG per cépita 19.131 19.119 22,761 22.732
Transferencias per capita 2.863 2122 1711 1711
Democracia subnacional -0.744 -0.744 0.111 0.112
Coeficiente de Gini 0.422  0.3955 0.449  0.405
NBI 14560 19.262 11.696 9.466
Urbanizacion 0.771  0.806 0.871 0.871
Calidad administracion 0.333  0.347 0.350 0.409
Calidad médicos 0531 0.531 0.600 0.619
Fase 1 1 0.658 0 0.007

La Tabla 6.2 muestra el peso de las distintas provincias en la Catamarca sintética. Mas
del 30% esta construido a partir de la vecina Santiago del Estero, casi un 20% a partir de
Formosa, casi un 15% a partir de Buenos Aires, otro 15% a partir de Neuquén y el 20% restante
a partir de Misiones, Chaco y Entre Rios. Todas las otras provincias reciben una ponderacién
igual a cero. En el caso de Rio Negro (Tabla 6.3), la unidad sintética se genera con aportes de
siete provincias: casi un 50% esta construido a partir de Cdrdoba, aproximadamente un 20% por
San Luis, un casi un 20% por Mendoza, y el 10% restante por Neuquén, San Juan, La Pampa y

Santiago del Estero.
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TABLA 6.2. PONDERACION DE LAS PROVINCIAS EN LA CATAMARCA SINTETICA

Provincia Ponderacion Provincia Ponderacion
Buenos Aires 0.124 Mendoza 0
Chaco 0.076 Misiones 0.064
Chubut 0 Neuquén 0.140
Cordoba 0 Rio Negro 0
Corrientes 0 Salta 0
Entre Rios 0.078 San Juan 0
Formosa 0.194 San Luis 0
Jujuy 0 S. del Estero 0.324
La Pampa 0 T. del Fuego 0

La Rioja 0 Tucuman 0

TABLA 6.3. PONDERACION DE LAS PROVINCIAS EN LA RIO NEGRO SINTETICA

Provincia Ponderacion Provincia Ponderacion
Buenos Aires 0 La Rioja 0
Catamarca 0 Mendoza 0.179
Chaco 0 Misiones 0
Chubut 0 Neuquén 0.025
Cordoba 0.470 Salta 0
Corrientes 0 San Juan 0.029
Entre Rios 0 San Luis 0.196
Formosa 0 S. del Estero 0.007
Jujuy 0 T. del Fuego 0

La Pampa 0.094 Tucuman 0

Como ocurrié en el resto de las provincias, tanto en Catamarca como en Rio Negro el

promedio de cobertura de las trazadoras aumentd a lo largo del periodo considerado. La Figura

6.1 muestra la divergencia entre la cobertura de las trazadoras para Catamarca y la Catamarca

sintética. Como se observa, la cobertura aumentd de manera significativa en la provincia a lo

largo de todo el periodo considerado, aunque éste también fue el caso en el resto de las
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provincias. Aunque el estancamiento de Catamarca comienza en el periodo 10, la cobertura
contintia siendo superior a la de su contraparte sintética hasta un punto muy cercano al periodo
de interés. La divergencia entre Catamarca y su contraparte sintética comienza en un punto muy
cercano al periodo 13, que corresponde al ultimo cuatrimestre de 2011, y la brecha llega a ser de
més de 15 puntos. Dicho de otro modo, puede inferirse de este analisis que, de no haberse
producido alternancia en el ejecutivo provincial, la cobertura promedio del Plan Nacer/Programa

SUMAR habria sido al menos un 15% mayor.
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Figura 6.1. Catamarca vs. Catamarca sintética: cobertura del plan antes y
después de la alternancia politica (periodo 13 = tercer cuatrimestre de 2011).

La Figura 6.2 muestra los resultados para la provincia de Rio Negro. En este caso se
produce una inversion de la tendencia: la unidad real pasa a tener una menor cobertura que la
unidad sintética, pero esto ocurre antes del periodo de interés —un poco antes del periodo 8,
correspondiente al primer cuatrimestre de 2010—. La brecha llega a ser de méas de 30 puntos hacia
el final del periodo. Bajo una interpretacion conservadora, el resultado indica que la alternancia
no tuvo ningun efecto sobre el plan. Bajo una interpretacion mas arriesgada, este resultado podria
indicar que no es la alternancia sino la expectativa de alternancia, con la consecuente pérdida de

poder de la coalicion gobernante hacia el final del mandato —maxime si la eleccion se decidi6 por
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un amplio margen, como ocurrid en este caso— la que tiene un efecto sobre las capacidades

estatales.

Cobertura Trazadoras (%)
40 60 80
1 |

20

U SV

0 5 10 15
periodo

Figura 6.2. Rio Negro vs. Rio Negro sintética: cobertura del plan antes y
después de la alternancia politica (periodo 13 = tercer cuatrimestre de 2011).

Rio Negro ————- Rio Negro sintética ‘

Para constatar la robustez de los resultados se aplica un test placebo, que consiste en
computar de manera iterativa la brecha de la tasa de cobertura entre cada unidad y su contraparte
sintética para cada una de las unidades del pool de donantes —el resto de las provincias—,
simulando de este modo lo que hubiera ocurrido en el caso de que cada una de ellas hubiera
experimentado la intervencion de interés. En la Figura 6.3 puede observarse que, luego del
periodo del tratamiento tanto para Catamarca —destacada en negro— y Rio Negro —destacada en
color azul- la magnitud de la brecha aumenta en mayor medida que para el resto de las

provincias. La Tabla 6.4 cuantifica esta brecha.
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Figura 6.3. Tests placebo. Brecha entre cada provincia y su contraparte
sintética, para 21 provincias. Catamarca en color negro, Rio Negro en
color azul.

TABLA 6.4. BRECHA DE COBERTURA DE TRAZADORAS: CATAMARCA Y RiO NEGRO

Periodo CAT CAT sintética Brecha CAT RN RN sintética Brecha RN

1 29.79  39.00 -9.21 1252 21.38 -8.85
2 4489 45.78 -0.90 1774 2221 -4.47
3 43.45 52.50 -9.05 46.78  29.76 17.02
4 4424  53.44 -9.20 4351 32.25 11.26
5 49.94  59.76 -90.82 42.60  38.96 3.64
6 45.03 60.12 -15.08 36.98 34.88 2.10
7 53.24 61.15 -7.91 39.20 35.22 3.97
8 5341 66.83 -13.43 4445 36.76 7.69
9 63.22 71.68 -8.46 40.24  47.78 -7.54
10 71.04 67.07 3.98 37.05 53.66 -16.60
11 70.03 71.75 -1.72 3420 54.48 -20.28
12 7122 7312 -1.90 39.95 56.66 -16.71
13 7285 7731 -4.46 4200 57.92 -15.91
14 70.45 87.03 -16.59 48.87 68.86 -19.98
15 67.84 86.05 -18.22 49.58 84.32 -34.74
16 69.11 85.85 -16.74 59.24 77.83 -18.59
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Un test de robustez més preciso y cuantificable consiste en calcular el RMSPE —la raiz
del error cuadratico medio de la prediccion, una medida del error de la prediccion de la variable
dependiente en la provincia en cuestién a partir de su valor en la provincia sintética—** antes y
después de la intervencion, y luego calcular la razén entre ambos. Si la intervencién tuvo un
efecto significativo, el error de la prediccion deberia ser pequefio para los periodos previos a la
intervencion y grande para los posteriores, por lo cual el cociente entre ambas medidas deberia
ser alto. En cambio, este cociente deberia ser menor en las provincias en las que la intervencion
no ocurrid. Para el caso de Catamarca, el cociente entre RMSPE post- y pre-intervencion es de
0.98, el segundo maés grande del conjunto de las provincias, solo superado por Rio Negro (1.09).
En otras palabras, s6lo aquellas provincias que experimentaron alternancia tras un largo periodo
bajo el mismo color politico experimentaron un cambio tan grande en su tasa de cobertura

respecto de las unidades contrafacticas en las que la alternancia no ocurre (Figura 6.4).
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Figura 6.4. Error de la prediccion (RMSPE): cociente entre los valores
posteriores y anteriores a la intervencion, para cada provincia. Rio Negro
(verde), Catamarca (rojo).

1/2
* El RMSPE se calcula de acuerdo con la siguiente formula. RMSPE = T—lo f"zl(Ylt - Z;Z; wj * thz)
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En conclusion, el anélisis muestra que luego de la alternancia politica la cobertura del
Plan Nacer/Programa SUMAR disminuyo6 en Catamarca con respecto a una unidad artificial que
no hubiera experimentado alternancia. En el caso de Rio Negro, la cobertura también disminuyd
con respecto a su contraparte sintética, aunque en este caso la disminucién es previa al periodo
en el que se produjo la alternancia. Aunque en el caso de Rio Negro los resultados no son
concluyentes, el caso de Catamarca otorga apoyo a la proposicion de que la alternancia en el
poder tiene un efecto negativo sobre la inversion en capacidades estatales: al contrario -y en
consonancia con el modelo de Olson (1993)- esta inversion es mayor alli donde los gobernantes

tienen horizontes temporales mas amplios.

7. Discusion y conclusiones

El objetivo de este trabajo fue poner a prueba un conjunto de hipdtesis acerca de los
determinantes de dos dimensiones de la capacidad estatal: la capacidad extractiva y la capacidad
administrativa. Utilizando una base de datos original, estas hipdtesis fueron puestas a prueba por
primera vez en el nivel subnacional en un pais federal: las provincias Argentinas.

Los resultados del andlisis de regresion son los siguientes. A contramano de lo postulado
por la Hipotesis 1, el nivel de democracia no tiene ningun efecto independiente sobre ninguna de
las dimensiones de capacidad estatal. La desigualdad en la distribucion del ingreso no tiene
ningun efecto independiente sobre la capacidad administrativa, pero tiene un efecto directo sobre
la capacidad extractiva, aunque —en contra de lo postulado por la Hipotesis 3— éste es efecto es
positivo.

Desde un punto de vista tedrico, el hallazgo mas relevante de este trabajo es que el efecto
de la democracia sobre la capacidad estatal es condicional a la distribucion del ingreso. Sin
embargo, este efecto es distinto para las dos dimensiones analizadas. Para el caso de la capacidad
administrativa, los resultados confirman los hallazgos de la literatura: la desigualdad atenda el
efecto de la democracia sobre esta dimensién de la capacidad estatal: a niveles bajos de
desigualdad el efecto de la democracia es positivo —un aumento unitario en el nivel de
democracia esta asociado, en promedio y manteniendo constantes todos los demas factores, a un
aumento del 17% en la capacidad administrativa—, a niveles medios de desigualdad el efecto se
cancela y a niveles altos pasa a ser negativo —un aumento unitario estd asociado a una

disminucion promedio de un 10%-. Para el caso de la capacidad extractiva, los resultados
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contradicen la expectativa tedrica y los hallazgos de la literatura: la desigualdad aumenta el
efecto de la democracia sobre esta dimension de la capacidad estatal. Sin embargo, la magnitud
de este efecto es menor: el efecto de la democracia sobre la capacidad extractiva puede ser tan
pequefio como -4.18% para el valor més bajo de desigualdad de la muestra o tan grande como
2.5% para el valor mas alto. Este resultado muestra que estas medidas de capacidad no sélo no
muestran una correlacion alta sino que responden de manera distinta —opuesta— a los mismos
determinantes.

Las transferencias fiscales tienen un efecto positivo en todos los modelos de capacidad
extractiva y sobre muchos de los modelos de capacidad administrativa —aunque en este Gltimo
caso el efecto desaparece en algunas de las especificaciones—. Cuando se utiliza un modelo de
variables instrumentales para corregir la potencial endogeneidad de las transferencias, el
resultado se sostiene —y se potencia en magnitud— para el caso de la capacidad extractiva, aunque
desaparece en el caso de la capacidad administrativa. Al menos para el caso de la capacidad
extractiva estos resultados contradicen lo postulado por la Hipotesis 5. Este resultado sugiere que
las transferencias fiscales no necesariamente bloquean la inversién en capacidad extractiva:
contra lo que sugeriria una interpretacion rentista del funcionamiento del federalismo fiscal,
imposicion y transferencias no son sustitutos sino complementos. Aun cuando la relacion entre
transferencias y recaudacion total es negativa —las provincias mas beneficiadas por transferencias
tienen bajos niveles de recaudacién total propia—, la composicién de los flujos tributarios muestra
que la recaudacion no es necesariamente baja en el impuesto intensivo en capacidad extractiva
que se utiliz6 como indicador. Para la capacidad administrativa los resultados no son
concluyentes, aunque en cinco de los ocho modelos el efecto de las transferencias es positivo y
significativo al 1%.

La utilizacion de la regla de reeleccion como medida de estabilidad politica también
arroja efectos diferentes para cada dimension de capacidad estatal: una regla de reeleccion mas
restrictiva tiene un efecto negativo en el caso de la capacidad extractiva y un efecto positivo en el
caso de la capacidad administrativa. En el primer caso un gobernante con mayores restricciones
temporales tiene menos incentivos a invertir en capacidades extractivas; en el segundo caso
ocurre lo contrario. Esto también puede indicar que la inversion en ambos tipos de capacidades

obedece a logicas distintas: los horizontes temporales mas largos pueden ser un incentivo para
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invertir en capacidad extractiva, pero la rotacion en el poder puede —de acuerdo con la l6gica del
modelo BPC— incentivar la inversion en capacidades administrativas.

Sin embargo, el analisis de control sintético sugiere que la alternancia en el poder tras
largos periodos de estabilidad politica disminuye la capacidad administrativa. Dado que en
términos de identificacion, este test es mas confiable que el analisis de regresion, la evidencia —
aunque no es concluyente— parece dar un mayor apoyo a la hipotesis de que la estabilidad
politica tiene un efecto positivo sobre la capacidad estatal.

¢Es esta interpretacion verosimil? No es irrazonable argumentar, en una linea olsoniana,
que efectivamente algunos gobernadores argentinos de provincias con altos niveles de
estabilidad politica —y, en algunos casos, con dudosas credenciales democraticas— son “bandidos
sedentarios” con un interés abarcativo en sus respectivas provincias. En efecto, determinadas
provincias han estado bajo el control de un mismo color politico por largos periodos o, en los
casos de San Luis desde el retorno de la democracia y de Santiago del Estero hasta la
intervencion federal de 2004, por dinastias familiares (Behrend, 2011; Giraudy, 2011; Sawers,
1996). En una frase que parece dictada por el propio Olson, Carlos Arturo Juarez —que ejercio la
gobernacion de Santiago del Estero con interrupciones desde 1949 hasta que en 2004 la
provincia sufrio la intervencion federal que desalojé a su esposa— declar6: “Santiago del Estero
es Carlos Arturo Juarez; lo digo sin vanidad, porque el 80 por ciento de lo que la provincia es me
lo debe a mi”.*®

Este trabajo se propuso realizar una contribucion sobre los determinantes de la capacidad
estatal. Dos areas constituyen terreno fértil para futuras lineas de investigacién. En primer lugar,
es necesario un estudio detallado de la profesionalizacion de las burocracias provinciales, en la
linea de trabajo inaugurada por Rauch y Evans (1999). En segundo lugar, los hallazgos de esta
tesis sugieren que es necesaria una investigacion mas detallada sobre la relacion entre distintas
dimensiones de la capacidad estatal. Esto reviste especial relevancia, toda vez que invoca la
disputa entre dos visiones antagonicas en el campo de la politica comparada. En efecto, este
trabajo arroja dudas sobre las visiones que conciben a los fendmenos politico-econémicos como
resultados de equilibrio en los que distintas dimensiones estan correlacionadas de manera
positiva: estados donde casi todo funciona —Suecia— y estados donde ocurre lo contrario —Haiti—
(Besley y Persson, 2011). A pesar de que se basan en indicadores imperfectos de capacidad

5 a Nacion, 2/4/2004.
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estatal y pueden estar afectados importantes niveles de error de medicion, los resultados
presentados sugieren que, a los efectos del analisis empirico, el concepto de capacidad estatal
debe ser desagregado en dimensiones especificas —y quizas abandonado—. En otras palabras, el
hecho de que los estados exhiban un buen desempefio en una dimensidn no significa que puedan
hacerlo en otras. Como se sefialé en distintas partes de este trabajo, el trabajo pionero de Evans
et al. (1985) anticipo6 que las capacidades del estado no covarian de manera conjunta: antes bien,
son un mosaico desparejo que debe ser desagregado si se quiere formular proposiciones causales

con sentido. Resolver esta cuestion requiere mayores esfuerzos conceptuales y empiricos.
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8. Apéndice
TABLA 8.1. VARIABLES, DEFINICIONES Y FUENTES
Variable Definicion Fuente
A. Variables

dependientes

Capacidad extractiva

Capacidad
administrativa

Ingresos brutos/recaudacion total propia
(porcentajes)

Promedio de la cobertura de todas las trazadoras
del Plan Nacer y de las trazadoras
correspondientes del Programa SUMAR

Direccion Nacional de Coordinacién
Fiscal con las Provincias (DNCFP)

Ministerio de Salud de la Nacion

B. Variables

independientes

Democracia indice de Democracia Subnacional Gervasoni (2011)

Subnacional

Reeleccion Regla de reeleccién para elecciones del ejecutivo Codificacion propia en base a datos
provincial. 0= reeleccion ilimitada; 1=dos de Gervasoni (2011)
reelecciones inmediatas; 2=una reeleccion
inmediata; 3=sin reelecién inmediata.

Gini Coeficiente de Gini 1991-2002: Cicowiez (2003); 2003-

Transferencias per
capita

Transferencias fiscales totales (en pesos constantes
de 2004).

2007: Calvo and Moscovich (2013).
En ambos casos calculados a partir
de la EPH (INDEC).

Lucardi (2013), en base a Base
CIAP (2014)

C. Variables de
control

PBG per cépita

Copartidario

Producto Bruto Geografico (per capita) Millones
de pesos constantes de 1993.

Variable dicotémica. Que indica si el presidente y
el gobernador pertenecen al mismo partido (=1) o
no (=0).

Consejo Federal de Inversiones.

Provinfo (Ministerio del Interior)

Fase 1 Variable dicotémica que indica si una provincia Elaboracidn propia en base a datos
ingreso al Plan Nacer desde su inicio en 2005 (=1)  del Ministerio de Salud de la Nacion
0 no (=0)

D. Variables

instrumentales

Sobrerrepresentacion

Razén entre la poblacion y el nimero de
legisladores nacionales, dividido por el mismo
valor para las legislaturas provinciales (en ambos
casos, promedios para ambas camaras).

Lucardi (2013)
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Figura 8.1. Capacidad extractiva: recaudacion ingresos brutos como porcentaje de la
recaudacion total propia, 1991-2007
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