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Resumen: {Cémo fueron las respuestas de politica publica a la pandemia a nivel subna-
cional en Argentina? {Por qué esas respuestas variaron entre las provincias y a lo largo
del tiempo? Este trabajo procura identificar los factores determinantes de las respuestas
subnacionales a la pandemia en Argentina utilizando modelos de datos de panel y el
Indice de Adopcién de Politica Pablica (IAPP) de la Universidad de Miami como variable
dependiente. Los resultados del analisis estadistico sugieren que las respuestas subnacio-
nales estuvieron influenciadas por factores epidemiolégicos (cantidad de casos positivos
de covid), sociodemograficos (poblacién de riesgo), socioeconémicos (desarrollo econo-
mico) y politicos (alineamiento respecto al Gobierno nacional), postulados en estudios
previos. Ademas, se aporta una nueva variable explicativa a la literatura que aborda las
respuestas de politica pablica a la pandemia: la estructura ocupacional.

Palabras clave: Covid-19 — pandemia — respuestas subnacionales — poblacién de riesgo —
estructura ocupacional — alineamiento politico

Abstract: How were public policy responses to the Covid-19 pandemic at the subnational level in
Argentina? Why have these responses varied across provinces and over time? By using panel data
and the University of Miami’s Public Policy Adoption Index (PPAI) as the dependent variable,
this paper identifies the determinants of subnational responses. The statistical analysis suggests
that these responses were influenced by epidemiological factors (number of Covid-19 cases),
sociodemographic factors (relative size of the at-risk population), socioeconomic factors (economic
development), and political factors (alignment with the national government), which is consistent
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with previous studies. Additionally, this study introduces a new variable to the literature on public
policy responses to the pandemic: employment structure.

Keywords: Covid-19 — pandemic — subnational responses — population at risk — employment structure
— political alignment

1. Introduccion

La pandemia impuso multiples desafios a los gobiernos, que debie-
ron ensayar respuestas atipicas de forma rapida para mitigar la circula-
cién de personas y, con ello, la circulacién del virus. A su vez, el caracter
evidentemente interjurisdiccional del Covid-19, que se desplegaba con
velocidad mas alla de las fronteras de una jurisdiccién concreta, plante6
desafios adicionales en contextos de gobierno multinivel, al exigir res-
puestas de gobiernos subnacionales que tienen realidades diferentes y la
coordinacién de acciones entre gobiernos de distinto o equivalente nivel
al interior de un mismo pais.

Existe una rica literatura que se ha encargado de analizar cémo las
relaciones intergubernamentales en contextos de gobierno multinivel
pueden condicionar la adopcién, el contenido y/o la implementacién de
politicas publicas. En este sentido, algunos trabajos sugieren que el fe-
deralismo puede dificultar la adopcién de politicas fiscales consistentes
(Remmer y Wibbels, 2000; Wibbels, 2000; Rodden y Wibbels, 2002) y de
politicas distributivas progresivas (Beramendi et al., 2017), y dar lugar a
disparidades en la implementacién de politicas ambientales (Milmanda
y Garay, 2020). En otras palabras, la estructura federal de gobierno plan-
tea desafios importantes a los gobiernos para responder a problemas
relevantes de la vida publica.

A estas dificultades derivadas de la estructura federal de gobierno se
anadi6 entonces la necesidad de responder rapida y eficazmente a una
crisis sanitaria inédita por su escala, su velocidad y la incertidumbre aso-
ciada. Asi es que han surgido una serie de estudios intentando describir
y explicar las respuestas de los gobiernos nacionales y subnacionales, asi
como la relacién entre estos en las respuestas a las crisis, especialmente
en contextos federales. Algunos estudios intentan explicar las diferencias
en las respuestas nacionales a la pandemia (Capano et al., 2020; Bacci-
ni y Brodeur, 2021; Engler et al., 2021; Mistur et al, 2023; An, 2023),
mientras que otros hacen lo propio abordando las diferencias en las res-
puestas de los gobiernos subnacionales (Bennouna et al., 2021; Behrend
y Karamaneff, 2021; Tai, 2022; Delgadillo y Salinas, 2023) y otros tra-
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bajos profundizan en las respuestas de paises, provincias o municipios
especificos a partir de estudios de caso (Giovine et al., 2022; Behrend
y Simpson, 2021). Finalmente, otros autores han estudiado el papel de
la colaboracién entre distintos niveles de gobierno en la eficacia de las
respuestas a la pandemia (Cyr et al., 2021).

Knaul et al. (2022), por su parte, muestran que paises federales
como México y Brasil se han destacado por la elevada heterogeneidad
subnacional en el grado de rigurosidad de las medidas de distancia-
miento fisico adoptadas, en comparacién con otros paises de América
Latina. Si bien Argentina exhibe niveles un tanto menores de hetero-
geneidad subnacional, los autores consideran que se trata de niveles
elevados en comparacién con otros paises de la regién que tienen una
estructura de gobierno mas centralizada, como Bolivia, Chile y Pert.
En particular, los autores destacan a México y Brasil como casos con
elevada heterogeneidad subnacional, a Argentina y Colombia como un
caso de coexistencia entre lineamientos nacionales consistentes y hete-
rogeneidad subnacional elevada, y a Bolivia, Chile y Pera como casos
de respuestas homogéneas guiadas por politicas nacionales centraliza-
das (Knaul et al., 2022). Por su parte, Bennouna et al. (2021) sugieren
que las diferentes respuestas subnacionales en paises federales pueden
explicarse, entre otros factores, por variables domésticas. Los autores
encuentran que los estados mas poblados (en el caso de México y Bra-
sil) y con mayor poblacién de riesgo (en el caso de México) adoptaron
medidas mas rigurosas que aquellos menos poblados o con menor po-
blacién de riesgo.

De este modo, existen estudios que explican las respuestas nacio-
nales a la pandemia, trabajos que explican las respuestas subnacionales
en algunos paises federales (México, Brasil y Estados Unidos), otros que
describen las respuestas subnacionales en Argentina y, finalmente, estu-
dios que explican las respuestas de alguna provincia argentina en parti-
cular. Sin embargo, no hay estudios que expliquen de manera sistematica
las diferentes respuestas provinciales en el pais. Este trabajo procura cu-
brir esa brecha en la literatura al indagar en las respuestas subnaciona-
les a la pandemia en Argentina. ¢Por qué algunas provincias adoptaron
respuestas mas restrictivas que otras? <Qué explica la variacién en las
respuestas a lo largo del tiempo? Se procura entonces identificar los fac-
tores determinantes de las respuestas subnacionales a la pandemia en
Argentina entre marzo de 2020 y marzo de 2021 utilizando modelos de
datos de panel y el Indice de Adopcién de Politica Pablica (IAPP) de la
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Universidad de Miami como variable dependiente®. Los resultados del
analisis estadistico sugieren que las respuestas subnacionales estuvieron
influenciadas por factores epidemiolégicos (cantidad de casos positivos
de covid), sociodemogréficos (tamafo relativo de la poblacién de ries-
go), socioeconémicos (desarrollo econémico) y politicos (alineamiento
respecto al Gobierno nacional), postulados en estudios previos. Ademas,
se aporta una nueva variable explicativa a la literatura que ha abordado
las respuestas de politica publica a la pandemia: la estructura ocupacio-
nal.

En lo que sigue, el articulo se organiza de la siguiente manera. En
la segunda seccién se describe brevemente la evolucién de las respuestas
gubernamentales a la pandemia en Argentina, asi como en la relacién
entre el Gobierno nacional y los subnacionales. En la tercera secciéon se
presentan las teorias explicativas (y las correspondientes hipétesis) de
las respuestas a la pandemia. La cuarta seccién describe el diseno de la
investigacion, presentando el Indice de Adopcién de Politica Publica, las
variables independientes y la estrategia metodologica. La quinta seccién
presenta los resultados de los modelos de datos de panel y una discusiéon
de los hallazgos. En la tltima seccién se retoma la presentacién de los
hallazgos de la investigacién, se explica su aporte al conjunto de estudios
del federalismo y las relaciones intergubernamentales, y se sugieren po-
sibles lineas de investigacion a partir de estos aportes.

2. El federalismo argentino ante la pandemia del Covid-19

El 20 de marzo de 2020, el presidente Alberto Fernandez establecié
el Aislamiento Social, Preventivo y Obligatorio para todo el territorio
nacional’. El 8 de junio, mas de dos meses después, comenzé a regis-
trarse un proceso de segmentacién territorial del aislamiento nacional:
mientras algunos distritos subnacionales permanecian en este régimen,
otros dejaban de estarlo y podian disponer medidas sanitarias con cierto
grado de autonomia®. Pero el Gobierno nacional, a través de decretos

La seleccién de este recorte temporal se debe a la disponibilidad de datos en la
variable dependiente (el Indice de Adopcién de Politica Pablica). El 3 de marzo de
2020 se detect6 el primer caso de covid en Argentina. EI Observatorio COVID-19
de la Universidad de Miami hizo un seguimiento de las politicas de distanciamiento
desde ese dia hasta el 15 de marzo de 2021. La ausencia de datos en el IAPP dificul-
ta continuar el estudio mas alla de esa fecha.

> El Aislamiento Social, Preventivo y Obligatorio fue dispuesto por el DNU 297/2020.
¢ Esto se dispuso a través del Decreto de Necesidad y Urgencia 520/2020.
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de necesidad y urgencia, continuaba ejerciendo la atribucién de deter-
minar qué distritos entraban y salian de ese régimen. De este modo, las
respuestas de politica publica a la pandemia estuvieron signadas, en una
primera etapa, que aqui llamaremos “etapa de predominio nacional”,
por una fuerte centralizacién en la toma de decisiones por parte del
Gobierno nacional.

Esta dinamica se mantuvo hasta el 21 de diciembre del mismo ano,
cuando el Poder Ejecutivo Nacional, a través del decreto 1033/2020, dis-
puso que todas las provincias dejaban de estar alcanzadas por el régimen
de aislamiento y pasaban a un régimen de Distanciamiento Social, Pre-
ventivo y Obligatorio (DISPO), al tiempo que delegaba en las provin-
cias decisiones de politica sanitaria que hasta ese momento estaban en
manos de Naci6én’. Esto dio inicio a lo que aqui llamaremos “etapa de
predominio subnacional”®.

Este esquema de descentralizacién progresiva del manejo de la pan-
demia configuré un contexto propicio para la existencia de importantes
divergencias subnacionales en la adopcién de politicas destinadas a con-
tener la emergencia sanitaria en etapas mas bien avanzadas de la pande-
mia’. En linea con este razonamiento, Knaul et al. (2022) han demostra-
do que en Argentina efectivamente se registraron niveles significativos
de variacion en el grado de rigurosidad de las politicas de distanciamien-
to impuestas por los gobiernos en el nivel subnacional'.

El Grafico 1 muestra la evolucién por provincia del Indice de Adop-
ciéon de Politica Pablica (IAPP), un indice elaborado por el Observatorio
COVID-19 de la Universidad de Miami que resume la actuacién de los
gobiernos subnacionales en torno a diez medidas que promueven el dis-
tanciamiento fisico entre personas. Valores mas altos indican més canti-

7 El Distanciamiento Social, Preventivo y Obligatorio (DISPO) se habfa iniciado con la
entrada en vigor del DNU 520/2020, el 8 de junio de 2020, y habia sido prorrogado
por sucesivos decretos presidenciales. El DNU 1033/2020 dispuso que a partir de su
entrada en vigencia, todas las provincias pasarian a régimen DISPO.
Tiempo antes de que comenzara a regir el DISPO en algunas provincias, se habia
comenzado a aplicar un esquema de descentralizaciéon y segmentacién decisoria al
extender el ASPO solo para aquellos conglomerados de mas de 500.000 habitantes,
excluyendo a localidades que estuvieran por debajo de ese umbral. La extensién del
ASPO para conglomerados urbanos de mas de 500.000 habitantes se anuncié el 25
de abril de 2020. El comienzo del DISPO para 18 provincias comenz6 a regir el 8
de junio del mismo afo.
® A esto se agregan estudios previos que han encontrado que los paifses unitarios
tendieron a adoptar respuestas mas homogéneas que sus pares federales ante la
pandemia del Covid-19 (Haffajee & Mello 2020).
10 Ver Knaul et al. (2022).
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dad de medidas, con mayor alcance y por mas tiempo''. Del grafico se
desprenden dos conclusiones: la variacién entre provincias efectivamen-
te parece aumentar con el paso del tiempo (luego de una primera etapa
con escasa variacién), mientras que la rigurosidad de las politicas tiende
a decrecer, aunque a partir de la semana 30.

GRAFICO 1
Evolucion del Indice de Adopcién de Politica Pablica
en las provincias argentinas desde la imposicién del ASPO
(marzo de 2020 hasta marzo de 2021)"?

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Observatorio COVID-19 de la
Universidad de Miami". Nota: el valor 0 en el eje horizontal indica el inicio del
aislamiento.

" Se profundizari la explicacién de este indicador en la seccién metodolégica.

2 Fl grafico incluye los valores para todas las provincias argentinas excepto Formosa,
para la cual no hay datos en la base del Observatorio. También se incluye la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires.

13 Ver en http://observcovid.miami.edu/argentina/?lang=es.
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3. Marco teérico e hipétesis de investigaciéon

Las intervenciones no-farmacéuticas son medidas independientes de la
vacunacién y los medicamentos que afectan libertades publicas como las de
circular, reunirse, educarse, trabajar y ejercer la industria o el comercio, con
el objetivo de restringir la expansion del virus'. Estudios previos que han
intentado explicar la variacién de estas intervenciones a nivel nacional (Ca-
pano et al., 2020; Baccini y Brodeur, 2021; Engler et al., 2021; Mistur et al,
2023; An, 2023)y a nivel subnacional en otros paises del mundo (Bennouna
et al. 2021; Tai, 2022; Delgadillo y Salinas, 2023) postulan distintos factores
domésticos que podrian explicar las diferentes respuestas a la pandemia.
Estos factores son principalmente de caracter sociodemografico (tamano de
la poblacién en general y de la poblacién de riesgo en particular); socioeco-
némico (desarrollo econémico); epidemiolégico (casos positivos de covid);
sanitario (capacidades hospitalarias) y politico (pertenencia partidaria del
gobernador y régimen politico). Ademas de evaluar la incidencia de estos
factores sobre las respuestas subnacionales, se procura evaluar una nueva
teorfa explicativa vinculada a la estructura ocupacional subnacional, que es
la principal variable de interés de este trabajo.

Concretamente, se espera que las provincias con mayor nivel de em-
pleo publico —sobre la poblacién econémicamente activa— adopten, en
promedio, mas restricciones sanitarias que aquellas en donde la parti-
cipacién del empleo publico es menor. Esta hipétesis se apoya en el su-
puesto de que las restricciones sanitarias impactan de diferente manera
en los distintos tipos de ocupacién: la fuente de ingresos de un empleado
del sector puablico estd menos expuesta a la caida en la actividad econé-
mica que la de un cuentapropista o la de un asalariado privado. Este
impacto diferencial genera distintas preferencias sociales en torno a las
restricciones: unos tienen mds incentivos que otros para demandar que
se levanten las politicas de distanciamiento.

4 Este término es utilizado en otros trabajos que han estudiado las respuestas a la
pandemia. Ver, por caso, Knaul et al. (2022) y Touchton et al. (2023). También
hablaré de “politicas de distanciamiento”, “medidas restrictivas” o “restricciones sa-
nitarias”, utilizandolos como sinénimos. También se utilizaran términos como “po-
liticas restrictivas”; “medidas restrictivas/liberalizadoras” y “restricciones rigurosas”,
entre otras. El adjetivo “sanitarias” refiere a las razones que motivan la imposiciéon
de las restricciones, mas no al 4rea de politica publica o al tipo de actividad que
afectan (que puede ser educativa, de transporte, laboral, entre otras). A los efectos
del presente trabajo, su rigurosidad no refiere a la aplicacién efectiva de sanciones
por infracciones a las medidas sino a una dimensién estrictamente normativa, con-
siderando la presencia (total o parcial) o no de una determinada politica de distan-
ciamiento en una cierta provincia, en un momento determinado.
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Por otro lado, la estructura ocupacional también podria incidir sobre
los incentivos de los gobernantes, en la medida en que puede conside-
rarse un indicador de la dependencia del gobierno local respecto de
las transferencias del Estado central. Estudios previos muestran que las
transferencias del Estado central estan asociadas positivamente con el
empleo publico local (Gervasoni, 2018). En este sentido, los gobernantes
de provincias con un sector privado de mayor tamafo relativo tienen
mas motivos para reactivar la economia local y, asi, recuperar los niveles
de recaudaciéon y empleo provincial. Los gobernantes de provincias con
un sector privado mas pequeno, que son presumiblemente mas depen-
dientes de transferencias del Estado central —y menos del sector priva-
do local—, tienen menos motivos para reactivar la economia local.

Asi, la mayor dependencia del empleo publico reduce los incen-
tivos para que la sociedad civil demande (y para que los gobernantes
decidan) una liberalizacién de las regulaciones sanitarias que impulsen
la reactivacién de la economia, en tanto este tipo de empleo es menos
sensible a la caida en la actividad econémica que generan las restriccio-
nes. Contrariamente, en aquellas provincias en donde la participaciéon
del empleo publico sobre la poblacién econémicamente activa es me-
nor, y por tanto la participacién relativa del sector privado es mayor,
existen mayores incentivos (en la sociedad y en los gobernantes) para
flexibilizar restricciones sanitarias y reactivar la actividad econémica
local.

De esto se deriva la siguiente hipoétesis, a la que denominaremos
Hipétesis 1: a mayor peso relativo del empleo publico en la estructura
ocupacional provincial, mayor nivel de rigurosidad en las respuestas pro-
vinciales al Covid-19.

Por su parte, Bennouna et al. (2021) encuentran —para el caso de
Brasil— que los estados con mejor nivel de desarrollo (més desarrollo
humano y menos desigualdad) han tendido a adoptar restricciones mas
rigurosas'®. Las politicas de distanciamiento fisico tienen un efecto ne-
gativo sobre la economia local (Ahamed et al., 2020; Asahi et al., 2021),
dando lugar a un trade-off entre salud y economia, dado que las restric-
ciones pueden ayudar a controlar la situaciéon epidemioldgica pero tam-
bién reducen el nivel de actividad econémica (Oana et al., 2021). De
este modo, la sostenibilidad de las restricciones sanitarias se ve afectada
cuando se dirigen a poblaciones mas vulnerables en términos socioeco-

> En Bennouna et al. (2021) se habla de “desarrollo humano”. Aqui se habla de
desarrollo econémico a fines de englobar distintos indicadores socioeconémicos de
interés.
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noémicos, en tanto las restricciones a la circulacién afectan la actividad
laboral y con ello la fuente de sustentacién personal o familiar. Contra-
riamente, el margen para sostener las restricciones se amplia en la me-
dida en que se dirijan a poblaciones con menos necesidades econémicas.

Estas constataciones permiten formular la Hip6tesis 2: a mayor nivel
de desarrollo econémico, mayor nivel de rigurosidad en las respuestas
provinciales al Covid-19.

Bennouna et al. (2021) también encuentran que los estados mas po-
blados (en el caso de México y Brasil) y con mayor poblacién de riesgo
(en el caso de México) adoptaron restricciones mas rigurosas que aque-
llos menos poblados o con menor poblacién de riesgo. Mientras el ta-
mano poblacional puede incidir en la circulacién del virus, el tamano
relativo de la poblacién de riesgo puede hacer lo propio en los efectos
de dicha circulacién sobre la salud de las personas contagiadas. De este
modo, el mayor tamano poblacional general y el mayor tamano relati-
vo de la poblacién de riesgo en particular incentivarian la adopcién de
politicas mas rigurosas para frenar la circulacién del virus y contener sus
efectos, respectivamente.

No obstante, mas que el tamafio poblacional en términos absolutos
pareciera mas pertinente incluir una variable que capture el tamafio po-
blacional en relacién a la superficie territorial de la provincia. Esto se
debe a que es de esperar que cuanto mayor sea el tamano poblacional en
relacién con la superficie territorial sobre la que se asienta esa poblacion,
mayor sea la circulacién del virus, puesto que el principal mecanismo
de contagio son los aerosoles que generan las personas en contextos de
proximidad (Rahman et al., 2020). De este modo, se pueden derivar las
siguientes hipotesis:

Hipétesis 3: A mayor densidad poblacional, mayor nivel de rigurosi-
dad en las respuestas provinciales al Covid-19.

Hipétesis 4: Cuanto mayor es el tamafno de la poblacién de riesgo
sobre la poblacién total de la provincia, mayor nivel de rigurosidad en
las respuestas provinciales al Covid-19.

Por su parte, se espera que la capacidad hospitalaria tenga influen-
cia en la adopcién de politicas vinculadas al Covid-19 (Bennouna et al.,
2021; Mistur et al., 2023; Delgadillo y Salinas, 2023). En aquellas pro-
vincias con fuertes capacidades sanitarias debiéramos esperar politicas
menos restrictivas de la circulacién que en aquellas provincias con menos
capacidades en esta dimension, en tanto una mayor capacidad de res-
puesta hospitalaria otorga mayor margen de tolerancia a la circulaciéon
del virus. Este margen se reduce si la capacidad de respuesta del sistema
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hospitalario es menor, puesto que el riesgo de colapso de las instalacio-
nes sanitarias aumenta, incentivando la adopcién de restricciones mas
estrictas para contener la circulacién del virus a modo de prevencién. En
palabras de Mistur et al. (2023), “la capacidad hospitalaria es un sustitu-
to de las politicas de distanciamiento” (Mistur et al., 2023:48). Si bien la
vacunacién también podria considerarse un sustituto de las politicas de
distanciamiento, la campana de aplicacién de las vacunas comenzé el 29
de diciembre de 2020. De modo que queda fuera de la mayor parte del
periodo temporal abarcado por este estudio (marzo de 2020 a marzo de
2021) y no se espera que explique las respuestas politicas subnacionales
de los primeros meses de 2021, cuando apenas se comenzaba a vacunar
al personal de salud'®. De esto se extrae la Hipdtesis 5: a menores capa-
cidades sanitarias locales, mayor nivel de rigurosidad en las respuestas
provinciales al Covid-19.

Si bien estudios previos no han encontrado una vinculacién clara
entre el nivel de incidencia del virus y la adopcién de politicas de dis-
tanciamiento una vez que se controla por otros factores (Bennouna et
al., 2021) o bien han encontrado una asociacién negativa (Mistur et al.,
2023), espero encontrar algin grado de conexién entre estas variables
para el caso argentino. Mayor incidencia del virus sobre la poblacién
local deberia llevar a adoptar respuestas mas rigurosas, dado que la ne-
cesidad de contener la circulacién de personas aumenta si la cantidad
de contagios o fallecimientos también lo hace. Esto permite extraer la
Hipétesis 6: a mayor incidencia del virus, mayor nivel de rigurosidad en
las respuestas provinciales al Covid-19.

Otros estudios explicativos de la variacién en las respuestas al vi-
rus a nivel nacional han encontrado que los paises menos democraticos
tendieron a adoptar politicas de distanciamiento social mds restrictivas

Ver “Comenzé la campafia de vacunacién contra COVID-19 en Argentina”.
Ministerio de Salud de la Nacién, 29 de diciembre de 2020. https:/www.argentina.
gob.ar/noticias/comenzo-la-campana-de-vacunacion-contra-covid-19-en-argentina.
Este trabajo se extiende hasta mediados de marzo de 2021 (debido a falta de
disponibilidad de datos en la variable dependiente, dado que el IAPP no se
actualizé mas alld de esa fecha). De modo que hay s6lo una pequeia porcién de
coincidencia entre la campana de vacunacién y los datos disponibles en la variable
dependiente. Pero para fines de marzo de 2021 apenas se habian distribuido 4,1
millones de vacunas en el pais, lo que representa menos del 1% de la poblacién:
el 99% de la poblaciéon del pais recibi6é su vacuna con posterioridad a marzo de
2021. Ver “11 claves para entender cémo avanza el plan de vacunacién contra el
COVID-19 en Argentina”. Infobae. 23 de marzo de 2021. https://www.infobae.com/
salud/2021/03/23/11-claves-para-entender-como-avanza-el-plan-de-vacunacion-
contra-el-covid-19-en-la-argentina/.
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(Engler et al., 2021; Mistur et al, 2023). El argumento propuesto por es-
tos autores es que las instituciones politicas democraticas constrifien las
decisiones de politica publica en tiempos de crisis (Engler et al., 2021).
Paises mas democréticos “en tiempos normales” cuentan con institucio-
nes que tienden a reducir el margen de discrecionalidad de los actores
politicos y se activan también ante eventos disruptivos como la pande-
mia, funcionando como legados institucionales que condicionan las de-
cisiones “en tiempos de crisis”. A su vez, se argumenta que en paises
mas democréticos existe mayor espacio politico para expresar disconfor-
midad y protestar contra las politicas de distanciamiento, mientras que
para los gobiernos de paises autoritarios resulta mas sencillo acallar o
ignorar esas expresiones (Engler et al., 2021).

La expectativa tedrica en este punto es encontrar que esta dinamica
se replique a nivel subnacional. Es decir que a menor nivel de democra-
cia subnacional, mayor sea la rigurosidad de las restricciones a la circu-
lacién. Enfrentados al trade-off entre mantener el control de la situaciéon
epidemioldgica y evitar los costos econémicos de las restricciones nece-
sarias para cumplir con ese objetivo, los gobernadores de provincias mas
democraticas, mas sensibles a las expresiones de disconformidad con la
politica de aislamiento, se inclinarfan mayormente por levantar restric-
ciones. Contrariamente, los gobernadores de provincias menos demo-
craticas, que cuentan con mayor margen de discrecionalidad para sos-
tener politicas restrictivas, tenderfan a sostener respuestas mas estrictas.

De esto se deriva la Hipétesis 7: a menor nivel de democracia sub-
nacional, mayor rigurosidad en las respuestas provinciales al Covid-19.

A su vez, otros estudios han encontrado que la pertenencia partida-
ria del gobernador (Bacciniy Brodeur, 2021), o bien su alineamiento res-
pecto del Gobierno nacional (Bennouna et al., 2021) incidieron sobre las
respuestas de politica a la pandemia. Baccini y Brodeur (2021), al obser-
var las respuestas subnacionales en Estados Unidos, encuentran que los
gobernadores demécratas tendieron a establecer politicas de aislamiento
mas temprano que sus pares republicanos. Bennouna et al. (2021), por
su lado, al observar las respuestas subnacionales en México y Estados
Unidos, encuentran que los gobernadores que no estaban afiliados al
partido del presidente tendieron a adoptar politicas més restrictivas que
aquellos que si lo estaban. Asi, es posible que los alineamientos politicos
influyan sobre las respuestas de politica ptblica a nivel subnacional.

En los casos de los dos paises mencionados, los presidentes adopta-
ron una postura publica mas bien contraria a una politica de aislamien-
to estricto y se enfrentaron a la resistencia de gobernadores opositores
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que decidian adoptar politicas mas restrictivas (Bennouna et al., 2021).
En el caso argentino, contrariamente, el presidente adopt6 una postura
publica favorable a una politica de aislamiento estricto y se enfrent6 a
la resistencia de gobernadores opositores que abogaban por la flexibi-
lizacién de esa politica, quienes luego de una etapa inicial de consen-
so alrededor del ASPO comenzaron a manifestar diferencias con cada
vez mayor intensidad'’. De este modo, es de esperar que las provincias
conducidas por gobernadores mas alineados con el Gobierno nacional
(es decir, gobernadas por la misma coalicién partidaria del presidente o
bien por aliados cercanos) hayan adoptado -en promedio- politicas mas
restrictivas que aquellas conducidas por gobernadores menos alineados
(pertenecientes a la principal coaliciéon opositora Juntos por el Cambio o
bien por partidos no aliados al oficialismo nacional).

Este analisis permite formular la Hipétesis 8: los gobiernos provin-
ciales mas alineados con el gobierno nacional adoptaron, en promedio,
respuestas mas rigurosas que aquellos menos alineados.

Por otro lado, estudios previos han demostrado que el acatamiento
a la cuarentena para enfrentar al Covid-19 ha disminuido a lo largo del
tiempo, llevando a algunos autores a hablar de “la fatiga del aislamien-
to” (Goldstein et al., 2021; Bodas et al. 2021; Franzen et al., 2021). Otros
han advertido que el aislamiento tuvo consecuencias en la salud mental
de la poblacién (Broche-Pérez et al., 2021). En este sentido, Ahamed et
al. (2020) sostienen que la pandemia le plante6 a los gobiernos un tra-
de-off entre controlar la situacién epidemioldgica y cuidar la salud men-
tal. Esto lleva a preguntarse por la sostenibilidad en el tiempo de poli-
ticas de distanciamiento demasiado estrictas. Asi, es de esperar que la
fatiga mental de la poblacién, derivada de la politica de distanciamiento
(v en particular de aislamiento) hayan incidido sobre las respuestas sub-
nacionales a la pandemia. Se hipotetiza que niveles mas altos de fatiga
mental en la poblacién estin negativamente asociados con el nivel de
rigurosidad de las politicas de distanciamiento. La fatiga mental, enten-
dida como el agotamiento psicolégico causado por la prolongada ad-
hesion a las restricciones sanitarias, puede generar una demanda social
por flexibilizar la politica de distanciamiento, llevando a los gobiernos a
ajustar sus politicas en respuesta a esa demanda. A pesar de la dificultad
para operacionalizar esta variable -puesto que no hay indicadores pre-

17 En Juntos por el Cambio dicen que “la cuarentena es destructiva” y califican a los
infect6logos como “militantes” del Gobierno. Clarin, 8 de agosto de 2020. https://
www.clarin.com/politica/cambiemos-dicen-cuarentena-destructiva-califican-infecto-
logos-militantes-gobierno_0_unUFx1fAp.html
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cisos para medirla-, parece razonable asumir que la fatiga mental de la
poblacién aumenta progresivamente con el paso del tiempo. De modo
que el tiempo transcurrido desde la imposicién del aislamiento resulta
un buen indicador de esta variable conceptual*®.

De esto se deriva la Hipétesis 9: a mayor fatiga mental de la pobla-
cion local, menor rigurosidad en las respuestas provinciales al Covid-19.

En sintesis, al abordar el comportamiento de los gobiernos subna-
cionales durante la pandemia del Covid-19 en Argentina se advierten di-
vergencias subnacionales en la adopcién de politicas de distanciamiento
destinadas a contener la emergencia sanitaria en etapas mas bien avan-
zadas de la pandemia'. Divergencias que han sido descriptas (Knaul et
al., 2022), mas no explicadas, por estudios previos. Este trabajo procura
cubrir esa brecha en la literatura. La Tabla 1 resume las variables inclui-
das en el estudio y las hipétesis asociadas a cada una de ellas.

TABLA 1
Variables e hipotesis

Tipo de factor

Factor causal Hipotesis N°
causal
Estructura - -
. + empleo puablico — + restricciones 1
ocupacional
Socioeconémico
Desarrollo econémico + desarrollo econémico — + restricciones 2
Densidad poblacional + densidad poblacional — + restricciones 3
Sociodemogriéfico
Poblacién de riesgo + poblacién de riesgo — + restricciones 4
Sanitario Capacidad hospitalaria ~ + capacidad hospitalaria — — restricciones 5
Epidemiolégico Incidencia del virus + incidencia del virus — + restricciones 6
Régimen politico + democracia — — restricciones 7
Politico - -
Alineamiento respecto . . .
. . + alineamiento — + restricciones 8
al Gobierno nacional
Psicol6gico Fatiga mental + fatiga mental — — restricciones 9

Fuente: elaboracién propia.

Este punto se retomara en la siguiente seccién, al operacionalizar las variables
independientes.

A esto se agregan estudios previos que han encontrado que los paifses unitarios
tendieron a adoptar respuestas mas homogéneas que sus pares federales ante la
pandemia del Covid-19 (Haffajee & Mello 2020).
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4. Diseno de investigacién
Variable dependiente: El Indice de Adopcion de Politica Piiblica

Para medir la variable dependiente se utiliza el Indice de Adopcién
de Politica Pablica (IAPP), un indice confeccionado por el Observatorio
COVID-19 de la Universidad de Miami que resume la actuacién de los
gobiernos estatales para fomentar el distanciamiento fisico. Se calcula en
base a tres factores: 1) la cantidad de medidas sanitarias adoptadas por
cada gobierno, de una lista de 10 medidas recomendables; 2) el rigor de
cada una de las medidas adoptadas; 3) el nimero de dias entre la fecha
del primer caso de Covid-19 detectado en el pais y la fecha de adopcién
de cada medida®.

Para el célculo del indice, los investigadores del Observatorio codi-
fican si cada medida se encuentra vigente para cada dia, desde la fecha
del primer caso detectado en el pais. Si lo estd, codifican si su aplicacion
es parcial o total, para considerar el rigor?!. El indicador de cada medi-
da de distanciamiento varia entre 0 (no vigente) y 1 (implementaciéon
total/obligatoria), pudiendo asumir los valores intermedios 0,33; 0,5 y
0,66, que representan distintos grados de implementacién parcial/no
obligatoria, en orden ascendente?”. De tal manera, cada estado recibe
una calificacién diaria entre 0 y 10, que resulta de la suma de las distin-
tas dimensiones. Finalmente, lo ponderan por la fecha de adopcién de
cada politica, donde una adopcién mas temprana a partir de la fecha del
primer caso de Covid-19 se traduce en valores mas altos en el indice®.

De este modo, la escala potencial del Indice de Adopcién de Politica
Pablica va de 0 a 100. Valores mas altos indican que se han adoptado mas
medidas, con mayor rigor y de forma mas temprana. Valores mds bajos
indican una menor cantidad de medidas sanitarias de contencién del
Covid-19, de menor rigor y de adopcién més tardia.

Sin embargo, si bien el indice capta las medidas no-farmacéuticas
a nivel subnacional, codificando para cada estado si una medida esta
vigente un dia determinado, no distingue la fuente de autoridad de esa

20

Fuente: Observatorio COVID-19 de la Universidad de Miami. Disponible en: http://
observcovid.miami.edu/argentina/?lang=es. Consultado en abril de 2023.
2 Una aplicacién parcial puede darse cuando la medida no es obligatoria, o bien
cuando lo es solo para una porcién del territorio.
2 En rigor, en Knaul et al. (2022) se explica que los valores intermedios que puede
asumir el indicador depende del tipo medida que se considere. Sin embargo, no fue
posible acceder a una explicacién mas detallada de los indicadores.
Ver http://observcovid.miami.edu/metodologia/?lang=es
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medida®!. Es decir, el IAPP da cuenta —diariamente— de si una medida
estd presente para una unidad subnacional pero no explica si esa medi-
da fue adoptada por el propio gobierno subnacional o por el Gobierno
nacional.

Para afrontar esta limitacién se decidid, en primer lugar, analizar se-
paradamente la etapa de predominio nacional de la de predominio sub-
nacional. En esta segunda etapa (semana 39 a 51), el valor del IAPP pue-
de adjudicarse sin mayores limitaciones a decisiones provinciales, dado
que el Ejecutivo nacional dejé de intervenir en las provincias a través de
la imposicién del aislamiento nacional. Teniendo en cuenta que en este
periodo las provincias obtuvieron mayor autonomia y se encontraban en
las mismas condiciones (en relacién a la imposiciéon presidencial sobre
sus territorios), parece el mas propicio para analizar las decisiones de
politica publica subnacionales.

En segundo lugar, se introduce una variable de control en los mo-
delos que analizan la etapa de predominio nacional. Para controlar este
factor, se construy6é una variable dicotémica que asigna el valor 1 a la
provincia, en la semana, si tuvo algin departamento en ASPO por dis-
posicién presidencial esa semana y el valor 0 si ninguno de sus departa-
mentos estuvo alcanzado. Esta es una forma de indagar en los factores
que explican las diferencias interprovinciales en el nivel de rigurosidad
de las medidas de distanciamiento depurando a la variable dependiente
de la parte que esta explicada por decisiones nacionales, mas que sub-
nacionales. Tanto la determinaciéon de las etapas como la codificaciéon
de esta variable se hizo en base a una revisién de la normativa que tenia
como objeto regulatorio el régimen de aislamiento, en base al releva-
miento hecho previamente por la Superintendencia de Riesgos del Tra-
bajo de la Nacién (2021)%.

Las unidades individuales de analisis son las 23 jurisdicciones subna-
cionales para las que hay datos comparables. Esto incluye a practicamen-
te todas las provincias argentinas, mas la Ciudad Auténoma de Buenos

#  Esto, ademds de desprenderse de la lectura acerca de la construccién del indice,

fue corroborado via consulta directa al director del Observatorio COVID-19 de la
Universidad de Miami en fecha 2 de febrero de 2023.

Superintendencia de Riesgos del Trabajo de la Nacién, Ministerio de Trabajo de
la Nacién (2021). Prevencién y Seguridad en el Trabajo, Compilacién de normas
en relacién al Covid-19. Recuperado de: https:/www.argentina.gob.ar/sites/default/
files/normas_covid-19 v280621.pdf. Se revisaron los decretos 260/2020, 247/2020,
297/2020, 325/2020, 355/2020, 408/2020, 459/2020, 493/2020, 520/2020, 576/2020,
605/2020, 605/2020, 641/2020, 677/2020, 700/2020, 714/2020, 756/2020, 792/2020,
814/2020, 875/2020, 945/2020, 956/2020, 985/2020, 1033/2020, 4/2021, 67/2021,
125/2021 y 168/2021.
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Aires, a excepciéon de Formosa, para la cual no se cuenta con ningtn dato
en la variable dependiente?.

Variables independientes
A. Socioecondmicas

Se utiliza PBG per cédpita (2019) como una medida del desarrollo
econémico de las provincias. Esta construido en base a la serie de Pro-
ducto Bruto Geografico de CEPAL y las proyecciones de poblacién de
INDEC para obtener la medida por habitante?. Esta variable se presenta
en su logaritmo natural.

La variable Empleo publico (PEA) mide el porcentaje del empleo pu-
blico sobre la poblacién econémicamente activa (PEA), en base a calculos
de Marcelo Capello (2020) utilizando datos de la EPH-INDEC del primer
trimestre de 2020 (inmediatamente antes del inicio de la pandemia)®.

B. Sociodemogrdficas

La variable Densidad poblacional surge de dividir la cantidad de
habitantes de la provincia (en base a la proyecciéon de poblacién para el
ano 2020 de INDEC) por su superficie medida en kilémetros cuadrados
(segan los datos del Instituto Geografico Nacional)*. Esta variable se
presenta en su logaritmo natural.

% Laausencia de la provincia de Formosa en la base de datos del Observatorio COVID-19

de la Universidad de Miami se debe a que el gobierno no reporté datos sobre la situa-
cién epidemiolégica en etapas tempranas de la pandemia y a que cuando comenz6 a
reportar se registraron inconsistencias y cambios constantes en la metodologfa. Esto
dificult6 la evaluacién o comparacién intertemporal y con las demads provincias. Por ese
motivo el equipo investigador del Observatorio COVID-19 de la Universidad de Miami
decidi6 excluir a Formosa del estudio. La explicacién de la ausencia deriva de una con-
sulta a un integrante del equipo investigador en fecha 5 de octubre de 2023.

¥ Fuente: CEPAL (2022). Desagregacion del valor agregado bruto de la Argentina,

base 2004. Disponible en: https://www.cepal.org/es/publicaciones/47900-desagre-

gacion-provincial-valor-agregado-bruto-la-argentina-base-2004. Consultado en di-

ciembre de 2022.

Fuente: Capello, M. (2020). Autonomia fiscal de las provincias argentinas: <C6mo

mejorar para lograr un mayor crecimiento econémico?. Monitor Fiscal. IERAL-Fun-

dacién Mediterranea, p. 33. Disponible en: https:/www.ieral.org/images_db/noti-

cias_archivos/4205-Monitor%20Fiscal.pdf. Consultado en octubre de 2022.

»  Fuente (datos de superficie): Instituto Geografico Nacional. Disponible en: https:/www.
ign.gob.ar/NuestrasActividades/Geografia/DatosArgentina/DivisionPolitica. Consultado
en abril de 2023. Fuente (datos de poblacién): INDEC. Disponible en: https:/www.in-
dec.gob.ar/indec/web/Nivel4-Tema-2-24-85. Consultado en octubre de 2022.
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Para la variable poblacién de riesgo se toman datos de la Encuesta
Nacional de Factores de Riesgo realizada por el INDEC en el ano 2018%.
En particular, se toman los datos del indicador “Salud general”, cons-
truido a partir de una pregunta de escala actitudinal de tipo Likert de
autoevaluacién. De modo que el valor asignado a cada provincia se co-
rresponde con el porcentaje de encuestados que refirieron que su salud
general era mala o regular®'.

C. Epidemioldgicas

La variable Casos positivos es la suma semanal de casos positivos de
covid, ajustada por poblacién y con rezago de un periodo. Es decir, a la
provincia; en la semana; se le asigna el valor que surge de sumar todos
los casos positivos reportados en la provincia durante la semarnay.1, cada
100.000 habitantes. Se trata de datos que surgen de la propia base del
Observatorio en base a reportes del Ministerio de Salud de la Nacidn,
elaborados a su vez en base a reportes de los organismos de salud pro-
vinciales™. Para hacer el ajuste por poblacion se utiliz6 la proyeccién de
poblacién del INDEC para el aiio 2020. Esta variable se presenta en su
version logaritmica natural, dado que hay motivos para pensar que la
relacién con la variable dependiente no es lineal.

Si bien esta variable mide el nivel de casos positivos, también se uti-
lizan variables que capturan la variacién: Diferencia semanal de casos
es una variable que surge de la diferencia entre la suma de casos de una
semana y la semana anterior. Asi, el valor de esta variable en la provinciaj
en la semanatestard dado por la diferencia de casos acumulados entre la
semanat-1 y la semana¢.9. También se utiliza una medida porcentual de
esta diferencia semanal.

% Fuente: INDEC (2019). 4° Encuesta Nacional de Factores de Riesgo. Resultados de-
finitivos, p. 33. Disponible en: https://www.indec.gob.ar/ftp/cuadros/publicaciones/
enfr 2018_resultados_definitivos.pdf. Consultado en julio de 2023.

Para ver mas sobre la encuesta y sobre el indicador, ver Instituto Nacional de Esta-
distica y Censos - LN.D.E.C. (2019). 4° Encuesta Nacional de Factores de Riesgo.
Resultados definitivos. - 1a ed. - Ciudad Auténoma de Buenos Aires: Instituto Na-
cional de Estadistica y Censos - INDEC; Ciudad Auténoma de Buenos Aires: Secre-
tarfa de Gobierno de Salud de la Nacién, 2019. Disponible en: https:/www.indec.
gob.ar/ftp/cuadros/publicaciones/enfr 2018 resultados_definitivos.pdf

> Fuente: Observatorio COVID-19 de la Universidad de Miami. Disponible en:http://

observcovid.miami.edu/argentina/?lang=es. Consultado en abril de 2023.
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D. Sanitarias

Hospitales de terapia intensiva, por su parte, es un indicador de la
capacidad hospitalaria de las provincias. En este caso, esta representada
por la cantidad de establecimientos de terapia intensiva cada 100.000
habitantes, en base a datos del Ministerio de Salud de la Nacién®. Esta
variable varfa entre provincias, pero es constante en el tiempo. Si bien la
cantidad de unidades de terapia intensiva, mas que de establecimientos,
seria una mejor medida de la capacidad hospitalaria, no se cuenta con
datos oficiales al respecto.

E. Politicas

La variable Alineamiento politico representa el grado de alinea-
miento del gobierno subnacional respecto del Gobierno nacional, con
anterioridad a la pandemia, de modo de observar si ese alineamiento
previo explica las decisiones de politica publica posteriores. Para ello
se construy6 una variable ordinal de tres categorias: provincia alineada
(aquellas cuyo gobernador pertenece a la coalicién del Frente de Todos
o bien es aliado cercano); provincia no-alineada (aquellas cuyo goberna-
dor no pertenece a la coalicién del presidente ni es una aliado cercano,
pero tampoco pertenecen a la coalicién opositora Juntos por el Cam-
bio); y provincia opositora (aquellas cuyo gobernador forma parte de
la coalicién Juntos por el Cambio, la principal coalicién opositora en
ese entonces)*. La codificacién de los casos se hizo en base a articulos
periodisticos del diario Infobae y La Politica Online*. Posteriormente,
se les asigné el nimero 0 a las provincias opositoras, el valor 0,5 a las
no-alineadas y el valor 1 a las alineadas. De modo que un aumento en

*  Fuente: Ministerio de Salud de la Nacién. Listado de establecimientos de salud
asentados en el Registro Federal (REFES) - Agosto de 2019. Disponible en: http://
datos.salud.gob.ar/dataset/listado-establecimientos-de-salud-asentados-en-el-regis-
tro-federal-refes/archivo/33569332-e0bd-4c2{-9622-7a2d40201488.

*  Las provincias alineadas son: Buenos Aires, Catamarca, Chaco, Entre Rios, La

Pampa, La Rioja, San Juan, San Luis, Santa Cruz, Santa Fe, Tierra del Fuego, Tucu-

man, Chubut, Misiones y Santiago del Estero. Las no-alineadas: Rio Negro, Cérdo-

ba, Neuquén y Salta. Las opositoras: Mendoza, Corrientes, CABA y Jujuy.

Para la seleccién de los articulos se utilizé el buscador de Google, utilizando las

palabras “gobernadores apoyo Alberto Ferniandez”. Se restringi6 la busqueda al

periodo temporal comprendido entre el 28/5/2019 (fecha de anuncio de su candi-
datura) y el 27/10/2019. Se consideraron solo los articulos de la primera pdgina de
resultados y se eligieron aquellos de medios de mayor tirada.
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la escala de la variable indique mayor grado de alineamiento con el Go-
bierno nacional.

Para la variable Democracia subnacional se utilizé el Indice de De-
mocracia Subnacional desarrollado por Gervasoni (2018), actualizado
para el periodo 2015-2019%. Este indice estd compuesto por cinco in-
dicadores: Executive contestation; Legislative contestation; Succession
control; Legislature control y Term limits. A través de un analisis facto-
rial se integra a los cinco indicadores en un indice final, que varia aproxi-
madamente entre -2,5 (“nada democratico”) y 2,5 (“muy democratico”).

E Psicologicas

Para representar la fatiga mental de la poblacién se utiliza la varia-
ble Semanas desde el ASPO. Esta variable, que a su vez es la variable de
referencia temporal del panel de datos, captura la cantidad de semanas
transcurridas desde que se impuso el aislamiento (semana 0). Un aumen-
to de una unidad significa el paso de una semana a la semana siguiente, y
el coeficiente debe interpretarse como el efecto promedio sobre el IAPP
del paso de una semana a la siguiente. Los datos provienen de la propia
base del Observatorio COVID-19 de la Universidad de Miami*’.

Estructura de los datos y estrategia metodologica

Para estimar la relacién entre las variables independientes y la varia-
ble dependiente se utilizan modelos de datos de panel, que consideran
tanto la variacién transversal (entre provincias) como intra-grupo (entre
las distintas observaciones temporales de una misma provincia). Entre
otras ventajas, esto permite modelar la dindmica del fenémeno bajo es-
tudio, a diferencia de modelos puramente transversales que representan
un Unico corte en el tiempo (Pignataro, 2018).

El panel incluye datos para la variable dependiente para cada pro-
vincia a lo largo de 52 semanas, desde la semana en la que el presidente
de la Nacién impuso el aislamiento en marzo de 2020 (semana 0) hasta la

Los datos para el periodo 2015-2019 no son de acceso piublico hasta el momento.
Fueron provistos por Gervasoni a pedido del autor y procesados conjuntamente
para el presente trabajo.

Fuente: Observatorio COVID-19 de la Universidad de Miami. Disponible en: http:/
observcovid.miami.edu/argentina/?lang=es. Consultado en abril de 2023.
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segunda semana de marzo de 2021 (semana 51)*. Sin embargo, como se
mencion6 anteriormente, dado el caracter cambiante de la relacién en-
tre niveles de gobierno con respecto a la administracién de la pandemia,
el andlisis estadistico se divide en dos etapas: la etapa de predominio
nacional, que va desde la semana 0 hasta el momento inmediatamente
previo a que las provincias salieran del régimen de aislamiento impues-
to por el Ejecutivo nacional; evento que ocurre en la semana 39%, y la
etapa de predominio subnacional, iniciada en la semana 39*. La Tabla
2 contiene estadisticas descriptivas de la variable dependiente segtn las
distintas etapas de la pandemia.

TABLA 2
Estadisticas descriptivas del Indice de Adopcién de Politica Pablica.
Comparacién entre etapas

Dimensiéon Media Desv. estandar Min. Max. Observaciones
General 62.36 11.23 32.65 78.96 N = 1187
Panel completo
(todo el Entre provincias 3.05 56.78  69.02 n =23
periodo)
A través del tiempo 10.82 3443  79.35 T =51.60
Dimensiéon Media Desv. estandar Min. Max. Observaciones
General 67.09 7.91 39.51  78.96 N = 897
Panel 1 (etapa
de predominio Entre provincias 3.38  60.49 71.86 n=23
nacional)
A través del tiempo 7.18  37.54 79.08 T =39
Dimension Media Desv. estandar Min. Max. Observaciones
General 47.68 6.28 32.65 65.95 N = 286

Panel 2 (etapa
de predominio Entre provincias 569  38.20 64.98 n =22
subnacional)

A través del tiempo 291 3725 56.96 T=13

Fuente: elaboracién propia.

% De modo que el panel de esta primera etapa queda conformado por 39 observacio-

nes temporales (semana 0 a 38 inclusive) para las 23 provincias incluidas. Recorde-
mos que Formosa no esta incluida en este grupo por ausencia de datos en el IAPP.
¥ Asi, N=23 y T=39, resultando en un n=897.

0 Para esta etapa el panel quedaria conformado por 13 observaciones temporales
(semana 39 a 51 incluida) para 22 provincias. Se decidié excluir a Catamarca del
segundo panel para evitar los problemas de paneles desbalanceados, dado que la
base del Observatorio no inclui datos para esta provincia en 9 de las 13 semanas
abarcadas en esta etapa.
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Las tablas a continuacién, por su parte, muestran estadisticas des-
criptivas de las variables postuladas como explicativas. La Tabla 3 contie-
ne informacién sobre las variables que varian entre provincias pero son

constantes en el tiempo.

TABLA 3

Estadisticas descriptivas de las variables explicativas invariantes

en el tiempo

Variable Media Desv. estandar Min Max Observaciones
Densidad poblacional 663.84 3040.68 0.19 14920.00 23
Dens@ad poblacional 944 1.08 168 961 93
(logaritmo natural)

Poblacién de riesgo 21.76 4.88  13.90 31.00 23
Hospitales de terapia

intensiva ¢/100.000 hab. 2.14 0.63 0.79 342 23
PBG per cépita (2019) 13781 8228 5810 38496 23
PBG per cépita (2019) 9.39 050 867  10.56 23
(logaritmo natural)

Empleo publico s/ PEA 24.43 9.54 10.64 47.73 23
Democracia subnacional oe o0

(2019) -0.17 0.74 -1.55 1.33 23
Alineamiento politico 0.74 0.39 0.00 1.00 23

Fuente: elaboracién propia.

La Tabla 4 contiene informacién sobre las variables que varian tanto
entre provincias como a través del tiempo, o bien sélo a través del tiem-
po (como es el caso de Semanas desde el ASPO). La informacién presenta-
da se circunscribe a la etapa de predominio nacional.
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TABLA 4
Estadisticas descriptivas de las variables explicativas que varian
en el tiempo. Panel 1 (etapa de predominio nacional)*!

Desv.
Variable Dimensién Media estandar Min. Max. Observaciones
General 19.00 11.26 0.00 38.00 N = 897
Entre
Semanas desde - .
ol ASPO provincias 0.00 19.00 19.00 n=23
A través del 11.26 0.00  38.00 T =39
tiempo
General 83.84 142.30 1.00 1494.65 N = 897
Entre
Casos positivos provincias 61.18 2.53  291.32 n =23
A través del 129.09  -206.48 1287.16 T=39
tiempo
General 2.70 2.17 0.00 7.31 N = 897
Casos positivos Entre
en T-1 (logaritmo provincias 0.88 0.65 4.40 n =23
natural)
A través del 199 <116 6.71 T=39
tiempo
General 3.20 62.71 -1106.49 901.39 N = 897
Diferencia semanal Entre
de ¢ ‘ provincias 3.35 0.11 11.49 n =23
e casos
A través del 62.63 -1114.79  893.10 T =39
tiempo
General 25.95 89.45 -82.66  928.94 N = 897
Diferencia semanal Entre
de casos (%) provincias 11.68 13.36 50.75 n =23
A través del 88.72  -98.83 907.25 T =39
tiempo
General 0.55 0.50 0.00 1.00 N = 897
Entre
Imposicién provincias 0.19 0.28 0.92 n =23
presidencial
A través del 0.46 -0.37 1.27 T =239
tiempo

Fuente: elaboracién propia.

#  Los minimos y maximos de la dimensién A través del tiempo no representan valores
absolutos. Stata, que es el programa que se utilizé6 para procesar la informacién,
reporta las desviaciones minimas y maximas de una provincia respecto de su media,
sumadas al valor promedio de la dimensién General.
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La Tabla 5, finalmente, también contiene informacién sobre las va-
riables que varfan tanto entre provincias como a través del tiempo, o
bien sélo a través del tiempo, aunque en este caso la informacién se cir-
cunscribe a la etapa de predominio subnacional.

TABLA 5
Estadisticas descriptivas de las variables explicativas que varian
en el tiempo. Panel 2 (etapa de predominio subnacional)

Variable Dimension Media Desv. Estandar Min. Max. Observaciones
General 45.00 3.75 39.00 51.00 N = 286
Semanas desde Entre provincias 0.00  45.00  45.00 n =22
el ASPO
A través del 875 39.00  51.00 T=13
tiempo
General 141.35 130.16 4.15 784.13 N = 286
Casos positivos Entre provincias 105.69  32.71  401.05 n =22
A través del 79.00  -75.80  524.42 T=13
tiempo
. General 4.57 0.91 1.42 6.66 N = 286
Casos positivos
enT-1 Entre provincias 0.79 3.19 5.87 n =22
(logaritmo
natural) A través del
tiempo 0.49 2.34 6.18 T=13
General -2.28 55.93 -291.32 248.41 N = 286
Diferencia L. - -
semanal Entre provincias 8.81 -26.05 8.45 n =22
de casos ,
A través del 55.26 -275.96  241.04 T=13
tiempo
General 15.98 135.62 -86.87 2019.40 N = 286
Diferencia o
semanal Entre provincias 48.48 -7.84 228.74 n =22
de casos (%) A través del
traves de 127.05 -299.63 1806.64 T=13

tiempo

Fuente: elaboracién propia.
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5. Resultados y analisis de los datos
Modelos para la etapa de predominio nacional

La Tabla 6 presenta una comparacién entre modelos que utilizan
distintos estimadores y especificaciones para la etapa de predominio na-
cional (marzo de 2020 a diciembre de 2020). En la primera columna
se presenta un modelo de efectos aleatorios. En la segunda columna
se presenta un modelo de efectos aleatorios pero incorporando efectos
fijos temporales, con variables dicotémicas que identifican cada semana
transcurrida desde el ASPO menos una**. En la tercera columna se pre-
senta un modelo de efectos fijos individuales (por provincia)*.

Sobre esta base, se evaldan posibles problemas de autocorrelacién
serial, propios de los datos de panel (Beck y Katz, 1995). Al identifi-
car este problema a través del test de Wooldridge (2000)*, se introduce
la variable dependiente rezagada en dos periodos como una forma de
remediarlo (cuarta columna)®. Al realizar nuevamente el test de Wool-
dridge se advierte que los problemas de autocorrelacion, si bien se redu-
cen considerablemente, persisten*’. Mantener la variable dependiente
rezagada en este contexto puede sesgar los estimadores (Beck y Katz,
1996; Wilson y Butler, 2007), de modo que es conveniente removerla
para evitar otros problemas derivados de este tipo de modelos e intentar
solucionar los problemas de autocorrelacién por otras vias.

42 El objetivo de su inclusién es controlar por variables invariantes entre provincias,
pero variantes en el tiempo, que puedan afectar la variable dependiente. Esto con-
templa posibles shocks que afecten a todas las provincias. Al incorporar efectos fijos,
que incluye un coeficiente para cada semana, se excluye la variable Semanas desde
el ASPO, que introducia la variable de identificacién temporal como un regresor
independiente en forma continua. El test de significatividad de Parm arroja que los
efectos fijos temporales son significativos a un nivel de confianza del 99%. Por estos
motivos se decide mantenerlos en los modelos siguientes.

#  Este modelo se incluye con el objetivo de compararlo con el de efectos aleatorios
de la segunda columna. Para esto se realiza el test de Hausman (1978), que arroja
un p-valor de 0,99. Dado que no se puede rechazar la hipétesis nula a un nivel de
significancia del 95% (p-valor <0,05), y teniendo en cuenta el interés por estimar
también el efecto de variables constantes en el tiempo, se concluye que es conve-
niente utilizar un modelo de efectos aleatorios.

# F(1,22)=1778.739; p-valor<0.0000. Se rechaza la hipétesis de que no existe auto-

correlacién de primer orden.

La decisién de rezagar dos periodos se apoya en la literatura que recomienda evitar

el rezago de un solo periodo por problemas de endogeneidad (Anderson & Hsiao,

1982).

El valor F se reduce de 1778.739 a 887.730. Sin embargo el p-valor p-valor se mantiene

<0.0000. Se rechaza la hipétesis de que no existe autocorrelacion de primer orden.

45
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En la tltima columna, finalmente, se presenta una regresiéon de mi-

nimos cuadrados ordinarios (MCO) con errores estindar de panel corre-
gidos (PCSE, por sus siglas en inglés) (Beck y Katz, 1995), que corrige
problemas de heteroscedasticidad*’ y correlacién contemporanea*. Se
mantienen a su vez los efectos fijos temporales*. A este modelo se agre-
ga una correccién por problemas de autocorrelacion autorregresiva de
primer orden. Este modelo se considera el mas apropiado de todos los
presentados, dado que ademas de incorporar efectos fijos temporales co-
rrige los problemas de heteroscedasticidad, correlacién contemporanea
y autocorrelacién mencionados™.

47

48

49

50

Para el diagnéstico de problemas de heteroscedasticidad se utilizé el test modifica-
do de Wald (Greene, 2000). x2,,=512.33; p-valor<0.0000. Se rechaza la hipétesis
nula, que sostiene que la variabilidad de los errores es constante entre todos los
grupos (62 = o? para todo i).

Para el diagnéstico de correlaciéon contemporanea se utilizé el test Bresuch & Pagan
(Greene, 2000). x2,.,=1031.116; p-valor<0.0000. Se rechaza la hipétesis de que no
hay correlacién contempordnea en los errores del modelo.

Si bien los efectos fijos temporales controlan posibles shocks que afecten a todas las
provincias al mismo tiempo, no controla aquellos eventos que afecten sélo a algu-
nas provincias al mismo tiempo, lo que puede resultar en problemas de correlaciéon
contemporanea. El modelo de la dltima columna (PCSE) intenta lidiar con ese pro-
blema.

El VIF promedio de este modelo, que se considera el mas adecuado de los presen-
tados, es 2,41. El logaritmo natural de Casos positivos presenta el valor mas alto, con
un VIF de 5,88.
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TABLA 6
Etapa de predominio nacional (marzo 2020 a diciembre 2020).
Comparacién de estimadores

Variables (Ef. aleat.) (Ef aleat. y — (Ef. fijos y (VD (PCSE)
temp.) temp.) rezagada)
Empleo publico s/ -0.045 -0.040 0.008 -0.014
PEA (0.69) (0.62) (0.63) (0.30)
Alineamiento -0.860 -0.846 0.053 -0.871
politico (0.61) (0.60) (0.20) (1.17)
Imposicién 1.328 4.160 4.135 1.716 2.121
presidencial (2.22)%* (11.29)%** (11.24)%** (5.83)%** (6.69)***
Democracia -0.659 -0.415 -0.341 -0.225
subnacional (0.86) (0.54) (2.28)** (0.51)
Hospitales de terapia 1.087 1.230 0.181 0.914
(1.32) (1.49) (1.13) (1.59)
Densidad pob. (In) -0.202 -0.183 -0.105 -0.119
(0.65) (0.59) (1.76)* (0.68)
Poblacién de riesgo 0.360 0.300 0.054 0.333
(2.41)% (2.01)% (1.88)* (4.41)%%%
PBG per capita 2019 1.277 1.263 -0.105 2.146
(In) (0.91) (0.91) (0.38) (2.79)%#*
Casos positivos (In) 1.592 0.775 0.722 0.563 0.445
(6.57)** (5.72)*% (5.31)%* (5.65)*** (2.79)*%x
Semanas desde el -0.360
ASPO (7.72)%%%
Diferencia semanal 0.009 -0.002 -0.002 -0.000 -0.001
casos (2.45)%* (1.33) (1.28) (0.11) (1.43)
VD rezagada (T-2) 0.743
(31.77)%**
Efectos fijos NO N Gl Sk S S
temporales
Constante 48.825 27.589 46.674 22.762 20.634
(3.26)%** (1.86)* (62.18)%** (7.42)%%%* (2.51)%*
R2 within 0.13 0.82 0.82 0.87
R2 between 0.62 0.60 0.54 0.98
R2 overall 0.21 0.77 0.75 0.89 .
N 897 897 897 851 897

* $<0.1; ** $<0.05; *** p<0.01. Nota: entre paréntesis se indica el valor del
estadistico T.
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Modelos para la etapa de predominio subnacional

La Tabla 7 presenta una comparacién entre modelos que utilizan
distintos estimadores y especificaciones para la etapa de predominio
subnacional (diciembre de 2020 a marzo de 2021). En la primera colum-
na se repone el modelo de efectos aleatorios presentado en la primera
columna de la Tabla 6 al analizar la etapa de predominio nacional, pero
en este caso para analizar la etapa de predominio subnacional®.

El modelo de la segunda columna agrega efectos fijos temporales al
incluir variables dicotémicas por semana y, luego de correr los tes esta-
disticos correspondientes, se decide mantenerlos®. Dadas las caracterfs-
ticas de este panel mencionadas al presentar la estrategia metodologica
(poca variabilidad intra-grupo y elevada variabilidad transversal), no se
evalaa el modelo de efectos fijos individuales.

A través del test de Wooldridge (2000) y del test de Pesaran (2007) se
advierte que existen problemas de autocorrelacién serial® y de correlacion
contemporanea’, respectivamente®. Para lidiar con el primero de los pro-
blemas (autocorrelacién serial), se introduce como variable independiente
la variable dependiente rezagada en dos periodos (tercera columna). Al
realizar nuevamente el test de Wooldridge se advierte que los problemas

' Esto implica excluir a la variable Imposicion presidencial, dado que esta etapa se carac-
teriza justamente por la ausencia de intervencién nacional en territorios provincia-
les a través del ASPO.

2 Al incluir los efectos fijos temporales, se excluye la variable de identificacién tem-
poral (Semanas desde ASPO) que se habia ingresado como regresor independiente en
forma continua en el primer modelo. El test de significatividad de Parm arroja que
los efectos fijos temporales son significativos a un nivel de confianza del 99%. Por
este motivo se decide mantenerlos.

% F(1,21)=118.969; p-valor <0.0000. Se rechaza la hipétesis nula de que no existe
autocorrelaciéon de primer orden.

* Elresultado del test de Pesaran (recomendado para paneles con N grande y T
pequeiio, a diferencia de Breusch-Pagan) da un valor de 12.970; p-valor < 0.0000.
Se rechaza la hipétesis nula de que no hay correlacién contemporanea en los
errores del modelo.

% Ambos test se realizaron sobre la base del primer modelo, que incluye Semanas desde
el ASPO en forma continua y no incluye efectos fijos temporales. Esto se debe a que
no es posible correr el test de Wooldridge en Stata cuando se incluyen efectos fijos
temporales. En el caso del test de Pesaran, los efectos fijos temporales distorsionan
los resultados, dando un valor negativo. De todos modos, si bien los efectos fijos
temporales controlan posibles shocks que afecten a todas las provincias al mismo
tiempo, no controlan aquellos eventos que afecten s6lo a algunas provincias al mis-
mo tiempo. De modo que los problemas de correlacién contemporanea deberian
persistir a pesar de incorporar efectos fijos temporales. El modelo de la cuarta co-
lumna (PCSE) intenta lidiar con ese problema.
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de autocorrelacion, si bien se reducen considerablemente, persisten®. Te-
niendo en cuenta que la literatura desaconseja su uso en paneles cortos
(Beck, 2001), y que puede sesgar los estimadores (Beck y Katz, 1996; Wi-
Ison y Butler, 2007), resulta conveniente remover la variable dependiente
rezagada para evitar otros problemas derivados de este tipo de modelos e
intentar solucionar los problemas de autocorrelacién por otras vias.

Finalmente, para corregir los problemas de heteroscedasticidad®,
autocorrelacién serial y correlacién contemporanea se corre una regre-
sién de minimos cuadrados ordinarios (MCO) con errores estandar de
panel corregidos (PCSE, por sus siglas en inglés). Se mantienen a su vez
los efectos fijos temporales y se agrega una correccién por problemas de
autocorrelacién autorregresiva de primer orden. Este modelo, que se
considera el mas apropiado, se presenta en la columna 4.

¢ Elvalor F se reduce de 1784.162 a 888.634. Sin embargo el p-valor p-valor se mantiene
<0.0000. Se rechaza la hipétesis de que no existe autocorrelacién de primer orden.

7 Para el diagnéstico de problemas de heteroscedasticidad se utiliz6 el test modificado de
Wald (Greene, 2000). x2,,=2888.15; p-valor<0.0000. Se rechaza la hip6tesis nula, que
sostiene que la variabilidad es constante entre todos los grupos (6% = o para todo i).

%  El VIF promedio de este modelo, que se considera el mas adecuado de los presen-
tados, es 1,93.
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TABLA 7
Estimaciones para la etapa de predominio subnacional
(diciembre 2020 a marzo 2021). Comparacién de estimadores

Variables (Ef. aleatorios) (Ef. aleatorios y (VD (PCSE)
temp.) rezagada)
Empleo publicos/ PEA 0.313 0.325 0.048 0.294
(1.98)** (2.05)** (1.65)* (5.02)%**
Alineamiento politico 3.804 4.129 0.979 3.438
(1.12) (1.22) (1.64) (2.52)**
Democracia subnacional 0.095 0.171 -0.034 0.104
(0.05) (0.09) (0.11) (0.16)
Hospitales de terapia 0.098 0.035 0.155 -0.236
(0.05) (0.02) (0.46) (0.58)
Densidad poblacional (In) 0.267 0.259 0.129 0.223
(0.36) (0.35) (1.02) (0.74)
Poblacién de riesgo 0.004 -0.055 0.028 0.060
(0.01) (0.15) (0.43) (0.47)
PBG per capita 2019 (In) -0.624 -0.179 -0.660 0.029
(0.18) (0.05) (1.10) (0.02)
Casos positivos (In) 0.547 -0.112 0.532 0.477
(1.77)* (0.35) (1.76)* (1.47)
Diferencia semanal de -0.004 0.001 -0.001 -0.002
casos (1.52) (0.37) (0.38) (1.24)
Semanas desde el ASPO -0.459 -0.171
(11.81 )%+ (3.74)%**
VD rezagada (T-2) 0.768
(20.71 )k
Efectos fijos temporales NO ST NO##* STk
Constant 60.494 18.827 36.173
(1.69)* (2.82)%** (2.75)%%*
R2 within 0.36 0.47 0.33
R2 between 0.38 0.35 0.98
R2 overall 0.38 0.38 0.81 .
N 286 286 286 286

* p<0.1; ** p<0.05; *** p<0.01. Nota: entre paréntesis se indica el valor del
estadistico T.
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Discusion de los hallazgos

A. Etapa de predominio nacional

El andlisis estadistico sugiere que el nivel de casos positivos de covid
influy6 sobre las decisiones de politica pablica durante la etapa de predomi-
nio nacional. A mayor cantidad de casos semanales, mayor rigurosidad en
las politicas de distanciamiento, manteniendo las demds variables constan-
tes™. No obstante, este efecto parece atenuarse en la etapa de predominio
subnacional, donde no se advierte un efecto estadisticamente significativo.

A su vez, el propio paso del tiempo (que en este caso se utiliza como
un indicador de la fatiga mental de la poblacién) parece estar asociado
con una disminucién de la rigurosidad en las respuestas. Esto se observa
en la primera columna de la Tabla 6, aunque el modelo que se considera
mas apropiado (PCSE) introduce efectos fijos temporales a través de va-

riables dicotémicas por semana, excluyendo la variable Semanas desde el
ASPO como variable continua®.

El tamano relativo de la poblacién de riesgo también parece explicar
las respuestas subnacionales en la etapa de predominio nacional®. Dado
que esta variable es constante en el tiempo, solo puede explicar dife-
rencias interprovinciales, mas no intertemporales®. Este efecto parece

desaparecer en la etapa de predominio subnacional.

*  De acuerdo con el modelo de datos de panel con errores estandar corregidos (tl-
tima columna de la Tabla 6), que se considera el mas adecuado, por cada aumento
de 1% en la suma semanal de casos positivos de covid cada 100.000 habitantes
se espera un aumento de 0,004 unidades en el IAPP, manteniendo constantes las
demas variables del modelo. Esto equivale a decir que un aumento del 10% estarfa
seguido por un aumento de 0,04 unidades en el IAPP, o que una un aumento del
100% estaria seguido de un aumento de 0,4 unidades en el IAPP.

% Al incluir los efectos fijos por semana se pierde la posibilidad de evaluar el efecto de
Semanas desde el ASPO en forma continua (que representaria la variable conceptual
“fatiga mental de la poblacién”). En este caso, y luego de efectuar los tests correspon-
dientes, se prioriza mantener los efectos fijos temporales en tanto permiten controlar
por factores inobservables que sean invariantes entre provincias pero variantes en el
tiempo. Por ese motivo el modelo final (PCSE) de ambas etapas no incluye a Semanas
desde el ASPO en forma continua sino que incluye efectos fijos por semana.

' Esto se evidencia en la significancia estadistica del coeficiente superior al 90% a lo
largo de todos los modelos presentados para esta etapa (Tabla 6) y superior al 99%
en el modelo que se considera mas adecuado (PCSE).

%2 De acuerdo con el modelo de datos de panel con errores estandar corregidos (l-
tima columna de la Tabla 6), que se considera el mas adecuado, por cada aumento
de un punto porcentual en el tamaiio relativo de la poblacién de riesgo se espera
un aumento de 0,3 unidades en el IAPP, manteniendo las demas variables constan-
tes. Esto equivale a decir que un aumento de 10 puntos porcentuales en el tamafo
relativo de la poblacién de riesgo (que es la distancia que existe, por ejemplo, entre
Coérdoba y Catamarca), se espera un aumento de 3 unidades en el IAPP, mantenien-
do constantes las demas variables del modelo.
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Ademas de factores epidemiol6gicos y sociodemograficos, otros fac-
tores socioeconémicos, como el nivel de desarrollo econémico, parecen
haber incidido en las decisiones de politica publica en la etapa de pre-
dominio nacional. PBG per capita 2019 (In) tiene el signo esperado en
practicamente todos los casos (Tabla 6) y, si bien no tiene significancia
estadistica en la mayoria de ellos, si supera el umbral convencional del
95% en el modelo que se considera mas adecuado (PCSE)®. Dado que
esta variable es constante en el tiempo, solo puede explicar diferencias
interprovinciales, aunque vale recordar que este hallazgo es mas sensible
que los comentados con anterioridad a la especificacién del modelo y la
técnica de estimacion que se seleccionen.

B. Etapa de predominio subnacional

Por su parte, hay buenos motivos para pensar que la estructura ocu-
pacional influy6 sobre las decisiones de politica publica durante la etapa
de predominio subnacional, lo que se evidencia en una significancia es-
tadistica superior al 90% para la variable Empleo publico a lo largo de
todos los modelos presentados para esta etapa, superando el 95% en el
modelo que se considera mas adecuado (PCSE). Dado que esta variable
es constante en el tiempo, solo puede explicar diferencias interprovin-
ciales. De acuerdo con el modelo de datos de panel con errores estindar
corregidos (Gltima columna de la Tabla 9), por cada aumento de un pun-
to porcentual en la participacién del empleo publico sobre la poblacién
econémicamente activa se espera un aumento de 0,29 unidades en el
IAPP, manteniendo las demads variables constantes®*.

También hay motivos para pensar que el alineamiento politico res-
pecto del Gobierno nacional influy6 sobre las decisiones de politica put-
blica durante la etapa de predominio subnacional. Esta variable presenta
el signo esperado en todos los casos (Tabla 7) y, si bien no tiene signifi-
cancia estadistica en la mayoria de ellos, si supera el umbral convencio-

¥ Segun el modelo de datos de panel con errores estandar corregidos (altima colum-

na de la Tabla 6), un aumento de 1% en el Producto Bruto Geografico per capita se
asocia con un aumento 0,02 puntos en el IAPP. Es decir que un aumento del 100%
se asocia con un aumento de 2 puntos en el IAPP, manteniendo lo demas constante.
¢ Esto equivale a decir que un aumento de 10 puntos porcentuales en la participacién
del empleo publico sobre la poblacién econémicamente activa (la diferencia aproxi-
mada entre Salta y Santiago del Estero, por ejemplo), se espera un aumento de 2,9
unidades en el IAPP, manteniendo constantes las demads variables del modelo.
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nal del 95% en el modelo que se considera mas adecuado (PCSE)%. Aun-
que vale recordar que este hallazgo es mas sensible que el comentado
anteriormente a la especificacién del modelo y a la técnica de estimacién
que se seleccione.

Finalmente, no se hallan resultados estadisticamente significativos,

en ninguna de las dos etapas, para otras variables sociodmograficas
(densidad poblacional), sanitarias (capacidad hospitalaria) ni politicas
(democracia subnacional). La Tabla 8 resume los hallazgos empiricos de
esta seccién segun las distintas etapas de la pandemia.

TABLA 8
Sintesis de los hallazgos empiricos segin etapa de la pandemia
Tlp(::;ilfsi:;ctor Factor causal Relacion con la variable dependiente

Etapa de predominio nacional (marzo 2020 a diciembre 2020)

Sociodemogrifico Poblacién de riesgo + poblacién de riesgo— + restricciones
Socioeconémico Desarrollo econémico + desarrollo — + restricciones
Epidemiol6gico Incidencia del virus + incidencia del virus — + restricciones

Etapa de predominio subnacional (diciembre 2020 a marzo 2021)

Socioeconémico Estructura ocupacional ~ + empleo publico — + restricciones

Politico

Alineamiento respecto

. . + alineamiento — + restricciones
al Gobierno nacional

Fuente: elaboracién propia.
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Segin el modelo de datos de panel con errores estandar corregidos (altima colum-
na de la Tabla 9), estar totalmente alineado con el Gobierno nacional (que es el caso
de provincias como Santa Cruz y Buenos Aires) se asocia con un nivel del IAPP 2,7
puntos superior al de una provincia no alineada (que es el caso, por ejemplo, de
Mendoza). Este efecto parece de gran magnitud si consideramos que la desviacién
tipica del IAPP (entre provincias) durante esta etapa de la pandemia es 5,69. Es
decir que es un efecto de aproximadamente 0,47 desvio estandar.
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Conclusiones

Este trabajo buscé explicar la variaciéon en el grado de rigurosidad
de las politicas de distanciamiento fisico a nivel subnacional en Argenti-
na durante el primer afto de pandemia, utilizando modelos de datos de
panel.

En la primera etapa de la pandemia (marzo de 2020 a diciembre
del mismo ano), cuando el Gobierno nacional mantuvo algtn grado re-
levante de imposiciéon sobre las decisiones de politica sanitaria en las
provincias, las respuestas subnacionales parecen haber estado influencia-
das por factores epidemiolégicos (cantidad de casos positivos de covid),
sociodemograficos (tamafo relativo de la poblacién de riesgo) y socioe-
condémicos (nivel de desarrollo econémico).

En primer lugar, cuanto mayor es el nimero de casos positivos de
covid, mayor es la rigurosidad de las respuestas. En segundo lugar, las
provincias con mayor poblacién de riesgo -en términos relativos- tendie-
ron a adoptar respuestas mas rigurosas que aquellas con menor pobla-
cién de riesgo. Alli donde el tamaiio relativo de la poblacién de riesgo es
mayor, las autoridades subnacionales tuvieron incentivos para restringir
aun mas la circulacién de personas como una forma de restringir la cir-
culacién del virus y, en Gltima instancia, de reducir la exposicién de este
grupo poblacional mas vulnerable a las consecuencias de contraerlo. En
tercer lugar, mayor desarrollo econémico esta asociado con respuestas
mas rigurosas. La sostenibilidad de las restricciones sanitarias se ve afec-
tada cuando estas se dirigen a poblaciones mas vulnerables en términos
sociloeconémicos, en tanto las restricciones a la circulacion afectan la ac-
tividad laboral y con ello la fuente de sustentacién personal o familiar.
Mis desarrollo econémico implica mayor margen para sostener politicas
de distanciamiento estrictas. Aunque este hallazgo empirico es mas sen-
sible a la especificacién del modelo y la técnica de estimacién estadistica
que los hallazgos vinculados al tamaiio relativo de la poblacién de riesgo,
al empleo publico y a la tasa de casos positivos de Covid.

Finalmente, en la segunda etapa de la pandemia (entre diciembre
de 2020 y marzo de 2021), que fue el momento de mayor autonomia y
variacién entre las provincias en relacién al manejo de la pandemia, las
respuestas subnacionales parecen haber estado influenciadas por facto-
res socioeconémicos (estructura ocupacional) y politicos (alineamiento
respecto al Gobierno nacional).

Las provincias con mayor nivel de empleo publico adoptaron, en
promedio, respuestas mas rigurosas que aquellas en donde la participa-
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cién del empleo puablico es menor. La dependencia del empleo publico,
por un lado, reduce los incentivos para que la sociedad civil demande
una liberalizacién de las regulaciones sanitarias que impulsen la reactiva-
cién de la economia, en tanto este tipo de empleo es menos sensible a la
caida en la actividad econémica que generan las restricciones impuestas
para lidiar con la pandemia. Por otro lado, la estructura ocupacional
también podria incidir sobre los incentivos de los gobernantes, en la
medida en que puede considerarse un indicador de la dependencia del
gobierno local respecto de las transferencias del Estado central. Los go-
bernantes de provincias con un sector privado de mayor tamano tienen
mas motivos para reactivar la economia local y, asi, recuperar los niveles
de recaudacién y empleo provincial. Los gobernantes de provincias con
un sector privado mds pequeno, tipicamente mas dependientes de trans-
ferencias del Estado central -y menos del sector privado local-, tienen
menos motivos para reactivar la economia local. Este hallazgo representa
una novedad, dado que la estructura ocupacional no se habia presenta-
do como variable posiblemente explicativa de las respuestas guberna-
mentales a la pandemia en ninguno de los trabajos existentes hasta el
momento.

El alineamiento politico respecto al Gobierno nacional también pa-
rece haber estar asociado con las decisiones sanitarias subnacionales: las
provincias mas alineadas con el Gobierno nacional tendieron a adop-
tar respuestas mas rigurosas (y por tanto, mas cercanas a la postura del
Gobierno nacional) que aquellas menos alineadas. El andlisis estadistico
aporta evidencia para pensar que esto incidi6 sobre las politicas de dis-
tanciamiento adoptadas a nivel local, en particular durante la etapa de
predominio subnacional. Aunque, al igual que en el caso del desarrollo
econdémico, este hallazgo empirico es mas sensible a la especificacién del
modelo y la técnica de estimacién estadistica que los hallazgos vincula-
dos al tamafio relativo de la poblacién de riesgo, al empleo publicoy a la
tasa de casos positivos de covid.

Este articulo implica una contribucién al campo de estudios de las
relaciones intergubernamentales al describir la dindmica de las relacio-
nes entre el Gobierno nacional y los gobiernos provinciales en relaciéon
a la administracion de la pandemia en Argentina, asi como a identificar
en el alineamiento politico de los gobiernos subnacionales respecto al
Gobierno nacional una posible explicacién a las respuestas provincia-
les. Adicionalmente, contribuye a una mejor comprension de los factores
que influyen en la adopcién de politicas publicas en contextos de go-
bierno multinivel: comprender mejor las respuestas de politica publica
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a nivel subnacional en materia sanitaria puede ayudar a generar nuevas
hipétesis y teorias sobre las respuestas subnacionales en otras areas de
politica puablica, asi como a entender cémo algunos factores domésticos
moldean la politica publica en este nivel de gobierno. Finalmente, apor-
ta al campo de la economia politica en la medida en que ofrece apor-
tes para continuar pensando cémo ciertas condiciones socioeconémicas
(como la estructura ocupacional) inciden sobre el comportamiento de las
autoridades politicas y sobre los resultados de politica publica. Finalmen-
te, contribuye al conjunto de investigaciones que procuran entender las
respuestas gubernamentales a problemas complejos, como fue la crisis
del Covid-19, especialmente en contextos de gobierno multinivel.

Por ultimo, estudios previos han demostrado que, en ocasiones, po-
liticas adoptadas a nivel nacional son eludidas a nivel subnacional no
necesariamente a través de la legislacién local sino a través de la imple-
mentacion territorial de esa normativa (Fernandez Milmanda & Garay,
2020). Teniendo en cuenta que durante una buena parte de la pandemia
el Gobierno nacional impuso medidas de aislamiento o distanciamiento
con altos costos sociales y econémicos asociados, es de esperar que al
menos algunas provincias hayan recurrido a la sub- o inaplicacién nor-
mativa como una forma de eludir los costos de esas politicas. Por caso,
Zagmutt & Bohmer (2021) muestran que la aplicacién de sanciones pe-
nales por incumplimiento a las medidas sanitarias en Argentina tendid
a declinar con el paso del tiempo, mientras que en Chile se sostuvieron
durante un mayor lapso. Una buena forma de profundizar esta agenda
de investigacién podria orientarse a describir y explicar los procesos de
implementacion efectiva de medidas de distanciamiento para afrontar
la pandemia.
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