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RESUMEN: El analisis del alcance del Estado como herramienta de transformacion social ha fo-
mentado numerosos estudios comparativos sobre sus capacidades estatales entre naciones. Sin embargo,
existe todavia una laguna sobre su desarrollo intraestatal en paises federales descentralizados como Bra-
sil. El presente trabajo pretende adaptar una operacionalizacion del concepto de capacidades estatales,
comparando como cada uno de los estados brasileiros ejerce sus funciones basicas, de acuerdo a dos
dimensiones: poder infraestructural y capacidad burocritica. A través del andlisis de conglomerados
jerarquico, se han establecido un total de cuatro tipologfas diferentes de estados, detectando las variables
mis relevantes en la configuracién de cada uno de estos grupos.

Palabras clave: capacidades estatales; federalismo; gobiernos subnacionales; capacidad burocratica;
poder infraestructural.

ABSTRACT: The analysis of the reach of the State as a tool of social transformation has fostered
numerous comparative studies on state capacities among nations. However, there is still a gap regarding
their intrastate development in decentralized federal countries such as Brazil. This paper aims to adapt
an operationalization of the concept of state capacities, comparing how each of the Brazilian states ex-
ercises its basic functions, according to two dimensions: infrastructural power and bureaucratic capacity.
Through hierarchical cluster analysis, a total of four different state typologies have been established,
identifying the most relevant variables in the configuration of each of these groups.

Keymwords: State capacities; federalism; subnational governments; bureaucratic capacity; infrastructural
power.
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JUAN VICENTE BACHILLER
LAS CAPACIDADES ESTATALES DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES EN BRASIL

I. INTRODUCCION

Los paises de América Latina se enfrentan a numerosos problemas sociales que con
frecuencia hacen que se sefiale al Estado como el principal culpable, ya sea por una supuesta
omnipresencia ya sea por su ausencia. Mientras que en el debate cotidiano se ha extendido
esta contradiccion acerca de si el gran problema para el desarrollo econdémico y social es el
exceso de Estado o su falta, en el ambito académico este problema parece resuelto desde
hace décadas. A partir de las contribuciones del neoinstitucionalismo (Peters, 1999), y de
la paulatina superacion de las explicaciones pluralistas o individualistas (O’Donnell, 1993;
Skocpol, 1985), se ha consolidado la vision de que el Estado, mas que un obstaculo, es una
variable decisiva en las transformaciones estructurales.

Esta perspectiva, sin embargo, no defiende que cualquier Estado pueda fomentar el
desarrollo, sino que su foco esta en la calidad de las instituciones y de las intervenciones
estatales. Por consiguiente, una de las preocupaciones de las denominadas como las teorfas
centradas en el Estado es la comprension de la existencia de «capacidades estatalesy, es decir,
aquello que permite a sus instituciones «actuar con eficacia y eficiencia, repetir la actuacion
a lo largo del tiempo, y gestionar la crisis y el cambio a medida que se van presentando»
(PNUD, 2010). A partir de este punto de vista, analizando el papel de los distintos tipos de
Estados, existirfan aquellos capaces de resolver los problemas publicos que le son planteados
aquellos incapaces de resolverlos, y aquellos que ademas de no resolverlos creatfan ellos mis-
mos nuevos problemas (Kohli, 2004).

Considerando la existencia de diferentes tipos de Estados y de grados distintos de su
desempefio, uno de los abordajes mas caracteristicos de la literatura sobre capacidades esta-
tales son los andlisis comparativos entre pafses (Brieba, 2014; Evans & Rauch, 1999; Geddes,
1994; Mazzuca, 2021). Sin embargo, una cuestion que deberfa ser planteada es si también
a nivel intraestatal pueden existir diferencias en el grado de desempeno de un Estado a lo
largo de su territorio. Esta cuestién se torna mucho mas relevante en realidades federales
en las que la provision de determinados bienes publicos depende de estructuras politico-
administrativas subnacionales (Garritzmann ez a/., 2021; Vampa, 2024).

Por tanto, se estima la necesidad de comprender mejor como las distintas capacidades
estatales se desarrollan internamente en pafses federales, como es el caso de Brasil, donde
ademids del gobierno central, los distintos gobiernos subnacionales desempefian un papel
esencial (Grin & Abrucio, 2018). Funciones propias de la organizacion estatal como la pro-
vision de salud, educacién, seguridad, recaudacion fiscal o la articulacion de determinadas
politicas de desarrollo econémico regional descansan, de forma exclusiva, compartida o
coordinada, en las competencias atribuidas a cada uno de los estados de la federacion, y
pueden ser observadas variaciones significativas en la calidad del gobierno de cada una de
estas unidades federativas.

Teniendo esto en cuenta, el principal objetivo de este articulo es operacionalizar el con-
cepto de capacidades estatales para desarrollar un analisis comparado de los veintiséis estados
brasilefios y del Distrito Federal. Para eso, sera construido un indice bidimensional, en el que
seran agregados cada uno de los multiples indicadores que componen el concepto de capaci-
dades estatales. Una vez desarrollado el indice se aplicaran técnicas de analisis multivariante

Ediciones Universidad de Salamanca / ¢C BY-NC-SA América Latina Hoy, 2025, 95, ¢32171, pp. 1-24



JUAN VICENTE BACHILLER
LAS CAPACIDADES ESTATALES DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES EN BRASIL

como el andlisis de conglomerados para establecer una clasificacion de los distintos estados
brasilefios en funcién de su capacidad estatal.

Ademis de esta introduccién y las conclusiones, este articulo esta dividido en tres apar-
tados. En el primero de ellos, de indole tedrica, se defendera la eleccién de un enfoque mul-
tidimensional para operacionalizar las capacidades estatales, en la linea de los estudios que
van mas alla del analisis de una tnica dimensién (Cingolani, 2013; Geddes, 1994; Gomide
et al., 2014; Hendrix, 2010; Kocher, 2010). En el segundo apartado, de naturaleza metodo-
légica, seran presentadas las dos dimensiones para medir las capacidades estatales de los
estados brasilefios —el poder infraestructural y la capacidad burocratica— junto con sus sub-
dimensiones e indicadores. Esta operacionalizacién esta basada en Brieba (2014, 2018) y fue
originalmente desarrollada para realizar comparaciones entre paises de América Latina. El
principal desafio, por consiguiente, es adaptar una metodologfa para realizar comparaciones
entre paifses para un analisis dentro de un pafs federal. Por dltimo, en el tercer apartado son
presentados y discutidos los principales resultados.

II.  DEFINICION MULTIDIMENSIONAL DEL CONCEPTO DE CAPACIDADES ESTATALES

El concepto de capacidades estatales ha sido desarrollado por tres perspectivas teéricas
que pretendian volver a considerar al Estado como una variable decisiva en el estudio de la
politica, y no simplemente como una arena sometida a los intereses de distintos actores o
clases dominantes. La primera de ellas, denominada como neomarxista y desarrollada por
Nicos Poulantzas (1978), hizo renacer este interés por la denominada «autonomia relativa del
Estado, analizando relaciones entre la clase dominante, sus diferentes fracciones, y el resto
de clases, segun las cuales los modernos Estados pueden conseguir actuar estableciendo sus
propios objetivos. La segunda es la denominada perspectiva relacional, planteada entre otros
por Migdal (1988) y Mann (2008) a través de la nociéon de que el desarrollo del Estado, mas
alla de lo que podriamos concebir como su aparato, resulta de la interaccion entre este ultimo
y la sociedad, tejiendo redes con los distintos actores y grupos de interés (Cingolani, 2013,
p. 0).

En tercer lugar, la denominada como teorfa centrada en el Estado —State centered
theory— afirma que politicos y burdcratas pueden potencialmente establecer objetivos y, por
tanto, politicas autdbnomamente, sin que estas sean consecuencia de presiones o demandas
provenientes de poderes facticos. Este abordaje esti anclado en la perspectiva weberiana
de que el desarrollo del Estado moderno se produce a través de un proceso histérico de
concentracién de poder, eliminando o neutralizando a fuerzas paralelas que rivalizan con su
autoridad en el territorio bajo su jurisdiccion, asi como creando una Hacienda que extraiga
recursos de su poblacién y una administracion publica centralizada que actue bajo criterios
legales (Tilly, 2015). En este sentido, establece que existen distintos grados en el desarrollo
de tal autoridad estatal, siendo que tan sélo en sus niveles mas altos de autonomia —pleno
ejercicio de la coercién sobre todo el territorio y burocracia racional-legal— es plenamente
capaz de moldear la sociedad y dirigir sus aspectos clave (Przeworski, 1970; Evans, 1997).

Las tres teotfas difieren a la hora de destacar los medios a través de los cuales el Estado
desempefia sus funciones, las cuales, de acuerdo a la clasificacién del Banco Mundial (1997),
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serfan minimas, intermedias e intervencionistas. Segin Fukuyama (2015), la capacidad esta-
tal es la habilidad para desempefiar dichas funciones de forma eficaz, que, de acuerdo a las
perspectivas neomarxista y relacional, se ejerce al establecerse conexiones de abajo a arriba
con los grupos sociales, influyendo y también siendo influido por ellos. La perspectiva es-
tadocéntrica, en cambio, es institucionalista y sostiene que la capacidad para que el Estado
ejerza sus funciones se desarrolla a través de su poder soberano mediante la consolidacion
de un aparato basado en recursos humanos, econémicos, legales y técnicos, lo cual le permite
implementar sus objetivos politicos.

Esta diferencia entre funciones, capacidades y medios permite establecer una clasifica-
cion de la literatura mas relevante relacionada con las capacidades estatales. Comenzando por
las funciones basicas, uno de los enfoques mas relevantes es el estudio de los denominados
Estados débiles. Estos serfan aquellos cuyas capacidades a la hora de garantizar el monopolio
de la coercién apenas se han desarrollado, lo que les hace propensos a generar crisis causa-
das por terrorismo, crimen organizado, grupos paraestatales, guerras civiles o movimientos
de refugiados o inmigrantes ilegales, entre otros (Hameiri, 2007; Hendrix, 2010; Kocher,
2010). Esta carencia, estudiada para en el caso latinoamericano a través de una perspectiva
estadocéntrica, se deberfa, segun Centeno (2002) a la falta de amenazas militares externas
que estimulen entre las élites politicas la creacion de maquinarias estatales fuertes. Por otro
lado, desde una perspectiva relacional, segun Migdal (1988), en los Estados débiles del Ter-
cer Mundo la sociedad compite con estos por el control y la autoridad, generando falta de
legitimidad de las instituciones, lo que impide que este ejerza de forma efectiva su autoridad.

En cuanto a las funciones intermedias, tales como la provisién de bienes y servicios ca-
racteristicos del Estado del Bienestar, diversos estudios analizan, por ejemplo, la relacion en-
tre capacidad estatal y la mejora en indicadores de salud o equidad (Vaccaro & Panaro, 2025).
Estos estudios consideran, en general, la capacidad estatal como proceso de construccion
institucional de burocracias profesionales y auténomas, desde una perspectiva estadocéntrica
(Cingolani ez al., 2015), aunque también existen ejemplos del analisis de la penetracion social
del Estado, desde una perspectiva mas relacional (Brieba, 2018).

Ademis, las capacidades estatales en sus funciones mas intervencionistas han sido anali-
zadas destacando la relevancia del papel del denominado Estado desarrollista en la industria-
lizacion (Woo-Cumings, 1999), y més recientemente también se ha llamado la atencién sobre
la capacidad del Estado para fomentar la innovacion tecnolégica (Mazzucato, 2015). Estos
estudios podrian encuadrarse dentro de la perspectiva estadocéntrica, dado que establecen
una correlacién positiva entre la creacion de organismos con burocracias autbnomas y pro-
fesionales y el éxito en la transformacion productiva (Evans & Rauch, 1999). No obstante,
la importancia concedida a los denominados Sistemas Nacionales de Innovacion (Jaguaribe,
20106), es decir, conjuntos de interacciones publico-privadas como pieza clave del desarrollo
econoémico, ha estimulado también la perspectiva relacional del denominado Estado desarro-
llista en red (Keller ¢ al., 2022)

Estos estudios permiten observar que el grado de capacidad estatal se manifiesta en una
escala continua, bien a través del enraizamiento social del Estado o bien a través de la acu-
mulacién centralizada de autoridad, y vinculado a una funcién especifica. No obstante, esta
literatura sobre capacidades estatales no pretende analizar la habilidad de las instituciones
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publicas para desarrollar politicas concretas, sino que el concepto es mas amplio y pretende
clasificar y comparar Estados como unidades de andlisis. En otras palabras, la capacidad
estatal se puede observar a través de la habilidad del Estado para desarrollar una determi-
nada funcién o politica, pero se refiere al funcionamiento integral del Estado, en todas las
dimensiones de su actividad, cualesquiera que sean los medios empleados para ejercer efecti-
vamente su autoridad. De hecho, la mayoria de los trabajos hasta aqui citados consideran que
la capacidad estatal es un concepto multidimensional, por lo que lo habitual es proceder a su
operacionalizacion, utilizando algunas de las dimensiones descritas a continuacion.

Segtn Cardenas (2010), cuatro han sido las dimensiones a la hora de definir operacional-
mente las capacidades estatales: la militar, la burocratica y administrativa, la fiscal y la calidad
y coherencia de las instituciones politicas. Cingolani (2013), por su patte, resefia que serfan
siete las principales dimensiones de las capacidades estatales: coercitivas/militares, fiscales,
administrativas o de implementacién, transformativas o industrializantes, relacionales o de
cobertura territorial, legales y politicas. Hendrix (2010), por su parte, sefiala la militar, la
administrativa y burocratica, el ejercicio del imperio de la ley, la extractiva, y la calidad y co-
herencia de sus instituciones, como las dimensiones mas analizadas.

Si estas operacionalizaciones cuentan con la ventaja de reflejar la naturaleza multidimen-
sional del fenémeno, sin embargo, presentan el inconveniente de estar poco sistematizadas.
Para establecer una definicién operacional mds parsimoniosa es conveniente reducir el nime-
ro de dimensiones y establecer dentro de ellas subdimensiones e indicadores. Se emplea para
ello la definicién presentada por Brieba (2018), que establece que las capacidades estatales
son una combinacién de capacidad burocratica —imparcialidad, meritocracia y autonomia— y
de poder infraestructual, redes logisticas para implementar politicas y hacer cumplir la ley
efectivamente, a lo largo de territorios y grupos sociales. Es decir, la capacidad estatal depen-
derfa por una parte de la calidad de las burocracias y de las estructuras estatales —perspectiva
estadocéntrica— y, por otra parte, de la naturaleza de las relaciones entre Estado y sociedad
—perspectiva relacional—.

Cabe destacar, no obstante, que, aunque las capacidades estatales se refieren a la cali-
dad institucional del Estado de forma integral, estas no tienen por qué ser uniformes a lo
largo del territorio. Como sefiala O’Donnell (1993), no existe homogeneidad en el alcance
territorial del Estado, y las 6rdenes emitidas por los organismos estatales no tienen la misma
eficacia en todo el pais. Un mecanismo para aumentar la intensidad de la presencia del Estado
es la creacion de estructuras de gobierno descentralizadas, integradas en un Estado federal
(Elazar, 1987), aunque no necesariamente estos gobiernos subnacionales tienen por qué fa-
vorecer la correcta provision de bienes y servicios por parte del Estado. Segtin Ziblatt (2008),
tomando como ejemplo Alemania durante la Republica de Weimar, un Estado central podria
no tener sus capacidades desarrolladas, pero esta carencia puede ser compensada por unida-
des de gobierno subnacionales con un mejor grado de desempefio a la hora de ofrecer bienes
publicos, siempre que exista una coordinacion federativa eficaz. También puede ocurrir que,
de forma inversa, procesos de integracion nacional promovidos por la accién de un Estado
centralizador fueran frenados por los obstaculos de los gobiernos estaduales intentando de-
fender practicas politicas arraigadas (Abricio, 1998; Mazzuca, 2021; Weir, 2005).
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En el caso de Brasil, lo que puede ser observado es como en medio del largo e inacabado
proceso de transicion hacia un federalismo cooperativo, los gobiernos estaduales han tenido una
serie de dificultades para desarrollar algunas de las funciones bajo sus competencias (Arretche,
2009). Considerando aisladamente las competencias exclusivas de la Unido, por lo menos en
términos comparados con la realidad latinoamericana y de los paises emergentes, encontramos
que la construccion de sus capacidades estatales ha sido relativamente satisfactoria. Histérica-
mente, el llamado Estado desarrollista brasilefio ha desempefiado un importante papel en las
transformaciones estructurales en la economia brasilefia (Schneider, 2014), la burocracia federal
es la mas avanzada de América Latina (Cortazar Velarde ¢f al, 2014), tiene la mayor capacidad
de recaudacion fiscal de la region, por encima de la media de los paises de la OCDE (OECD
et al., 2022), y el refuerzo de las instituciones de control ha consolidado la politica macroeco-
némica y fiscal con un elevado grado de confiabilidad y previsibilidad (Alston e/ a/, 2016). En
contraposicion, fallas en aspectos como el monopolio de la violencia legitima, en la extension
de servicios piblicos que garanticen un Estado de bienestar de calidad, en la capacidad de ex-
traer tributos de forma equitativa, en la existencia de una administracion publica cualificada y
de reclutamiento meritocratico, o en el correcto desempefo de las instituciones de accountability
horizontal son realidades mas acentuadas en aquellos ambitos que son competencia, exclusiva o
compartida, de las entidades subnacionales brasilefias (Palotti, 2023). Asi pues, en los siguientes
apartados se analizara la desigual distribucién a lo largo del territorio nacional brasilefio de tales
realidades identificadas con las capacidades estatales de los gobiernos estaduales.

III. OPERACIONALIZACION DE LA CAPACIDAD ESTATAL DE LOS ESTADOS BRASILENOS

En el apartado anterior se defendié, por una parte, que las capacidades estatales son
un concepto multidimensional y, por otra parte, que pueden variar a niveles inferiores al
Estado-nacion. De acuerdo con Snyder (2001) una de las principales ventajas de la aplicacion
de estrategias comparativas subnacionales es analizar de forma mas precisa los efectos de
transformaciones politicas que ocurren de forma irregular a lo largo de un territorio. Por
consiguiente, el objetivo de las dos proximas subsecciones es adaptar esta operacionaliza-
ci6n, ideada originariamente para estudios comparados entre paises, al analisis de las capaci-
dades de los estados brasilefios, considerando cuales son los bienes y servicios publicos cuya
implementacién depende de sus competencias propias. Cada una de las dos dimensiones
presentadas para medir las capacidades estatales, capacidad burocratica y poder infraestruc-
tural (Brieba, 2014), consta por su parte de una serie de subdimensiones e indicadores, que
seran presentados a continuacion.

11.1. Capacidad burocritica

La capacidad burocratica puede ser entendida como el grado de institucionalizacion del
sistema de funcionariado publico (Souza, 2016, 2017), que debe ser suficiente en su canti-
dad para conseguir ejecutar las tareas que le son encomendadas, ademas de estar reclutado
en funcién del mérito y con un funcionamiento basado en criterios técnicos (Geddes, 1994).
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Puede ser definida también como el grado en que la burocracia se aleja de las caracteristicas del
clientelismo y el patrimonialismo (Grindle, 2012). Como es bastante conocido en la literatura al
respecto, existe una correlacion positiva entre burocracias de reclutamiento meritocratico, regi-
das por normas impersonales y con carreras que ofrecen horizontes estables, y la continuidad y
coherencia de las politicas publicas (Evans & Rauch, 1999). Por el contrario, una administracion
clientelar se muestra incapaz de que estas sean efectivamente implementadas.

Para definir la calidad del funcionariado publico se parte de cuatro subdimensiones,
cada una representada por un dnico indicador: tamafio de la burocracia, profesionalismo,
capacitacién y autonomia. Para la primera subdimension la variable a considerar es el total
de servidores publicos estaduales por cada 1000 habitantes, mientras que para la segunda
se calculard el porcentaje de servidores publicos de carrera (reclutamiento meritocratico y
relacién estatutaria) sobre el total de funcionarios. La tercera subdimension, relacionada con
la capacitacién de la burocracia, puede ser medida a través del porcentaje de servidores pa-
blicos estaduales con estudios universitarios superiores sobre el total de empleados publicos.
Por dltimo, la cuarta subdimensién es la autonomia respecto del poder politico, medida a
través del porcentaje de cargos de designacion politica sobre el total de servidores publicos,
contabilizando entre estos dltimos tanto a los estatutarios como al personal laboral.

TABLA 1. CAPACIDAD BUROCRATICA

SUBDIMENSION INDICADOR SENTIDO FUENTE

Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica.
Pesquisa de Informagées
Basicas Estaduais-
ESTADIC (2021)

Total de empleados
publicos del estado /
x1000 habitantes

Tamafio de la burocracia Mais es mejor

Instituto Brasileiro de

Profesionalismo

Porcentaje funcionarios
de carrera / total de
empleados publicos

Mais es mejor

Geografia e Estatistica.
Pesquisa de Informacoes
Basicas Estaduais-

ESTADIC (2021)

Capacitacion

Porcentaje empleados
publicos con formacion
universitaria / total de
empleados publicos

Mais es mejor

Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica.
Pesquisa de Informagdes
Basicas Estaduais-
ESTADIC (2021)

Autonomia

Porcentaje cargos de
designacion politica
/ total de empleados
publicos

Menos es mejor

Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica.
Pesquisa de Informagoes
Basicas Estaduais-
ESTADIC (2021)

Fuente: Elaboracion propia a partir de ESTADIC (2021).
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1I1.2. Poder infraestructural

Como fue sefialado en el anterior apartado, el poder infraestructural es la capacidad
del Estado para penetrar en la sociedad civil y ejecutar sus acciones a lo largo del territorio
(Mann, 2003). Segun Mann (2008), la influencia del Estado se extiende desde un centro irra-
diador hacia todo el territorio de su jurisdiccion a través de «infraestructuras» —tales como
carreteras, ferrocarriles, sistemas educativos, redes informaticas, etc.— a través de las cuales
las informaciones fluyen de fuera hacia dentro y las 6rdenes de dentro hacia fuera. Soifer y
Von Hau (2008), completando esta vision, establecen que el poder infraestructural se refiere
al alcance del Estado, entendiéndolo como la capacidad de ejercer su poder a distancia, en
todo el territorio que reclama para su gobierno.

Para medir el poder infraestructural Soifer (2008) define tres dimensiones. La primera es
la extractiva, y comprende la habilidad del Estado para extraer impuestos de la poblaciéon. La
segunda de ellas es la seguridad, medida por las tasas de crimenes violentos, de puniciones ex-
trajudiciales tales como linchamientos, y de la generalizacion del uso de la seguridad privada.
La tercera de ellas es la administracion de servicios fundamentales, tales como la existencia de
censos de poblacion, de carnets de identidad o la vacunacion de la poblacién. Brieba (2014),
por su parte, sefiala cuatro dimensiones: el monopolio del uso de la violencia como reflejo
de la ausencia de insurgencias, la capacidad extractiva como relacién entre impuestos y PIB,
la penetracién social y territorial medida por la tasa de escolaridad primaria, y, por altimo, la
capacidad administrativa de procesar informacién basica, medida por la frecuencia y exacti-
tud de los censos poblacionales.

En la operacionalizacion del poder infraestructural subnacional aqui empleada sera ex-
cluida la dltima de las dimensiones apuntadas, dado que la elaboracién de censos poblaciona-
les o cualquier otra forma de obtencién de informacién basica es una competencia exclusiva
del gobierno federal. Sin embargo, las dimensiones relacionadas con la seguridad y el ejer-
cicio del monopolio de la coercion, la extraccion fiscal, asi como la expansion de servicios
sociales corresponde a las competencias que de forma compartida con el gobierno central
tienen cada uno de los estados, en materia de policia, de recaudacién de tributos propios y
de ¢jecucion del gasto publico. Asimismo, se incluye exclusivamente el tramo de educacion
secundaria -la escolarizacion en la educacion primaria es competencia de los municipios- para
efectos del analisis que va a ser aqui realizado.

De esta forma, la subdimension de seguridad sera calculada utilizando un indicador
compuesto por cuatro variables: el gasto estadual en la rubrica «seguridad» por habitante,
la tasa de efectivos policiales —policias civiles y militares— por cada mil habitantes, la tasa de
estos respecto del nimero total de vigilantes privados, y el nimero de crimenes con resultado
en muerte en los que esta involucrada la policia por cada 100.000 habitantes. En Brasil las
competencias en materia de seguridad publica recaen principalmente en los estados, que se
encargan de la vigilancia directa y ostensiva a través de los cuerpos estaduales de policfa mili-
tar, y de la investigacion de delitos a través de los cuerpos estaduales de policia civil, mientras
que el gobierno federal se dedica exclusivamente a controlar las fronteras y a combatir delitos
internacionales. Por tanto, calcular el numero de policias con que cuenta cada estado ponde-
rado por el numero de vigilantes privados, juntamente con el gasto que cada estado realiza
en politicas de seguridad, es una operacion analoga a la que establece la literatura sobre
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capacidades estatales en sus comparaciones internacionales (Hendrix, 2010; Cardenas, 2010).
Asimismo, debido a que en muchos territorios el Estado a través de las policias estaduales
es incapaz de ejercer el monopolio de la violencia legitima, se establece como indicador el
nimero de crimenes con resultado en muerte violenta en los que esta involucrada la policia
como proxy de la existencia de conflicto armado con las fuerzas estatales.

TABLA 2. PODER INFRAESTRUCTURAL

SUBDIMENSION INDICADOR SENTIDO FUENTE
Policias por cada 1000 Mis es meior Anuario Brasileiro de
habitantes as €5 mejo Seguranca Pablica (2023)
Gasto en seguridad por Mis es meior Anudrio Brasileiro de
habitante . o Seguranga Publica (2023)
Capacidad
coercitiva Tasa de policias por vigilantes , . Anuario Brasileiro de
privado Mis es mejor Seguranca Pablica (2023)
Ngﬁirl,;e: d;r/szgza{l (;1(; g(())é Menos es Anuario Brasileiro de
Eabitantgs ’ mejor Seguranca Pablica (2023)
Conselho Nacional de
Ingresos tributarios propios Mis es meior Politica Fazendaria. Boletim
_ como porcentaje del PIB ] de Arrecadacio dos Tributos
Capacidad Estaduais (2021)
fiscal
Tesouro Transparente.
Gasto estadual por habitante | Mas es mejor | Fichas dos estados-
Informacoes fiscais (2021)
Porcentaje de matriculas de Mis es meior Anuario Brasileiro da
secundaria en la red publica J Educagio Bésica (2021)
Penetracion Instituto Nacional de
social Tasa de cobertura de la red , . Estudo§ ¢ Pesqglsas
iblica de secundaia Mas es mejor | Educacionais. Sinpose
pu estatistica da Educac¢ao
Basica (2020).

Fuente: Elaboracion propia a partir de las referencias citadas en la tabla.

En cuanto a la subdimension de la capacidad fiscal, esta serda medida a través de dos
variables. La primera de ellas es el calculo del total de recaudacion de los impuestos que los
estados tienen como propios como porcentaje del PIB estadual, medicion tipica para estable-
cer la capacidad extractiva de cualquier entidad politica en las comparaciones internacionales
(OECD, 2024). Asimismo, como gran parte de los ingresos fiscales de los estados brasilefios
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no son auténomos, sino que dependen en buena medida de las transferencias que se reali-
zan desde el gobierno central, el tamafio del sector publico no se corresponde exactamente
con su capacidad recaudatoria. Es por eso por lo que resulta interesante a efectos de una
mediciéon mas precisa de la capacidad fiscal utilizar un segundo indicador, como es el gasto
publico estadual por habitante.

Por ultimo, la subdimensién de la penetracion social a través de la expansion de los ser-
vicios publicos ofrecidos a la poblacion sera medida a partir del indicador del porcentaje de
matriculas de educacion secundaria que corresponde a la red publica estadual, porque es en
esta fase de la escolarizacién donde los gobiernos estaduales tienen la competencia exclusiva,
pues la educacion infantil y primaria corresponde al municipio y la superior a los estados
y a la federacién de forma compartida. Ademas, se completa este indicador con la tasa de
cobertura de la educacion secundaria, es decir, el porcentaje de la poblacién en la franja de
edad correspondiente a este nivel educativo que esta efectivamente matriculada, con lo que
se intenta reflejar el grado de universalizacion en la poblacion de este derecho cuya respon-
sabilidad compete a los gobiernos estaduales.

IV. MEDICION DE LLA CAPACIDAD ESTATAL DE LOS ESTADOS BRASILENOS

Una vez realizada la operacionalizacion del concepto de capacidades estatales, en el ter-
cer y ultimo de los apartados seran presentados los principales resultados. Para poder agregar
todos los indicadores en un indice, primeramente, se precisa transformar cada una de ellos en
una escala padronizada que ird del 0, limite minimo, o menor valor real de la distribucién, y el
1, limite maximo, o mayor valor real de la distribucion. Este es el denominado método min-
max que se utiliza, por ejemplo, en la sintesis de indicadores internacionalmente reconocidos
como el Indice de Desarrollo Humano. Sin embargo, dada la existencia de valores atipicos,
y con la intencién de que estos no tengan un efecto desproporcionado en los resultados, se
sustituira el menor valor real por el segundo menor valor real, y el mayor real por el segundo
mayor valor real, a la hora de delimitar el rango de la escala. En cualquier caso, tanto el mayor
valor real como el menor valor real seguiran conservando el valor de 1 y 0 respectivamente.

Una vez padronizados cada uno de los indicadores en una misma escala de 0 a 1, el
siguiente paso es agregar todos ellos en una medida sinéptica para calcular el indice de la
capacidad estatal de cada uno de los estados brasilefios. Para ello, cada una de las dimensiones
(capacidad burocritica y poder infraestructural) tendran un peso igual de 1. La dimension
capacidad burocratica se calculara dando a cada una de las cuatro subdimensiones (tamafio
de la burocracia, metitocracia, autonomia y capacitacién) un peso igual de 0,25. La dimension
poder infraestructural se calculard dando a cada una de las tres subdimensiones (monopolio
de la coercién, capacidad extractiva y penetracion social) un peso igual de 0,33. Para calcular
cada subdimension cada uno de los indicadores que la componen tendra también un peso
igual.
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Indice de capacidad estatal= 1(capacidad burocratica)+1(poder infraestructural)

capacidad burocratica=0,25(tamafio de la burocracia)+0,25(meritocracia) +0,25(autonomia)
+0,25(capacitacion)

poder infraestructural=0,33(monopolio de la coercién)
+0,33(capacidad extractiva)+0,33(penetracion social)

De esta forma es posible construir una clasificacion en la que se puedan comparar cuales
son los estados brasileflos con mayores y menores capacidades estatales. Los resultados para
cada una de las dimensiones vienen presentados en las Tablas 3-5 que representan respec-
tivamente cada una de las variables que componen las dimensiones capacidad burocratica y
poder infraestructural. En ellos vienen ordenados cada uno de los estados por orden alfabé-
tico, el valor real de cada uno de los indicadores, y su valor ponderado en la escala de 0 a 1.

TABLA 3. CAPACIDAD BUROCRATICA: VALORES

5 = z
o) ) 5 5 E S % g
2 |%z=s| 8 |e2| &8 | 7| § | 27| 8
;i s QO O 8 = (OIS = Z S = b S =
»n 2 Q0 Z— = E S = o= < SIS <
4] g5 b E > B & > = < >
HSE < 5 a
n A = < <
= = ®)
J
Acre 40,4 0,9 60,5 0,4 7,1 0,6 44,19 0,47
Alagoas 11,2 0 91,8 1 7 0,6 12,7 0
Amapa 42,5 1 78,7 0,7 7,7 0,6 73,82 1
Amazonas 22,6 0,4 72,5 0,5 4,6 0,8 45,39 0,49
Bahia 9,4 0 68,3 0,4 8,2 0,6 52,81 0,62
Ceara 14,2 0,1 48,2 0 2,6 0,9 57,19 0,7
DF 47,7 1 75,6 0,6 57 0,7 63,62 0,82
E. Santo 13,8 0,1 51,5 0 5,6 0,7 55,6 0,67
Goias 12,2 0 68,5 0,4 6,4 0,7 57,33 0,7
Maranhao 10,3 0 73,1 0,6 10 0,4 54,21 0,65
M. Grosso 18,6 0,2 67,9 0,4 3,4 0,9 96,62 1
M. Grosso S. 16,6 0,2 70,4 0,5 57 0,7 59,11 0,74
Minas G. 17,7 0,2 79,9 0,7 1 1 49,42 0,56
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Q X 8 g p g p E o ‘é o

e | E558| 3 | ES| 2 |Zd| § S S

P\ gEEE| 5 2| 5 | Ee| 5| Ee] 5

m g S < 5

Park 12,9 0.1 90,8 1 3.9 08 | 2517 | 013
Paraiba 189 03 | 503 0 6.7 06 | 3292 | 026
Parand 133 0.1 79 0,7 18 1 5856 | 073
Pernambuco 131 01 | 708 | 05 23 09 | 5384 | 064
Piau 163 02 | 757 | 05 5,5 07 | 4505 | 048
R. Janciro 114 0 893 1 5.4 07 | 5413 | 065
R G Norte 16,6 02 | 817 | 08 2.6 09 | 3696 | 034
Rio G. Sul 118 0 668 | 04 16 1 5066 | 058
Rondoénia 30,5 0,6 74,3 0,6 6,3 0,7 18,79 0
Roraima 38.1 0.9 503 | 02 17 0 5066 | 058
S. Catatina 12 0.1 563 | 0.1 0,7 1 619 | 079
Sio Paulo 12,9 0,1 658 | 04 12 1 6451 | 083
Sergipe 17,9 0,2 65,2 0,4 7,3 0,6 50,94 0,59
Tocantins 319 07 | 593 | o2 40 0 4168 | 042

Fuente: Elaboracién propia con datos extraidos de la Tabla 1.

TABLA 4. PODER INFRAESTRUCTURAL. CAPACIDAD COERCITIVA: VALORES

m m > 8
37 ZE 22| .
g €SS | £ | BEgE| 2 | 82| = |2z | =
= =2 | 5 | fE€ | 5 | B | 5 | 48| 5

eS O 08 S 358

~ o =S = S
Acre 6,4 0,7 320 0,8 0,4 0,1 1,3 0,9
Alalgoas 35 0,2 46 0,1 0,5 0,3 2,2 0,8
Amapa 8,4 1 76 0,2 0,3 0 21 0
Amazonas 29 0,1 7 0 0,7 0,5 2,6 0,8
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22 = | 3£ 22 %
; S| 2| 8Eg| 2 | 5| 2|25 2
= 3 | | &= SO § 5| & é 22| >
S e > SIS
Bahia 2,8 0,1 29 0 0,7 0,5 9,5 0
Ceari 3,7 0,2 23 0 0,5 0,3 1,5 0,9
Distrito Federal 8 1 41,5 0,1 1,1 1 0 1
Espirito Santo 4 0,3 76 0,2 0,7 0,5 1,3 0,9
Goias 2,7 0,1 83 0,2 0,7 0,5 8 0,2
Maranhio 22 0 14 0 0,7 0,5 1,4 0,9
Mato Grosso 38 0,3 91 0,2 0,5 0,3 2,8 0,8
Mato Grosso do Sul 4,1 0,3 54 0,1 0,4 0,1 1,9 0,8
Minas Gerais 33 0,2 346 0,9 0,5 0,3 0,7 1
Para 34 0,2 34 0,1 0,4 0,8 52 0,5
Paraiba 35 0,2 7 0 0,5 0,3 1,4 0,9
Parani 2,3 0 231 0,6 0,9 0,8 4.8 0,5
Pernambuco 2,9 0,1 315 0,8 0,8 0,6 1,3 0,9
Piauf 3 0,1 40 0,1 0,4 0,1 1,2 0,9
Rio de Janeiro 43 0,4 24 0 0,7 0,5 8,6 0,1
Rio Grande do Norte 38 0,3 22 0 0,5 0,3 4,8 0,5
Rio Grande do Sul 3 0,1 330 0,8 0,8 0,6 1,5 0,9
Rondonia 6,1 0,7 402 1 0,6 0,6 0,7 1
Roraima 7 0,8 100 0,2 0,2 0 1,4 0,9
Santa Catarina 2,6 0,1 56 0,1 1,1 1 1 1
Sio Paulo 6 0,6 293 0,7 1 0,9 1,3 0,9
Sergipe 4,1 0,3 526 1 0,6 0,4 9,5 0
Tocantins 43 0,4 41 0,1 0,3 0 3 0,7
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Tabla 2.
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TABLA 5. PODER INFRAESTRUCTURAL. CAPACIDAD FISCAL'Y
PENETRACION SOCIAL: VALORES

@
_ gx g7 3 _?é 2 \5 2 %
= Ol g 8 g8
Acte 8,4 0,5 11145 1 75,3 0,6 88,2 0,8
Alagoas 7,86 0,4 5529 0,2 62,3 0,1 80,5 0,3
Amapa 8,6 0,5 10434 0,9 49,1 0 87,8 0,8
Amazonas 11 1 7205 0,4 68,8 0,4 93,2 1
Bahia 10,5 0,9 4848 0,1 58,6 0 87,6 0,8
Ceara 9 0,6 4229 0 82,3 0,9 90 1
DF 41 0 11117 1 77,2 0,7 74 0
Espirito Santo 9,2 0,6 7123 0,4 68 0,4 81,2 0,3
Goiis 10,5 0,9 6254 0,3 80,9 0,9 84 0,5
Maranhio 8,8 0,6 3810 0 71 0,5 90,4 1
Mato Grosso 9,2 0,6 9790 0,8 81,9 0,9 85,4 0,6
Mato Grosso do S. 11 1 8709 0,6 69,7 0,4 85,8 0,7
Minas Gerais 9,2 0,6 5827 0,2 79,6 0,8 86 0,7
Para 7.9 0,4 5130 0,1 65,1 0,2 90,3 1
Paraiba 10,6 0,9 4365 0 65,5 0,3 79,8 0,2
Parana 8,6 0,5 5916 0,2 84,8 1 84 0,5
Pernambuco 10,8 1 5092 0,1 66,8 0,3 87,5 0,8
Piaui 10 0,8 5345 0,2 70,3 0,4 83,7 0,5
Rio de Janeiro 6,1 0 6296 0,3 79,4 0,8 76,5 0
Rio Grande do N. 9,2 0,6 5294 0,2 75,7 0,7 77,7 0,1
Rio Grande do Ss 8,8 0,6 6103 0,3 70,6 0,5 82,1 0,4
Rondonia 10,8 1 8344 0,6 71,6 0,5 86,7 0,7
Roraima 12,4 1 11317 1 66,2 0,3 90 1
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H < 2 <=

2 =8 <3 B 529
7 Zn | 2 | 2| 2| 225 2| f52 | =
= SE | > EE| » | E28| > | 287 | »

E ~ < 4 SN n Q g O a

O = S & < 8 &
Santa Catatina 8 0,4 6829 0,4 81,6 0,9 82,4 0,4
Sio Paulo 8,1 04 | 6768 | 04 87 1 81,1 03
Sergipe 8,9 06 | 6187 | 03 522 0 81,2 0,3
Tocantins 9,1 0,6 8949 0,7 69,8 0,4 90 1

Fuente: Elaboracion propia con datos extraidos de la Tabla 2.

Asimismo, en las figuras que siguen se recogen en graficos de barras la clasificacion
final, tanto patra cada una de las dos dimensiones (capacidad burocratica —Figura 1—y poder
infraestructural —Figura 2—) como la clasificacion agregada de la capacidad estatal de los es-
tados brasilefios, que aparecen agrupados de mayor a menor —Figura 3—.

FIGURA 1. CAPACIDAD BUROCRATICA
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos provenientes de fuentes indicadas en la Tabla 1.
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FIGURA 2. PODER INFRAESTRUCTURAL
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos provenientes de fuentes indicadas en la Tabla 2.

FIGURA 3. CAPACIDADES ESTATALES
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos provenientes en fuentes indicadas en las Tablas 1y 2.

A continuacion, y para analizar estos agrupamientos, detectando la existencia de posibles
tipologfas de gobiernos subnacionales segiin su capacidad estatal, se utilizara el analisis de
cluster jerarquico (agrupamiento por enlazamiento completo) a través de la representacion

Ediciones Universidad de Salamanca / ¢C BY-NC-SA América Latina Hoy, 2025, 95, ¢32171, pp. 1-24

[16]



JUAN VICENTE BACHILLER
LAS CAPACIDADES ESTATALES DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES EN BRASIL

en dos dendogramas. En el primero de ellos se agrupan los estados brasilefios en funcion
de las variables que definen la capacidad burocratica, mientras que en el segundo de ellos se
agrupan estos en funcion de aquellas variables que recogen el poder infraestructural.

FIGURA 4. CLUSTER «CAPACIDAD BUROCRATICA»
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos provenientes de fuentes indicadas en las Tablas 1y 2.

FIGURA 5. CLUSTER «PODER INFRAESTRUCTURAL»
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos provenientes de fuentes indicadas en las Tablas 1y 2.
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Como puede observarse, existen dos grandes conjuntos de gobiernos subnacionales di-
ferenciados en funcién de su capacidad burocratica. El primero de ellos estd compuesto por
el Distrito Federal, Sao Paulo, Parana, Santa Catarina, Rio de Janeiro, Goias y Rio Grande do
Norte, mientras que el segundo esta compuesto por el resto de estados. ILa Figura 7 ilustra las
comparaciones de las medianas entre los dos grupos para las cuatro variables que componen la
dimension de «capacidad burocratica», siendo que a través del test de Wilcoxon para muestras
independientes se puso a prueba la hip6tesis de igualdad de las medianas entre los grupos para
cada una de ellas. Los resultados estadisticos muestran diferencias significativas para las varia-
bles «autonomia» y «capacitaciony», con valores-p de 0,0423 y 0,0493 respectivamente, inferiores
al nivel de significancia convencional de 0,05, mientras que el resto de variables, «tamafio de la
burocracia» y «metitocracia» no muestran diferencias significativas entre los grupos.

FIGURA 6. BOXPLOT «CAPACIDAD BUROCRATICA»
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos provenientes de fuentes indicadas en las Tablas 1y 2.

Asimismo, al analizar el agrupamiento conformado por los estados en funcién de su
poder infraestructural es posible observar un primer conjunto formado por Amapa, Distrito
Federal, Roraima, Tocantins, Acre y Rondonia, ademas de un segundo conjunto formado por
el resto. Las diferencias estadisticamente significativas detectadas por los test de Wilcoxon
se dieron en las vatiables «muettes violentas» y «proporcién de policias/vigilantesy, y en el
«gasto estadual» por habitante, mientras que en el resto de variables no se aprecian diferen-
cias significativas.
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FIGURA 7. BOXPLOT «PODER INFRAESTRUCTURAL»
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos provenientes de fuentes indicadas en las Tablas 1y 2.

De esta forma, podria establecerse una tipologfa de gobiernos subnacionales brasilefios
en funcién de sus capacidades estatales. Para ello, aunque la consideracion conjunta de las dos
dimensiones —capacidad burocratica y poder infraestructural— fue relevante para construir la
medida unica y la clasificacion de los distintos estados, las diferencias entre conjuntos de esta-
dos se exploraran mejor analizando las dos dimensiones de forma separada. Asi, en un primer
conjunto encontrarfamos exclusivamente al Distrito Federal, que forma parte tanto del primer
grupo de capacidad burocratica como del primer grupo de poder infraestructural. Se trata
de un gobierno subnacional que destaca por la elevada autonomia de su burocracia y por la
capacitacion de sus servidores puablicos, ademas de disfrutar de un elevado nivel por habitante
tanto de gasto publico como de recursos humanos dedicados a la seguridad publica. Asimis-
mo, cabe mencionar que el Distrito Federal es, con una puntuacién de 1,4 sobre 2 (ver Figura
3) el gobierno subnacional con mayor capacidad estatal de Brasil. En un segundo conjunto
encontrarfamos a un conjunto formado por Acre, Amapa, Rondonia, Roraima y Tocantins,
caracterizado también por pertenecer al grupo de estados con elevados niveles de gasto publico
por habitante y de recursos humanos dedicados a la seguridad publica, aunque sin pertenecer
a los estados que destacan por su capacidad burocratica. En cualquier caso, se trata en general
de gobiernos subnacionales con niveles altos de capacidad estatal, entre 1,5 y 1, con la Gnica
excepcion de Tocantins, que cuenta con un nivel bajo. Por su parte, en un tercer conjunto
encontrarfamos a Goias, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Parana, Santa Catarina y Sdo
Paulo, que, a diferencia del anterior, destaca por la autonomia y capacitacién de su burocracia,
pero sin destacar en la dimension del poder infraestructural. De estos estados, tan sélo Parana
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y Sdo Paulo tienen capacidades estatales altas, mientras que el resto tienen niveles bajos por
debajo del 1 sobre 2. Por ultimo, cabe mencionar un cuarto grupo en el que se encuentran el
resto de estados, caracterizado por una mayor variabilidad y diversidad, y en el que se encuen-
tran estados con capacidades estatales altas (Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais
y Pernambuco) y con capacidades estatales bajas (Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Espirito
Santo, Maranhao, Para, Paraiba, Piaui, Rio Grande do Sul y Sergipe).

V. CONCLUSIONES

En este trabajo fue defendido el argumento de que la capacidad estatal es un concepto
de naturaleza multidimensional, debido a la diversidad de funciones que realiza el Estado
moderno. Por otro lado, se defendié que esta se extiende de forma irregular a lo largo del
territorio, fenémeno que en los paises federales como Brasil merece ser analizado de acuerdo
a las capacidades de los distintos gobiernos subnacionales.

A través de esta conceptualizacion, su operacionalizacion y posterior analisis empirico,
se puede concluir que los estados brasilefios muestran la necesidad de realizar mejoras en su
capacidad estatal, habida cuenta de que la mayoria, 15 de un total de 27, presentan niveles
bajos, por debajo del 1 en una escala total que va del 0 al 2. La capacidad burocratica es la di-
mension donde los estados brasilefios muestran un peor desempefio, con apenas 8 de los 27
puntuando por encima del 0,5 en una escala que va del 0 al 1. Por su parte, el poder infraes-
tructural, presenta un panorama un poco mas halagtiefio, aunque sélo 13 de los 27 gobiernos
subnacionales puntian por encima del 0,5 sobre 1 en esta dimension.

En cuanto a los gobiernos subnacionales con mayor capacidad estatal cabe destacar en
primer lugar al Distrito Federal, seguido de Acre, Amapa y Mato Grosso. Los tres primeros
comparten un conjunto de caracteristicas, como formar parte del conglomerado de estados
que, dentro de la dimensién del poder infraestructural, destacan por un alto grado de gasto
publico por habitante y de policias por cada 1000 habitantes, indicadores ambos de una
mayor penetracion social y territorial del poder estatal. Se trata de estados pequefios —el
Distrito Federal apenas circunscrito al territorio urbano de la capital Brasilia, y con mayor
homogeneidad social, econémica y territorial. Por su parte, los gobiernos subnacionales con
menor nivel de capacidades estatales son Paraiba, Sergipe, Alagoas y Bahia, todos situados en
la regién Nordeste del pafs, la que menos desarrollo econémico y social tiene. Por lo tanto, se
abre la posibilidad para que futuras investigaciones aborden la importancia de variables geo-
graficas, demograficas y econémicas en la configuraciéon no sélo de distintos grados como
de distintos tipos de capacidades estatales subnacionales. Ademas de este tipo de factores
explicativos, otros de tipo histérico-estructural, podrian ser los causantes de las diferencias
en la construccion de las capacidades estatales de cada uno de los estados brasilefios.

En cualquier caso, el objetivo de este articulo era descriptivo, y su principal resultado ha
sido la elaboracién de un total de cuatro tipologfas diferentes de gobiernos subnacionales en
funcién de su capacidad estatal. Puede concluirse que, aunque existen avances significativos por
lo que respecta a la conceptualizacion y medicion de la capacidad estatal, todavia son necesarios
mas estudios respecto de los factores que causan divergencias en cuanto a sus niveles, ya sea en
las comparaciones internacionales como también entre gobiernos subnacionales.
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