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Integracion regional y capacidades
institucionales: un analisis exploratorio
de su impacto en el desarrollo en
Centroamérica y Republica Dominicana

La integracion centroamericana es un proceso que ha traido beneficios
a sus miembros en diversos ambitos. Un producto esperado del proceso
integrador es el fortalecimiento de las capacidades institucionales de sus
participantes y su consecuente desarrollo econémico e institucional. Sin
embargo, si bien los miembros del Sistema de Integracion Centroamericana,
en especial Costa Rica, han exhibido avances en distintos dmbitos del
concepto de capacidades institucionales, la evidencia apunta a que existen
divergencias. A partir de la operacionalizacién del concepto de capacidades
institucionales -con algunos indicadores de interés y fuentes secundarias de
informacién-, este trabajo argumenta que se ha evitado un posible proceso
de clusterizacién del desarrollo institucional y, por tanto, del desarrollo
humano en la regién, diferencidndose entre los paises del Triangulo Norte,
los que no pertenecen a esta zona y los que estdn fuera del ltsmo. Derivado
de ello, se plantea la importancia de la integracién como proveedora de
anclas para el desarrollo institucional y cémo proceso en Centroamérica
puede coadyuvar a los paises miembros a mejorar sus capacidades
institucionales y sus perspectivas de desarrollo humano.

Palabras clave: Integracion Regional; Desarrollo Institucional;
Capacidad Administrativa; Andlisis de Impacto; América Central;
Republica Dominicana

Regional Integration and Institutional Capacities: an
Exploratory Analysis of their Impact on Development in
Central America and the Dominican Republic

Central American integration is a process that has brought benefits to
its members in various areas. An expected product of this process is the
strengthening of the institutional capacities of its participants and their
consequent economic and institutional development. However, although
the members of the Central American Integration System, especially
Costa Rica, have shown progress in different areas of the concept of
institutional capacities, the evidence points to divergences. Based on the
operationalization of the concept of institutional capabilities -with some
indicators of interest and secondary sources of information-, this paper
argues that a possible process of clustering of institutional development
and, therefore, of human development in the region has been avoided,
differentiating between the countries of the Northern Triangle, those that
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do not belong to this zone and those that are outside the Isthmus. As a
consequence, the importance of integration as a provider of anchors for
institutional development and how the process in Central America can
help member countries to improve their institutional capacities and their
prospects for human development is discussed.

Key words: Regional Integration; Institutional Development;
Administrative Capability; Impact Analysis; Central America; Dominican
Republic

Introduccion
Los procesos de integracidn regional son, generalmente, eventos
virtuosos que impactan positivamente en la dindmica de los paises
participantes. En un sentido, traen consigo mejoras en las relaciones
internacionales por la interaccién que se genera entre los pares, al
construir espacios para compartir aspectos sociales, historicos, cultu-
ralesy politicos (Schmitter, 1970; Dosenrode, 2008). Del mismo modo,
permiten mejorar la posicién de la economia de las naciones involu-
cradas, a través de la ampliacion de las oportunidades de acceso a
mercados, el fortalecimiento de la estabilidad macroecondmica que
se induce al compartir objetos comunes de politica, el mejoramiento
de las oportunidades comerciales al alcanzar mercados vecinos de
consumo e inversion, la ampliacién de las posibilidades de provision
de servicios, el fortalecimiento de los mecanismos de cooperacion
regional e internacional, etc. (Hinojosa-Ojeda, Robinsony Lewis, 1995;
Tomiak y Millan, 2002; Escaith y Paunovic, 2003, Suominen, 2008).
Por igual, se espera que los procesos de integracién regional
coadyuven al desarrollo institucional de los paises, por medio de la
busqueda de soluciones comunes a problemas de gobernanza, ins-
titucionalidad, participacién ciudadana y desarrollo de “capacidades
institucionales™. En este sentido, la integracion regional debe servir
como ancla para el desarrollo de capacidades institucionales en los
paises, toda vez que el compartir espacios de discusion, experiencias
técnicasy politicas y formulas de politica puede contribuir con mejorar
el funcionamiento de las instituciones en sus distintas dimensiones.
Balassa (1966) advertia que en la literatura econémica el tema
de la integracion no poseia una definicion concreta, mientras que
tampoco se conocia si la motivacion principal era politica o eco-
némica. En sus trabajos, el autor hablaba de una distincién entre
cooperacion e integracién en un sentido econémico, al ponderar la
eliminacion de barreras al comercio como base de la integracién,
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con fundamento en el principio de no discriminacién. Sin embargo,
la integracion también es un fendbmeno que acarrea factores politi-
cos e institucionales que impactan en el alcance de los objetivos de
los paisesy en la propia naturaleza del proceso de integracion (/d.).

Por estarazédn, hablar de integracion regional también significa con-
versar sobre las capacidades institucionales existentes en los paises
para participar en dichos procesos y aprovecharse de los mismos, asi
como acerca de los desafios tedricos y empiricos que se presentan
en estos estudios (Grindle, 2012; Domorenok, Graziano y Polverari,
2021). En el caso de Centroamérica, las dinamicas de integracién
regional han mejorado significativamente la situacion de sus paises
miembros en varios de los aspectos mencionados. No obstante, la
integracion regional no ha impulsado similares avances en lo que se
refiere alas capacidades institucionales, entendidas como la dotacion
de aptitudes y procedimientos para el desarrollo y fortalecimiento de
las instituciones que pueden expresarse por medio de mayores forta-
lezas legales, una mejor efectividad de los gobiernos, la mayor calidad
de sus burocracias, o mejor combate a la corrupcién a lo interno de
los paises que participan en un mecanismo de integracion regional y
que procuran trayectorias de desarrollo avanzado.

Este estancamiento se manifiesta en las brechas que existen
entre los paises miembros del Sistema de Integracién Centroame-
ricana (SICA)? en distintos indicadores de capacidad institucional. En
virtud de ello, este trabajo propone un analisis sobre el avance de
las capacidades institucionales de los paises desde una perspectiva
neoinstitucional, con base en la sistematizacién de una serie de in-
dicadoresy casos de estudio presentes en la literatura reciente, a fin
de identificar aspectos relevantes de las capacidades institucionales y
el desarrollo institucional en Centroamérica y Republica Dominicana.

El documento se divide en cinco partes. Luego de la introduccion,
se explora un marco tedrico que relaciona la integracion regional con
el desarrollo de las capacidades institucionales, al vincular la fortaleza
institucional reflejada en dichas capacidades con el desarrollo de los
paises. Se define el concepto de capacidades institucionales, con sus res-
pectivas dimensionesy factores, y se discute brevemente su evolucion,
acompafiandolo de la revision de algunos estudios que analizan cdmo la
integracion puede incidir en estas capacidades. En un tercer apartado,
se realiza un breve diagnostico de capacidades institucionales a través
de una sistematizacion de indicadores para Centroameérica y Republi-
ca Dominicana, agrupandolos seguin a qué dimension y factor hacen
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referencia. En la cuarta seccion, se define técnicamente el conjunto de
variables que se utilizan en el diagnostico, a la vez que se propone un
modelo estadistico que permite intuir la interaccion entre la integracién
regional y distintos aspectos de las capacidades institucionales para los
paises seleccionados, con el desarrollo humano como fenémeno resul-
tante. Esta evaluacion de la integracion incluye elementos que permiten
observar si existe una clusterizacién del desarrollo institucional en la
region. En la quinta seccién, se brindan algunas conclusiones generales
del trabajo e implicaciones de politica publica regional.

1. Integracidén regional y desarrollo de capacidades
institucionales

Los procesos de integracion implican mejoras en el andamiaje insti-
tucional de los paises en distintos niveles. Como sugiere Suominen
(2008), la participacién de un pais en la integracion regional puede
empujar sus instituciones a reducir la inercia burocratica y con ello
mejorar las capacidades institucionales disponibles. Bajo ese argu-
mento, la mejora de las capacidades institucionales funge como un
proceso cooperativo que deberia ser endogeno a la integracién de
los paises en una region determinada.

En virtud de lo anterior, también desde el punto vista institucional,
la integracién regional se puede estudiar como un juego cooperativo
para el reforzamiento de las instituciones de los paises participantes
(Pedersen, 2002). Estas instituciones, en su sentido formal, son rele-
vantes, porque permiten disponer de reglas claras para el comporta-
miento individual y la accion colectiva, por medio de la reduccién de la
incertidumbrey de los costos de transaccién en la toma de decisiones
individuales y colectivas (North, 1993). Asimismo, las instituciones son
importantes en un sentido politico, porque legitiman y sostienen la
democracia por medio de la participacién y la rendicién de cuentas
horizontal de los actores e instituciones politicas (O'Donnell, 1994).

De la misma manera, el pasado institucional® y el devenir de las
instituciones permiten comprender su trayectoria contemporanea de
desarrollo econémico y social (Acemoglu, Johnson y Robinson, 2001).
En este sentido, también se puede comprender la integracion regional
como un conjunto de reglas formales (mediante tratados, acuerdos
0 mecanismos de integracién) que vinculan a diferentes paises, que
actiany serelacionan en situaciones de interaccién estratégica. Deri-
vado de este razonamiento, la manera en la que avancen los procesos
de integracion regional necesariamente repercutira en el desarrollo
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de las capacidades internas de cada uno de los Estados involucrados.
Por esta razén es que la integracion genera una especie de patron
de dependencia para el desarrollo de las capacidades institucionales.

Sin embargo, en lo que respecta al desarrollo institucional y los
procesos de integracién, cuando se relaciona con las capacidades
institucionales de los Estados para responder a distintas esferas de
accion publica, no existe un consenso teérico ni empirico. Mas adn,
no hay vastas aplicaciones del concepto al ambito de la integracion
regional. En un analisis del término, Cingolani (2013) sefiala que el
significado de capacidad institucional se ha ramificado y se ha diver-
sificado, despertando interés en distintas disciplinas, en la medida en
que se han buscado nuevas alternativas para su operacionalizacion
y medicion. Dentro del esquema analitico institucionalista, para in-
corporar la 6ptica de la integracion regional, es importante entender
cdmo contribuye este proceso con las capacidades institucionales y
estas, a su vez, con la gobernanza que alimenta la participacién de
un pais en la agenda de integracion regional. La gobernanza puede
tener distintas acepciones, pero en sentido general hace referencia
a la “capacidad de gobernar” (Peters, 2003) e implementar politicas
y programas (Kaufmann, Kraay y Mastruzzi, 2011).

Una vez definido que la integracion regional como sistema de re-
glas de interaccién puede incidir en el desarrollo institucional de los
paises, es necesario definir ampliamente el concepto de capacidades
institucionales y relacionarlo con la integracién regional. Las capa-
cidades institucionales pueden conceptualizarse como habilidades
existentes para que los Estados y sus instituciones desempefien sus
funciones asignadas con eficiencia, eficacia y permanencia (Grindle
y Hilderbrand, 1995). Al respecto, Grindle (2012) apoya el argumento
de que las capacidades institucionales se reflejan en la autonomia de
las instituciones para formular las politicas publicasy la formacién de
la burocracia o del servicio publico, en linea con la concepcién de la
necesidad de una capacidad politicay técnica para ejecutar el gobierno
(Peters, 2003; Kaufmann ...[et al], 2011).

La literatura en economiay gestion publica que aborda el problema
de las capacidades institucionales identifica, al menos, cuatro factores
que le atafien: politico, institucional, técnico y administrativo. Estos
factores se corresponden con las dimensiones internas y externas de
las instituciones y organizaciones publicas (Grindle y Hilderbrand, 1995;
Gomide, Pereira y Machado, 2018). En este sentido, las capacidades
institucionales se enmarcan en los diferentes grados de habilidades y
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conocimientos que permiten a los Estados dar respuesta a los desafios
que enfrentan diariamente al disefiar, formulary evaluar politicas publi-
cas, proveer bienes y servicios, gestionar programas, tomar decisiones
estratégicas y construir inteligencia organizacional.

Desde la economia institucional, Acemoglu, Garcia-Jimeno y
Robinson (2015) definen la capacidad institucional como un modelo
de actuacion en red de los gobiernos locales, encontrando eviden-
cia particular para el caso colombiano. En este trabajo se muestra
que la capacidad institucional puede tratarse desde el concepto de
dependencia de la senda institucional, donde la colaboracion entre
los actores, asi como el pasado institucional, pueden determinar la
construccion o no de capacidades institucionales a raiz de alianzas
y cooperaciones entre individuos y organizaciones. La dindmica en
red de la accién estratégica en distintos niveles de gobierno da pie a
extrapolar esta logica de interaccion a un plano internacional, donde
los Estados pueden construir capacidades institucionales apoyan-
dose en su red de pares. En este sentido, Acemoglu ...[et al] (2015)
defienden la idea de que una mayor capacidad institucional puede
coadyuvar a construir sendas virtuosas para el desarrollo econémico
y social o, en términos de los indicadores empleados en este trabajo,
lo que se entenderia como mayor indice de desarrollo humano.

En el marco de la integracion, se entiende que puede darse un pro-
ceso de desarrollo de estas capacidades impulsado por la participacion
conjunta de paises en un mecanismo regional, bajo ciertos arreglos
institucionales que les den formay las impulsen. No obstante, se habla
poco sobre como la integracion puede ejercer de catalizador de mejoras
en distintos ambitos institucionales, con miras a fortalecer las posiciones
de los paises de cara a la integracion y a su propia gobernanza. Por lo
anterior, esimposible hablar de integracion regional sin tratar de cerca la
dotacion de las capacidades institucionales de cada participante, como
sugieren Schonfelder y Wagner (2016) al estudiar la integracion en la
Unién Europeay el desarrollo institucional de sus miembros.

Los autores encuentran que la membresia en la Unién Europea
tiene efectos positivos en el desarrollo institucional, pero no dan
cuenta de un mayor cambio en las capacidades institucionales de
los miembros. A pesar de esto, al analizar el desarrollo de capaci-
dades institucionales por medio de la integracién econdmica en la
Unién Europea, Bruszt y Campos (2019) indican que este desarrollo
institucional provisto por medio de mejores capacidades perdura
cuando existen anclas provistas por la integracion“.
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Dicho de otro modo, la integracién puede dotar de ciertos arreglos
institucionales que son necesarios para que los Estados desarrollen
sus capacidades institucionales, y por lo tanto participen mejor en el
proceso al gestionar mejor sus politicas y programas, proveer me-
jores bienes y servicios publicos a sus ciudadanos, o tomar mejores
decisiones en el ambito de la propia integracion. En lo que respecta
a la integracién centroamericana, existen trabajos que investigan
sus beneficios econémicos y empresariales (Oliva, 2005; Aitkenhead,
2004), su utilidad como un instrumento de desarrollo econémico
(Carrillo, 2016), sus desafios estratégicos (Caldentey, 2014), su impac-
to en la participacién democratica en los paises miembros (Platero,
2017), entre otros. En contraposicion a esta literatura, la vinculacién
entre capacidades institucionales, desarrollo institucional e integra-
cion regional en Centroamérica ha sido practicamente inexplorada.
En ese espacio es en el que se enmarca este trabajo.

2. Diagnéstico de las capacidades institucionales en
Centroamérica y Republica Dominicana

2.1 Sistematizacion de las capacidades institucionales

El diagndstico de las capacidades institucionales sigue siendo un reto
tedrico y de método. El reto proviene de las deficiencias estadisticas
y de la cierta subjetividad que encierra al concepto. A pesar de ello,
Soifer (2012) introdujo mejoras significativas a las mediciones sobre
capacidades en los Estados en América Latina, al combinar variables
de distinta naturaleza que permitieron comparar naciones de la re-
gién en términos de su preparacion técnica, profesional e institucio-
nal para las labores de Estado. Asimismo, otros trabajos importantes
en la materia, y que se citan aqui como guias metodoldgicas, han
avanzado en la medicion de las capacidades institucionales.

Enlo que respecta alos paises miembros del Sistema de Integracion
Centroamericana (SICA), estos comparten caracteristicas de desarro-
llo institucional propias de la region latinoamericana®. Sin embargo,
siguen siendo paises que exhiben distintos grados de institucionali-
dad, participacion democratica y desempefio en ambitos distintos del
desarrollo institucional. Estas brechas entre los miembros del SICA
imponen retos a la integracién regional y su mejora puede coadyuvar
a elevar la calidad del proceso. Por esta razon, es relevante analizar
sus diferencias y aproximarse al andlisis comparado de las capacida-
des institucionales a nivel regional mediante algunos indicadores (i)
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y variables ficticias (d) que permitan arrojar luz sobre el impacto de
laintegracion en las capacidades institucionales y, en virtud de estas,
el avance de los paises en su senda de desarrollo.

Para ello, se parte de la propuesta de Gomide, Pereira y Machado
(2018) quienes sefialan que las capacidades institucionales tienen una
dimension interna, que refleja la habilidad de las instituciones de tomar
decisiones y asignar recursos estratégicos (factores técnicos y adminis-
trativos), y otra externa o relacional, en referencia a los distintos niveles
de relacién institucionalizada que gestiona un Estado (factores politicos
e institucionales), entre los que se enmarca, por supuesto, un proceso de
integracién regional. Asimismo, se alimenta del modelo de Lindvally Teorel
(2016), que parte de la operacionalizacion de Hanson y Sigman (2013),
a través de una serie de indicadores y casos provenientes de fuentes
diversas. La sintesis metodologica propuesta se resume en el Cuadro 1.

Cuadro 1
Operacionalizacion de dimensiones y factores de las capacidades institucionales
Factores Definicién Ind|c§dores
seleccionados
Este factor se vincula con la calidad de la | Vozy rendicién de cuentas (i)
Politico democracia, de la participacion politicay | Estabilidad politica (i)
de la rendicion de cuentas. Este proceso | Imperio de la ley (i)
politico fortalece las instituciones.
Alude al factor relacional en el sentido Egﬁ‘ég g: :g (r:grﬁljapccilc'?r?((il))
Institucional de la gobernanza, al vinculo ingtitucional Inclusion en orgganismos d)
con el resto de los actores sociales. Ubicacion geografica (d)
Se refiere a la capacidad para formular, Capacidad estadistica (i)
Técnico gestionary evaluar las politicas publicas. P

Esto es inteligencia institucional.

Efectividad del gobierno (i)

Administrativo

Hace referencia al funcionamiento de la
burocracia profesional de los Estados y
ala calidad de la carrera civil o el servicio
administrativo.

indice del Servicio Civil (i)

Fuente: elaboracion propia con base en Hansony Sigman (2013), Lindvall y Teorel (2016) y Gomide,
Pereiray Machado (2018).
Nota: Las variables que cuentan con datos se identifican como indicadores (i) y aquellas creadas
para modelar algunos aspectos de la integracién se trabajan como dummies (d). La definicién de los
indicadores y dummies seleccionadas, asi como sus magnitudes respectivas, se presentan con mayor
detalle en el Cuadro 2.

En este analisis se agruparon los indicadores de la World Gover-

nance Indicators (WGlI), datos del Banco Mundial y variables dummies
para otros factores de las capacidades institucionales, para el periodo
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2004-2021. Tal y como sugiere el Cuadro 1, la dimensién externa o
relacional se mide por medio de los factores politicos e instituciona-
les. A partir de ello, para el factor politico se emplean las variables
de estabilidad politica, imperio de la ley y voz y rendicién de cuentas.
Para lo institucional se contempla el control de la corrupcién, la cali-
dad delaregulaciony la participacion en organismos internacionales
de alta relevancia, como una variable ficticia que permita tratar es-
tadisticamente el caso de Costa Rica y su ingreso a la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE). En adicion
a ello, se incluye una dummy que captura la integracion regional al
dividir la regiéon centroamericana en tres subregiones geograficas,
en funcion de la ubicacion de los paises centroamericanos.

En lo que respecta a la dimensién interna de las capacidades
institucionales se distinguen los factores técnicos y administrativos,
que reflejan la capacidad técnica de la burocracia o del servicio civil
profesionalizado, atendiendo ya sea a los subsistemas de recursos
humanos o al profesionalismo y la meritocracia percibida en el sector
publico. En cuanto al factor técnico, el diagndstico revisa el indice de
capacidad estadistica del Banco Mundial como medida de la calidad
de las politicas publicas, asi como el indicador de efectividad del go-
bierno de WGI. Mientras tanto, se toman datos del Barometro de la
Profesionalizacién del Servicio Civil en América Latina, presentado por
especialistas a partir del trabajo de Longo (2006), como indicador de
la calidad de la burocracia y el funcionamiento de los perfiles profe-
sionales enla gestidn publica, vinculado de modo directo con el factor
administrativo de las capacidades institucionales. Este indicador, asi
como el esfuerzo de diversos estudios posteriores, entre los que se
hallan Longo (2009), Parrado y Salvador (2011), lacoviello y Strazza
(2014), entre otros, permiten mitigar el desfase de informacion que
existe sobre este tema, mientras dan oportunidad de explorar la cali-
dad de las burocracias profesionales en América Latina, en particular
en paises centroamericanos de interés para este trabajo.

Debido a la discontinuidad de la informacion del indicador pre-
sentado en los Barémetros para los afios 2004, 2008 y el periodo
2011-2013, que se centra en el desempefio de los subsistemas de
recursos humanos en las administraciones publicas latinoamericanas
como reflejo de la calidad de la burocracia profesional que acttia en
las organizaciones publicas (lacoviello y Strazza, 2014), es importante
sefialar que este trabajo también se vale de técnicas estadisticas
que dan espacio para realizar proyecciones sobre el indicador de
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servicio civil. Aunque no existan datos levantados para el resto del
periodo que abarca este trabajo, tratdndose de un ejercicio con ca-
racter estrictamente exploratorio, los datos presentados satisfacen
los objetivos analiticos del documento.

2.2 Exploracién de datos y paises
A partir de la bateria de datos propuesta en la sistematizacion previa,
si bien los paises centroamericanos presentan rasgos similares de
desarrollo, denotan brechas profundas en la calidad institucional vista
desde los distintos factores de las capacidades institucionales. Salvo
Costa Rica, que representa un caso de estudio dentro de la regién
centroamericana exhibiendo niveles de institucionalidad similares a
paises de mayor nivel de desarrollo, el resto de la region se encuentra
en niveles relativamente bajos, pero en el promedio latinoamericano.
En cuanto a rendicion de cuentas, estabilidad politica e imperio dela
ley, Costa Rica es el pais que se encuentra a la vanguardia en Centroa-
mérica, seguido no tan de cerca por distintos actores regionales, seglin
el indicador del que se trate. Por ejemplo, el Grafico 1 muestra que,
para la rendicién de cuentas, Panama posee una puntuacion media
superior a los 60 puntos del indicador para todo el periodo de analisis,
mientras que el resto de los paises de la muestra se encuentra por
debajo de dicho umbral. En cambio, si se trata de la estabilidad politica,
como se refleja en el Grafico 2, el Estado costarricense se mantiene
a la cabeza, seguido de cerca por Panama y Republica Dominicana.

Grafico 1

Voz y rendicién de cuentas en Centroamérica y Republica Dominicana, 2004-2021
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Fuente: World Governance Indicators, Banco Mundial (https://info.worldbank.org/governance/wgi/).
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Grafico 2
Estabilidad politica en Centroamérica y Reptiblica Dominicana, 2004-2021
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Fuente: World Governance Indicators, Banco Mundial (https://info.worldbank.org/governance/wgi/).

En lo referente al imperio de la ley, revisado en el Grafico 3, nueva-
mente Costa Rica y Panama encabezan la region, este ultimo con un
deterioro relativo de su posicion enlos Ultimos afios hasta converger con
Republica Dominicana, nacién que ha mejorado su desempefio frente
al resto de miembros de la regién que han tenido un comportamiento
a la baja, pero irregular. Esta irregularidad se refleja en que los paises
del Triangulo Norte y Nicaragua se encuentran por debajo de los 30
puntos en el indicador, lo que habla de un deficiente funcionamiento
de las leyes en dichas naciones, que afecta su capacidad politica.

Grafico 3
Imperio de la ley en Centroamérica y Republica Dominicana, 2004-2021
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Fuente: World Governance Indicators, Banco Mundial (https://info.worldbank.org/governance/wgi/).
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Adicionalmente, al hablar de la institucionalidad y las capa-
cidades institucionales en Centroamérica desde una logica de
subregiones, es posible observar que paises como Costa Rica,
Republica Dominicana y Panama ostentan una institucionali-
dad relativamente superior, por ejemplo, a las economias del
Triangulo Norte, con lo que se puede pensar en una especie
de “clusterizacién” de las capacidades institucionales. Estos he-
chos permiten hacer algunas reflexiones sobre las capacidades
institucionales en Centroamérica y sobre cémo la integracién
puede coadyuvar a su mejoria en sentido general. La hipotesis
de clusterizacién, que sujetaria el estancamiento de las capaci-
dades institucionales en dinamicas subregionales entre paises
con una cierta proximidad geografica (Glawe y Wagner, 2021),
se probara en el modelo empirico que se construyé a partir de
los datos disponibles e imputados, cuyos resultados se pre-
sentan y discuten con mayor detalle en secciones siguientes
del documento.

En el factor institucional de las capacidades, el control de la
corrupcién aparece como el primer indicador relevante. Alli,
como sugiere el Grafico 4, Costa Rica se encuentra en el lide-
razgo muy por encima del resto de los paises, cuya percepciéon
sobre la corrupcion ha empeorado con el paso del tiempo. El
control de la corrupciéon es importante para capturar la esencia
de las capacidades institucionales, porque este flagelo afecta
la percepcién que tienen los ciudadanos y otras instituciones
sobre la eficiencia y la eficacia de una entidad publica, lo que
impacta en su habilidad de actuaciény, a su vez, dafia directa-
mente sus redes potenciales de interaccidén, sean nacionales o
internacionales.

En el Grafico 5 se sefala otro indicador de interés para medir la
capacidad institucional referente a la calidad de la regulacién. En
este sentido, el Estado costarricense se mantiene como nimero
uno de la regidon centroamericana, secundado por Panama. La
calidad de la regulacién es importante porque se refiere, princi-
palmente, al marco legal que define el ambito de accién de las
instituciones hacia los ciudadanos, al tiempo que estimula las
actividades del sector privado. En ese sentido, a pesar de los
progresos que se han suscitado en los ultimos afios, la inesta-
bilidad persistente juega en contra del desarrollo de los paises
centroamericanos.
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Grafico 4

Control de corrupciéon en Centroamérica y Repuiblica Dominicana, 2004-2021
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Fuente: World Governance Indicators, Banco Mundial (https://info.worldbank.org/governance/wgi/).

Grafico 5

Calidad de la regulacién en Centroamérica y Republica Dominicana, 2004-2021
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Fuente: World Governance Indicators, Banco Mundial (https://info.worldbank.org/governance/wgi/).

Otro factor importante de las capacidades institucionales es la
calidad técnica de las politicas publicas que se producen derivado
de su uso y aprovechamiento. Para ello, este estudio echa un vistazo
al indicador de la efectividad del gobierno, al tiempo que analiza la
capacidad estadistica. Segun el Gréfico 6, los gobiernos panamefio y
costarricense siguen siendo los mas efectivos. El Salvador acompafia
a Costa Rica en la cima de la capacidad estadistica, como se percibe
en el Grafico 7, frente a un declive o bien estancamiento mas o menos
sostenido de los demas paises en este aspecto. La capacidad estadistica,
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como factor técnico de relevancia para la fortaleza institucional, de-
pende en gran medida del desempefio de las “islas de excelencia”,
debido a que estos organismos desarrollan habilidades de inteligencia
organizacional que permiten recoger, procesar y usar informacion
para laregulacidn de sectores estratégicos, la formulacién de politicas
publicas especializadas (Parrado y Salvador, 2011), o bien para una

toma de decisiones politicas y sociales debidamente informada.

Grafico 6

Efectividad del gobierno en Centroamérica y Republica Dominicana, 2004-2021
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Fuente: World Governance Indicators, Banco Mundial (https://info.worldbank.org/governance/wgi/).

Grafico 7

Capacidad estadistica en Centroamérica y Republica Dominicana, 2004-2021
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Fuente: Datos del Banco Mundial (https://datos.bancomundial.org).
Nota: El valor para 2021 se imputa a partir del Ultimo dato disponible, con la tasa de crecimiento
de cada serie por pais.
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Por ultimo, el factor administrativo también es importante para
poder dimensionar las capacidades institucionales de los paises. So-
bre las reformas administrativas y la calidad de la burocracia, Parrado
...[et al] (2007), Longo (2009), Parrado y Salvador (2011), Cortazary
Lafuente (2014) e lacoviello y Strazza (2014) analizan distintos casos
y escenarios posibles. Sefialan a Costa Rica como un ejemplo en
Centroamérica, con un sistema de servicio publico relativamente bien
posicionado con respecto al estandar internacional, donde destacan
su estabilidad y la calidad de los mecanismos de gestién de la buro-
cracia profesional, en otras palabras, sus subsistemas de recursos
humanos y el sistema meritocratico de acceso al servicio publico.

En un trabajo con un enfoque similar, Grindle (2010) sefiala que el
servicio civil costarricense poseia calidad similar al mundo desarrollado.
El documento sugeria que los paises latinoamericanos, los de Centroa-
meéricay Republica Dominicana inclusive, se distinguian por burocracias
poco eficientes y muy clientelares. Todos los sistemas de contratacion
de servidores publicos en la subregion, a excepcién de Costa Rica, se
encontraban en el nivel cero (Panama, El Salvador, Honduras) y uno
(Nicaragua, Guatemala y Republica Dominicana) de la categorizacion
de Grindle (2010) de los sistemas de servicio de carrera civil (con valores
que iban del 0 al 5, desde los mas clientelares a los de mayor nivel de
profesionalismo y meritocracia). Los mismos estaban caracterizados
por la persistencia de la discrecionalidad y de escasos esfuerzos por
limitarla (Grindle, 2010). Es claro que esta vista panoramica del funcio-
namiento del servicio civil puede mostrar intuiciones relevantes acerca
del desempefio de otras aristas de las capacidades institucionales.

A pesar de esta percepcion, otros estudios analizados destacan los
esfuerzos de los paises tanto a nivel burocratico como de reformas,
pero sefialan numerosos retos como la estabilidad de los sistemas
de carrera administrativa, la meritocracia en la contratacién, la falta
de estrategias de mejora de la burocracia y de modernizacién de la
gestion publica, etc. (Parrado ...[et al], 2007; Longo, 2009; lacovielloy
Strazza, 2014). De igual modo, la calidad de la burocracia publica tiene
unimpacto directo en las capacidades institucionales que exhiben los
paises. Para comprender mejor el avance de la burocracia profesional
entre los paises de laregion centroamericana, en lacoviello y Strazza
(2014) se presentan los resultados del Ultimo diagnéstico al servicio
civil en América Latina que se encuentra disponible, como parte de
un estudio regional de los sistemas de recursos humanos latinoa-
mericanos que incluye a los paises de Centroamérica y a Republica

91 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 84, Nov. 2022



Integracidn regional y capacidades institucionales: un andlisis exploratorio...

Dominicana, consistente en los barémetros de |la profesionalizacion
de los servidores publicos en la administracién publica regional.

Los datos sobre la profesionalizacién del servicio civil se encuentran
disponibles para los afios 2004, 2008 y el periodo 2011-2013, dando
cuenta del desempefio de los paises de Centroamérica y Republica
Dominicana a lo largo de tres actualizaciones de dicho indicador y
permiten revisar la trayectoria de progreso de los servicios civiles en
la region centroamericana (Longo, 2009; lacoviello y Strazza, 2014). Los
resultados de los estudios previos, asi como los calculos de la Ultima
actualizacion, se reproducen en el Grafico 8 que se muestra que, tal
y como sefiala la literatura y los diversos trabajos referenciados, el
servicio profesional de la administracion costarricense se encuentra
por encima del resto de paises de la region centroamericana. Sin
embargo, derivado de los esfuerzos significativos de paises como
Republica Dominicana, Panama, Nicaraguay El Salvador, en contextos
de baja calidad institucional previa de los recursos humanos, ha sido
posible que estos actores centroamericanos desarrollen instrumentos
normativos y legales que antes no existian o que fortalezcan a sus
organismos rectores de la funcién publica (Parrado ...[et al], 2007;
Cortazary Lafuente, 2014), lo que ha permitido acortar ciertas brechas
en materia de la calidad de los servicios civiles de la region.

Grafico 8
Barometro del servicio en Centroamérica y Republica Dominicana, 2004-2021
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Fuente: Barémetros de Profesionalizacién del Servicio Civil en América Latina y calculos propios.

Nota: Los datos estan disponibles para 2004, 2008 y el periodo 2011-2013. Con base en estas cifras se
imputan valores para los afios 2017 y 2021, tomando en consideracién el menor salto observado entre los
datos para cada pais y afio analizado. A partir de ello, se considera una tasa de crecimiento fija entre los
periodos imputados para extender la serie con valores anuales y modelar avances relativos en el servicio
civil, de caracter incremental e hipotético, siguiendo el razonamiento sobre el avance y estancamiento en
la modernizacién de la burocracia propuesto en Cortéazar y Lafuente (2014), El grafico solo muestra valores
imputados por la media simple. Las series se emplean para las estimaciones.
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Partiendo de la sistematizacién de las acciones de avance y
estancamiento en los procesos de modernizacién del servicio civil
en América Latina, presentada de forma resumida en Cortdzar y
Lafuente (2014), asi como de la informacién presentada en Longo
(2009), Parrado y Salvador (2011) e lacoviello y Strazza (2014) sobre
los esfuerzos de reforma al servicio civil en América Latina, se pro-
yectaron algunos avances potenciales de los paises desde 2004 hasta
el ultimo afio de analisis de este documento. Con la tipificacién de
los procesos de modernizacién propuesta por Cortdzar y Lafuente
(2014) en mente, para el caso de Costa Rica, como muestra el Grafico
8, se estimé un progreso cercano al 20% del 2013 al 2021 respecto
a su posicién anterior, debido a que sus esfuerzos de reforma han
tenido bajo impacto en un contexto de calidad del servicio civil me-
dio o elevado.

Para los paises centroamericanos con esfuerzos de alto impac-
to en situaciones de baja calidad previa del servicio civil, como El
Salvador, Nicaragua, Panama y Republica Dominicana (Cortazar y
Lafuente, 2014), se proyectaron cambios que permitieron fijar sus
niveles de profesionalizacién de la burocracia publica en situaciones
que duplicaron la calidad que poseian en los barémetros previos
del servicio civil. Este razonamiento es coherente en especial si se
considera que los paises que mas avanzaron en las mediciones de
los afios 2004 y 2008, asi como el periodo de 2011-2013, fueron
precisamente aquellos que poseian menores progresos en diversos
aspectos de los sistemas de servicio civil, con mayores debilidades
en sus esquemas legales y normativos para la gestion de recursos
humanos y oportunidades de mejora significativas en sus meca-
nismos de contratacién, meritocracia e institucionalidad para la
burocracia profesional del Estado (Longo, 2009; Parrado y Salvador,
2011; lacoviello y Strazza, 2014).

Por ultimo, en el caso de los paises centroamericanos con esfuer-
zos de bajo impacto de reforma en contextos de baja calidad, como
sucede en Honduras y Guatemala (Cortazar y Lafuente, 2014), se
proyectaron avances en la modernizacion al servicio civil que, aun
cuando permiten visualizar un escenario hipotético donde mejoran
con respecto a sus niveles de calidad previos, mantienen la condicion
de estancamiento esperada con respecto a sus pares de la region
centroamericanay Republica Dominicana. En efecto, la literatura es-
pecializada respalda que para ambos paises los avances normativos
y las reformas a los procesos en distintos subsistemas de recursos
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humanos, que forman parte de las acciones que permiten avanzar
en la calidad de la burocracia y, por tanto, impactar en los factores
técnicos y administrativos propios de las capacidades institucionales,
fueron limitadas con respecto a otros paises que se analizan en este
trabajo (Longo, 2009; lacoviello y Strazza, 2014).

Inclusive en lo que respecta al proceso de institucionalizacién de
las “islas de excelencia”, que generalmente se refieren a espacios de
politica publicay regulacién donde existe una burocracia altamente
profesional y tecnificada, Parrado y Salvador (2011) documentan que
tanto Guatemala como Honduras presentan brechas importantes
en cuanto a los procesos de seleccién meritocratica de los perfiles
gerenciales en sus agencias reguladoras o el avance de los servicios
civiles en estos sectores estratégicos. En virtud de estas cuestiones,
las proyecciones para Honduras y Guatemala no permiten posicionar
a ambos paises al mismo nivel de calidad que el resto de los paises
centroamericanos estudiados en este analisis exploratorio.

3. Midiendo el impacto de la integracién y las capacidades
institucionales en el desarrollo: un modelo empirico
exploratorio

3.1 Descripcion de variables

Con el objetivo de construir un modelo empirico para medir el im-
pacto de laintegracion en las capacidades institucionales, se propone
un conjunto de variables formado por los indicadores mostrados y
algunas dummies (Cuadro 2).

Cuadro 2
Construccion de variables para el modelo y definicion
Variables Definicion
indice de - . , , .
Este indice captura el nivel de desarrollo de los paises, en virtud de distintas
Desarrollo ; ) . . . .
Humano dlmen5|oqes como‘salud, calidad de vida e ingreso. Es medido por el Programa
(IDH) de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y va de 0.00 a 1.00.

Voz y rendicion

Este indicador representa un percentil que va del 1 al 100 para clasificar

de cuentas los paises segun la percepcion sobre las capacidades de participacion
(vozrend) democratica y la libertad de expresion, asociacion y de prensa.
Estabilidad Este indicador mide la percepcién ciudadana con respecto a la estabilidad
politica relativa del gobierno, que pudiera ser derrocado por medios inconstitu-
(estpol) cionales o violentos. Sus percentiles van en escala de 0 al 100.
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Cuadro 2 (continuacién)

Construccién de variables para el modelo y definicién

Variables

Definicion

Control de la
corrupcién
(ccorrup)

En una escala del 1 al 100, captura la percepcion con respecto al ejercicio
del poder con fines privados. Por medio de este indicador se analizan las
dimensiones politica y administrativa de la corrupcion.

Efectividad de

Mide la facilidad del gobierno para cumplir y hacer cumplir las leyes, asi
como su eficacia en general para la administraciéon del Estado, la

%ec}glcegé? prestacién de servicios y la elaboracion de politicas publicas. Sus
& percentiles van en escala de 0 al 100.

. indicador de calidad de la regulaciéon captura la disponibilidad de
Calidad de Ia El indicador d lidad de la regulaci6 p la disponibilidad del
resulacion gobierno para formular e implementar politicas e iniciativas que

(%:alreg) incentiven el desarrollo de las actividades del sector privado. Sus

percentiles van en escala de 0 al 100.

Imperio de la ley

Este indicador capta la confianza en las reglas legales, en particular el
cumplimiento de contratos, los derechos de propiedad, la politica y el

(impley) sistema de justicia, asi como la probabilidad de actos de crimen y
violencia. Se mide en percentiles del 0 al 100.
Capacidad Este indicador agrupa en percentiles del 1 al 100 las habilidades de un
estadistica pais para adoptar estandares y recomendaciones internacionales para
(estad) la produccién de estadisticas.

Barémetro del
Servicio Civil
(serv_cv)

Este indicador va del 0 al 100 y refleja el desempefio de los distintos
subsistemas del servicio civil de los paises, como una medida del grado de
modernizacion y desempefio de las burocracias profesionales en América
Latina. Los datos se presentan, por lo general, cada cuatro afios. Se pueden
imputar los valores faltantes para las series anuales por medias simples y
asumiendo ciertos supuestos sobre el desempefio de las administraciones
publicas, con base en la literatura especializada disponible.

Pertenece al
Tridngulo Norte
(tri_norte)

Variable dummy para modelar el agrupamiento de los paises del
Tridngulo Norte (Honduras, Guatemala y El Salvador). Su valor es uno (1)
para todos los afios en estos paises y cero (0) para el resto de la muestra.

No pertenece al
Triangulo Norte
(tri_sur)

Variable dummy para representar a los paises que no pertenecen al
Triangulo Norte (Costa Rica, Nicaragua, Panama, El Salvador y Republica
Dominicana). Su cuantificacion es inversa a la que presenta tri_norte.

No pertenece al
Itsmo
(no_itsmo)

Dummy para sefialar la condicién de Rep. Dominicana como pais que no
pertenece al Itsmo Centroamericano. Para todos los afios de la muestra,
este valor es uno (1) para ese pais y cero (0) para el resto de la muestra.

Miembro de la
OCDE (ocde_m)

Dummy para modelar la adhesién de Costa Rica a la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Este valor es uno (1)
para ese pais a partir del afio 2020, cuando se anuncié su adhesion.

Fuentes: Datos del World Governance Indicators (https://info.worldbank.org/governance/wgi/),
Datos del Banco Mundial (https://www.bancomundial.org/es/home), Longo (2009), Kaufmann ...
[et al] (2011), Cortazary Lafuente (2014) e lacoviello y Strazza (2014).
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3.2 Estrategia empirica

Mas alla de las similitudes de los paises de la regidn, existen distintos
niveles de desempefio institucional en Centroamérica y Republica
Dominicana que generan brechas que entorpecen el avance de las
capacidades institucionales en el marco de la integracién regional.
Con la finalidad de medir el impacto de los procesos de integracion
en la construccién de capacidades institucionales y de estas, a su
vez, en el desarrollo econédmico medido por el IDH, se propone el
siguiente modelo:

IDH,-=Z nWiti+Z n Xitj + Z n Yij + Z nZigj QO

En la ecuacion (1), IDH es la variable dependiente, mientras que
el conjunto Wj;;j se refiere a los factores politicos que se definieron
para las capacidades institucionales (voz y rendicién de cuentas, es-
tabilidad politica e imperio de la ley), Xjtja los factores institucionales
(control de la corrupcidn, calidad de la regulacidon y las dummies de
inclusion en los organismos y ubicacién geografica, respectivamen-
te), Yjja los indicadores relativos a los factores técnicos (capacidad
estadistica y efectividad del gobierno), y Zjj a los factores adminis-
trativos (indice del servicio civil).

Dado que el aspecto técnico y el administrativo pertenecen a la
misma dimension, para el primero se modela su efecto tomando como
referencia el indicador de capacidad estadistica del Banco Mundial
y el de efectividad del gobierno de WGI. Para el caso de la cuestion
administrativa de las capacidades se usan los datos del Barémetro
de la Profesionalizacion del Servicio Civil en América Latina (lacoviello
y Strazza, 2014), para el cual se imputan los valores ausentes, con la
finalidad de construir una serie que permita, al menos parcialmente,
modelar las capacidades institucionales en sus cuatro factores. Los
demas indicadores se tomaron en sus valores para el ranking (rank) en
el World Governance Indicators (WGI), con magnitudes que van entre
0y 100 segun el caso. Para este documento, tomar los percentiles
expresados en el valor de ranking de cada indicador permite expresar
en unidades similares los WGI y la capacidad estadistica y la calidad
del servicio civil, que son otras de las variables de interés del modelo.

3.3 Discusién de resultados
El modelo propuesto vincula los distintos indicadores seleccionados

como factores de la capacidad institucional con el desarrollo humano,
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determinandose varias relaciones. A partir de ello, se estim6 una
regresién agrupada (1) considerando todas las variables disponibles
del modelo teérico de capacidades institucionales que se construyd a
partir de la literatura revisada. Esta estimacion, si bien no representa
una forma funcional definitiva, permite probar los estadisticos y los
signos de las variables independientes. Notese que tanto para el
modelo (1) como para el (2), los coeficientes y errores son iguales y
solo mejora el estadistico F de significancia conjunta. Al realizar la
prueba de Breusch Pagan, arrojo que considerar efectos aleatorios
es mejor que laregresion agrupada. Por tanto, a modo de mejorar la
aproximacién empirica, se opt6 por iterar entre modelos de efectos
aleatorios (2) y fijos (3), siendo que la prueba de Hausman determiné
que la diferencia entre los coeficientes era sistematica, es decir, que
tiene efectos sobre la estimacion, por lo que conviene el modelo de
efectos fijos por encima de los efectos aleatorios.

Cuadro 3
Modelos estadisticos y parametros de referencia
Variables/ Regresion Efectos Efectos Prais-Winsten
Modelo agrupada (1) aleatorios (2) fijos (3) Het, AR1 (4)
vozrend 0.0011666** 0.0011666** -0.0011206** 0.0010279**
(0.0004675) (0.0004675) (0.0004145) (0.0004452)
estnol - 0.0007448** - 0.0007448** 0.0002385 - 0.0002806
P (0.0003438) (0.0003438) (0.0002898) (0.0003027)
ccorru -0.0020563*** -0.0020563*** - 0.0002271 -0.0011697%**
P (0.0003141) (0.0003141) (0.0003458) (0.00031)
efectgob 0.0030017*** 0.0030017%** 0.0003866 0.001942%**
4 (0.0003795) (0.0003795) (0.0003662) (0.000344)
calre 0.0010026** 0.0010026** 0.0001621 0.0006182
4 (0.0004973) (0.0004973) (0.0003569) (0.0003774)
imple 0.0005707 0.0005707 0.0008728** 0.0006603*
piey (0.0004558) (0.0004558) (0.0003253) (0.0003743)
estad - 0.0005602* - 0.0005602* - 0.0004973* -0.000468
(0.0003079) (0.0003079) (0.0002636) (0.0003016)
serv cv 0.0016187*** 0.0016187*** 0.003071*** 0.0013981***
- (0.0002502) (0.0002502) (0.0002931) (0.000292)
. - -0.0329812%** " 0.5249604***
tri_norte Omitida (0.0100894) Omitida (0.0218411)
tri sur 0.0304386*** -0.0025426 Omitida 0.5583088***
- (0.0081848) (0.0078668) (0.0207681)
. 0.0329812%** - " 0.5638154%**
no_itsmo (0.0100894) Omitida Omitida (0.0217244)
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Cuadro 3 (continuacion)

Modelos estadisticos y parametros de referencia

Variables/ Regresion Efectos Efectos Prais-Winsten
Modelo agrupada (1) aleatorios (2) fijos (3) Het, AR1 (4)
ocde m 0.0305217* 0.0305217* 0.0116454 0.0152338

= (0.0168265) (0.0168265) (0.0116274) (0.0118349)
constante 0.5122025%** 0.5451836%*** 0.6261037%** Omitida
(0.019763) (0.0205491) (0.0219056)

F (Prob.)/ X2 F=132.12 X3(11)=1453.34 F=26.93 X%(12) =75897.72

(Prob.) (0.0000) (0.0000) (0.0000) (0.0000)
R? / R? ajustado 0.9273/0.9202 0.9273 0.5238 0.9529
B
R*(within / N/A 0.4080/0.9940 | 0.6878/0.5124 N/A
between)
. 0.0000/ 0.93793296/
rho / sigma_e N/A 0.01445962 0.01445962 0.5823839
Pruebas de diagnéstico
Test de Breusch 0.00
Pagan (ef. aleat.) N/A (1.0000) N/A N/A
Test de 157.72 157.72

Hausman N/A (0.0000) (0.0000) N/A
Test de 50.731

Wooldridge N/A N/A (0.0004) N/A

Test de Wald 53.36
modificado N/A N/A (0.0000) N/A
Test de Breusch 123.413
Pagan (corr. tem.) N/A N/A (0.0000) N/A
N
126 126 126 126

(Observaciones)

Fuente: calculos propios con base en la revision de literatura y la disponibilidad de datos.
Nota: errores estandares de las variables entre paréntesis. *** significancia al 1%, ** significancia al
5% y * significancia al 10%.

Sin embargo, este modelo de efectos fijos no es consistente,
dado que los p-valores y los errores sugerian otros problemas
estadisticos. Por medio de las pruebas de Wooldridge (autoco-
rrelacion), Wald (heterocedasticidad) y Breusch Pagan (correla-
cion temporal), se determind una Ultima especificacién basada
en una regresion de Prais Winsten (4), con tratamiento para la
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heterocedasticidad (Het) y un rezago (ART). Este, por un lado,
obtiene errores robustos para corregir la autocorrelacion, la
heterocedasticidad del panel de datos y la correlacion (Beck y
Katz, 1995) y, por el otro, posibilita una aproximacién a modo
de exploracién, por medio del rezago de las variables, a un
aspecto relevante de la economia institucional: la dependencia
de la senda que en este caso se manifiesta como una relacién
entre el avance de las capacidades institucionales pasadas y los
resultados del desarrollo en el presente. Es decir, con los rezagos
se pretende capturar el efecto que las mejoras pasadas en las
capacidades institucionales (politicas, institucionales, técnicas
o administrativas) pueden tener en el desempefio del indice de
desarrollo humano, en el presente y el futuro.

Por un lado, algunas variables como rendicién de cuentas y
control de la corrupcién, vinculadas con el factor politico de las
capacidades institucionales, tienen efectos positivos y negativos
respectivamente sobre el avance del IDH en Centroamérica y
Republica Dominicana. Por su parte, la variable de estabilidad
politica (también vinculada al factor politico) tuvo un impacto
positivo, pero no significativo en la estimacion. Asimismo, en lo
que se refiere a los aspectos institucionales de las capacidades,
llama la atencion que el control de la corrupcién presente en la
estimacién un efecto negativo y significativo sobre el desarrollo
humano, lo cual implicaria que los actos dolosos del sector pu-
blico benefician la senda de desarrollo. Aunque se espera que la
corrupcién afecte negativamente al desarrollo, existe literatura
que analiza la hipoétesis de que para niveles dados de actividad
economicay estado de la burocracia publica, la corrupcién puede
impactar positivamente en el desarrollo, aunque sea en el corto
plazo, en especial en contextos de baja o nula institucionalidad
(Blackburn, Bose y Haque, 2006; Saha y Ben Ali, 2017).

Deigual manera otras variables de esta dimension de las capa-
cidades, como calidad de la regulacidn, tienen un impacto positivo,
pero insignificante en términos estadisticos para el desempefio
de los miembros de la integracion centroamericana. Como se
comenté en la sistematizacion de las capacidades instituciona-
les, parte de las dimensiones y factores de estas capacidades
dependen de sus aspectos internos, como la capacidad técnicay
la eficacia administrativa. El Cuadro 4 resume las variables, sus
sentidos (signos) y significancia estadistica.
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Cuadro 4
Variables de la estimacién y signos estadisticos
Dimensién Factores Variables Signo Significancia
Voz y rendicién de cuentas + Si (al 5%)
Politico Estabilidad politica - No
Imperio de la ley + Si(al 10%)
Externa o Control de la corrupcion - Si (al 1%)
relacional
Calidad de la regulacion + No
Institucional Inclusién en organismos + No
Ubicacion geografica + Si (al 1%)
Capacidad estadistica - No
Técnico
Interna Efectividad del gobierno + Si (al 1%)
Administrativo | Servicio civil + Si (al 1%)

Fuente: elaboracién propia a partir de los resultados de la estimacién estadistica.

En lo que respecta a la efectividad del gobierno, indicador aso-
ciado con la cuestion técnica, tiene efectos positivos sobre el indice
de desarrollo. Del mismo modo, el hecho de ostentar una mayor
capacidad estadistica o mejor burocracia, asociadas a la cuestién
técnica y administrativa de las capacidades institucionales, tienen
efecto negativo (no significativo) y positivo (significativo) sobre el IDH
respectivamente. En este caso, si bien es no significativo estadisti-
camente, el signo negativo del indicador de capacidad estadistica
podria leerse desde una éptica también tratada en la literatura sobre
administracion publica que indica que, en ciertos escenarios, la dis-
ponibilidad de datos y su procesamiento para la toma de decisiones
pueden complejizar el ciclo de politicas publicas en simismo (Mulgan,
2005) y con ello obstaculizar parcialmente el proceso de desarrollo.
Por ultimo, la participacion en érganos de cooperacién distintos al
SICA, como parte del factor institucional de las capacidades, tiene
un impacto positivo pero no significativo sobre el desarrollo, por lo
que se puede inferir que en el futuro la adhesién de Costa Rica a la
OCDE puede marcar diferencias, por las externalidades positivas en
materia de institucionalidad que supone el ingreso como miembro
de pleno de un pais a un organismo cuyos miembros son economias
industrializadas de alto nivel de desarrollo.
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Con el objetivo de probar la hipétesis de una “clusterizacion” de la
institucionalidad, se incluyeron en la especificacion final dos dummies
sobre la pertenencia o no al Triangulo Norte de Centroamérica. Estas
variables ficticias se calibraron con una tercera dummy de ubicacién
geografica sobre la no pertenencia al istmo centroamericano para
el caso de la nacién dominicana. La dummy tri_norte, que identifi-
ca a Guatemala, Honduras y El Salvador como miembros de esta
subregién, se muestra con signo positivo y significativa al 99% de
confianza. Aunque estos paises tienen retos comunes de institucio-
nalidad -que se reflejan en sus niveles de violencia e inestabilidad,
asi como en sus problemas de continuidad en la ejecucion de sus
politicas publicas (Vives, 2018)-, este resultado del modelo permite
intuir que también es posible que los beneficios del proceso de inte-
gracién en la trayectoria del desarrollo humano de los miembros del
SICA (estudiada a través de la interaccién con distintas capacidades
institucionales reflejadas en los datos) han evitado que el efecto de
clusterizacion afecten ain mas su desempefio y que, por tanto, su
situacion se diferencie respecto al resto de paises que participan del
proceso de integracion centroamericano.

Por ultimo, de la estimacidn seleccionada, el indicador rho asume
un valor de 0.58, lo que implica que el 58% de los cambios en la va-
riable dependiente se podrian asociar con la evolucion del rezago
de las variables explicativas. Interpretando este resultado a la luz
de la teoria institucional, sugiere que en la evolucion de los arreglos
institucionales que hacen posible el proceso de integraciony el de-
sarrollo en Centroamérica se ajustan relativamente bien al concepto
de dependencia institucional, por lo que una de las pocas estrategias
disponibles para fortalecer las capacidades institucionales en el
marco de la integracién es mejorar los indicadores que determinan
una buena calidad institucional, esperando que estas capacidades
incidan en el futuro préximo sobre la trayectoria de desarrollo.

Conclusiones y perspectivas institucionales para la
integracion

Este documento analizé la integracion regional como un potenciador
de las capacidades institucionales, entendidas como las habilidades y
conocimientos disponibles de los Estados para incidir en la interaccion
social por medio de diversos instrumentos, como la regulacion, el im-
perio de la ley, el control de la corrupcion, la capacidad estadistica o la
calidad burocratica de sus servidores publicos. Desde esta perspectiva,
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se asume que el fin Ultimo de las acciones publicas es alcanzar el bien-
estar econdémico y social expresado en un mayor desarrollo humano.

Es importante sefalar que, por la naturaleza de la informacion
empleada, tratdndose de indices construidos con base en fuentes
secundarias, asi como estimaciones propias para algunos indicadores,
este estudio tiene un caracter exploratorio y es susceptible de mejoras
conforme se fortalezcan las fuentes de datos que reflejen los distintos
factores y dimensiones que componen las capacidades institucionales
de los Estados. A partir de estas intuiciones fue posible sistematizar una
serie de indicadores en Centroamérica y Republica Dominicana para
modelar la interaccién de estos factores con el proceso de integracion
centroamericanay, a su vez, deducir algunas lineas de analisis relevantes
sobre dicho proceso de cara a su impacto en el desarrollo humano de
laregion. En algunos de los indicadores revisados los paises analizados
muestran avances significativos, en otros el rezago es palpable.

A pesar de los esfuerzos y de los avances posibles, los resultados
institucionales siguen siendo dispares, lo cual es un indicio de que
existen brechas importantes en el desarrollo institucional, en parti-
cular si este se entiende como el desarrollo de mejores capacidades
institucionales para lograr el desarrollo humano. Sin embargo, las
divergencias que se denotan a partir de este esfuerzo de diagndstico
pareciera que no apuntan a una “institucionalidad clusterizada” en el
sentido de Glawe y Wagner (2021), quienes hallaron que en la Unién
Europea hay patrones de desarrollo institucional diferenciados para
paises enclavados en determinados espacios geograficos. Segun los
resultados de este trabajo, para el caso de Centroamérica existen
estadios de desarrollo de las capacidades institucionales que se de-
ben mas al desempefio individual de los paises en distintos aspectos
(Longo, 2009; lacoviello y Strazza, 2014) que a alguna especie de dina-
mica grupal que ocurre en torno a la institucionalidad del desarrollo
propiciada por el proceso de integracion en la region de Centroamé-
rica, lo que acentua las diferencias entre pares, pero no genera efec-
tos de cluster significativos al menos estadisticamente (por ejemplo,
Tridangulo Norte y Sur, o la no pertenencia al istmo). Aunque entre los
paises hay proximidad geografica y escenarios econémicos e institu-
cionales parecidos, todavia persisten niveles de desarrollo y calidad
institucional diferenciados, lo que sugiere que es posible aprovechar
mejor las virtudes del proceso de integracién para impulsar avances
en las capacidades institucionales que redunden en la trayectoria de
desarrollo de los paises de la region.
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Envirtud de lo anterior, urgen estrategias especificas impulsadas
en el &mbito regional que ataquen las debilidades del sistema po-
litico, la calidad y capacidad de las instituciones y sus burocracias
profesionales. Todo esto con el objetivo de beneficiar a los Estados
del SICA y fortalecer el proceso de integracion regional por medio
de mas y mejores capacidades institucionales, entendiendo que su
reforzamiento puede coadyuvar a elevar la calidad de proceso de
integracién mismoyy, con ello, a elevar las perspectivas de desarrollo
humano de paises con claras afinidades de distinta naturaleza.

Notas

(1) Esta es la traduccién mas fidedigna del concepto “State capacity” uti-
lizado en la literatura anglosajona. En su uso en espafiol, las “capacidades
institucionales” podrian diferir ligeramente de las “capacidades estatales”. No
obstante, en ambos casos atafien a la capacidad de los Estados de vincularse
y actuar interna y externamente en distintas esferas del quehacer publico,
por medio de aptitudes politicas, institucionales, técnicas y administrativas.

(2) Para esta investigacion se consideran: Costa Rica (CRI), El Salvador (SLV),
Guatemala (GTM), Honduras (HND), Nicaragua (NIC), Panama (PAN) y Repu-
blica Dominicana (DOM). Se emplean claves ISO para nombrar a los paises.

(3) La teoria neoinstitucionalista se refiere a este pasado institucional
y su incidencia en el desarrollo de los paises como “dependencia de la
senda” (path dependence).

(4) Por ejemplo, un andlisis reciente de los beneficios de la integracién regional
en las instituciones en Asia se encuentra en Kibik, Khaiminova y Belous (2021).

(5) A pesar de que Republica Dominicana no se encuentra en el itsmo centro-
americano, pudo integrarse con relativo éxito al grupo, debido a sus similitudes
y objetivos comunes con los paises ubicados en dicho espacio geografico.
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