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Introduccion

El desarrollo productivo se refiere al conjunto de politicas orientadas al fortalecimiento de la
estructura productiva de un pais, con el objetivo de generar aumentos sostenidos en la
productividad, el crecimiento econémico y la competitividad (Melo & Rodriguez-Clare, 2006).
En ese sentido, las instituciones publicas enfocadas en el fomento productivo pueden
entenderse como el instrumento que tienen los gobiernos para orientar el desempenoy la

transformacién de los sectores productivos.

En términos operativos, el fomento productivo se materializa a través de entidades cuyo
mandato principal es formular y ejecutar politicas publicas que inciden directa o
indirectamente sobre la produccion. A diferencia de las "politicas industriales", centradas
principalmente en la proteccidn arancelaria y la sustitucion de importaciones, las politicas de
desarrollo productivo son conjunto de intervenciones del Estado orientadas a transformar la
estructura productiva, elevar la productividad y promover el cambio estructural hacia

actividades de mayor sofisticacion y valor agregado (Cepal, 2024).

Una manera algebraica de abstraer la relacién entre la productividad de un pais y su
institucionalidad se base en las formulaciones de Solow (1956), y las posteriores ampliaciones

de Arrow (1962), que plantean una funcién de producciéon como la siguiente:
1) Y= A(K®LYTOHF)

En la ecuacion (1), Y representa el nivel ingresos de un pais. Este se explica por sus fatores de
produccidén: K (capital fisico?), L (mano de obra), T (tierray otros recursos naturales) y H
(capital humano?). Por su parte, el término A representa la “productividad total de los
factores”, que no es un factor productivo per se, sino un elemento potenciador de los demas
factores. En ese sentido, A captura elementos como cambios tecnoldgicos, factores
organizacionales® y de eficiencia no directamente observables. En este marco, la
institucionalidad puede incidir sobre la produccion al afectar la eficiencia con la que los

factores interactuan.

1 Se entiende como el acervo de equipos y estructuras tangibles, pero alienables del bien o servicio final, involucrado en un proceso productivo.

2 Se refiere al conjunto de habilidades y conocimientos productivos, depreciables e intransferibles, que califica a la fuerza laboral. Se suele conseguir
mediante procesos educativos y la acumulacion de experiencia.

3 Ampliaciones de este modelo proponen también una funcion para la administracion publica. En ella, la produccion institucional depende, entre otras
cosas, de su capital fisico, capital humano, la tecnocracia y su propia tecnologia.
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Desde esta lectura, el rol de los Estados en el nivel de ingresos de un pais y su crecimiento no
se limita al peso que tiene el gasto gubernamental en el PIB, sino que también se expresa en la
capacidad para incidir sobre A. Las instituciones de fomento productivo -como agencias de
innovacion, sistemas de formacion técnica, instrumentos de financiamiento o politicas de
articulacion productiva- actian como mecanismos que reducen fallas de mercado, difunden

tecnologia, coordinan actores y facilitan la acumulacion de capacidades.

Adicionalmente, North (1990) aporté a estas teorias la vision conceptual de que

las instituciones son “las reglas del juego” en las economias: orientan las decisiones, reducen
la incertidumbre y definen como interacttan individuos y empresas. De modo que a a los
paises les conviene articular un mejor entorno institucional, como una forma de impulsa la
eficienciade K, L, T y H, y asi elevar la produccion agregada. En este marco, analizar cémo se
configuran las redes institucionales que atienden el fomento productivo es importante para
comprender las capacidades y limites de los Estados para influir sobre la productividad de los

paises.

En los andlisis de fomento productivo, suele asumirse que las entidades publicas cuentan con
capacidades institucionales suficientes y que las dificultades en la implementacién sus
politicas responden principalmente a problemas de gestidn. Sin embargo, en la practica, los
jerarcas enfrentan limitaciones vinculadas al propio diseno institucional. En ecosistemas de
fomento productivo con fuertes disparidades internas (con algunas instituciones mas
fortalecidas que otras), estas diferencias pueden incidir en el alcance de sus politicas y
reproducir brechas entre sectores productivos y sus fuerzas laborales (Jiménez Fontana et al.,

2023).

En literatura reciente, existen al menos dos estudios de referencia que han abordado el tema.

Por un lado, Vargas Cullel y Duran (2016) utilizan un analisis de redes para todo el entramado

estatal en Centroamérica y encuentran que la institucionalidad regional esta dibujada en un
espectro. En un extremo, se encuentra Costa Rica, un pais con “alta capacidad para hacery
baja capacidad para conducir”, es decir, es un Estado muy atomizado en cantidad de
instituciones, pero enfrenta dificultades para implementar cambios. En el otro extremo, los
paises del centro y norte del istmo tienen “baja capacidad para hacer, pero alta para

conducir”, es decir, son institucionalidades mas simples, pero donde los gobiernos de turno
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pueden intervenir o interrumpir politicas de largo plazo. Panama es un caso intermedio entre

esos dos extremos.

Por otro lado, el trabajo de Jiménez Fontana et al. (2023) innova al implementar un analisis a

profundidad en Costa Rica, que no examina al Estado como algo homogéneo, sino que se toma
como objeto de estudio a la red de entidades de fomento productivo y su heterogeneidad. Sus
hallazgos plantean que en el pais coexisten instituciones de fomento productivo altamente
fortalecidas y orientadas al sector externo, junto con una institucionalidad mas débil y

fragmentada para sectores tradicionales como la agriculturay la industria.

Por encima de aportar a esta literatura naciente sobre fomento productivo en la regién, este

estudio busca responder a la siguiente pregunta de investigacion:

e :Como se configura el ecosistema institucional que atiende el fomento productivo en

Centroamérica y Republica Dominicana?
Esta pregunta general, a su vez, puede descomponerse en dos mas especificas, a saber:

e :Como ha evolucionado la configuracion de la institucionalidad directamente vinculada con
el fomento productivo en la regién? ;qué diferencias se observan en las trayectorias que

han tenido los paises durante las Ultimas décadas?

e :Qué caracteristicas tiene el fomento productivo en términos de las relaciones y jerarquia

de las instituciones y la distribucién del presupuesto?

Para abordar estas preguntas, el estudio utiliza como insumo la Base de Datos de Instituciones
Publicas del Programa Estado de la Nacidn, a partir de la cual se seleccionan aquellas
entidades cuyo mandato y funciones se vinculan con el fomento productivo. Con este universo
acotado, se implementa un analisis descriptivo de redes, el cual permite caracterizar la
evolucién de su magnitud, composicidn sectorial, poder de ejecucion y jerarquia

presupuestaria.
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A grandes rasgos, los resultados muestran cuatro hechos estilizados para la regién. Primero, en
lo historico, las entidades de fomento productivo son el resultado de un proceso acumulativo
de transformacion institucional y estructural, que parte de una base agroexportadora desde
finales del siglo XIX, pero con trayectorias nacionales distintas. Segundo, existe una marcada
heterogeneidad en la configuracion de los ecosistemas de fomento productivo, tanto en su
composicion sectorial como en su diversidad institucional. Tercero, se observan diferencias
relevantes entre paises en la distribucion del poder de ejecucion y en la jerarquia
presupuestaria asociada a estas entidades. Por ultimo, el analisis comparado indica una
ausencia de relaciones automaticas entre la configuracion institucional del fomento y el

desempeno productivo.

Este estudio presenta dos limitaciones importantes. La primera es que el analisis se basa en un
enfoque asociativo y comparado, por lo que los patrones observados no permiten inferir
efectos directos ni relaciones de causalidad. En este sentido, los hallazgos deben entenderse
como una base exploratoria para caracterizar relaciones observadas y formular hipétesis sobre
el rol que desempenan los arreglos institucionales y la accién del Estado en el desarrollo
productivo de economias pequenas y abiertas, como las de Centroamérica y Republica

Dominicana.

Una segunda limitacién es que no se consideran mecanismos que pueden distorsionar el efecto
de las instituciones de fomento productivo sobre el desarrollo econémico. Aunque se cuenta
con informacion sobre la cantidad de instituciones y sus presupuestos, no hay métricas para
evaluar la calidad organizacional ni la eficiencia en el uso de los recursos. Tampoco se
incorporan factores como la (in)eficiencia burocratica en la simplificacion de tramites, la
corrupcion o la captura politica y de élites en la asignacion presupuestaria. Ademas, se dejan
fuera externalidades positivas de largo plazo potencialmente originadas desde los gobiernos,
como mejoras en la equidad, la cobertura educativa, la expansién de infraestructuray el
acceso a salud y servicios basicos. En suma, aunque el alcance de estos ecosistemas supera
las variables consideradas, la falta de datos sistematizados en la regién limita un abordaje mas

integral.
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Ademas de esta introduccion, el documento se organiza en tres principales secciones. La
primera contextualiza histéricamente el desarrollo productivo de la regidn. La segunda
describe los datos y el enfoque metodoldgico. Finalmente, la tercera seccién expone los
resultados del analisis, abordando la magnitud y la configuracién del ecosistema institucional

de fomento productivo, asi como sus diferencias entre paises.

Contexto historico

Los informes del Estado de la Regién han venido documentando, desde los afos noventa, una
tendencia persistente: a pesar de la apertura comercial y el crecimiento econdmico, la region
ha experimenta un lento progreso en la transformacion de su estructura productiva. Una
muestra de ellos es el poco cambio estructural en la desagregacion del PIB, en la que no se ha
registrado un desplazamiento necesariamente abrupto de las actividades primarias e

industriales en favor de los servicios (Gréfico 1).

Grafico 1
Distribucion de la produccion por ramas de actividad, segun pais y afio
1994 2022
Belice Belice &
Costa Rica Costa Rica [g 22
El Salvador El Salvador |
Guatemala Guatemala [git
Honduras Honduras
Nicaragua Nicaragua
Panama g Panama §
Rep. Dom. Rep. Dom. |
CARD” CARD”
ALCY ALCY

0 20 40 60 80 100

Ramas de actividad
[ Primaria ] Secundaria | Servicios

a/ CARD: Centroamérica y Republica Dominicana.
b/ ALC: América Latina y el Caribe.
Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial, 2026.
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Estos cambios son, sin embargo, dificiles de percibir en un periodo acotado de tres décadas. Al
ampliar el analisis a un horizonte temporal de mas largo plazo, la evolucion econdmica de
Centroamérica y la Republica Dominicana durante los siglos XIX, XXy principios del XXI revela
una trayectoria marcada por la transicion entre distintos modelos de desarrollo, la

dependencia de productos primarios especificos y una creciente sofisticacion institucional.

A continuacidn, se presenta un analisis de esta evolucion, integrando las visiones nacionales en
un marco regional. Para un analisis individualizado por pais, se puede revisar el anexo

“Contexto historico ampliado sobre fomento productivo” hacia el final del documento.
Modelos de desarrollo econémico regional

La historia productiva de Centroamérica y Republica Dominicana puede periodizarse a través
de tres grandes modelos que han definido la estructura de sus economias: el agroexportador
simple, la sustitucion de importaciones y la promocion de exportaciones con atraccién de

inversion.

Modelo agroexportador

A lo largo del siglo XIX y buena parte del XX, las economias de la regién estuvieron dominadas
por un modelo agroexportador. Productos como el café, el azlcar, el banano o el aiil
constituian la base de las exportaciones nacionales. En este marco, las oligarquias cafetaleras
percibian incentivos fiscales y dotaciones de tierras para impulsar la productividad (Briiis
Zambrano, 2014). Asimismo, los Estados apoyaron la expansién bananera concediendo tierras
y construyendo infraestructura como caminos y vias férreas para facilitar su transporte (Lainez

& Meza, 1974).

Esta concentracion en unos pocos cultivos tropicales genero ventajas fiscales, pero también
desventajas estructurales. Por ejemplo, en Honduras el alto peso del banano redujo la
diversificacion exportadora y dejo al pais con escaso margen para enfrentar las crisis externas.
En muchos casos, las ganancias se reinvertian en el mismo sector primario, limitando la
inversion publica en otros sectores y bloqueando encadenamientos productivos internos

(Naciones Unidas, 1960).
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En el entorno agroexportador tradicional se observaron, sin embargo, particularidades
nacionales. Guatemala, bajo las reformas liberales (1871-1929), combiné apertura financiera
y esfuerzos estatales en infraestructura (ferrocarriles, electrificacién) con una temprana
industria textil, tabaquera y cementera protegida arancelariamente. Pero el pais siguiéo muy
dependiente del capital extranjero, lo que limit6 su crecimiento (Conde Roche, 2007; Dosal,

1988).

Panama, por su parte, mantuvo en el siglo XIX una economia agricola de baja tecnologiay
ganadera, con cultivo bananero en Bocas del Toro para exportacion, hasta que la construccion
del Canal de Panama -inaugurado en 1914- abrié una ruta maritima global y consolidé una
estructura econdmica orientada al transito comercial. Esto le dio un diferenciador con el resto
de la region: el pais no fungié como productor de materias primas en las cadenas de valor
global, sino como nodo de una cadena logistica internacional, lo que condicion6 de manera
duradera sus prioridades institucionales de fomento (Ardito Barletta et al., 2005; Jované,

1977).

La dictadura de Rafael Trujillo en Republica Dominicana (1930-1961) concentro el poder
politico y econdmico en torno al sector agrario exportador. Durante su régimen se modernizé la
produccion de azucar con ingenios de vapor y se extendio la produccién de café y cacao, pero
estas actividades quedaron bajo férreo control estatal y del circulo de poder (Franco Pichardo,

2008; Vega, 1986).

En resumen, a mediados del siglo XX, la region compartia un perfil agroexportador, aunque con
diferencias: algunos paises tenian empresas estatales y solidas instituciones (Costa Rica,
Guatemala) mientras otros estuvieron fuertemente marcados por el dominio de

transnacionales o dictadores locales (Honduras, Panama, Republica Dominicana).

Modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones

Tras la Segunda Guerra Mundial, comenzaron a predominar los modelos de industrializacion
por sustitucion de importaciones. Este periodo se caracteriza porque los gobiernos
fortalecieron la intervencion estatal para diversificar la produccién y promover la industria

nacional.
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En Guatemala, la Revolucion de 1944 impulsé reformas sociales y productivas: se creo el
anteproyecto del Instituto de Fomento de la Produccion (1948) para intervenir activamente en
diversificar cultivos e industrias locales. En los decenios siguientes se expandié la
infraestructura industrial con entidades técnicas y aranceles proteccionistas. Por ejemplo, el
ingreso al Mercado Comun Centroamericano en 1962 facilité la diversificacion agricola e
industrial en Costa Rica, mientras en Guatemala la diversificacion incorporé algoddn, aztcary

carne con respaldo de instituciones estatales (Guerra Borges, 2006).

En El Salvador los capitales acumulados en la agricultura exportadora de café financiaron la
incipiente industria doméstica hacia los afios setenta, con apoyo estatal mediante
proteccionismo, aunque dicha industrializacion resulté distorsionada y poco integrada

(Acevedo, 2003; Cepal, 1993).

De hecho, en varios paises este estilo de desarrollé fracasé en generar encadenamientos
productivos amplios: asi la industrializacion guatemalteca avanzé con la modernizacion de la
cana de azucar en los 70-80 sin alterar la concentracion de capital ni las relaciones sociales
previas (Fuentes Garcia, 2017). En Costa Rica, el modelo implicé la estatizacion financieray la
creacion masiva de organismos publicos en casi todos los sectores (Japdeva en puertos, INA
en agricultura, Conicit en investigacion, etc.), lo que aun asi mantuvo un dualismo institucional
entre entidades exportadoras eficientes y organismos agroindustriales mas rezagados (Alfaro-

Redondo & Barrientos Marin, 2004; Lizano Fait, 1999).

En Panama, la adopcion del modelo de sustitucion de importaciones fue mas acotada que en
el resto de la regidn, debido a la preexistencia de una Zona del Canal aceler6 una
industrializacién mas temprana, aunque aislada. El gobierno de Torrijos (1968-1981)
represento el periodo de mayor intervencién estatal: se impulsaron obras de infraestructura
rural, la reforma agraria y, de forma innovadora para la regién, se transformo al pais en un
centro bancario internacional mediante la aprobacién de leyes de secreto bancario (FMI,

2023).
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Modelo de promocion de las exportaciones

Finalmente, a partir de los anos 1980-90 predomind el modelo de apertura externay
promocion de exportaciones y atraccion de inversion extranjera directa. Bajo la supervision de

organismos financieros internacionales, se avanzé en politicas de corte neoliberal.

En Guatemala, la década de 1990 consolidd el giro al desmantelar agencias estatales
productivas y limitar al Banco Central a objetivos monetarios (Guerra Borges, 2006); en Costa
Rica y otros paises se privatizaron empresas publicas (Molina Calderén, 2011).
Simultaneamente, se orientd la economia a atraer inversion extranjera y fomentar
exportaciones no tradicionales. Por ejemplo, en El Salvador, durante la década de 1990,
aumentaron las maquilas (Alonso, 2003), y en Guatemala el tratado Cafta del 2005 acelero la
apertura comercial y el auge de las zonas francas. Al cierre del periodo, el aparato productivo
convergid hacia la terciarizacion caracterizado por: el crecimiento de manufactura y servicios,
un declive de cultivos tradicionales, y una mayor vinculacion con mercados globales mediante

remesas y comercio con Estados Unidos (Calderdn Cedillos, 2019).

En Panama, el giro fue particularmente abrupto. El gobierno de Balladares (1996) introdujo
reformas de liberalizacién como la privatizacién de puertos y la empresa publicas de
electricidad y agua, una reforma bancaria, y la reduccion los aranceles al 15% (Fernandez,

2011; Herrera-Ballesteros, 2025).

Con el agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones, la regién transitoé desde
finales del siglo XX hacia una estrategia basada en la apertura comercial, el turismo y los flujos
financieros internacionales. Tras la pandemia del ano 2020, las exportaciones superaron el
40% del PIB regional, con Estados Unidos como principal destino, aunque en El Salvador y
Guatemala predomina el mercado intrarregional. Entre 2018 y 2023, Republica Dominicana,
Costa Rica y Panama concentraron cerca del 70% de la inversidn extranjera recibida,
aproximadamente la mitad proveniente de Estados Unidos. Las remesas se han consolidado
como una fuente relevante de ingresos externos, particularmente en El Salvador, Honduras y
Nicaragua, donde representa cerca de una cuarta parte del PIB, en un contexto de prolongado
de crisis politicas acompanadas de flujos migratorios hacia el exterior. En general, la insercion

internacional de la regién CARD ha favorecido su crecimiento, pero no necesariamente ha
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generado encadenamientos solidos entre los sectores exportadores y la economia local (PEN,

2025b).

En sintesis, los modelos de desarrollo en la regién pasaron del agroexportador clasico a fases
de industrializacién protegida, para luego transitar hacia economias abiertas, con rasgos
comunes de intervencionismo estatal, pero también diferencias estructurales marcadas entre

los paises.
Sectores y productos histéricamente relevantes

La matriz productiva regional ha gravitado histéricamente alrededor de productos clave,

aunqgue con variaciones en su peso.

Durante décadas, el café fue el cultivo emblematico de la regién. El Salvador y Costa Rica
desarrollaron economias cafetaleras intensivas, consolidando un “estilo agroexportador”
(Brifis Zambrano, 2014; Viales Hurtado, 2005). Esta produccidn genero densas redes
comerciales, especialmente hacia Estado Unidos y Europa, y acumulé capital que luego
alimento procesos de industrializacion (Acevedo, 2003; Guerra Borges, 2006). En Republica
Dominicana, la caficultura se articulé con el aztcar y el cacao, aunque ambos sectores
permanecieron bajo el control de estructuras de poder concentradas, especialmente durante la

dictadura de Trujillo (Franco Pichardo, 2008; Vega, 1986; Velasquez Rivera, 2021).

Paralelamente, el banano se convirtié en otra piedra angular del comercio regional. Honduras
es el caso mas destacado, donde el Estado otorgd un apoyo decidido, materializado en
terrenos e infraestructura, a las companias extranjeras, lo que fomento élites econdémicas
ligadas a este negocio (Barahona, 2005; Lainez & Meza, 1974). No obstante, la alta
concentracién en este cultivo implicé una escasa diversificacion productiva, dejando a la
economia con un margen de maniobra muy limitado durante crisis como la Gran Depresion

(Cepal, 1998).

En Costa Rica y Panama el banano también fue un eje central. Costa Rica, en su fase
agroexportadora, sustentd su crecimiento en la dupla café-banano (Viales Hurtado, 2005),
aunque posteriormente diversificoé su agroindustria. Panama, expandié el cultivo bananero en

Bocas del Toro durante la década de 1920 (Ardito Barletta et al., 2005). En ambos casos, la
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produccién bananera estuvo dirigida hacia el comercio con potencias extranjeras, lo cual

mucho crecimiento, pero con escasos encadenamientos productivos.

Junto al café y el banano, otros cultivos tropicales como la pifia y la cafia de azlcar tuvieron
relevancia. En Honduras, la diversificacion post-crisis hacia la pifia y el meldén carecié de un
respaldo estatal sélido (Serna Hidalgo, 2007). Mientras, en Republica Dominicana, la
modernizacion de la industria azucarera fue impulsada por capital transnacional (Franco
Pichardo, 2008). En conjunto, estos sectores configuraron economias persistentemente

orientadas a la exportacién.

En la transicion al silgo XXI y el cambio en la légica productiva de sustituir importaciones hacia
promover exportaciones, la region experimentd un crecimiento econdmico marcado por un
esquema desigual. Mientras economias como Panama, Costa Rica lograron diversificar su
oferta hacia manufactura de alta tecnologia y servicios especializados, los paises del centro-
norte (Triangulo Norte) mantuvieron una base mas tradicional vinculada a la agroexportacion y

la maquila liviana (Monge-Gonzalez, 2023; PEN, 2025b).

Datos y métodos

Fuentes de informacion

Con el objetivo de analizar la configuracion del ecosistema institucional que atiende el fomento

productivo en la regién, se utiliza como principal fuente de informacion la Base de Datos de

Entidades Publicas de Centroamérica y Republica Dominicana, construida por el Programa

Estado de la Nacion-Conare. Esta base documenta la estructura, diversidad y jerarquia de la
institucionalidad publica, y contiene registros que datan de instituciones fundadas desde el
siglo XIX. En el pasado, Vargas Cullel y Duran (2016) y Jiménez Fontana et al. (2023) han

incursionado en analisis historico-institucionales a partir de versiones previas de esta fuente.

La unidad de analisis que se recopila son las entidades publicas. Estas se definen como “todo
organo de la Administracion Publica que posee personeria juridica propia o instrumental y que
ha sido creado mediante norma juridica”. Dentro de esta definicién, se capturan, por ejemplo,
ministerios, instituciones autdénomas y descentralizadas, empresas publicas, entes publicos no

estatales, 6rganos adscritos, fondos y programas institucionales. Todas estas cuentan con
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algun grado de autonomia presupuestaria?, lo que les permite gestionar recursos y ejecutar

funciones especificas dentro del aparato estatal.

Para esta investigacion, se uso6 informacion desde 1960 y se actualizaron los datos hasta el
2022, ultimo ano con datos presupuestarios relativamente completos y comparables para la
mayoria de los paises. En el caso de Nicaragua, la cobertura temporal se ve limitada por las

crecientes restricciones de acceso a la informacion publica, particularmente a partir de 2018.

Complementariamente, se usa informacion disponible para el periodo 1960-2022 sobre
desempeno productivo y desarrollo econémico como el PIB, PIB per capita, gasto
gubernamental y valor agregado por persona trabajador de la base de datos World

Development Indicators del Banco Mundial (2026).
Criterios de seleccion de entidades de fomento productivo

A partir de la Base de Datos de Instituciones Publicas de la region, se realizé un filtro

estratégico para delimitar el universo de estudio a un conjunto institucional acotado. Para ello,
se recurrio a la seleccién desarrollada por Jiménez Fontana et al. (2023), la cual parte del
reconocer que no todas las instituciones publicas inciden de la misma forma sobre el
desarrollo productivo. En este sentido se identifican sélo aquellas entidades cuyo rol es

relevante para la formulacion y ejecucion de las politicas de fomento productivo.
El criterio considera las entidades que cumplen al menos una de las siguientes condiciones:

1. Cuentan con un mandato explicito orientado a planificar, promover, ejecutar o coordinar

politicas de desarrollo productivo
2. Proveen instrumentos financieros o mecanismos de apoyo a la inversion productiva

3. Inciden de manera directa en la competitividad y en las condiciones de operacion de los

sectores productivos, aun cuando el fomento productivo no constituya su objetivo exclusivo

4. Ejercen funciones de regulacién o supervision de mercados con efectos directos sobre la

actividad productiva.

4La base excluye unidades, programas, dependencias o departamentos que no cuentan con personalidad juridica propia o instrumental que los separe
del 6rgano al cual pertenecen.
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En ese sentido, se excluyen aquellas entidades cuya relacién con el fomento productivo es
Unicamente indirecta o estructural, como las dedicadas principalmente a funciones generales
de administracion publica, justicia, defensa o provisién de servicios publicos no orientados al
ambito productivo. El listado de final de instituciones que cumplen con estos criterios se

encuentra en los anexos, Cuadro 1.

Para el caso de Costa Rica, la seleccion de entidades recupera explicitamente el listado de
entidades propuesto por Jiménez Fontana et al. (2023), y so6lo actualiza nuevas instituciones

creadas a partir del 2022.

En el resto de los paises, se escogio una submuestra inicial de instituciones consistente con los
criterios de seleccidn, y triangulando con documentacion oficial, como sus leyes y/o decretos
fundacionales. Esta preseleccion fue posteriormente revisada por personas expertas en la
region, quienes aportaron observaciones y sugerencias orientadas a validar la inclusion o

exclusién de entidades de fomento productivo.
Analisis metodologico

Una vez seleccionado el universo de entidades de fomento productivo en la region, se

consolido la Base de Instituciones de Fomento Productivo del PEN (2025a). A partir de ello, la

estrategia metodoldgica combina ejercicios descriptivos de largo plazo con cortes
transversales, con el fin de caracterizar la evolucién, composicion y jerarquia del ecosistema

institucional de fomento productivo en la region.

En una primera etapa, se cuantifica la dimension del fomento productivo mediante la
reconstruccion histoérica del nimero total de instituciones y del peso relativo de aquellas con
mandato explicito de fomento productivo. Esto permite contrastar patrones comunesy
trayectorias diferenciadas. El analisis se complementa con ejercicios asociativos de
indicadores macroecondmicos, lo cual permite describir coincidencias entre expansion

institucional, esfuerzo fiscal y evolucidn de la productividad, sin establecer relaciones causales.

En una segunda etapa, se analiza la configuracion del ecosistema de fomento productivo

mediante un enfoque de redes institucionales, construido por el tiempo (década) y espacio
(pais). Este ejercicio permite describir de manera sofisticada la formacion y evolucion del

aparato institucional, identificando procesos de expansion, consolidacion y retraccion a lo largo
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desde 1960. El andlisis se apoya en métricas agregadas de la red que describen su

composicién sectorial y los cambios en la orientacion institucional del fomento productivo.

Con una mirada mas actualizada, con informacion del ano 2022 -ultimo con informacién
disponible-, el analisis de redes utiliza la estructura del ecosistema de fomento productivo en
la region y elabora sobre dos de sus caracteristicas: su poder de ejecucion y sus prioridades
presupuestarias. Para lo primero, se examina la distribucién institucional de acuerdo con la
“naturaleza juridica”, la cual aproxima la autonomia funcional de cada entidad y su cercania
con el poder ejecutivo. Para lo segundo, se utiliza informacién presupuestaria con el fin de
comparar los niveles de inversidon productiva entre paises y la asignacién relativa de recursos

entre sectores dentro de cada pais.

En conjunto, la estrategia empirica esta orientada a describir, desde distintas escalas y
dimensiones, la evolucién histdrica, la estructura internay la jerarquia del ecosistema

institucional de fomento productivo en la region.

Resultados

En esta seccion, se presentan los principales hallazgos, su principal fuente de informacion es la
base de datos de Entidades Publicas de Fomento Productivo del PEN (2025a), preparada
especificamente para este estudio. Los resultados se derivan de un andlisis descriptivo y
comparado del ecosistema institucional que atiende el fomento productivo en la region. Para
esto, se combina una perspectiva histérica con cortes transversales recientes. El ejercicio se
apoya en visualizaciones analiticas que caracterizan la magnitud y la configuracidn de estas
entidades, sin establecer relaciones causales, y atendiendo a patrones regionales y

trayectorias nacionales diferenciadas.
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Expansion institucional acelerada entre 1960-1980 y estabilizacion posterior del

fomento productivo

La evolucion de la institucionalidad publica orientada al fomento productivo en la region
muestra un proceso de expansion sostenida a lo largo del periodo 1960-2020, con ritmos y

perfiles diferenciados entre paises.

A analizar a la region de forma agregada entre los afos 1950 y 2022, se observa un aumento
significativo tanto en el nUmero total de instituciones publicas como en el peso relativo de las
entidades dedicadas al fomento productivo (Grafico 2). Este proceso no es lineal ni homogéneo,
sino que refleja distintas etapas de construccién institucional, y coincide con cambios

estructurales en los modelos de desarrollo. En general, se identifican tres fases:

e Fase inicial: en la década de 1950, mientras el aparato estatal en la region era aun
reducido, el fomento productivo representaba una fraccién baja y relativamente inestable
del conjunto institucional. En esta fase temprana, la creacion de entidades respondia a
capacidades estatales incipientes, lo que se traduce en una alta volatilidad del peso

relativo del fomento productivo.

e Fase expansiva: a partir de 1960, la regién consolida mas intensivamente el modelo
productivo de industrializacion por sustitucion de importaciones. Paralelamente, durante
este periodo, se avanza en el proceso de construccion institucional, y se documenta la
expansion mas clara de las entidades orientadas al fomento productivo, lo cual dura hasta

finales de la década de 1970 (Grafico 2).

e Fase de meseta o ajuste: con el agotamiento del modelo se sustitucion de importaciones,
mas claramente a partir de 1980, la region alcanzé su umbral de densidad institucional.
Desde entonces, aunque el niumero total de instituciones continud creciendo, el peso
relativo del fomento productivo se estabilizé alrededor de 20% del aparato; y mas

recientemente, registré una reduccién hasta alcanzar 18% (Grafico 2).
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Grafico 2
Conformacién histdrica de la institucionalidad que atiende el fomento productivo en la regién CARD¥
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reemplazadas.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Base de Instituciones de Fomento Productivo del PEN, 2025a.

En general, la dinamica de la importancia relativa del fomento productivo dialoga con los
modelos de desarrollo en la regidn. La fase expansiva del ecosistema de fomento productivo se
concentra en las décadas de industrializacién por sustitucion de importaciones, cuando el
Estado asumioé un rol mas activo en la promocion directa de la produccion, la provisién de
crédito y la planificacion sectorial. Con la transicidn hacia el modelo de promocion de
exportaciones, que introdujo las reformas de corte neoliberal, el nUmero total de instituciones
continud aumentando, pero el peso relativo del fomento productivo se estabilizo, lo que

sugiere una diversificacion mas amplia de las funciones y prioridades estatales.
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Al examinar las trayectorias individuales de cada pais, ciertamente hay un factor comudn
regional: la institucionalidad de fomento productivo tiene un crecimiento persistente que dura
hasta la década de 1980, y en Nicaragua y El Salvador prevalece hasta dos decenios mas. En

cambio, su magnitud si exhibe patrones diferenciados a lo interno de la regién (Grafico 3).

Grafico 3
Conformacidn histdrica de la institucionalidad que atiende el fomento productivo, por pais
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reemplazadas.
Fuente: Elaboracion propia con datos de la Base de Instituciones de Fomento Productivo del PEN, 2025a.

Desde mediados del siglo XX, Costa Rica, El Salvador y Reptiblica Dominicana han sido de
manera sostenida los paises con mayor cantidad de instituciones; en 2022, registraron 300,
180y 256 entidades, respectivamente. Sin embargo, son también los paises con menor
porcentaje de su aparato institucional orientado al fomento productivo, con participaciones de
13,13,3y16,4. En el resto de la region, invierte el patrén: existe una combina estructuras
estatales mas reducidas -entre 108 y 147 instituciones- con una mayor orientacion relativa

hacia el fomento productivo, que oscila entre 21,8% y 29,3% (Grafico 3).

Informe Estado de la Regidn 22



Andlisis del ecosistema institucional que atiende el fomento productivo en la
region de Centroameérica y Republica Dominicana

Las diferencias nacionales se aprecian mas claramente al comparar la magnitud institucional y
el esfuerzo fiscal asociado. El Grafico 4, consiste en dos cortes transversales, 1960y 2022;
cada subgrafo posiciona a los paises de la region de acuerdo con el tamano total de su
institucionalidad y el peso relativo del fomento productivo, al mismo tiempo que dimensiona la
inversién gubernamental per capita, lo que define el tamafo de los puntos de dispersién.
Grafico 4

Evolucion de la inversion gubernamental per capita¥ y la institucionalidad que atiende el fomento
productivo, por pais, seglin afio
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial, 2026 y la Base de Instituciones de Fomento Productivo del
PEN, 2025a.

Desde 1960 -afio mas antiguo para el que se puede implementar este ejercicio-, existe una
marcada heterogeneidad en los niveles de gasto gubernamental per capita entre paises. En las
décadas tempranas, un mayor esfuerzo fiscal tiende a coexistir con una mayor proporcion de
entidades orientadas al fomento productivo, mientras que en los periodos mas recientes esta

relacién se vuelve mas dispersa, reflejando trayectorias diferenciadas (Gréafico 4).

Costa Rica y Honduras ilustran trayectorias claramente distintas. En 1960, ambos paises
contaban con menos de un centenar de instituciones, aunque Costa Rica presentaba una
proporcion ligeramente mayor de entidades dedicadas al fomento productivo. Ese mismo afo,
el esfuerzo fiscal per capita del Estado costarricense ascendia a 374 doélares (a precios de

2015), casi tres veces el registrado en Honduras. Seis décadas después, las diferencias se
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acentuan. Costa Rica supera las 300 instituciones, con un 13% orientadas a esa funcion,
mientras que Honduras registra 128, de las cuales cerca de una cuarta parte cumple esa
funcién. Sin embargo, esa mayor orientacién relativa al fomento no se tradujo en un mayor
esfuerzo fiscal: en 2022, el gasto publico per capita en Costa Rica alcanzé los 2.107 doélares,

aproximadamente seis veces el nivel observado en Honduras.

En un ejercicio analogo, se compara la magnitud institucional de la red de fomento productivo
con el producto por persona trabajadora. Esta Ultima variable se utiliza para aproximar la
productividad de los paises. Su uso responde tanto a su amplia adopcién en la literatura
empirica (ver por ejemplo Bartelsman et al., 2013; Cusolito & Maloney, 2018; Griffith et al.,
2006; Hall & Jones, 1999), como a su comparabilidad internacional y disponibilidad en
contextos sin datos detallados de horas trabajadas. No obstante, esta medida no captura la
productividad total de los factores, ni cambios en la calidad del trabajo o en la intensidad de
capital, y puede verse afectada por precios, estructura sectorial o choques externos, por lo que

no debe interpretarse como una medida exhaustiva de eficiencia.

El Grafico 5 presenta los resultados de este andlisis. Al incorporar el desempeno productivo de
los paises, se refuerza la idea de que la magnitud del fomento productivo es parte de procesos
historicos de largo plazo, aunque con resultados desiguales entre paises. En casos como Costa
Rica y Panama, mayores niveles de institucionalidad y de gasto publico coexisten con niveles

mas altos de productividad, especialmente en décadas recientes.
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Grafico 5
Evolucién del producto por persona trabajadora y la institucionalidad que atiende el fomento productivo,
por pais, segln afo
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial, 2026 y la Base de Instituciones de Fomento Productivo del
PEN, 2025a.

Este patron contrasta con el de Honduras y Nicaragua, paises con aparatos estatales mas
reducidos, con un alto peso de fomento productivo, pero que presentan niveles de
productividad persistentemente bajos en la regidn. En ese sentido, esta asociacion no es
uniforme ni automatica. Lo cual sugiere que el esfuerzo fiscal, la expansién institucional y su
grado de concentracion en fomento productivo son condiciones que pueden facilitar mejoras

productivas, pero no garantizarlas por si mismas.

Panamay Nicaragua también ilustran patrones distintos en productividad, pese a contar con
aparatos estatales de tamafio similares en todo el periodo. En 1960, Panama registraba un
mayor peso relativo del fomento productivo que Nicaragua (24% frente a 6%), en un contexto
en el que su nivel de productividad era ya un 67% superior. Para 2022, ambos paises
presentaban proporciones similares de institucionalidad orientada al fomento productivo (22%
en Panamay 29% en Nicaragua); sin embargo, la brecha de productividad se amplio
significativamente, el valor agregado que producia una persona trabajadora en Panama en el

2022 (cerca de 16.000 dolares) fue 631% mayor que la de su contraparte nicaragiiense.
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Distintas ediciones del Informe Estado de la Regidn han planteado hipotesis sobre las razones
de la productividad crénicamente baja en el istmo. En primer lugar, este problema estructural
sienta sus bases en un profundo rezago educativo y baja calificacidn de la fuerza laboral. Se ha
senalado que una proporcion muy alta de la poblacién ocupada cuenta con secundaria
incompleta o menos (entre el 41% y 89% en el 2022), lo que limita su insercion en actividades
de mayor valor agregado y reduce la capacidad de adaptacion tecnoldgica de las economias.
Este déficit educativo se combina con altas tasas de abandono escolar y una débil pertinencia
de los sistemas de formacién técnica y profesional, lo cual genera un circulo persistente de

empleos de baja calificacion, informalidad y escasa productividad (PEN, 2016, 2025b).

En segundo lugar, los informes han destacado problemas estructurales en la configuracion
productiva y social. Desde la edicién de 2011, se advirtié que la regidon enfrenta altos niveles de
pobreza, segmentacion laboral y vulnerabilidad frente a choques externos, factores que limitan
la transformacion productiva sostenida (PEN, 2011). Aunque varios sectores mantienen
vinculos relevantes con otras actividades econdmicas, el Informe identifica que los sectores
con encadenamientos completos -es decir, aquellos capaces de impulsar de manera
transversal al resto de la economia- representan apenas alrededor del 7% vy tienen un peso
reducido en el valor bruto de la produccién (PEN, 2021). Asimismo, la persistencia de
informalidad, desigualdad y baja movilidad social restringe la difusion de ganancias de
productividad (PEN, 2016, 2025b). En este contexto, el crecimiento econémico no
necesariamente se traduce en cambios estructurales profundos ni en encadenamientos sélidos

entre sectores dinamicos y el resto de la economia.

En sintesis, la magnitud del fomento productivo refleja procesos histdricos y trayectorias
nacionales diferenciadas, sin una relacion mecanica entre expansioén institucional, peso relativo

y desempeno productivo.
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Diversificacion sectorial, especializacion y persistencia institucional

De la expansion cuantitativa a la diversificacion y especializacion sectorial

Este apartado analiza la forma en que se conformé y se ha transformado el ecosistema
institucional que atiende el fomento productivo en Centroamérica y Republica Dominicana. A
diferencia de la seccién previa, esta tiene como foco la forma en que se estructuro este aparato

de entidades y sus patrones de evolucion.

Los resultados se sintetizan en el Grafico 6. Para orientar su lectura, conviene precisar que cada
nodo -identificado por un circulo- representa una entidad de fomento productivo existente en

una década determinada, mientras que su color identifica el sector al que pertenece.

El Gréafico 6 se organiza por pais (filas) y por década (columnas), lo que permite observar la
formacién y expansion del ecosistema de manera secuencial. La aparicion de nuevos nodos
indica la creacién de instituciones, mientras que su desaparicion sugiere procesos de cierre o
reestructuracién. La posicion espacial de los nodos no representa relaciones de cercania,
distancia o conexion entre entidades. Por el contrario, su ubicacion es aleatoria y responde
solo a un agrupamiento sectorial, es decir, entidades que comparten color corresponden al
mismo sector. En este sentido, esta visualizacién es una herramienta estilizada para identificar
los momentos de expansién, la concentracion sectorial y la persistencia institucional desde

1960.
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Grafico 6
Formacidn y persistencia del ecosistema de entidades publicas que atienden al fomento productivo, por pais, segln sector. 1960-2020

Pajs Década
1960 1980 2000 2020
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Formacion técnico profesional Planificacion Agropecuario Transporte e infraestructura Turismo

No existe
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Década

Pais 1960 1980 2000 2020
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Bancay desarrollo Ciencia y tecnologia Comercio exterior Cooperativismo Economia, industria y comercio interno
Formacidn técnico profesional Planificacion Agropecuario Transporte e infraestructura Turismo
No existe
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Década

Pais 1960 1980 2000 2020
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Bancay desarrollo Ciencia y tecnologia Comercio exterior Cooperativismo Economia, industria y comercio interno
Formacidn técnico profesional Planificacion Agropecuario Transporte e infraestructura Turismo
No existe
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Década

Pais 1960 1980 2000 2020

B

(=)
|
Panama (ver) ©) @

Republica e ©®

Dominicana @
Bancay desarrollo Cienciay tecnologia Comercio exterior Cooperativismo Economia, industria y comercio interno
Formacidn técnico profesional Planificacion Agropecuario Transporte e infraestructura Turismo
No existe

Nota: La ubicacién de los nodos institucionales es aleatoria y no representa relaciones de cercania, distancia o articulacion entre entidades. El ordenamiento
responde Unicamente a un agrupamiento sectorial, indicado por el color de los nodos.
Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial, 2026y la Base de Instituciones de Fomento Productivo del PEN, 2025a.
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Ritmos diferenciados en la expansion institucional del fomento productivo

Un primer patron por destacar es que el proceso historico de expansion institucional del
fomento productivo no sigui6 una trayectoria homogénea. Si se observan las variaciones
decenales en el nUmero total de entidades, el crecimiento mas acelerado se registra en la
década de 1970, cuando el conjunto regional experimenta un aumento cercano al 58%
respecto a la década previa, al pasar de 64 a 101 entidades de fomento productivo. Este salto
parte de una base institucional adn reducida, pero marca el momento de mayor dinamismo

relativo en la conformacién del ecosistema de fomento productivo.

A partir de entonces, la expansidén se mantuvo, aunque con una tendencia progresiva a la
desaceleracion. Durante las décadas de 1980 y 1990 el nimero de instituciones continud
aumentando, con tasas de crecimiento del 28% y 47%, respectivamente; este ultimo repunte
fue sustancial, pero no alcanzd la intensidad relativa registrada en los afios setenta. Durante
los anos 2000 el crecimiento persiste, aunque a un ritmo menor (27%), y en la década de 2010
el aumento es marginal (7%), seguido incluso de una leve contraccion en el periodo mas
reciente (1%). En conjunto, el patrén sugiere una fase inicial de rapida construccién
institucional, seguida por un proceso de ampliacién mas gradual y, posteriormente, de

estabilizacion.

Esta trayectoria es consistente con los cambios en el modelo de desarrollo de la regién. La
expansion acelerada de los setenta coincide con la consolidacién y los efectos residuales de
las estrategias asociadas a la sustitucién de importaciones, que demandaron la creacién de
capacidades publicas en sectores productivos clave. En las décadas posteriores, ya bajo
esquemas de mayor apertura y promocion de exportaciones, la institucionalidad no dejo de
crecer, pero lo hace en un contexto distinto: mas orientada a la formalizacidn de politicas
productivas, la creacién de agencias especializadas y la adaptacién de instrumentos a una

economia mas integrada a los mercados internacionales.

Cabe destacar que el ritmo y la profundidad de esta expansidn varian entre paises. Mientras
Costa Rica, Panama y Republica Dominicana exhiben trayectorias de crecimiento
institucional mas tempranas y sostenidas, otros paises como Honduras, Nicaragua y El

Salvador muestran expansiones mas tardias o concentradas en periodos especificos. Por su
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parte, Guatemala y Belice -los dos mas al norte en el istmo- ocupan una posiciéon intermedia
dentro de este espectro. Es decir, sus ecosistemas de fomento productivo se expanden de
manera gradual, sin los saltos observados en los casos mas dinamicos, y sin la discontinuidad

de los paises con trayectorias mas inestables.

Transformaciones sectoriales en el proceso de expansion

La expansion institucional tampoco fue neutral desde el punto de vista sectorial. El andlisis de
la composicion de las redes muestra que, en las etapas iniciales, el fomento productivo se
concentré de manera marcada en pocos sectores, particularmente el agropecuario y el
financiero. En varios paises, la mayor parte de las primeras entidades creadas respondian a
funciones de apoyo a la produccidn agricola, al crédito o a la comercializacion de productos

primarios.

Si se observa la expansién institucional por décadas, el componente sectorial adquiere mayor
importancia. Durante los afos setenta se concentro la primera ola de crecimiento, asociada

principalmente al sector agropecuario y, en menor medida, al cooperativismo vinculado a la

produccion primaria. En esta fase también aparecieron entidades de formacién técnico-

profesional, particularmente en Guatemala y Honduras. En 1969 en El Salvador se creé el
Instituto Tecnoldgico Centroamericano (ITCA), mediante un convenio entre El Salvadory el
gobierno Reino Unido quien estuvo a cargo de su gestion durante los primeros diez afios. Se
traté de una expansion concentrada en pocos sectores y estrechamente ligada a la transicion

entre modelos de desarrollo.

En la década de 1980, el crecimiento institucional se concentré en funciones de planificacidén y
transporte. En los afos noventa, se observa un cambio mas claro en la composicidn sectorial:
junto a la continuidad del transporte, se registré un crecimiento importante en la cantidad de

instituciones orientados a la banca, la ciencia y tecnologia, el comercio exterior y las

instituciones que atienden a la economia y comercio local. En ese sentido, esta década es

donde el ecosistema regional se volvio mas diverso al ampliar el espectro sectorial.

A partir del ano 2000, el crecimiento estuvo mas acotado y focalizado. Persistieron sectores

que habian ganado peso en la década anterior, pero sin una expansion generalizada. Los
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incrementos se concentraron en ambitos especificos: la banca en El Salvador® y Costa Rica;

las instituciones que atienden a la economia interna en Honduras; y el cooperativismo y la

formacion técnico-profesional en Panama. En esta etapa, mas que una nueva ola expansiva, se

observa una adaptacion con aumentos marginales y concentrados.

En general, con el paso del tiempo, mientras consolidaba se el ecosistema institucional, se
incorporaban de forma progresiva otros sectores. Este proceso de diversificacion sectorial no
implico la desaparicion de los sectores tradicionales, sino su coexistencia. Un buen ejemplo es
Costa Rica: aunque el sector agropecuario mantuvo el peso mas relevante en la red
institucional, se sumaron de forma sostenida otras entidades orientadas al fomento econdmico
-de corte mas empresarial-, la banca de desarrollo y la planificacion. Este giro de Costa Rica,
coincide con un cambio en su estilo de desarrollo, en el que se priorizd generar nueva
institucionalidad enfocada en instrumentos innovadores de financiamiento. En contraste,
paises como Belice y Honduras tienen redes con un pesos persistente de menos sectores y

una incorporacion mas limitada de nuevas areas.

Un elemento que emerge de este andlisis es la desaparicion de entidades de fomento
productivo, que se identifica cuando los nodos dejan de aparecer en décadas posteriores
(Gréfico 6). Esto no presenta un patrén homogéneo entre paises. Nicaragua, Honduras y El
Salvador tienen menor persistencia institucional, con cierres o reemplazos recurrentes. En
contraste, Belice, Costa Rica y Panama se caracterizan por mayor continuidad una vez que las

entidades nacen.

Una lectura alternativa de esto lo que revela es los paises con mayor continuidad institucional
tendieron a crear nuevas entidades sin eliminar ni reformar las existentes. Es decir sus redes
se construyen por la acumulacién de generaciones sucesivas de entidades creadas bajo
distintos modelos de desarrollo. Esto podria levantar preocupaciones en casos donde las
funciones de las instituciones se superponen o tensionan entre si, y si las organizaciones mas

antiguas quedan obsoletas y no se renuevan.

° En El Salvador también se incentivaron los servicios empresariales a distancia (Call Center y BPO “s), hasta aprobar la Ley de Incentivos de Servicios
Internacionales en 2007.
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Diversidad y concentracion sectorial en el periodo reciente

Al evaluar especificamente década del 2020, la diversidad sectorial de las redes institucionales
actuales presenta contrastes importantes entre paises. Para evaluar el grado de concentracion
en uno o pocos sectores, se estimod una métrica de concentracion (o falta de diversidad) de la

red®, entre mayor sea su valor, menos repartida esta el ecosistema de fomento en sus sectores.

Los resultados sugieren que las redes institucionales de fomento productivo presentan grados
diferenciados de concentracion sectorial. En un extremo del espectro, Costa Rica y Republica
Dominicana exhiben los niveles mas altos de concentracion, asociados a la presencia
dominante de uno o pocos sectores dentro de la red. En Costa Rica, la concentracion se da por
el peso del sector agropecuario (41%), mientras que en Republica Dominicana predomina el
ambito econdmico-empresarial (33%). En el extremo opuesto, paises como Nicaragua,
Guatemala y El Salvador muestran redes menos concentradas, con una distribucién sectorial
relativamente mas diversa. Esta diversidad sectorial (o su ausencia) no debe interpretarse
como algo necesariamente positivo o negativo, sino como el resultado de trayectorias

historicas y prioridades diferentes en la conformacién del fomento productivo.

Productividad sectorial y presencia institucional: una relacion no automatica

Los Informes de Estado de la Regidn han sefalado que uno de los desafios estructurales del
Centroamérica y Republica Dominicana es el bajo dinamismo productivo y las marcadas
brechas entre paises. Tan solo en el aino 2023 la productividad regional promedio se ubicd
16% por debajo del promedio de América Latina y el Caribe y representd apenas un tercio del
nivel observado en la Union Europea y una cuarta parte del de Estados Unidos. A lo interno de
la regidn, Panama y Costa Rica concentran los mayores niveles y los avances mas significativos
del periodo reciente, mientras que El Salvador, Honduras y Nicaragua contindan mostrando

los valores mas bajos y los incrementos mas modestos (PEN, 2025b).

El modesto desempeno productivo y sus brechas intrarregionales plantean la pregunta de si los

patrones de expansion institucional han estado acompanados por mejoras en la productividad

¢ Elindice de concentracidn sectorial se calcula como la diferencia entre el mayor peso sectorial y el valor mediano de la distribucién sectorial de la red
institucional. Un valor mas alto refleja una mayor dominancia de un sector especifico y una menor diversificacion relativa de la red de fomento
productivo.
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sectorial, medida como el producto por persona trabajadora en las principales ramas

agregadas de la economia (agricultura, industria y servicios).

Se trata de una relacion compleja de abordar y que no puede resolverse Unicamente con
evidencia descriptiva a partir del producto por trabajador’. El Grafico 7 presenta un primer
acercamiento empirico a esta interrogante. Por la disponibilidad de informacidn, este ejercicio
solo de puede hacer con datos a partir de 1990, por lo que no se puede ampliar el analisis a
modelos de desarrollos como el agroexportador y el de sustitucién de importaciones.

Grafico 7
Evolucién del valor agregado por persona trabajadora, por pais, seglin sector productivo. 1990-2022
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a/ CARD: Centroamérica y Republica Dominicana.

b/ ALC: América Latina y el Caribe.
Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial, 2026.

Al contrastar la composicion sectorial del ecosistema institucional con el desempeno
productivo por ramas (agricultura, industria y servicios), se aprecia que no existe una
correspondencia automatica entre ambos. En algunos paises, como Republica Dominicana y,

en menor medida, en Panama, una mayor presencia institucional en determinados sectores

7 Se utiliza como un proxy de productividad, dada su comparabilidad internacional. Sin embargo, no captura la productividad total de los factores, ni
distingue cambios en la calidad del trabajo o en la intensidad del uso del capital. Por lo que no debe interpretarse como una medida exhaustiva de

eficiencia.
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coexiste con mejoras relativas de la productividad, particularmente en la agriculturay en
actividades vinculadas a los servicios. En otros casos, sin embargo, esta relaciéon es mas débil o
inexistente. Costa Rica, por ejemplo, tiene una importante de su red en el sector agropecuario,
pero ello no es paralelo a crecimiento proporcional de la productividad agricola. De manera
similar, en Honduras, Nicaragua y El Salvador, la expansion y densidad del ecosistema no se

refleja en aumentos sostenidos de la productividad sectorial.

La idea de que no debe anticiparse una correspondencia homogénea entre la densidad
institucional del ecosistema de fomento productivo y los resultados observados en cada pais
no es necesariamente nueva. En estudios previos, como el de Martinez Piva y Padilla (2017), se
ha expuesto que en los paises de la region si bien comparten condiciones externas
medianamente comunes y modelos econdmicos similares en algunos periodo, sus
desempenos son claramente distintos en términos de crecimiento del PIB, de productividad

laboral y de transformacién estructural.

En conjunto, estos resultados plantean que el aumento en la productividad laboral, medido
como el valor agregado por persona trabajadora, depende de factores adicionales a la
institucionalidad de fomento productivo, y no opera de manera uniforme entre paises ni entre

sectores.

Como se senald en una seccién anterior, los Informes Estado de la Region han plantaeado que
la productividad persistentemente baja en Centroamérica y Republica Dominicana es un
fendmeno multicausal asociado a la interaccidn de rezagos educativos en la fuerza laboral,
mercados laborales altamente informales, una estructura productiva con encadenamientos

limitados y persistentes brechas sociales y laborales (PEN, 2011, 2016, 2021, 2025b).

Centralizacion desigual del poder de conduccion en el ecosistema de fomento productivo

Esta seccion aproxima una dimension distinta del ecosistema de fomento productivo: la
“capacidad de conduccion” del Poder Ejecutivo sobre las entidades publicas, segun su
naturaleza juridica. Mas que analizar a cada institucion por separado, el énfasis esta en como la
forma en que se distribuyen dentro del aparato estatal incide en la capacidad del Ejecutivo

para ejecutar politicas de fomento productivo.
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Con base en la tipologia empleada por Jiménez Fontana et al. (2023), las entidades se clasifican

segun su cercania institucional al Poder Ejecutivo, en tres niveles:

e Sector publico centralizado: incluye poderes, ministerios y 6rganos desconcentrados
adscritos a ministerios, asi como programas institucionales directamente dependientes del

Ejecutivo.

e Sector publico descentralizado: comprende entidades auténomas y semiautdonomas,

empresas publicas y érganos desconcentrados adscritos a entidades descentralizadas.

o Entidades publicas no estatales: agrupa sociedades publicas y privadas de economia mixta,

asociaciones publicas no estatales y corporaciones publicas.

Es importante aclarar que la capacidad de conduccién estatal depende de otro conjunto de
factores como las capacidades del Ejecutivo para incidir sobre presupuestos institucionales y
nombrar jerarcas o la existencia de rectorias sectoriales que tienen funciones de conducciény
coordinacién en materias especificas. No obstante, debido a las limitaciones de informacion,
para este analisis sélo se explota la cercania a la figura presidencial, lo cual parte de la premisa
gue a mayor cercania es mayor la articulacién, coordinacion y control de las actividades y

gestion.

La clasificacion disponible se representa graficamente mediante una visualizacidn tipo de red
solar (Grafico 8). En ella, el circulo central simboliza el Poder Ejecutivo. Las entidades mas

cercanas al centro corresponden al sector publico centralizado, mientras que las érbitas

externas presentan mayor autonomia funcional y, por lo tanto, un menor poder de conduccién

del Ejecutivo.
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Grafico 8

Red institucional publica que atiende el fomento productivo, con distancia por naturaleza juridica, segun

sector. 2022¥
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No existe

a/ Para el caso de Nicaragua, se trabaja con la informacion del 2018, ultimo con data disponible.
Nota: La ubicacion de los nodos institucionales no representa relaciones de cercania, distancia o articulacién entre entidades. El ordenamiento responde Uinicamente a

un agrupamiento por naturaleza juridica.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Base de Instituciones de Fomento Productivo del PEN, 2025a.
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La configuracion mas reciente de las redes presenta contrastes claros en la distribucién de las
entidades segun su cercania al Poder Ejecutivo. En toda la region, aproximadamente un 32%
de las entidades de fomento productivo se tipifican como publicas centralizadas. Republica
Dominicana destaca por concentrar una proporcion elevada de su red institucional en la 6rbita
mas cercana al Ejecutivo (52%), lo que refleja una estructura relativamente mas centralizada.
En el extremo opuesto, Costa Rica sélo cuenta con una muy baja proporcién de entidades en
las érbitas mas cercanas al Ejecutivo, apenas un 13%, lo que sugiere mayores retos de
coordinacién al tener un sistema tan atomizado. Guatemala y El Salvador figuran como casos
intermedios entre centralizacién y autonomia institucional, con 34% y 24% del ecosistema

cercano al ejecutivo.

Una interpretacion alterna para estos resultados es que, en aquellas redes en que las
instituciones tienen posiciones mas distantes del centro, la configuracion descentralizada
responde a un diseno constitucional que obliga al Ejecutivo a negociar con entidades mas alla

del gobierno central para poder implementar politica publica.

De todas maneras, estas asociaciones deben interpretarse con cautela. Si bien resulta
llamativo que, en el caso dominicano, una mayor cercania institucional al Ejecutivo coexista
con mejoras observadas en algunos indicadores de productividad analizados en la seccion

previa, esta coincidencia es estrictamente descriptiva.

Fuerte heterogeneidad presupuestaria entre paises y sectores (2022)

Esta ultima seccion examina la jerarquia presupuestaria del ecosistema institucional de
fomento productivo en la region. Aqui el interés no esta en el numero de entidades ni en su
diseno juridico, pero si en la distribucién de sus recursos financieros durante el afio 2022, el

mas reciente con informaciéon medianamente completa en los paises.

Cabe senalar que no fue posible rastrear datos presupuestarios para todo de las entidades de
fomento productivo, por lo que los resultados son validos para el subconjunto de entidades con
informacién disponible y comparable. En consecuencia, los patrones que se describen no

deben interpretarse como una medicidn exhaustiva del universo institucional. De hecho, por
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restricciones de acceso a la informacion, Nicaragua fue el Unico pais completamente excluido

del analisis.

El Grafico 9 presenta una visualizacion jerarquica de las entidades de fomento productivo por
pais, donde el tamano de cada nodo refleja el presupuesto, en délares, aprobado por habitante
en 2022y el color distingue el sector en que operan. Asimismo, los nodos estan presentan una
escala comparable entre paises. En ese sentido, el grafico sintetiza la heterogeneidad del

esfuerzo presupuestario y su distribucion sectorial, tanto entre paises como a lo interno.

Es importante destacar que no se consideran en el analisis los recursos que destinan los
Estados a ciertos sectores productivos via exoneraciones fiscales (IVA, impuesto de la renta,
tarifas municipales) o tarifas preferenciales en el costo de servicios publicos. Estos
mecanismos han sido utilizados en todos los paises de la regién como incentivos para la
atraccién de inversién externa directa o la promocion de ciertas actividades productivas.
Grafico 9

Entidades publicas¥ que atienden el fomento productivo, por tamafio del presupuesto aprobado per
capita, segln afoy sector. 2022
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No existe

a/ Este analisis excluye a las entidades para las cuales no fue posible identificar su presupuesto aprobado, de ahi que
no se incluya ninguna informacién sobre Nicaragua. Adicionalmente, se excluyen las y aquellas autofinanciadas.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco Mundial, 2026y la Base de Instituciones de Fomento Productivo del
PEN, 2025a.

En cuanto a la diferencia entre paises, al tomar el presupuesto total disponible en fomento
productivo de la regién y ver su distribucion por paises, ya hay una clara senal de
heterogeneidad. Guatemala, concentra el 34% de presupuesto, seguido de Panamay
Republica Dominicana, con 26% y 17%, aproximadamente. Si se incluye a Costa Rica, estos

cuatro paises presentan el 90% del presupuesto agregado para toda la region.

Al analizar el presupuesto en términos per capita, se revela una segunda capa de
heterogeneidad en la region. La data disponible indica que la inversion per capita del gobierno
panameiio en materia de fomento productivo fue de alrededor de 392 délares, el mas alto en
la regidn. El presupuesto en Costa Rica fue apenas 42% de ese monto; en Guatemala, 32%.

En el resto de los paises, no llega a ser ni un cuarto de esa cifra.
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La tercera capa de heterogeneidad se observa al interior de los paises, en la forma en que
priorizan sectores al asignar los recursos fiscales. En Costa Rica y Honduras, el presupuesto
de fomento productivo se concentra principalmente en el sector agropecuario, que absorbe
cerca de la mitad de los recursos identificados. En El Salvador® y Panama, predomina una
orientacion hacia economia, industria y comercio interno (51% y 45%, respectivamente. En
segundo orden de magnitud, Panama destina cerca del 28% del presupuesto registrado en
instituciones del sector de formacion técnico-profesional. Guatemala presenta una marcada
concentracién en transporte e infraestructura (58%), y Belice destina la mayor parte de los
recursos hacia planificacion (80%). Republica Dominicana es el (inico caso donde el
presupuesto se distribuy6 de manera relativamente equilibrada entre varios sectores, como el

agropecuario, cienciay tecnologia, economia y turismo.

Naturaleza juridica de las entidades y asignacion presupuestaria

En términos de los presupuestos disponibles, la regién presenta diferencias marcadas en el
grado de concentracion de recursos en el sector publico centralizado. En un primer grupo se
ubican los paises con muy alta centralizacion presupuestaria (mas del 85% del total):
Republica Dominicana (97%), Guatemala (91%), Belice (89%) y El Salvador (86%). En estos
casos, el financiamiento del fomento productivo se canaliza en su mayoria a través de

instituciones del sector central. En un nivel intermedio se encuentran Panama (60%) y

Honduras (54%), donde la distribucion del presupuesto entre entidades centralizadas y
descentralizadas es mas equilibrada. En el extremo opuesto, Costa Rica destaca por una
estructura claramente descentralizada: solo el 20% del presupuesto se concentra en el sector

central, mientras que mas del 80% se ejecuta mediante entidades descentralizadas.

Al contrastar esta distribucion presupuestaria con la proporcién de instituciones del sector
publico centralizado en cada pais, surgen patrones diferenciados. En Costa Rica (13% de
instituciones centralizadas y 20% del presupuesto) y Honduras (48% y 54%,
respectivamente), existe una relacidon balanceada entre estructura organizativa y asignacion de

recursos. En cambio, en Belice (15% de instituciones y 88% del presupuesto), El Salvador

8 Considerar que en El Salvador del presupuesto del Ministerio de Economia (MINEC) 2022 que ascendidé a US$139.7 millones, el 61% (US$85.7
millones) se destinaron al pago del subsidio al gas propano y 22% de destiné a transferencias a instituciones adscritas, por lo que los recursos
disponibles para cumplir con las funciones propias del Ministerio fueron mucho menores.
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(24% y 86%) y Guatemala (34% y 91%), el sector central concentra una proporcion del
presupuesto muy por encima de su peso institucional. Esta concentracion presupuestaria
sucedes, aunque en menor medida, en Republica Dominicana (52% de instituciones y 97%

del presupuesto) y Panama (22% y 60%).

En conjunto, el andlisis muestra que la centralizacién organizativa no implica automaticamente
una centralizacion financiera equivalente. La asimetria entre la composicion organizativa y
presupuestaria introduce un matiz relevante: la distribucién de competencias no

necesariamente coincide con la distribucion de los recursos.

Conclusiones

El ecosistema de fomento productivo puede entenderse como el conjunto de instituciones
publicas cuyo mandato y funciones inciden de manera directa en la planificacion, promocién,
regulacion o financiamiento de la actividad econémica. No se trata de la totalidad del Estado,
sino de un subconjunto institucional orientado a fortalecer la competitividad, apoyar la
inversién y mejorar las condiciones de operacion de los sectores productivos. Bajo esta
definicion, el analisis del fomento productivo permite observar como los Estados organizan

capacidades especificas para influir sobre la estructura econémica.

En el contexto continental, los andlisis de la Comisién Econdémica para América Latinay el
Caribe (Cepal) de la ONU han documentado que estos paises enfrentan tres trampas
interrelacionadas del desarrollo: una de baja capacidad para crecer, otra de alta desigualdad y
débil cohesion social, y una tercera asociada a bajas capacidades institucionales con
gobernanza poco efectiva. En particular, la primera se explica por una productividad estancada
y la incapacidad de una transicién hacia sectores mas dinamicos. Esto es reflejo de economias
muy desiguales, con grandes brechas entre sectores, empresas y territorios. Superarlas
requiere politicas publicas coordinadas con el sector privado, enfocadas en fortalecer las

capacidades productivas (Cepal, 2024, 2025).

Explorar el ecosistema institucional de fomento productivo resulta relevante por al menos dos
razones. En primer lugar, porque la productividad contintia siendo una de las principales

limitaciones estructurales del desarrollo en Centroamérica y Republica Dominicana. En

Informe Estado de la Regidn 46



Andlisis del ecosistema institucional que atiende el fomento productivo en la
region de Centroameérica y Republica Dominicana

segundo lugar, porque la magnitud y configuracion de las entidades encargadas de promover
la actividad productiva ofrecen una ventana para comprender las prioridades estatales, las
trayectorias historicas de intervencion publica y las diferencias en capacidad de conduccién

entre paises.

En el contexto regional, dos antecedentes han abordado esta tematica desde perspectivas

complementarias. Vargas Cullel y Duran (2016) analizaron la arquitectura institucional de los

Estados centroamericanos en su conjunto y propusieron un espectro que distingue entre

capacidad para hacer y capacidad para conducir. Por su parte, el trabajo de Jiménez Fontana

et al. (2023) profundizaron en el caso costarricense, examinando la red especifica de entidades
de fomento productivo y evidenciando su heterogeneidad interna. Ambos trabajos sentaron
bases importantes para estudiar la institucionalidad econémica mas alla de una visién

homogénea del Estado.

Este estudio amplia esa literatura en dos dimensiones. En el plano espacial, incorpora a todos

los paises de Centroamérica y Republica Dominicana, lo que permite comparaciones entre

trayectorias nacionales. En el plano temporal, reconstruye la evolucion del ecosistema desde

1960 hasta 2022, identificando fases de expansion, estabilizacion y diversificacion.

El andlisis se sustenta en la Base de Instituciones Publicas del Programa Estado de la Nacidn, a
partir de la cual se seleccionaron entidades con mandato directo en materia productiva. Con
este universo se implementé un analisis descriptivo de redes que permitid caracterizar cuatro
dimensiones: la magnitud del ecosistema, su configuracién sectorial, la distribucion del poder
de conduccion segun naturaleza juridica y la jerarquia presupuestaria. El enfoque usado es
asociativo y comparado; no pretende establecer relaciones causales, sino describir patrones

consistentes en el tiempo y entre paises.

A grandes rasgos, los hallazgos muestran que la expansion institucional mas intensa se
concentro entre las décadas de 1960y 1980, en paralelo con la industrializaciéon por
sustitucion de importaciones. Posteriormente, el peso relativo del fomento productivo se
estabilizd, aunque el numero absoluto de entidades continué creciendo. En términos
comparados, los paises con mayor aparato institucional -Costa Rica, El Salvador y Republica

Dominicana- no son necesariamente aquellos con mayor orientacion relativa hacia el fomento
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productivo. El resto de la region combina aparatos estatales mas reducidos con una proporcién

mayor de entidades vinculadas a esta funcion.

En la dimensién del poder de conduccion vy la distribucion del presupuesto, la region exhibe
configuraciones contrastantes. La proporcion de entidades cercanas al Poder Ejecutivo varia
significativamente entre paises, pero la centralizacidn organizativa no implica
automaticamente una centralizacion financiera equivalente. En varios casos, el sector publico
central concentra una proporcion del presupuesto considerablemente mayor que su peso
institucional, lo que indica que la arquitectura financiera del ecosistema puede estar mas

concentrada que su estructura formal.

La heterogeneidad encontrada en la arquitectura de las redes de fomento productivo es
consistente con lo que expone otra literatura regional. Por ejemplo, Martinez Piva y Padilla
(2017) elaboran un analisis comparado para el periodo 1950-2018, razonablemente parecido
al de este estudio, y encuentran que los paises de la region, pese a compartir periodos
histéricos comunes (expansion industrializadora, crisis de los afios ochenta y reorientacion
neoliberal exportadora), cada economia trazé una trayectoria diferenciada en razén de su
configuracion politico-econdmica especifica. Mas aun, en el istmo, las instituciones nacionales
y los modelos de desarrollo especificos -y no solo las condiciones externas comunes- son

determinantes de primer orden en el desempeno productivo de largo plazo.

El estudio enfrenta limitaciones importantes. La disponibilidad y comparabilidad de datos
presupuestarios no es homogénea para todos los paises, y en algunos casos -particularmente
Nicaragua- la cobertura es mas restringida en anos recientes, y no se cuenta con informacion
que permita evaluar la calidad institucional ni la eficiencia en la ejecucién de los recursos.
Asimismo, la investigacién no incorpora informacidn sistematica sobre mecanismos de
designacion de jerarcas o participacion de actores sociales en juntas directivas, la corrupcion o
la captura politica en la asignacion presupuestaria, dimensiones que podrian incidir en el poder
de conduccion de estas instituciones. Finalmente, el caracter descriptivo del enfoque impide
establecer vinculos causales entre institucionalidad y productividad y deja fuera externalidades

de largo plazo vinculadas a la accion publica.
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Estos resultados abren una agenda de investigacién orientada a incluir nuevas mediciones para
aproximar las capacidades de innovacién estatales (como los indices de complejidad
econdémica y mediciones de I+D) y profundizar en los mecanismos que han impedido traducir la
consolidacién de los ecosistemas de fomento productivo en aumentos sostenidos de
productividad. Diversas ediciones del Estado de la Regién han sefalado que la baja
productividad regional se asocia con rezagos educativos, alta informalidad y modelos
productivos en los que el crecimiento —moderado y volatil— no logra generar empleos mas
productivos ni encadenamientos sélidos entre sectores. Comprender cOmo esto interactiia con
la arquitectura institucional del fomento productivo constituye un paso necesario para avanzar

hacia estrategias mas coherentes entre capacidades estatales y transformacion estructural.
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Anexo

Contexto historico ampliado sobre fomento productivo
Belice

Belice es uno de los paises centroamericanos ubicado mas al norte del istmo, rodeado por
Guatemala, México y el Mar Caribe. De acuerdo con Hoffmann (2019), a principios del siglo XX
estuvo caracterizado por pobreza extrema y por movimientos sociales que posteriormente
llevaron a su independencia en 1981. A inicios de dicho periodo una de las actividades
realizadas era la produccién maderera, unos de los productos que se exportaban eran la caoba

y el chicle (Everitt, 1986).

Una debilidad estructural de este pais es que es su economia es altamente vulnerable ante de
los efectos del cambio climatico, debido a que su produccion esta concentrada de forma
creciente en el sector primario con actividades como agricultura, pesca, madera (Acosta et al.,
2010). Por ejemplo, entre los afios 2010 y 2019, el valor agregado del sector agricola dentro
del PIB fue de 2,59% (Egas Yerovi & De Salvo, 2018). Estimaciones para anos mas recientes

arrojan que la agricultura llegd a representar cerca del 10% del PIB del pais (BCIE, 2021).

En su matriz agricola, predominan productos como los citricos, seguidos por la cafa de azUcar,
el banano, frutas, granos y hortalizas. A lo interno del sector agricola, la produccion mas
dinamica es la de frutos comestibles, mientras que actividades como la cafetalera o tabacalera

presentan un comportamiento relativamente mas inercial (Acosta et al., 2010).

Un producto particularmente relevante en la historia productiva de Belice es el azucar. Tan solo
en el 2015, el valor de las exportaciones de este producto representd cercano a los 70

millones de dolares, nada despreciable para una pequefa economia. La industria tiene
alrededor de 150 afos de operar y cerca de la década de los afnos noventa aumentaron su
capacidad productiva (Gongora & Villafranco, 2018). Paralelamente, la produccién de citricos
en el pais surgio principalmente a raiz de la caida de la produccion maderera cerca de mitad del

siglo XX, especializandose en cultivos como las naranjas y toronjas (Moberg, 1990).

En cuanto al sector de servicios, el turismo es la actividad con mayor peso en Belice. Este esta

orientado a la exposicion de sus riquezas naturales, en especial sus zonas costeras con lugares
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como el arrecife coralino (Montiel et al., 2010). Avilay Pisani (2022) con datos del Statistical
Institute of Belize estimaron que el turismo generd en 2020 una entrada de 1.5 millones de
visitantes y un valor agregado de cerca del 30% del PIB. Una forma en la que el Gobierno ha
promovido el desarrollo de esta actividad es mediante del Plan Maestro Nacional de Turismo
Sostenible (NSTMP por sus siglas en inglés), implementado en el 2011, y consiste en una
agenda con metas concretas para el ano 2030. Dentro de sus alcances destaca el crecimiento

de un 10,1% en la llegada de turistas (Chow, 2019).

Costa Rica

La organizacion del Estado costarricense se caracteriza por ser una democracia con un régimen
presidencialista, pero con un Poder Ejecutivo histéricamente dotado de atribuciones
constitucionales y legales relativamente débiles, tal como sefala la literatura comparada sobre
presidencialismo y diseno institucional (Carey & Shugart, 1998; O’Donnell, 2003). Este disefo
favorece la coexistencia de multiples centros de poder relativamente auténomos, incluidos los
organismos descentralizados y empresas publicas, fendmeno recurrente en el analisis de la

gobernanza costarricense (Alfaro-Redondo & Ramirez Cover, 2005; Vargas Cullel, 2012).

La estructura estatal contemporanea es el resultado de decisiones tomadas durante el proceso
constituyente de 1949, orientadas a limitar el poder del Ejecutivo y expandir esferas publicas
autonomas (Jiménez Fontana et al., 2023). Esto ha producido la coexistencia de instituciones
originadas en distintos periodos historicos, bajo propdsitos diversos, como sefalan los
estudios historicos del desarrollo estatal costarricense (Barrios, 2010; Botey, 2019; Rodriguez

Solano, 2017; Viales Hurtado, 2005).

Las raices de la institucionalidad moderna se remontan hacia finales del siglo XIX, cuando el
aparato estatal empezo a estabilizarse y ampliarse, aunque siguié siendo pequefio y débil en
términos de poder infraestructural (Rodriguez Solano, 2017). Durante este periodo, se
consolidé un Poder Ejecutivo fuerte con un gabinete especializado, incluyendo Hacienday la
Secretaria de Fomento creada en 1881, considerada por la literatura como el origen de la

institucionalidad moderna de desarrollo productivo (Barrios, 2010).
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En la primera mitad del siglo XX, la expansion institucional desbordé los limites del gabinete.
Esta expansion ha sido estudiada por historiadores del Estado social y del desarrollo

econdmico, quienes destacan varios procesos.

e Generacion de una red de empresas publicas: el Estado comenzo a ofrecer servicios

esenciales mediante entidades como el Banco Internacional de Costa Rica (1916), el Banco
Nacional de Seguros (1924) y la Compania Nacional de Fuerzay Luz (1941) (Jiménez

Fontana et al., 2023).

e Inicio del Estado regulador: se establecieron instituciones como el Servicio Nacional de

Electricidad (1928) y agencias sectoriales como la Oficina de Defensa del Café (1933) y la

Junta de Proteccion a la Agricultura Canera (1940) (Botey, 2019; Rovira, 2000).

e Fomento agropecuario: creacion de la Secretaria de Agricultura en 1942 (hoy Ministerio de

Agricultura y Ganaderia) forma parte del conjunto de transformaciones hacia una

institucionalidad sectorial creciente.

Para 1945, el Estado habia crecido a cerca de 50 instituciones y participaba activamente como
regulador y proveedor de servicios. El Estilo Agroexportador Simple -dominante hasta finales
de los cincuenta- se fundamenté en las exportaciones de café y banano (Viales Hurtado, 2005).
Hacia fines de este periodo, se produjo una profunda transformacion constitucional derivada
de la posguerra civil: la estatizacién del sistema bancario (1948) y la creacion del sector
descentralizado (Castillo, 1989; Rovira, 2000)). También se fundo el Consejo Nacional de

Produccion (CNP) en 1948, un simbolo del nuevo papel del Estado empresario (Sojo, 1984).

El estilo Agroexportador con industria sustitutiva de importaciones, dominante entre 1960y
1990, combiné la historica base agroexportadora con un proceso de industrializacion de
importaciones, facilitado por proteccionismo y por la entrada al Mercado Comun

Centroamericano en 1962 (Lizano Fait, 1999; Rovira, 2000).

La incursion estatal sobre la banca permitio dirigir el financiamiento hacia sectores
estratégicos, fortaleciendo la politica industrial (C. M. Castillo, 1989; Sojo, 1984). Esto permitié
la creacién de 94 nuevas entidades entre 1949 y 1980, la mayoria descentralizadas, entre

ellas, Japdeva (1963), INA (1965) y Conicit (1972) (Alfaro-Redondo & Barrientos Marin, 2004;
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Gonzalez Villalobos, 1983). La literatura sugiere que los cambios institucionales en la
organizacion estatal precedieron el cambio en el rumbo del desarrollo productivo (Vargas

Cullel, 2012).

A finales del siglo XX se adopto6 el modelo Promocion de Exportaciones y Atraccion de
Inversion Extranjera, en el que se gestaron reformas cualitativamente distintas, con un Estado
que se expandié mediante la creacion de 106 nuevas entidades entre 1990 y 2003, en gran
parte a través de “atajos politicos” que evitaron reformas profundas en el aparato estatal. Por
ejemplo, una reforma importante fue la creaciéon de Comex (1986) y Procomer (1996),
entidades que se convirtieron en enclaves de alta capacidad técnicay financiera (Alfaro-
Redondo & Barrientos Marin, 2004; Alfaro-Redondo & Ramirez Cover, 2005; Melo & Rodriguez-
Clare, 2006 Martinez Piva & Padilla, 2017).

El cambio estructural costarricense entre 1990 y 2014 se desplego en tres fases. Primero, la
manufactura de confeccién impulsada por regimenes preferenciales de acceso al mercado
estadounidense. Segundo, la manufactura de alta y media tecnologia, como la electronicay de
dispositivos médicos, que estuvo apalancada en la atraccion de empresas multinacionales
mediante zonas francas. Por ultimo, la exportacion de servicios de informatica e informacion,
gue hacia 2014 representaba mas de 2.000 millones de ddlares anuales. Cada fase implicd

ajustes en los instrumentos e instituciones de fomento (M. Castillo et al., 2017).

En esa tesitura, se produjo una dualidad institucional: por un lado, entidades relacionadas al
sector externo que tienen una alta capacidad técnica y financiamiento propio y, por otra parte,
instituciones publicas mas rezagadas; por ejemplo, aquellas asociadas al sector agropecuario e
industrial con capacidades estancadas o en retroceso (Alfaro-Redondo & Barrientos Marin,
2004; Lizano Fait, 1999; Villasuso, 2000). Ademas, en los afios recientes, se crearon nuevas
entidades como el Sistema de Banca para el Desarrollo (SBD, 2008) y el Inder (2012), como

parte de la evolucién hacia objetivos de desarrollo territorial.

Como resultado, el ecosistema actual de instituciones publicas presenta una heterogeneidad
marcada, producto de décadas de expansion institucional sin una légica uniforme (OCDE,

2015). El bajo poder de conduccion del Poder Ejecutivo sugiere que existen limitaciones
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estructurales para articular politicas productivas (Alfaro-Redondo & Ramirez Cover, 2005;

Crespi et al., 2014; OCDE, 2015; Vargas Cullel & Duran, 2016).

Este contexto historico institucional de Costa Rica lo posiciona en un extremo respecto a sus
pares centroamericanos, donde su institucionalidad se caracteriza por ser complejay, a su vez,
esto se traduce en la dispersién de recursos y un bajo poder de conduccion del Poder Ejecutivo

en el area del desarrollo productivo (Jiménez Fontana et al., 2023).

El Salvador

Rodeado por Honduras, Guatemala, el Océano Pacifico y Nicaragua, El Salvador es
territorialmente el pais mas pequeio de Centroamérica. De manera muy similar al resto de la
region, a finales del Siglo XIX e inicios del Siglo XX El Salvador tuvo como principal actividad
econdmica la exportacion de productos, como el cacao, anil, algodon y café. Este ultimo fue el
mas importante para el pais (Brifis Zambrano, 2014). Ello se vio favorecido por la caida en la
demanda internacional del afil y la aprobacion, en la década de 1880, de leyes que disolvieron
los ejidos (tierras comunales) lo que facilitd la concentracién de la tierra y la configuracién de

una oligarquia cafetalera.

Pleites (2022) argumenta que las primeras décadas del siglo XX estuvieron marcadas por una
alta inestabilidad politica y altos costos para el desarrollo econdmico. Esto genero dificultades
hacia los ciudadanos que en su mayoria dependian de la agricultura. Baloyra (1982) anade que,
ante eso, la respuesta conciliadora estatal fue la creacion del Banco Central en 1934, fundado

con objetivo de controlar el crédito y la oferta monetaria®.

Segun las Naciones Unidas (1959), El Salvador tuvo entre 1945y 1957 uno de los desarrollos
economicos mas rapidos de la regidn. Hacia finales de la primera mitad del siglo, se hizo un uso
mas intenso de la capacidad productiva y una mejora en la relacion de precios de intercambio.
No obstante, hubo poca inversién publica y acumulacién de capital. En la segunda mitad de
siglo, la exportacion se mantuvo como principal actividad econdmica, fortalecida por una

diversificacion de productos, entre ellos el algoddn y azicar (Cepal, 1993). La conformacion del

° Conviene sefalar que luego de la gran depresidén econdmica mundial de 1929, inici6 la creacion de bancos centrales en la mayor parte de los paises
de América Latina con el fin de dar mayor estabilidad al sistema financiero.
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Mercado Comun Centroamericano coincidié en la década de los sesentas con el impulso de un

sector de industria liviana en este pais (Pleitez, 2022).

Segun Acevedo (2003), en la década de los sesenta, los capitales que se acumularon de la
actividad agroexportadora permitieron el financiamiento inicial para la posterior
industrializacién sustitutiva de importaciones. Este nuevo modelo tuvo a su vez apoyo
gubernamental por medio de politicas proteccionistas, pese a ello, lo que sucedid fue una
industrializacién distorsionada que no cubrio la oferta laboral del pais y no genero
encadenamientos con otros sectores. En la crisis de los afos ochenta, El Salvador experimenté
una caida en su produccién que se vio agravada, en comparacién a otros paises de la zona, por

el conflicto armado (Cepal, 1993).

Guatemala

Durante el periodo colonial bajo el dominio espaiol, como parte de la Capitania General de
Guatemala, se establecid una economia extractiva centrada en exportaciones limitadas de
cacao, anil y ganado. Desde 1600, el aiil impulsé plantaciones dependientes de mano de obra
indigena y esclava africana, con un comercio intra-colonial que inhibid el desarrollo industrial y
consolido disparidades entre élites criollas y poblaciones subalternas; una estructura que la
independencia en 1821 no altero, ain mas, se trasladé del anil al café en el siglo XIX (Cepal,

1951).

Entre 1871y 1929, durante la era liberal, el Estado impuls6 una apertura financiera
desarrollista con la creacién del Ministerio de Fomento (1872), que intervino en agricultura,
infraestructura y comunicaciones ante la débil inversién privada. No obstante, el predominio
del capital extranjero -principalmente estadounidense- limitd la acumulacion internay el
desarrollo auténomo, resultando en un crecimiento econdmico limitado. La expansion de
infraestructura avanzé en 1881 con la primera linea férrea, seguida de telecomunicaciones
como el teléfono, y la electrificacién iniciada por la Empresa Eléctrica de Guatemala en 1894

(Conde Roche, 2007).
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Paralelamente, los gobiernos liberales fomentaron una industrializacién temprana con
incentivos fiscales, aranceles protectores y contratos estatales en la industria textil, de
cigarrillos y de cemento, generando valores agregados del 14.4% del PIB en 1929.
Empresarios como Carlos P. Novella se beneficiaron de exenciones fiscales y alianzas con la
United Fruit Company (UFCO), pero enfrentaron la "diplomacia del dolar" estadounidense

(Dosal, 1988).

La Gran Depresion de 1929-1935 expuso las vulnerabilidades de esta economia dependiente,
con deterioro de los términos de intercambio, caida de importaciones de capital y contraccién
estatal que redujo el ingreso per capita por debajo de los niveles de 1925-1929, agravado por
un crecimiento demografico y una reduccion del 32% en el gasto publico (Cepal, 1951). Este
periodo coincidié con la dictadura de Jorge Ubico (1931-1944), en la que se implementé una
politica deflacionaria con concentracion de crédito bancario y leyes para controlar la mano de
obra rural. Esto favorecio a los finqueros, pero choco con industrias locales como la cementera,
priorizando intereses de élite a corto plazo y estancando el crecimiento per capita entre

(Molina Calderén, 2011).

La Revolucién de Octubre de 1944 impulsé una modernizacion capitalista con énfasis social,
orientada a integrar a las mayorias y fortalecer la independencia econdmica. Durante el
gobierno de Juan José Arévalo (1945-1951) se consolidd una base institucional clave
mediante reformas monetarias, laborales y de fomento productivo, destacando el anteproyecto
del Instituto de Fomento de la Produccion (1948), que planted una intervencion estatal activa
para diversificar la produccion, promover industrias locales y mejorar el bienestar social (Banco
de Guatemala, 1948). Jacobo Arbenz (1951-1954) avanzé con el Decreto 900 de Reforma
Agraria (1952), expropiando tierras ociosas (incluyendo las de UFCO) con indemnizaciones
fiscales para "abolir la propiedad feudal" y promover el capitalismo agricola, junto con obras de
infraestructura para desafiar monopolios extranjeros, aunque generando tensiones con

industrias establecidas (Guerra Borges, 2006).
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En las décadas de 1960-1970, dio un importante cambio cualitativo impulsando la
industrializacion por sustitucién de importaciones. En este periodo, se registré un crecimiento
con diversificacion agricola (algoddn, cafa de azucar, carne) respaldado por el INFOP,
sacrificios fiscales estatales y el Mercado Comun Centroamericano (Guerra Borges, 2006). La
industria azucarera, histéricamente autoritaria, modernizé su modelo en las décadas de 1970y
1980 tras vulnerabilidades estructurales y la huelga de 1980, mejorando condiciones
laborales, centralizando decisiones, incorporando tecnologia y cuadruplicando la produccion,
sin alterar la concentracién de capital ni las relaciones sociales jerarquicas. (Fuentes Garcia,

2017).

Los afios 1990 consolidaron el neoliberalismo bajo la guia del FMI: “desmantelando” entidades
estatales productivas: y prohibiendo al Banco de Guatemala el apoyo y reorientandolo hacia la
estabilidad de precios (Guerra Borges, 2006). Ramiro de Ledn Carpio (1993-1996) reforzé esta
autonomia de las reformas aprobadas en la Consulta Popular de 1994; y Alvaro Arzl (1996-
2000) privatizé GUATEL y la Empresa Eléctrica, utilizando Operaciones de Mercado Abierto
para favorecer bancos privados rentistas mientras el Estado acumulaba deuda (Molina
Calderdn, 2011). La visidon de "economia social de mercado" no se concreto, pero las remesas
de migrantes emergieron como fuente de divisas, intensificando la integracién con EE.UU. via

migraciones y comercio (Calderon Cedillos, 2019).

En los 2000, Oscar Berger (2004-2008) aprobo el CAFTA-DR (2005), acelerando la apertura
comercial y atrayendo transnacionales a maquilas. Hasta 2019, la matriz productiva reflejé
terciarizacion: declive de cultivos tradicionales, auge de maquilas textiles y servicios privados,

y un déficit comercial creciente (Calderdn Cedillos, 2019).

Honduras

Honduras, como otros de los paises de la region, a finales del Siglo XIX e inicios del Siglo XX
tuvo como mayor actividad econdmica la exportacion de materias primas y alimentos, donde el
principal producto fue el banano. El Estado brindé apoyo a al sector bananero, al ver la fuente
de ingresos fiscales que suponia para el pais, por medio de la concesion de terrenos y
contratos de canalizacion de rios para transporte(Lainez & Meza, 1974).El poder de las

bananeras genero diversificacion como la creacidn del Banco Atlantida, la cerveceria y distintas
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fabricas, esto en busca de concesiones, privilegios fiscales, control de recursos nacionales y
del Ferrocarril Nacional de Honduras (Barahona, 2005). De igual forma, la Secretaria de
Fomento se encargd de dirigir la reconstruccion y ampliacion de caminos que facilitaran el

transporte y comunicacion entre mercados (Garcia, 1996).

Otro producto que se intentd impulsar fue el café. En 1877 se promulgd la Ley de Agricultura,
orientada a promover la exportacion de café, cana de azucar y coco. Paralelamente, la
actividad minera se reactivé en el ultimo cuarto del siglo XIX; en 1879, el presidente participd
en la fundacion de la Honduras and New York Mining Company, con el objetivo de fortalecer el
sector y atraer inversidn extranjera directa. El comercio y la industria también recibieron apoyo
de la Camara de Comercio e Industrias de Cortés. Este esquema de expansion, basado en la
atraccién de inversién, se mantuvo bajo el modelo de Estado liberal oligarquico desde la

reforma liberal hasta la primera mitad del siglo XX. (Barahona, 2005).

La alta concentracion de la exportacidon bananera se tradujo en una escasa diversificacion de
las exportaciones. Esto supuso para el pais una serie de desventajas, por ejemplo, el margen
muy reducido de maniobra ante la crisis de los afos treinta (Cepal, 1998). Ademas, existio
poca vinculacion entre el sector interno y el externo. La utilidades bananeras era reinvertidas
en el sector, generando baja capacidad inversion publica dirigida al resto de sectores,

desaprovechando oportunidades de encadenamientos (Naciones Unidas, 1960).

Fue a partir de la segunda mitad del siglo que se empezo6 a llevar a cabo una politica de
inversién publica mas activa por medio del Banco Central, el Banco Nacional de Fomento y el
Consejo Nacional de Economia (Naciones Unidas, 1960). A partir de 1950, el Gobierno, a través
de la creacion de algunas entidades, tomoé mayor responsabilidad del fomento de la
produccién. Una de ellas fue el Banco Nacional de Fomento, luego Banco Nacional de
Desarrollo Agricola (Banadesa), dedicado al crédito agricola. A su vez, el Instituto Nacional
Agricola (INA) fue creado para administrar tierras agricolas y ganaderas, entidad competente

en términos de distribucién de la tierra (Cepal, 2003; Davidson V. & Cruz S., 1995).
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En el marco de los esfuerzos por modernizar y diversificar la economia, el Estado impulso
desde mediados de la década de 1960 una expansion institucional orientada al fomento
productivo. En 1965, se cred la Empresa Nacional Portuaria (ENP) junto con la Secretaria de
Planificacion Econdmica y diversos organismos sectoriales -como Plandero, Odeco y el
Instituto Hondureno del Café- destinados a fortalecer las capacidades productivas. Este
proceso se amplio a inicios de la década de 1970 con la creacidn del Instituto Nacional de
Formacién Profesional (Infop) en 1972 (Bielschowsky et al., 2022; Carranza Ramos & Orellana

Pena, 2013; Cepal, 2003; Freire-Seoane et al., 2019).

Durante los afnos setenta, la economia se vio favorecida por una recuperacion de las
exportaciones, impulsada por el mayor dinamismo de la demanda internacional, lo que
estimuld particularmente a la produccion manufacturera (Cepal, 1998). En este contexto, el
Estado profundizd su estrategia de fomento mediante la creacion de la Corporacidon Nacional
de Inversiones (Conadi) en 1974, enfocada en el financiamiento de la gran industria, y del
Centro de Desarrollo Industrial (CID) en 1978, orientado al apoyo de las pequenas y medianas

empresas (Viales Hurtado, 2005).

Con el tiempo, el sector agropecuario se consolidé como la principal fuente de crecimiento, con
un mayor dinamismo y diversificacion en actividades como el cultivo de melén, palma africana,
avicultura, acuicultura, cafa de azlcar y pina. Sin embargo, este desempeno coexistio con un
limitado respaldo estatal, lo que restringid su sostenibilidad y derivé posteriormente en una
contraccion asociada a la falta de recursos, evidenciando los limites del proceso de

modernizacién y expansion institucional (Serna Hidalgo, 2007).

En la década de 1990, aumentaron las exportaciones de productos no tradicionales y de
maquila. Las politicas de desarrollo estuvieron centradas en la atraccion de inversion
extranjera y fomento de exportaciones, donde las entidades encargadas del desarrollo fueron
la Secretaria de Industria y Comercio (SIC) y la Secretaria de Agricultura (SAG). A inicios del
Siglo XXI, se creo la Comision Nacional de la Micro, Pequena y Mediana Empresa
(Conamipyme) para unir los esfuerzos de instituciones publicas y privadas en el apoyo a las
pequenas y medianas empresas (Alonso, 2003). También se implementaron reformas

estructurales relacionadas con la eliminacion del control de precios, la apertura comercial
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(reduccidn unilateral de aranceles, disminucion de barreras no arancelarias), la privatizacion
del sistema financiero y reformas tributarias (introduccion del Impuesto al Valor Agregado y
reduccion de impuesto a las personas y empresas). Estas medidas, junto con la Firma de los
Acuerdos de Paz que permitieron fortalecer la institucionalidad democratica y brindar
seguridad juridica y predictibilidad sobre la gestion publica (Larrain, 2003; FUSADES, 1989;
Rivera, 2000), brindaron un fuerte impulso al crecimiento en el primer quinquenio, pero luego
se desacelerd la economia por una combinacion del Mal Holandés provocado tanto por un
incremento acelerado de las remesas que aprecio el tipo de cambio y generd pérdida de
competitividad de las exportaciones, como por el incremento de las tasas de interés y la falta
de medidas para promover la innovacién productiva y competitividad (Rivera, 2000; FUSADES,

2003; FUSADES, 2003).

Mas recientemente, en 2002, se cred la Comision Nacional de Competitividad, como érgano de
consulta en materia de competitividad con el objetivo de mejorar del clima de negocios,
atraccién de inversiones y promocion de las exportaciones (Garcia Merino, 2009). Entre 2010y
2019, el pais presento crecimiento en sectores financieros, manufactura, agricultura,

silvicultura, ganaderia, caza, pesca, comercio y comunicaciones (BCIE, 2021).

Panama

La posicion geografica de Panama ha determinado su historia econdmica de manera singular en
el contexto centroamericano. Desde la época colonial, el istmo funcioné como corredor
comercial estratégico mediante el Camino Real, que articulaba los flujos de plata sudamericana
hacia los galeones espanoles (FMI, 2023; Jované, 1977). En el siglo XIX, Panama formo parte
de la Nueva Granada y su base productiva combinaba agricultura de bajo nivel técnico,
ganaderia extensiva y cultivo bananero en Bocas del Toro (Kalmanovitz, 2023). La fiebre del
oro de California (1848) dinamizé el transito comercial y derivo en la construccién del
ferrocarril transistmico (1847-1855), que consolidé a Colon como segundo polo urbano y sentd
las condiciones para la posterior construccion del Canal (FMI, 2023). En ese contexto se
fundaron el Banco Agricola y el Banco Nacional de Panama, y el pais adopt6 un sistema

monetario dolarizado (Ardito Barletta et al., 2005).
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La inauguracion del Canal en 1914 marco una ruptura estructural sin equivalente regional. Los
encadenamientos directos sobre la economia local fueron inicialmente limitados, pues la Zona
del Canal operd como un enclave que excluia la mano de obra y las empresas panamenas. No
obstante, el Canal se convirtio con el tiempo en el principal motor econémico del pais mediante
la aceleracién de las cadenas de comercio internacional (Ardito Barletta et al., 2005; Jované,
1977). Hasta 1999, el Canal estuvo bajo control estadounidense; el traspaso a la Republica de

Panama implicé una mejora sustantiva de la rentabilidad estatal (Sabonge, 2014).

Entre 1940y 1970, el Estado impulsé la diversificacion productiva mediante instituciones de
crédito agropecuario, mercadeo e infraestructura energética y de telecomunicaciones (Ardito
Barletta et al., 2005). El periodo de mayor activismo estatal fue el gobierno de Torrijos (1968-
1981), que combino obras publicas, reforma agraria y una transformacion institucional sin
paralelo en la region: mediante leyes de secreto bancario, Panama se consolidd como centro
bancario internacional, y la Zona Libre de Coldn se convirtio en la segunda zona de libre
comercio mas grande del mundo (FMI, 2023). De hecho, la firma de los Tratados Torrijos-

Carter en 1977 establecio el calendario para la transferencia del Canal.

La década de 1980 estuvo marcada por una crisis politica severa. Hubo importantes sanciones
impuestas por Estados Unidos al gobierno de Noriega en 1987, estas incluyeron el
congelamiento de activos y la suspensién de pagos por el Canal. Esto se tradujo en una fuga
masiva de capitales y la recesion mas profunda del pais hasta la pandemia. La invasion
estadounidense de 1989-1990 depuso a Noriega y la economia recuperé el acceso al

financiamiento internacional en 1992 (FMI, 2023).

La recuperacion democratica abrié paso a una de las reformas de liberalizaciéon mas
significativas en la region: el gobierno de Balladares (1996) privatizé los puertos de Cristobal y
Balboa, las empresas de electricidad y agua, y reformé el sistema bancario y redujo aranceles
al 15% (Fernandez, 2011; Herrera-Ballesteros, 2025). La transferencia del Canal en diciembre

de 1999 termino de consolidar el redisefo institucional del Estado productivo panameno.

En el siglo XXI, la ampliacidn del Canal (2007-2016), el boom de construccion privada en
Ciudad de Panamay el megaproyecto minero Cobre Panama sostuvieron una tasa de

crecimiento real promedio del 5,9% entre 2000y 2019, con una convergencia del PIB per
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capita respecto a Estados Unidos que pasé del 22% en 1970 a cerca del 50% en 2019 (FMI,
2023).

Sin embargo, este crecimiento fue impulsado por acumulacion de capital y construccion, y no
necesariamente se atribuye a mejoras en la productividad total de los factores. En
consecuencia, se reprodujo una economia marcadamente dual: un sector moderno articulado
al Canal, la bancay la logistica coexiste con un sector tradicional de baja calificacion laboral y
limitada diversificacidn (Cajar Gonzalez, 2016; Fernandez, 2011). Pese al crecimiento del
ingreso per capita, Panama es uno de los tres paises mas desiguales de América Latina (Patifo
Martinez & Godoy Othdn, 2022), y la pandemia de COVID-19 expuso la fragilidad de un modelo

dependiente de los servicios internacionales y la construccion (Hughes, 2022).

Republica Dominicana

Antes del Siglo XX, estaba caracterizada por explotacion forestal y ganaderia extensiva,
actividades que no generaron muchas inversiones productivas. Sin embargo, la economia
cimienta su base productiva en el siglo XX en la agricultura de consumo local, con poca
comercializacion de los productos agrarios (Baud, 2020). No obstante, la especializacién en el
cultivo de tabaco si tenia un propdsito exportador, principalmente a comerciantes alemanes

(Norton & Pena, 1992).

El sector agricola apertura comercial por el desarrollo productivo en el cultivo de cafa de
azucar, que se modernizd con el paso del uso del trapiche al ingenio de vapor. Esta actividad
fue impulsada principalmente por empresas transnacionales y fue mejorada por trabajadores
cubanos atraidos por la calidad y precio de la tierra (Franco Pichardo, 2008). Paralelamente,

también hubo un importante desarrollo exportador con el café y cacao (Vega, 1986).

El gobierno uso diferentes mecanismos para impulsar la mejora y expansion de los productos
de exportacién. Uno consistio en la distribucion de semillas y panfletos, también con
recomendaciones técnicas y fundacién de escuelas agricolas (Baud, 2020). Otra mecanismo
fueron las leyes de incentivo la agricultura, estas tuvieron el fin de atraer inversionistas

extranjeros (Franco Pichardo, 2008).
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En segundo orden de magnitud, a inicios del Siglo XX, también coexistié una importante
actividad manufacturera en zapateria, tabaqueria, chocolateria, licorera, talabarteria, herreria,
entre otras (Franco Pichardo, 2008). Asimismo hubo desarrollo minero con la extraccion de

hierro, cobre, oro, niquel y bauxita (Funes Monzote, 2013).

Entre 1900y 1960, hubo crecimiento econdmico sostenido sostenido por las exportaciones,
dirigidas especialmente hacia Gran Bretana y Canada (Cortés Zavala, 2015). No obstante, este
periodo se traslapa con dos acontecimientos importantes. Por un lado, con la Gran Recesion de
los anos 1930, que golped a los productores nacionales. Una de las consecuencias fue la

menor inversion publica que realiz6 el gobierno (Vega, 1986).

El segundo gran acontecimiento Republica Dominicana consiste en la dictadura de Rafael
Lednidas Trujillo Molina desde 1930 hasta 1961 (Khan, 2010). Este periodo fue caracterizado
por un gobierno nepotista y anticomunista el cual anulé garantias civiles y constitucionales. Se
crearon leyes, pueblos y premios con el propdsito de adular a Trujillo (Velasquez Rivera, 2021).
Actividades econdmicas como ganaderia; produccion y exportacion de arroz, azlcar, tabaco,
cacao, café; destilerias de alcohol, bancos, seguros; fabricas de cerveza, de botellas, de

fosforos; entre muchas otras mas estaban bajo el control de la dictadura (Vilas, 1974).

El “Trujillato” llevo a que una minoria tuviera el poder del pais, la cual produjo un rapido
crecimiento econdmico a costa de la explotacion a la que fue sometida la poblacidn, con estilos
de vida que apenas superaban la subsistencia, acorralados por represién policiaca y militar
(Vilas, 1974). A partir de la muerte del gobernante, el pais estuvo sujeto a inestabilidad politica
y gran intervencion estadounidense para evitar que el pais quedara en manos de un gobierno

comunista (Harvey, 2020).

A partir de la década de 1970, el pais adoptd un modelo productivo de sustitucion de
importaciones. Para ello, se aprobo la ley 299 de promocion e incentivo industrial que buscaba

el desarrollo del pais por medio de este sistema (de Moya Espinal, 1986).

Dentro de las reformas, el Centro de Exportacion e Inversién en 1979 fue autorizado para
subsidiar las exportaciones y para eximir del pago de impuestos a las importaciones que se

fuesen a reexportar (Thoumi, 1989).
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Si bien la década de 1970 fue un periodo de crecimiento en la actividad econdmica, estuvo
tuvo un ritmo desigual en la produccion de los distintos sectores. El sector agropecuario, perdié
importancia relativa, mientras que el industrial, comercial, construccion y minero cobraron

relevancia (Lopez Valdéz, 1980).

Con el fortalecimiento de las exportaciones, estas llegaron a representar hasta cerca del 50%
del PIB en 1980 (Thoumi, 1989). Sin embargo, el sector tuvo una importante desaceleracién en
las ultimas dos décadas del siglo, a raiz de un empeoramiento en las condiciones laborales y
administrativas, que provocaron un descenso en la produccidn en. Esto se intensifico, por la

incapacidad de comerciar el aztcar en mercador internacionales (Cortés Zavala, 2015).

Mas recientemente, en 2008 se comenzo a exportar cacao fino o de aroma (Batista, 2009).
Recientemente, otra actividad que ha contribuido es el turismo. Sin embargo, se perfila como
una actividad mas vulnerable, pues depende de la proteccidon y mejoramiento de los destinos
turisticos, lo cual demanda de implementacion de politicas publicas (Van der Horst & Villareal,

2008).

En el Siglo XXI, se han comenzado a generar politicas o instituciones que fomenten la

produccion y desarrollo de las micro, pequenas y medianas empresas. Sector que ha llegado a
representar hasta un 27% del PIB (Feliz Marrero, 2014). En Republica Dominicana, uno de los
entes es el Fondo para el Financiamiento de la Microempresa, que provee servicios financieros

y no financieros a las micro y pequenas empresas (Ferraro et al., 2011).
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Desglose institucional del fomento productivo

Cuadro 1

Seleccion de entidades publicas que atienden el fomento productivo en la region, por pais

Pais Acrénimo Entidad Creacidn

Belice BAHA Belize Agricultural Health Authority 2000
BCB Banana Control Board 1972
Beltraide Belize Trade and Investment Service 1997
BGA Banana Growers Association 1972
Biard Belize Institute of Agricultural Research and Development 2003
BLDA Belize Land Development Authority 1980
BLPA Belize Livestock Producers Association 1977
BNTC Belize National Tourism Council 1999
Bscfa Belize Sugar Cane Farmers' Association 1959
BTB Belize Tourism Board 1990
CCB Citrus Control Board 1967
Cfzma Commercial Free Zone Management Agency 1995
CGA Citrus Growers Association 1967
CZMA Coastal Zone Management Authority 1998
DFC Development Finance Corporation 1963
GC Grain Commission 1982
MDC Belize Marketing and Development Corporation 2003
Medci Ministry of Economic Development, Commerce and Industry 1981
MLC Meat and Livestock Commission 1977
Mllgr Ministry of Labour, Local Government and Rural Development 1981
Mtcac Ministry of Tourism, Civil Aviation and Culture 1981
Nacdc North Ambergris Caye Development Corporation 1991
SCPC Sugar Cane Production Committee 2001
Scqca Sugar Cane Quality Control Authority 2001
SICB Sugar Industry Control Board 2001
SIF Board of Directors of Social Investment Fund 1996
Sirdi Sugar Industry Research and Development Institute 2001
TDC Toledo Development Corporation 2001

Costa Rica BCR Banco de Costa Rica 1948
BNCR Banco Nacional de Costa Rica 1914
Bpyddc Banco Popular y de Desarrollo Comunal 1969
CAN Corporacion Arrocera Nacional 2002
CGN Corporacion Ganadera Nacional 1998
CHN Corporacién Horticola Nacional 1996
CNC Consejo Nacional de Concesiones 1998
CNP Consejo Nacional de la Produccién 1949
Comex Ministerio de Comercio Exterior 1986
Conicit Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas 1972
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Pais Acrénimo Entidad Creacion
Corbana Corporacion Bananera Nacional S.A. 1971
CPC Comision de Promocion de la Competencia 1994
Fonascafe Fondo Nacional de Sostenibilidad Cafetalera 2019
Fonecafe Fondo Nacional de Estabilizacion Cafetalera 1992
Fpmideplan Fondo de Preinversion 1994
Icafe Instituto del Café de Costa Rica 1985
ICT Instituto Costarricense de Turismo 1955
INA Instituto Nacional de Aprendizaje 1965
Incop Instituto Costarricense de Puertos del Pacifico 1953
Incopesca Instituto Costarricense de Pesca y Acuicultura 1994
Inder Instituto de Desarrollo Rural 2012
Infocoop Instituto Nacional de Fomento Cooperativo 1973

Instituto Nacional de Innovacion y Transferencia Tecnoldgica

INTA . 2001
Agropecuaria
Japdeva Junt'a Admini'str.ativa Portuaria y de Desarrollo Econémico de la 1963
Vertiente Atlantica
JFA Junta de Fomento Avicola 1972
JFP Junta de Fomento Porcino 1980
JES Junta de Fomento Salinero 1977
Jptcp Junta Promotora de Turismo de la Ciudad de Puntarenas 2005
Judesur Junta de Desarrollo de la Zona Sur 1997
Laica Liga Agricola Industrial de la Cafa 1965
MAG Ministerio de Agricultura y Ganaderia 1942
MCYT Ministerio de Ciencia y Tecnologia 1990
MEIC Ministerio de Economia, Industria y Comercio 1948
Mideplan Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Economica 1982
Oeptgp Oficina Ejecutora del Proyecto Turistico Golfo de Papagayo 1982
Onsem Oficina Nacional de Semillas 1978
Pdaza Proyecto de Desarrollo Agricola de la Zona Atlantica 1988
PIMA Programa Integral de Mercadeo Agropecuario 1977
Procomer Promotora de Comercio Exterior 1996
Prodapen Proyecto de Desarrollo Agricola Peninsula de Nicoya 1997
SBD Sistema de Banca para el Desarrollo 2008
Senara Servicio Nacional de Aguas Subterraneas, Riego y Avenamiento 1983
Senasa Servicio Nacional de Salud Animal 1978
Sepsa Secretaria Ejecutiva de Planificacién Sectorial Agropecuaria 1987
Uepgsa Unidad Ejecutora de Programa Ganadero de Salud Animal 1987
ElSalvador®®  Bandesal Banco de Desarrollo de El Salvador 2011

10 En esta lista de instituciones de fomento de El Salvador no se consideraron el Consejo Nacional de Energia (CNE), la Direccion Nacional de
Medicamentos (DNM), el Consejo Nacional de la Calidad (CNC), la Secretaria de Comercio e Inversion (SCI), la Secretaria de Innovacién (SI), la Secretaria
de Comercio e Inversidn (SCI), la Secretaria de Innovacidn (SI), el Organismo de Mejora Regulatoria (OMR) y el Instituto Salvadorefio de Fomento
Industrial (INSAFI). Estas instituciones seran , creado en 1961, INSTITUTO SALVADORENO DE FOMENTO INDUSTRIAL. Dado que la solicitud de
considerar estas instituciones se recibié cuando la investigacion se encontraba en su fase final, seran incluidas y consideradas en una posterior
actualizacion y andlisis sobre la institucionalidad de fomento productivo en la region.
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Pais Acrénimo Entidad Creacion
BFA Banco de Fomento Agropecuario 1973
BMI Banco Multisectorial de Inversiones (luego se transformé en 1994

Bandesal)
Centa Centro Nacional de Tecnologia Agropecuaria y Forestal 1993
CNC Consejo Nacional de la Calidad 2012
Conacyt Consejo Nacional de Cienciay Tecnologia 1992
Conamype Comision Nacional de La Micro y Pequeia Empresa 1996
Consaa Consejo Salvadoreno de La Agroindustria Azucarera 2001
Corsain Corporacion Salvadorefa de Inversiones 1981
Corsatur Corporacion Salvadorefa de Turismo 1996
CsC Consejo Salvadorefio del Café 1989
DC Defensoria del Consumidor 2005
ENA Escuela Nacional Auténoma de Agricultura 1956
Fecafe Fondo de Emergencia Para El Café 2000
Fisdl Fondo de Inversién Social Para El Desarrollo Local 1996
Fosep Fondo Salvadorefo de Estudios de Preinversion 1978
Fosofamilia Fondo Solidario Para La Familia Microempresaria 1999
Fpescar Fideicomiso de Pesca Artesanal Responsable 2003
Insafocoop Instituto Salvadorefo de Fomento Cooperativo 1969
Insaforp Instituto Salvadorefio de Formacion Profesional 1993
ISTA Instituto Salvadoreno de Transformacion Agraria 1975
ISTU Instituto Salvadorefio de Turismo 1961
MAG Ministerio de Agricultura y Ganaderia 1946
Minec Ministerio de Economia 1950
Mitur Ministerio de Turismo 2004
Proesa Organismo Promotor de Exportaciones e Inversiones de El Salvador 2014
STP Secretaria Técnica de La Presidencia 1989

Guatemala  AMM Administrador del Mercado Mayorista 1996
Anacafe Asociacién Nacional de Café 1960
Banrural Banco de Desarrollo Rural 1997
Coperex Comité Permanente de Exposiciones 1973
Empornac Empresa Portuaria Nacional Santo Tomas de Castilla 1964
ENCA Escuela Nacional Central de Agricultura 1921
Epnch Empresa Portuaria Nacional de Champerico 1955
EPQ Empresa Portuaria Quetzal 1985
Fegua Empresa Ferrocarriles de Guatemala 1969
Fodigua Fondo de Desarrollo Indigena Guatemalteco 1994
Fonades Fondo Nacional de Desarrollo 2006
Fontierras Fondo de Tierras 1999
GNT Gremial Nacional de Trigueros 1961
Gremhule Gremial de Huleros 1970
ICTA Instituto de Ciencia y Tecnologia Agricola 1968
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Pais Acrénimo Entidad Creacion
Inacop Instituto Nacional de Cooperativas 1978
Indeca Instituto Nacional de Comercializacion Agricola 1970
Infom Instituto de Fomento Municipal 1957
Inguat Instituto Guatemalteco de Turismo 1967
Intecap Instituto Técnico de Capacitacion y Productividad 1972
MAGA Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién 1920
MEM Ministerio de Energia y Minas 1983
Micivi Ministerio de Comunicaciones Infraestructuray Vivienda 1871
Mineco Ministerio de Economia 1944
Zficpc Zona Franca de Industria y Comercio del Puerto de Champerico 1996
Segeplan Secretaria de Planificacién y Programacién de la Presidencia 1997
Senacyt Secretaria Nacional de Ciencia y Tecnologia 1991
Sesan Secretarig dg Seguridad Alimentaria y Nutricional de la Presidencia 2005

de la Republica
Zolic Zona Libre de Industria y Comercio, Santo Tomas de Castilla 1973

Honduras ARSA Agencia de Regulacion Sanitaria (ARSA) 2017
Bahnprovi Banco Hondurefio de La Produccion y La Vivienda 2005
Banadesa Banco Nacional de Desarrollo Agricola 1980
Banasupro Suministradora Nacional de Productos Basicos 1974
Bantrab Banco de Los Trabajadores 1966
CDPC Comision Para La Defensa y Promocion de La Competencia 2006
Coalianza Comision para la Promocion de la Alianza Publico-Privada 2010
Defomin Direccion Ejecutiva de Fomento A La Mineria 1999
Dicta Direccidn de Ciencia y Tecnologia Agropecuaria 1992
Dinaders Programa nacional de desarrollo rural y urbano sostenible 2000
ENP Empresa Nacional Portuaria 1965
FNH Ferrocarril Nacional de Honduras 1958
Fonaders Fondo Nacional de Desarrollo Rural Sostenible 2000
Fonaprovi Fondo Nacional Para La Produccion y La Vivienda 1997
Ihcieti Instituto Hondurefio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion 2013
Thdecoop Instituto Hor.1dureﬁo de Cooperativas- Consejo Nacional Supervisor 1987

de Cooperativas
IHMA Instituto Hondurefo de Mercadeo Agricola 1978
IHT Instituto Hondurerio de Turismo 1993
IHTT Instituto Hondureno de Transporte Terrestre 2015
INA Instituto Nacional Agrario 1961
Infop Instituto Nacional de Formacion Profesional 1973
Inhgeomin Instituto Hondurefo de Geologia y Minas 2012
SAG Secretaria de Agricultura y Ganaderia 1908
SDE Secretaria de Estado en el Despacho de Desarrollo Econdmico 2014
Secplan Secretaria Técnica de Planificacion y Cooperacion Externa 2010
Setur Secretaria de Turismo 1975
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Pais Acrénimo Entidad Creacion
SIC Secretaria de Industria y Comercio 1986
UNA Universidad Nacional de Agricultura de Honduras 2001
Unacifor Universidad Nacional de Ciencias Forestales 1969
7olitur Comision Administradora de La Zona Libre Turistica Islas de La 2006

Bahia

Nicaragua Cetrex Centro de Tramites de Exportaciones 1994
CNPE Comision Nacional de Promocién de Exportaciones 1991
CNZF Comision nacional de zonas francas 1991
Coenco Corporacion de Empresas Regionales de La Construccion 1988
Conami Comision nacional de Microfinanzas 2011
Conpes Consejo Nacional de Planificacion Econdmica Social 1999
Conycit Consejo Nicaraguense de Ciencia y Tecnologia 1995
Cornap Corporaciones Nacionales del Sector Publico 1990
CZF Corporacion de Zonas Francas 1991
Enabas Empresa Nicaraguense de Alimentos Basicos 1979
EPN Empresa Portuaria Nacional 1980
FCR Fondo de Crédito Rural 1998
FDM Fondo de Desarrollo Minero 2001
FDP Fondo de Desarrollo Pesquero 2004
FNI Financiera Nicaraguense de Inversiones 1983
Fonadefo Fondo Nacional de Desarrollo Forestal 2003
IDR Instituto de Desarrollo Rural 1994
Inafor Instituto Nacional Forestal 1998
Inatec Instituto Nacional Tecnologico 1991
Infocoop Instituto Nicaraguense de Fomento Cooperativo 2005
Inpesca Instituto Nicaraguense de Pesca y Acuicultura 2007
Inpyme Instituto Nicaraguense de Apoyo A La Pequena y Mediana Empresa 1994
INTA Instituto Nicaraguense de Tecnologia Agropecuaria 1993
Intur Instituto Nicaraguense de Turismo 1998
IPSA Instituto de Proteccion y Sanidad Agropecuaria 2014
Magfor Ministerio Agropecuario y Forestal 1948
Marena Ministerio del Ambiente y de Los Recursos Naturales 1994
Mefcca Minis‘te.rio de Economia Familiar, Comunitaria Cooperativa y 2012

Asociativa
MEM Ministerio de Energia y Minas 2007
Mific Ministerio de Fomento, Industria y Comercio 1998
Petronic Empresa Nicaraguense de Petroleo 1979
Cepip Comision Especial Para La Promocion de Inversiones Privadas 2002
Procompetencia Instituto Nacional de Promocién de La Competencia 2006
Produzcamos Banco de Fomento A La Produccién 2007

Panama Aaeepp Agencia del Area Econdmica Especial de Panamé Pacffico 2004
ACP Autoridad del Canal de Panama 1997
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Pais Acrénimo Entidad Creacion
Ampyme Autoridad de La Micro, Pequena y Mediana Empresa 2000
ARAP Autoridad de Los Recursos Acuéaticos de Panama 1959
ATP Autoridad de Turismo de Panama 1960
Aupsa Autoridad Panamena de Seguridad de Alimentos 2006
BDA Banco de Desarrollo Agropecuario 1941
BNP Banco Nacional de Panama 1904
CA Caja de Ahorros 1934
CAA Corporacion Agroindustrial de Azuero 1977
CARH Corporacion Agropecuaria Rio Hato 1977
CNBP Comisién Nacional de Bolsas de Productos 1997
CNS Comité Nacional de Semillas 1978
Conades Consejo Nacional de Desarrollo Sostenible 1996
CTNA Consejo Técnico Nacional de Agricultura 1961
Dinifi Direccion Nacional de Incentivos y Fideicomiso 2020
Emncf Empresa Mercados Nacionales de la Cadena de Frio S.A. 2013
Idiap Instituto de Innovacién Agropecuaria de Panama 2020
Ifarhu Instituto Para La Formacion y Aprovechamiento de Recursos 1964

Humanos
IMA Instituto de Mercadeo Agropecuario 1975
Inadeh Instituto Nacional Para La Formacion Profesional y Capacitacién 1983
Para El Desarrollo Humano
Indicasat Instituto Qe Investigagiones Cientificas y Servicios de Alta 2002
Tecnologia de Panama
Ipacoop Instituto Panamerio Auténomo Cooperativo 1980
ISA Instituto de Seguro Agropecuario 1975
ITSE Instituto Técnico Superior Especializado 2017
Infoplazas Infoplazas 2015
MEF Ministerio de Economia y Finanzas 1903
MICI Ministerio de Comercio E Industrias 1936
MIDA Ministerio de Desarrollo Agropecuario 1924
Senacyt Secretaria Nacional de Ciencia y Tecnologia E Innovacion 1992
ZFB Zona Franca de BarU-Chiriqui 2001
ZLC Zona Libre de Coldn 1948

Republica Comision Reguladora de Practicas Desleales en el Comercio y

Dominicana coc Medidas de Salvaguardas 2002
DGDF Direccion General de Desarrollo Fronterizo 2000
Idiaf Instituto Dominicano de Investigaciones Agropecuarias y Forestales 2000
Proindustria Centro de Desarrollo y Competitividad Industrial 1962
Mercadom Mercados Dominicanos de Abasto Agropecuario 2013
Bagricola Banco Agricola de la RepUblica Dominicana 1945
Bandex Banco de Desarrollo de las Exportaciones 1962
Banreservas Banco de Reservas de la Republica Dominicana 1941
CNAE Consejo Nacional de Agricultura Ecoldgica 2001
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CNC Consejo Nacional de Competitividad 2001
Cnzfe Consejo Nacional de Zonas Francas de Exportacion 1978
Codopesca Consejo Dominicano de Pesca y Acuicultura 2004
Confotur Consejo de Fomento Turistico 2001
Coniaf Consejo Nacional de Investigaciones Agropecuarias y Forestales 2000
Corphotels Corporacién de Fomento de la Industria Hotelera y Desarrollo del 1969

Turismo
Dgapp Direccion General de Alianzas Publico Privadas 2020
DGG Direccion General de Ganaderia 1962
Dgmineria Direccion General de Mineria 1971
Dgpcf Direccion General de Promocion de las Comunidades Fronterizas 1971
FEDA Fondo Especial para el Desarrollo Agropecuario 1963
Fodearte Direccion de Fomento y Desarrollo de la Artesania Nacional 2002
IAD Instituto Agrario Dominicano 1962
Idecoop Instituto de Desarrollo y Crédito Cooperativo 1963
11BI Instituto de Innovacion en Biotecnologia e Industria 2005
Inaguja Industria Nacional de la Aguja 1954
Inazucar Instituto Azucarero Dominicano 1965
Indocafe Instituto Dominicano del Café 2017
Indocal Instituto Dominicano para la Calidad 2012
Infotep Instituto Nacional de Formacién Técnico Profesional 1980
Infotuca Instituto de Formacion Turistica del Caribe 1998
Intabaco Instituto del Tabaco de la Republica Dominicana 1962
Inauva Instituto Nacional de la Uva 1998
MA Ministerio de Agricultura 1854
MEM Ministerio de Energia y Minas 1971
Mepyd Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo 2006
Mescyt Ministerio de Educacion Superior, Ciencia y Tecnologia 1996
MICM Ministerio de Industria, Comercio y Mipymes 1966
Mitur Ministerio de Turismo 1979
Onapi Oficina Nacional de la Propiedad Industrial 2000
Procompetencia Comision Nacional de Defensa de la Competencia 2008
Prodominicana  Centro de Exportacién e Inversion de la RepUblica Dominicana 2003
Promipyme Consejo Nacional de Promocion y Apoyo a la Micro, Pequenia y 1997

Mediana Empresa

Fuente: Elaboracion propia con datos de la base de Entidades Publicas de Centroamérica y Republica Dominicana del
PEN.
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