Propuesta para Cooperacidn Técnica: “Capacidades Estatales y Desarrollo
Subnacional en América Latina y el Caribe”

l. Introduccion

En el marco de su agenda corporativa que renueva el compromiso con subnacionales, CAF ha
avanzado en la consolidacidn de créditos con y sin garantia soberana en Argentina, Brasil,
Ecuador, Colombia y Uruguay en los ultimos cinco afios apoyando proyectos de infraestructura
y conectividad vial, revitalizacién urbana, educacion, agua y saneamiento, integracion social y
ambiental, drenaje y control de inundaciones, transicidon energética, entre los principales. Esta
consolidacion es parte del objetivo propuesto de destinar un tercio de la capitalizacion a
gobiernos subnacionales.

La Propuesta de Valor Fortalecimiento de Subnacionales (CAF 2024, borrador) promueve el
objetivo de transformacion de CAF como el “Banco de los Gobiernos Subnacionales en América
Latina y el Caribe”. Este objetivo general, a su vez, se desagrega en cuatro objetivos especificos:
(i) el apoyo al desarrollo de capacidades institucionales y de gestion, (ii) la promocién de una
mejor gobernanza del desarrollo territorial, (iii) la contribucidn de recursos necesarios técnicos
y financieros para impulsar politicas territoriales de desarrollo integradas y de mejora en la
provisién de servicios publicos, y (iv) la generacién de conocimiento aplicado en materia de
desarrollo territorial y fomento del intercambio de buenas practicas.

Esta propuesta de cooperacion técnica apunta a generar conocimiento que brinde
herramientas a CAF para mejorar el logro de los objetivos especificos de la agenda subnacional,
en particular, para contribuir a identificar unidades subnacionales (provinciales / estaduales y
locales) con las que CAF pueda involucrarse en colaboraciones que redunden en créditos con y
sin garantia soberana o en capacitacion para el desarrollo de capacidades institucionales.

Il Capacidades nacionales en el mundo

Si bien la literatura sobre capacidad estatal tiene muchos afios (ver Evans, 1989), en los ultimos
veinte afos se ha formado un consenso entre investigadores y practicantes sobre la
importancia de esta capacidad para el desarrollo de las sociedades (Knutsen, 2013; Acemoglu
et al., 2015; Bates, 2015; Mazzuca, 2015; Dincecco; 2017). Casi no hay aspecto del progreso
humano para el que no exista evidencia sobre el efecto de la capacidad de Estado. Los paises
con Estados mas capaces tienen mayor PBI per capita y mejores indicadores sociales,
incluyendo salud, educacion e igualdad, protegen mejor a sus ciudadanos, lo que produce
menores niveles de amenazas externas, conflictos internos y homicidios.

Los hallazgos de los estudios producidos durante las décadas de 1980 y 1990 se centraron en
correlaciones positivas entre capacidad estatal y desarrollo econémico, pero posteriormente,
los avances en la metodologia de investigacion empirica permitieron identificar relaciones
causales entre la capacidad estatal explica parte de la diferencia que existe entre el PIB per
capita de los paises (Dincecco & Katz, 2016; Dincecco & Prado, 2012; Bockstette et al., 2002).
Del mismo modo, estudios centrados en los paises de la ex Unidn Soviética muestran que el
efecto de la inversidn extranjera directa sobre el desarrollo es condicional en el nivel de
capacidad estatal (Hamm et al., 2010). A su vez, la capacidad estatal reduce la pobreza entre
los paises africanos al aumentar la productividad agricola (Mijiyawa & Oloufade, 2019). Por
otro lado, investigaciones recientes (no necesariamente basadas en analisis causal) resaltan el



rol de la capacidad estatal en aspectos claves del desarrollo. Por ejemplo, la expansion del
sistema ferroviario contribuyo a la formacion de un mercado nacional en India al hacer
converger los precios de los granos (Andrabia, 2020). Del mismo modo, la presencia de oficinas
postales en los Estados Unidos en el Siglo XIX es un predictor robusto de nuevas patentes; es
decir, la capacidad estatal contribuyé al desarrollo tecnoldgico americano durante ese periodo.

La literatura también estudid dos vinculos importantes entre capacidad estatal y seguridad:
interior y exterior. En materia de seguridad interior, los Estados mas capaces tienen menores
probabilidades de experimentar guerras civiles aun en contextos desfavorables como aquellos
caracterizados por abundantes recursos naturales y altos niveles de fragmentacion étnica
(Fearon, 2005; Fearon & Laitin, 2003; Muller-Crepon et al., 2021). A su vez, los sectores mas
vulnerables de la poblacién se benefician directamente de la capacidad estatal. Ademas de
proteger mas efectivamente los derechos vinculados a integridad personal, los estados con
burocracias capacitadas y bien rentadas tienen menor participacion en las redes
internacionales de prostitucion y trabajo forzado (Young, 2009; Blanton et al., 2020). Asimismo,
evidencia experimental sugiere que mayor presencia del estado empodera a las mujeres,
reflejandose en mayores tasas de reportes de denuncias y mejoras en la percepcion respecto
de las autoridades (Cooper, 2018). Similares conclusiones se derivan para la seguridad exterior,
donde se ha demostrado que los estados capaces son mdas inmunes a amenazas externas ya
sea de otros estados o de organizaciones terroristas (Baten et al., 2021; Adam & Tsavou, 2022).

Ademas, los Estados mas capaces dan respuesta mas efectiva a las emergencias sanitarias, las
catastrofes naturales y la crisis climatica. En efecto, el nUmero de victimas causadas por el
COVID-19 ha sido menor entre los estados mas capaces, y similares resultados se replican con
respecto a desastres naturales (Blanton et al., 2020; Lin, 2015).

. Capacidades Subnacionales en América Latina y el Caribe

El desarrollo econdmico y social de América Latina tiene la peculiaridad de la desigualdad, no
sblo entre grupos de ingresos (personal) sino entre regiones (territorial). Las desigualdades
territoriales en el ingreso dentro de un pais, desde la Argentina a México, pasando por
Colombia, Ecuador y Brasil, son las mas altas del mundo, y generalmente estan concentradas
en algunos territorios (ver RED 2022). Algunos ejemplos son Brasil, con disparidades de hasta 6
veces entre el PIB per capita de Maranhao (Nordeste) y el del Distrito Federal (Brasilia) (7.700
vs 46.300), o Argentina, con diferencias de mas de 10 veces entre el PIB per capita de Formosa
y el de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (2.256 vs. 23.439, en este caso, datos de 2009). En
Colombia, esta desigualdad territorial se encuentra relacionada con las brechas entre campo y
ciudad (ROaD Colombia, 2023).

Estas desigualdades territoriales se extienden a varias dimensiones sociales. En Argentina, por
ejemplo, se presentan fuertes disparidades en el interior vs. la jurisdiccion mas desarrollada
(CABA) en multiples dimensiones: poblacidn joven que no estudia, trabaja, ni busca empleo
(20% en Formosa vs 5% en CABA), tasa media de analfabetismo (5,5% en Chaco vs 0,5% en
CABA), o mortalidad de menores de 1 afio (en Formosa es casi tres veces y media mas alta que
en CABA), entre otras (ARES Argentina, 2023). En Colombia, las inequidades territoriales en
educacion parecen perpetuarse entre generaciones, y ademas son mas pronunciadas en la
periferia del pais (ROaD Colombia, 2023). En ambos paises, como asi también en Brasil, las
privaciones en infraestructura de agua y saneamiento en regiones apartadas son mas
apremiantes frente a las zonas desarrolladas.



En este contexto, el estudio del vinculo entre las capacidades estatales subnacionales y el
desarrollo socioeconémico desparejo dentro de los paises de América Latina ha recibido menor
atencidén en la academia que en el area de politica aplicada (algunos ejemplos son Gémez
Sabaini y Jimenez, 2011, Radics y Eguino, 2018; Radics et al. 2021; ver también OCDE y KIPF,
2020 para Asia). El area de estudios de capacidades subnacionales tiene un elevado potencial,
siendo posible replicar y adaptar el vasto conocimiento empirico ya existente sobre unidades
nacionales en estudios de unidades subnacionales. Tres razones justifican la importancia de
cambiar la escala de los estudios de desarrollo, desde las capacidades estatales a nivel nacional
al nivel subnacional.

Primero, América Latina y el Caribe tiene tres grandes federaciones y, ademas, las reformas de
fin del Siglo XX han descentralizado multiples funciones en casi todos los paises unitarios. De
modo que muchas de las palancas del desarrollo —educacidn, salud, transicion verde,
incentivos a la radicacidon de empresas— son jurisdiccion de entidades subnacionales. De
hecho, la participacion subnacional en la ejecucidn de la inversidn publica ha crecido entre las
décadas de 1990 y de 2010 en varios de los paises de la regién, superando el 50% de la
inversion publica consolidada en algunos paises andinos (BID, 2014). No estudiarlas es
equivalente perderse la mitad de la pelicula sobre desarrollo econédmico y social de América
Latina y el Caribe.

Segundo, el estudio de capacidades subnacionales tiene el potencial de ser considerablemente
mas riguroso que los conocidos estudios de las capacidades nacionales. Esto se debe a que,
cuando se compara unidades subnacionales, las variables “constantes”, compartidas por todas
ellas (por ejemplo, constitucidon nacional, cultura, régimen politico, regulaciones
macroecondmicas, sistema de partidos) son mucho mas amplias que las caracteristicas
compartidas por los paises (que difieren en infinidad de variables). En el caso del estudio de las
unidades subnacionales de paises de ALC, los diferenciales de desarrollo econémico pueden
reducirse, en grandes rasgos, a pocos grupos: dotacién de recursos, condiciones para la
localizacién de capital, capital humano, infraestructura y capacidades estatales locales
(subnacionales). De ese modo, las inferencias sobre el efecto de las capacidades subnacionales
sobre el desarrollo econédmico de cada unidad subnacional (provincia, estado, departamento)
pueden ser mas precisas que las que emanan de estudios comparativos de paises. Esta
precision dependera de varias condiciones como, por ejemplo, la existencia de autoseleccion
(e.g., migracién interna).

Tercero, el estudio riguroso de capacidades estatales subnacionales en CAF es incipiente dado
el contexto de renovacidn de objetivos del banco. Se destacan la “Propuesta de Valor” de CAF;
el RED 2025, y los antecedentes de Camacho (2019) para Colombia y Lopez (2019) para
capacidad fiscal subnacional en Brasil. Camacho y de la Mata (en elaboracién) extienden a
brechas sociales subnacionales en Colombia.

Iv. indice de Capacidades Estatales Subnacionales

La comprensidn del concepto de capacidad estatal subnacional y construccidn de un indice de
capacidad estatal subnacional que mida las capacidades de los estados provinciales o
departamentales, en las dimensiones relevantes —gestion y ejecucién; capacidad de repago; y
capacidad multipropésito— conforman insumos claves para facilitar la intervencién de CAF con
subnacionales de la regidn, tanto en lo que respecta a la realizacion de créditos, con unidades
gue califican para los mismos, como para la realizacién de actividades de capacitacion
institucional, en aquellas unidades en las que se identifican tales necesidades.



Se sigue una conceptualizacion de capacidad estatal, asi como las propuestas de medicion, en

linea con la literatura especializada en el tema (para conceptualizacién: Lindvall and Teorell
2016; Mazzuca 2012; Williams 2021; para medicién: Luna y Soifer 2017, Mazzuca 2024).

El indice de Capacidades Estatales Subnacionales esta compuesto por tres dimensiones:

1. Capacidad de Gestion y Ejecucion: Este componente captura la fortaleza institucional del
gobierno subnacional. Incluye indicadores sobre la capacidad del gobierno subnacional de
gestionar y ejecutar proyectos (énfasis en proyectos financiados por organismos de banca
internacional). Los indicadores son:

Gestion de Proyectos Internacionales: determina si el gobierno subnacional ha
gestionado y ejecutado proyectos financiados por organismos de banca internacional
(incluyendo a CAF) con anterioridad.

Burocracia Especializada: identifica si existen (o no) unidades administrativas para
gestionar y ejecutar esos proyectos.

Resultados Previos: reporta los resultados del/los proyecto/s ejecutado/s (nivel de
ejecucion y eficiencia de cumplimiento de las metas del proyecto).

2. Capacidad de Repago: Este componente recoge informacion sobre la capacidad fiscal y la
solvencia financiera del gobierno subnacional, con énfasis en inversidn. Los indicadores son:

Recursos Propios: reporta el porcentaje de recursos propios, medido como la cantidad
de ingresos tributarios del gobierno subnacional sobre los ingresos totales. Se analizara
si ciertos recursos propios (ej., regalias vs impuesto inmobiliario y otro recaudado por
la provincia) o transferencias desde el gobierno federal son mas propensos a ser
utilizados como compromisos de proyectos de inversion.

Capacidad de Gasto: capacidad de gasto con ingresos propios, medida como
porcentaje de gastos de funcionamiento del gobierno sobre ingresos corrientes
propios.

Solvencia fiscal o nivel de endeudamiento: mide la capacidad de pagar los intereses de
la deuda con ahorro operacional.

Imperio de la Ley: recoge antecedentes de expropiacion o defaults. Los pondera por
magnitud y frecuencia. Mide potencial de expropiacion ejecutiva por medio de datos
sobre independencia y fortaleza de poderes judiciales y legislaturas subnacionales.

3. Capacidad Multi-Propdsito: Este componente captura el nivel de profesionalizacién y la
capacidad de la burocracia subnacional de cumplir con sus funciones, cualesquiera sean. Los
indicadores son:

Nivel de Profesionalizacion: medida con el nivel de educacion promedio de la
burocracia subnacional.

Ranking de Capacidad Burocratica: se medira a través de una consulta a expertos que
ocupan posiciones clave en programas federales que necesitan contrapartes en todos
los distritos del pais o que trabajan en estrecha colaboracion con ellos (e.g., como el
Plan Nacional Argentina contra el Hambre o el Plan Bolsa Familia en Brasil). Se les
solicitarad que ubiquen en un ranking de capacidad burocratica a cada una de las
unidades subnacionales con las que trabajan.



El problema de las encuestas a expertos sobre capacidad estatal es su ordinalidad.
Cada especialista califica a cada caso aisladamente. El indice propuesto utilizara las
opiniones de expertos que conozcan el conjunto de las unidades subnacionales y
puedan evaluarlas comparativamente.

Esta metodologia constituye una mejora cualitativa con respecto a la literatura
existente. Con foco en casos nacionales, las metodologias existentes consultan con
expertos de cada pais para que asignen un puntaje de capacidad estatal nacional, pero
el resultad que se obtiene de esas encuestas no permite comparar con el de otros
paises, pues carecen del conocimiento comparativo necesario para hacerlo. La
metodologia propuesta producira un ranking (ordinal) legitimo y valido en
comparacién con los existentes.

e Coherencia Interna de la Burocracia: captura con qué efectividad la burocracia
subnacional resuelve problemas de accién colectiva, de coordinacion y de estar
sometida a multiples principales/audiencias. Los indicadores reportan si la burocracia
cuenta con el liderazgo o el disefio relevantes. Esta dimensidn, que captura si la
burocracia tiene multiples agentes (agencias no unitarias) y multiples principales, no ha
sido relevada en la literatura ni en la practica (Williams 2021).

e (Capital Social de la Burocracia: reporta indicadores de confianza entre actores de la
burocracia.

Los componentes de los indicadores 1y 3, y el tltimo componente del indicador 2 (Imperio de
la Ley) se construyen a partir de informacidn primaria (informacién no sistematizada o
encuestas a actores -funcionarios, especialistas- clave). El resto de los componentes del
indicador 2 se construyen a partir de informacién usualmente disponible por las autoridades
presupuestarias subnacionales.

V. Sujetos de estudio

La propuesta para esta cooperacion técnica es desarrollar la metodologia para la
caracterizacion de los subnacionales en las dimensiones propuestas (Seccion Il) y aplicarla a
cuatro-cinco paises pilotos.

Candidatos para esta propuesta [pendiente de definicidn] son: Argentina, Chile, Colombia,
Ecuador, Peru, Brasil. La seleccidn inicial deberia cubrir casos con realidades diferentes, de
forma de lograr aplicabilidad de la metodologia, y que posteriormente se puedan aplicar a
otros paises.

VI. Productos

Marco conceptual e indice de Capacidades Estatales Subnacionales. Enfoque metodoldgico,
disefio de la medicién y primera recoleccidn de datos. Periodo estimado: 4 meses.

Documento de capacidades subnacionales para cada pais piloto: 4 meses.

Estudio Cuantitativo de relaciones entre capacidades estatales y principales brechas
econdmicas, sociales y ambientales: 4 meses.

Presentacidon de resultados: Se propone realizar 2 talleres: un Taller de Exposicion de
Metodologia y Avances de Casos, y un Taller de Lanzamiento y Presentacion de Casos Piloto.



Presentacion, validacion de resultados y propuesta del indice como “la” medicion de una de las
palancas mas importantes de desarrollo en América Latina y el Caribe.

Listado de gobiernos subnacionales con las mayores potencialidades de cooperacion para CAF.
Una vez desarrollados los indicadores, se van a identificar las unidades subnacionales con las
mayores potencialidades de cooperacidn para CAF en base al indice de Capacidades
Subnacionales.

En aquellos casos en los que no hay capacidad multi-propdsito, se propondran herramientas
de capacitacion.

Estos casos se identificaran de acuerdo de los valores del indice, pero también debido a su
impacto marginal y por impacto de difusidn / replicabilidad a otros casos. Por ejemplo, pueden
entrar en juego criterios de economias a escala, dependiendo de los mercados laborales
regionales (e.g., una provincia tiene una buena universidad que alimenta de profesionales a
varias otras provincias).

El tiempo total previsto para esta Cooperacidn Técnica es de 12 meses (margen para extender a
18 meses).

Posterior a la ejecucion de la CT, se prevé (l) extensidn a otros casos de la region; (ii)
seguimiento bianual que presente los indices por unidad subnacional, recoja los resultados
estadisticos de relaciones causales, y recomendaciones de politica publica.

VIL. Presupuesto
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