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LA EXPERIENCIA DE LOS FONDOS
ESTRUCTURALES DE LA UE:
POSIBLE APLICACION

A CENTROAMERICA

La Union Aduanera Centroamericana podria verse fortalecida mediante la creacion de
dos fondos estructurales: el Fondo de Desarrollo Economico y el Fondo de Cohesion
Social. Ambos instrumentos podrian nutrirse de un presupuesto comun y ser gestionados
por instituciones creadas a tal efecto. La experiencia europea aporta elementos de gran
interés, que deben ser adaptados a la realidad estructural de la region. El articulo
presenta una metodologia, objetivos, instrumentos, fases y configuracion institucional,
aplicables a la creacion y funcionamiento de dos fondos financieros con finalidad
estructural destinados a potenciar la integracion economica y social de Centroamérica.
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1. Introduccion

¢, Se puede aplicar en Centroamérica o en otras areas
de integracion el modelo de fondos estructurales de la
Unién Europea (UE)? Esta cuestion, aparentemente tan
dificil de llevar a la practica, ha sido planteada por el
Banco Centroamericano de Integracion Econdmica
(BCIE) en los ultimos meses. Como una colaboracioén a
su hipotética implementacién, el presente articulo con-
tiene una propuesta especifica que toma como base la
experiencia europea y sugiere diversos mecanismos de
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caracter presupuestario, destinados a crear dos fondos
financieros con finalidad estructural en Centroamérica.

Aungue Centroamérica inicié su proceso de integracion
en los anos sesenta, la debilidad estructural de las econo-
mias de los paises de la regidon apenas ha permitido avan-
zar en la supresion de fronteras internas. No obstante, la
existencia de instituciones especificas vinculadas al anti-
guo proyecto del Mercado Comun Centroamericano ha
permitido reactivar en los ultimo afios el nuevo proyecto
destinado a completar la Unién Aduanera Centroamerica-
na (UAC). Ese esquema de integracion regional incluye
hasta ahora cinco naciones del istmo: Guatemala, Hondu-
ras, El Salvador, Nicaragua y Costa Rica.

Para los gobiernos y las instituciones de integracion
centroamericanas el objetivo de promover el desarrollo
econdémico y social ocupa un lugar central. Dicho objeti-

SECTOR EXTERIOR ESPANOL
Septiembre 2004. N.° 817 ICE 161



JOSE ANTONIO NIETO SoLis

vo se vera fortalecido con el buen funcionamiento de
una unién aduanera y la activacion de otros mecanis-
mos propios de la integracion econémica. Esa tarea exi-
ge un compromiso politico decidido y estable, pero tam-
bién requiere la puesta en funcionamiento de instrumen-
tos e instituciones comunes, capaces de guiar la
integracion econoémica y de proporcionar medios de ac-
ciones adecuados a la realidad estructural de la region.

Desde esa perspectiva cobra pleno sentido la posibi-
lidad de establecer en Centroamérica uno o dos fondos
financieros con finalidad estructural, orientados a im-
pulsar el crecimiento y el desarrollo econémico, asi
como la cohesién social entre los paises de la regién.
No se trata de una tarea sencilla. Pero si de una inicia-
tiva posible, como lo demuestra, salvando las diferen-
cias reales existentes, el proyecto de integracién de la
Unién Europea.

Algunas de las iniciativas europeas en materia adua-
nera, presupuestaria y de aplicaciéon de fondos comu-
nes pueden ser Utiles para Centroamérica, si bien en un
primer momento resulta necesario actuar con cautela,
siguiendo una metodologia béasica sobre la que funda-
mentar la experiencia practica que se ira aplicando y
adaptando de manera paulatina. Este es el objetivo cen-
tral del presente articulo: proporcionar unas bases de
accion para el establecimiento de dos fondos vinculados
a la UAC, inspirados en la experiencia europea pero
adaptados a la realidad centroamericana. La reciente
cumbre UE-Ameérica Latina (junio de 2004) ha vuelto a
insistir en la necesidad de impulsar la integracion regio-
nal y la cooperacion bilateral. Estas paginas contienen,
también, algunas propuestas al respecto.

2. Denominacion de los fondos

Resulta conveniente definir con precision y de mane-
ra atractiva la denominacion de los dos fondos a crear.
El primero de ellos puede tener como finalidad «el forta-
lecimiento de la Unidon Aduanera Centroamericana». No
obstante, la idea de fortalecer la union aduanera pre-
senta una doble dimension: econdémica y politica. Esta
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ultima ha de darse implicitamente, puesto que la volun-
tad de culminar la unién aduanera y proseguir la integra-
cion regional debe ser un objetivo comun compartido, al
tiempo que un requisito previo a cualquier otra iniciativa
en materia econémica y social. Sin embargo, el aspecto
econdémico del fortalecimiento de la uniéon aduanera re-
sulta menos tangible, aunque constituya igualmente un
objetivo compartido por los paises del area centroameri-
cana.

No cabe duda de que completar la unién aduanera
implica ventajas econdémicas para todos los paises
miembros (como demuestra la experiencia de integra-
cion europea), aunque algunos colectivos regionales,
sociales o sectoriales puedan resultar afectados negati-
vamente como consecuencia de la progresiva supresion
de fronteras internas y del establecimiento paulatino de
algunos mecanismos de politica exterior comun (esen-
cialmente en el ambito aduanero y comercial). Por ello,
resulta esencial que la denominacion de uno de los fon-
dos creados (y de sus posteriores acciones) transmita la
idea de que se trata de un «instrumento impulsor del de-
sarrollo econémico y el crecimiento de la regién». El pri-
mer mecanismo estructural podria denominarse Fondo
de Desarrollo Econémico Centroamericano (FDE), o
bien Fondo de Desarrollo y Fortalecimiento de la UAC.

La imagen del FDE debe asociarse al estimulo de la
union aduanera y a las ventajas generales que ofrece la
supresion de fronteras internas. Para ello resultara
esencial emprender dos tipos de acciones basicas:

a) El desarrollo de infraestructuras comunes.

b) La ayuda a las regiones fronterizas afectadas ne-
gativamente por el progreso de la integracion econémi-
ca en Centroamérica.

Al mismo tiempo, de forma simultanea y complemen-
taria, la UAC podria dotarse de un segundo mecanismo
estructural, el Fondo de Cohesion Social Centroameri-
cano (FCS). En este caso, su denominacion resulta cla-
ra y convincente, puesto que proporcionaria a las autori-
dades centroamericanas un instrumento destinado a
«ampliar su base de legitimidad social» y a asegurar
que las posibles criticas al planteamiento economicista



de la integracion regional pudieran responderse con ar-
gumentos tangibles: las acciones de un fondo destinado
a contribuir a la mejora de las condiciones de vida de la
poblacién centroamericana.

La imagen del FCS ha de asociarse a la mejora de la
forma de vida de las poblaciones autéctonas, lo cual
debe implicar en este caso otros dos tipos de acciones
esenciales:

a) La mejora de los niveles de formacion de la po-
blacion.

b) EI combate contra la pobreza y la focalizacion en
la lucha contra las formas mas extremas de pobreza.

Cada uno de estos fondos tendra una estructura pro-
pia, unos criterios diferenciados y unas acciones espe-
cificas (en contenido, destinatarios, duracion, métodos
de financiacion, control, etcétera). No obstante, las au-
toridades centroamericanas podrian valorar la posibili-
dad de unificar ambos fondos bajo una misma denomi-
nacion, por ejemplo, el fondo de Desarrollo Econémico y
Cohesién Social de Centroamérica (FDC o FO.DE.CO,).
En este caso, el fondo podria tener dos Secciones dife-
renciadas, la «Seccién de Desarrollo Econémico» y la
«Seccion de Cohesion Social», lo que en la practica
equivale a contar con dos fondos separados, aunque
unidos en una misma estructura. Ello podria ahorrar re-
cursos de gestion y facilitar la puesta en funcionamiento
de ambos instrumentos. Desde una perspectiva similar,
la Uniébn Europea mantiene su conocido Fondo de
Orientacion y Garantia Agricola Europea (FEOGA), que
tiene dos Secciones (Garantia y Orientacién). El
FEOGA financia, bajo una misma estructura, activida-
des tan distintas como la concesion de subvenciones
para el sostenimiento de la renta de los agricultores o la
realizacion de inversiones destinadas a la mejora de las
estructuras productivas y del medio rural en su conjunto.

La distincion nominativa en dos secciones del fondo
estructural centroamericano afectaria en particular a los
capitulos de gasto del presupuesto del fondo o de los
fondos, una vez constituidos. Sin embargo, mas alla de
la existencia de dos fondos (FDE y FCS) o de un fondo
con dos Secciones (FDC, Seccién D y Seccion C), re-

sulta pertinente plantearse en primer lugar cuél debe ser
la estructura de ingresos de dichos mecanismos. Y aun-
que en esta ultima materia también podria recurrirse a
una doble via de financiacion, parece mas légico y
transparente, al tiempo que originard menos disputas
politicas en el futuro, establecer una Unica via de obten-
cion de recursos para los dos fondos. Es decir, alimentar
los dos fondos desde un Unico presupuesto comun.
Esta parece una solucion mas funcional (y mas acorde
con la experiencia europea), puesto que respetaria en
mayor medida el principio basico presupuestario de no
afectacion entre gastos e ingresos, al tiempo que daria
una mayor capacidad de accion a los 6rganos o institu-
ciones gestores y controladores de los fondos.

Con independencia de que los gastos del fondo o de
los fondos creados cuenten con un amplio margen de
independencia reciproca, la propuesta de establecer un
sistema de recursos propios para la UAC siempre debe
valorarse como un escenario posible y deseable. Como
se expondra a continuacion, parece mas conveniente fi-
jar una estructura comun de ingresos, con criterios de
obtencién de recursos claros y sencillos, en lugar de du-
plicar los mecanismos de obtencion de recursos presu-
puestarios o de fijar criterios distintos para programas
que pese a sus diferencias han de resultar complemen-
tarios en ultimo término, dado que comparten la inten-
cion de fomentar el desarrollo econémico y la cohesion
social en una region claramente definida (pese a su re-
lativa heterogeneidad y falta de cohesion interna).

3. Recursos propios de los fondos:
estructura de los ingresos

Como ya se ha sefalado, el FDE (Fondo de Desarro-
llo Econémico) y el FCS (Fondo de Cohesion Social)
han de mantener estructuras de gastos distintas (inclu-
so en el caso de que ambos formen parte de un Unico
mecanismo estructural). Pero su alimentacion u obten-
cion de recursos propios puede ser compartida o, en
caso de no serlo, puede sujetarse a criterios comunes.
En principio, la solucién mas razonable parece estribar
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en la creacion de un presupuesto comun centroamerica-
no, capaz de nutrir los dos fondos financieros con finali-
dad estructural que podrian establecerse.

La creacion de un presupuesto comun entrafia algu-
nas dificultades previas. La primera dificultad reside en
la necesidad de establecer un acuerdo interguberna-
mental, a ser posible con un horizonte temporal amplio y
estable (aunque incluya razonables mecanismos de re-
vision). Son, por lo tanto, los gobiernos de Centroaméri-
ca los que deben decidir hasta qué punto estan dispues-
tos a compartir un elemento mas de su soberania (ade-
mas de la union aduanera) con la perspectiva de
obtener un beneficio comin mas amplio. En este senti-
do, puede resultar de interés disefar un calendario para
la elaboracion paulatina de un sistema de ingresos co-
munes destinado a dotar el presupuesto de accion de
los Fondos Centroamericanos. En los afios iniciales se
pueden establecer acuerdos relativos a un sistema pre-
supuestario sencillo, que con el paso del tiempo podria
ampliarse hacia la obtencién de nuevos recursos. En
concreto, los mecanismos de obtencion de recursos que
se propondran a continuacion pueden entrar en vigor
escalonadamente.

La segunda dificultad estriba en la necesidad de crear
un organo institucional capaz de gestionar con eficacia y
con total ortodoxia presupuestaria los recursos comu-
nes. La UE cuenta para ello con la Comision Europea.
Pero la UAC no dispone de instituciones similares, al
menos hasta ahora (mas adelante se realizara una do-
ble propuesta al respecto). Ante esta situacion, se plan-
tea una alternativa. O bien se establecen dichas institu-
ciones, lo cual no resulta sencillo a corto plazo sin abar-
car también otros aspectos de la integracion regional. O
bien se encomienda esa tarea a alguna institucion ya
existente, como el Banco Centroamericano de Integra-
cion Econdémica (BCIE), respetando en este caso dos
exigencias.

En primer lugar, la necesidad de separar las acciones
habituales del BCIE de las nuevas acciones que em-
prenderia como gestor de los recursos comunes del
nuevo presupuesto comun de la UAC. Y en segundo lu-
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gar, la obligacion de someter la accion del BCIE a algun
érgano de control, bien intergubernamental, bien parla-
mentario, o bien especifico (como sucede en Europa
con el Tribunal de Cuentas, érgano fiscalizador del pre-
supuesto de la UE). Obviamente, este control no debe
impedir el establecimiento de mecanismos de fiscaliza-
cion de los gastos realizados por cada uno de los dos
fondos estructurales centroamericanos.

Una vez resueltos esos y otros problemas de caracter
financiero no menos importantes, conviene referirse al
mecanismo de obtencién de ingresos presupuestarios
capaz de alimentar un unico fondo (con la misma estruc-
tura pero dotado de dos Secciones de gasto distintas) o
dos fondos diferenciados (vinculados mediante una uni-
ca estructura comun de obtencion de ingresos). Con el
fin de proporcionar liquidez a los fondos, los ingresos
necesarios para llevar a cabo sus actividades podrian
dotarse sobre una base de contribuciones de caracter
trimestral, que serian ajustadas al final de cada afo o
ejercicio presupuestario de acuerdo con las reglas que
previamente deben establecerse (como se expondra
mas adelante).

Es importante, en cualquier caso, que los recursos
comunes obtenidos puedan considerarse «recursos
propios de la Unién Aduanera Centroamericana», esto
es, recursos financieros que pertenecen legalmente a la
UAC, sin que los gobiernos nacionales puedan recla-
marlos, aunque sean éstos quienes transfieren a las ins-
tituciones comunes la base financiera material. Dotar a
las instituciones centroamericanas de recursos propios,
asi definidos, daria una importante independencia de
actuacion a los fondos creados. Esa independencia, si
tenemos en cuenta la experiencia europea en la mate-
ria, puede resultar fundamental para asignar los gastos
de un modo mas eficiente y para evitar, en la medida de
lo posible, disputas de caracter nacionalista sobre el dis-
tinto trato en materia de gastos ejecutados. También se
evitarian debates estériles sobre el «justo retorno» que
cada pais debe recibir en el reparto de los gastos (sub-
venciones e inversiones) de acuerdo con las aportacio-
nes o ingresos que cada gobierno ha proporcionado



previamente al presupuesto comun de los fondos. Los
fondos financieros con finalidad estructural vinculados a
la UAC podrian financiarse a partir de alguno de los re-
cursos incluidos en la estructura de ingresos que se de-
talla a continuacion.

Recursos propios derivados de la recaudaciéon
aduanera

Se consideraran ingresos comunes (recursos pro-
pios de la UAC) los ingresos aduaneros, en una pro-
porcién a determinar, y de acuerdo con la posibilidad
de establecer de forma transitoria algunos instrumen-
tos correctores en funcién del peso relativo que los in-
gresos aduaneros tienen en el total de los ingresos
publicos de cada pais. Un instrumento autocorrector
de las diferencias, facil de establecer y gestionar, con-
siste en permitir que cada gobierno retenga un por-
centaje de los ingresos aduaneros recaudados en su
territorio, por ejemplo el 25 por 100, en concepto de
gastos de gestion de las aduanas exteriores. Dicho
porcentaje puede variar con el paso del tiempo (inclu-
so ser mas amplio en una fase inicial) siempre que los
paises miembros asuman la importancia de respetar
el compromiso comun en materia de recursos propios
de la UAC. Es decir, siempre que los gobiernos acep-
ten que toda la recaudacién aduanera debe pertene-
cer legalmente a la UAC, aunque transitoriamente re-
tengan en cada pais una parte de dichos ingresos
(como sucede en la UE).

Recursos propios calculados
en funcion del PNB nacional

Se consideraran ingresos comunes (recursos propios
de la UAC) una aportacion de cada uno de los paises
miembros calculada en funcién del tamafio de su PNB
(o de su Renta Nacional Bruta). Esta aportacién directa
podra calcularse de acuerdo con dos «procedimientos
de calculo» alternativos:

Aportaciones directas (o uniformes)

Mediante el primer procedimiento de calculo, la apor-
tacion directa o uniforme sera el resultado de aplicar un
porcentaje Unico, comun o uniforme sobre el PNB de
cada pais o sobre el «PNB corregido» para cada pais
(de acuerdo con las alternativas que se ofrecen a conti-
nuacion). Incluso en el caso de no realizar ninguna co-
rreccion sobre el PNB utilizado como base para la apli-
cacion de un tipo comun o uniforme, seria conveniente
«armonizar» las estimaciones de los distintos PNB cen-
troamericanos, en la medida que se considere necesa-
rio. Y para ello también pueden resultar utiles las férmu-
las que se indicaran a este respecto.

Aportaciones equilibradoras
(de los ingresos y gastos totales)

Mediante el segundo procedimiento de calculo, las
aportaciones directas de cada pais al presupuesto co-
mun seran el resultado de aplicar un tipo uniforme sobre
la diferencia entre los gastos anuales previstos para los
fondos y los ingresos previstos cada afio para el presu-
puesto comun de esos mismos fondos (excluidas las
aportaciones en funcion del PNB que se desean cono-
cer). En este caso (y por analogia con el Cuarto Recur-
so del presupuesto de la UE), las aportaciones naciona-
les resultaran de prorratear entre los paises de la UAC
la diferencia entre los gastos y los ingresos previstos
para la ejecucién anual de los programas de los dos fon-
dos, computando (como es logico) unicamente los in-
gresos previstos por los demas recursos (1+3+4) del
presupuesto comun.

Esta modalidad de calculo permitiria equilibrar anual-
mente el presupuesto de los fondos (evitaria la apari-
cion de déficit contables, a semejanza del sistema vi-
gente en la UE). Sin embargo, su aplicacion entrafia un
ejercicio de calculo ex ante y ex post, y una consiguiente
correccion posterior de los desfases de calculos previos
(realizada al final de cada ejercicio presupuestario). Y
ese doble calculo sdlo resulta posible en el marco de
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una autoridad presupuestaria debidamente investida,
legitimada politicamente a tal efecto, y respetada por to-
dos los paises (véase mas adelante la propuesta institu-
cional y reglamentaria).

Tal vez esta segunda modalidad de calculo destinada
aigualar los ingresos y los gastos totales del presupues-
to de los fondos sdlo resulte factible a medio plazo,
mientras que en los primeros afios de existencia de los
fondos podria resultar mas sencillo calcular la aporta-
cion nacional mediante el primer procedimiento, esto es,
mediante la aplicacién de un porcentaje uniforme que
conduce a que cada pais aporte una reducida fraccion
de su PNB nacional (sobre una base estadistica mini-
mamente armonizada).

No obstante, si se desea establecer algun factor de
correccion (por razones de equidad o de progresivi-
dad fiscal) las naciones centroamericanas podrian va-
lorar la posibilidad de aplicar dicho porcentaje unifor-
me sobre un PNB corregido. Para ello, se propone uti-
lizar alguno de los siguientes «sistemas de correccién
del PNB».

Sistemas de armonizacion
o de correccion del PNB de referencia

1) Sistema de estimacién simple del PNB

En este caso, el mas sencillo de todos los posibles, se
tomaria el valor del PNB de cada pais, convenientemen-
te armonizado a efectos del calculo de las aportaciones
nacionales. La aportacion de cada pais se calcularia
simplemente como un porcentaje, necesariamente muy
reducido, de su PNB, siempre que exista una base esta-
distica suficientemente armonizada y capaz de garanti-
zar la eficacia y la equidad en el sistema de las aporta-
ciones de cada gobierno.

2) Sistema de estimacion sobre el PNB corregido

Alternativamente, las aportaciones nacionales po-
drian calcularse aplicando un tipo o porcentaje fijo al
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«PNB corregido» de cada pais. Dicha correccion deri-
varia de la aplicacion de un tipo uniforme a una misma
base armonizada (el PNB de cada pais), si bien se re-
duciria o restaria del PNB de cada pais una fraccién
del mismo, por comun acuerdo de todos los paises. Y
esa fraccion en que se reduciria el PNB de referencia
para cada pais a fin de corregir a la baja sus aporta-
ciones al presupuesto comun podria estimarse de
acuerdo con alguna de las siguientes propuestas:

a) PNB reducido en funcién de las aportaciones
aduaneras efectuadas: Se reduciria del PNB, para ob-
tener un PNB corregido, una fraccion del PNB propor-
cional o equivalente a las cantidades ya abonadas por
cada pais en concepto de ingresos aduaneros o recur-
sos comunes obtenidos por la cesion de la recauda-
ciéon aduanera nacional al presupuesto comun. De
ese modo, bien mediante una férmula lineal, o bien
mediante una foérmula proporcional que tenga en
cuenta la importancia de los ingresos aduaneros so-
bre el total de ingresos fiscales de cada pais, se redu-
cirian en términos relativos las aportaciones de aque-
llos paises que tienen en los ingresos aduaneros una
fuente relativa de financiacion publica mas importan-
te. Esta modalidad representaria una ayuda relativa
en términos de progresividad fiscal para algunos pai-
ses de la region.

b) PNB reducido en funcién de los ingresos fiscales
de cada pais: Alternativa, o complementariamente, se
podria deducir del PNB de cada pais centroamericano
una fraccién proporcional, calculada de igual modo para
todos los paises, que tome en consideracion los ingre-
sos fiscales totales de cada gobierno en relacién a su
respectivo PNB. Asi, la aportacion seria relativamente
menor para aquellos paises centroamericanos que tie-
nen menos ingresos fiscales (obtenidos como conse-
cuencia del conjunto de impuestos que aplican en su te-
rritorio). Al tenerse en cuenta la proporciéon «ingresos
publicos/PNB» se estaria reduciendo, de ese modo, la
aportacion de aquellas naciones que cuentan con un
sector publico de menor dimension relativa. Lo cual po-
dria justificarse si se considera la menor capacidad de



estas naciones para hacer frente a los retos del desarro-
llo econdmico, la cohesion social y la lucha contra la po-
breza.

c) PNB reducido en funcién del endeudamiento ex-
terior de cada pais: Sobre la misma base de los dos
sistemas de correccion anteriores (a 'y b) se podria apli-
car otra reduccion mas, hasta obtener un PNB armoni-
zado a nivel centroamericano, en este caso tomando
en consideracion el nivel de endeudamiento exterior de
los paises de la regién. Segun una féormula pactada,
que tanto en unos casos como en otros debe ser trans-
parente y evitar controversias, aportarian proporcional-
mente menos al presupuesto comun centroamericano
aquellos paises de la region que tienen una deuda ex-
terior mas elevada (y/o que han de hacer frente anual-
mente a un servicio de la deuda mas cuantioso). No
debe descartarse la introduccién de una modalidad es-
pecifica dentro de esta correccién de las aportaciones
naciones en base al PNB corregido en funcion de la im-
portancia de la deuda exterior. Se trataria, en este Ulti-
mo caso, de negociar en las instancias internacionales
correspondientes la condonacién de una parte de la
deuda de las naciones centroamericanas, reservando
una fraccion de los recursos ahorrados de ese modo
para convertirlas en aportaciones al presupuesto co-
mun de los Fondos de Desarrollo y Cohesion de la
UAC. Pese a las dificultades iniciales que entrafia esta
férmula, la condonacion de la deuda exterior para fines
sociales y de desarrollo podria tener una buena acogi-
da en los foros internacionales y recibir incluso el res-
paldo de algunas instituciones multilaterales. Sin em-
bargo, las féormulas aplicadas han de tener un caracter
transitorio y revisable en funcién de la evolucioén de la
deuda exterior de cada pais.

d) PNB reducido en funcion del indice de pobreza o
de la renta per capita: Finalmente, el calculo de las apor-
taciones nacionales en base al PNB también podria te-
ner en cuenta la poblacién de cada pais, la poblacion
que vive bajo la linea de pobreza segun las estadisticas
internacionales, o de un modo mas sencillo, tomar como
referencia el PNB per capita de cada pais o su desvia-

cion respecto al PNB medio de la UAC. Se trataria, en
este caso, de introducir un factor de correccion del PNB
que implicitamente contiene elementos de progresivi-
dad fiscal importantes, si bien no resultaria sencillo evi-
tar controversias sobre la utilizacion de alguna de estas
alternativas.

En cualquiera de los casos, y mediante cualquiera de
los procedimientos sugeridos, las aportaciones a partir
del PNB o del PNB corregido encierran un claro factor
de progresividad presupuestaria, que puede verse com-
pletado con criterios de similar orientacién en la ejecu-
cion de los gastos realizados.

El cumplimiento de objetivos previamente definidos
en materia de desarrollo y cohesién supondria una ayu-
da importante para legitimar y dotar de la mayor eficacia
posible las subvenciones e inversiones realizadas por
los fondos, lo cual otorgaria a la UAC un estatus muy
especial interna e internacionalmente. Dicho estatus po-
dria ser la base para reclamar un tercer tipo de recursos
propios complementarios para el presupuesto de los
Fondos centroamericanos.

Recursos procedentes de la cooperacion
internacional y del presupuesto de la UE

Podrian considerarse, asimismo, como recursos
propios de la UAC ciertas ayudas internacionales, es-
pecialmente una parte de las donadas por organismos
multilaterales, y muy en particular las ayudas proce-
dentes de la Unién Europea bajo la forma de bonifica-
ciones realizadas desde el presupuesto de la UE. El
argumento que apoyaria tal solicitud a la UE deriva de
una doble consideracién: por una parte, la UE ya pres-
ta ayuda al desarrollo de Centroamérica y al impulso
de la integracion regional; y por otra parte, la UE pue-
de justificar una mayor ayuda a Centroamérica como
un camino para impulsar la integracion econémica en
el istmo y en otras areas del mundo. Para ello, Cen-
troamérica debe dar pruebas ante los organismos in-
ternacionales competentes, en particular ante Ia
OMC, de su capacidad real de culminar la unién adua-
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neray de avanzar hacia la supresion de otras barreras
internas tendentes a establecer un Mercado Comun
en la region.

En particular, la UAC podria solicitar a la UE la de-
volucion de una parte de los ingresos que obtiene la
UE por la aplicacion de derechos de aduana a las
mercancias exportadas desde Centroamérica hacia la
Europa comunitaria. La pretensiéon no parece irreali-
zable si se tiene en cuenta la escasa magnitud relativa
que dichos ingresos suponen en el conjunto de ingre-
sos del presupuesto europeo. Ademas, se justificaria
como una medida real de apoyo a las exportaciones
de las naciones de escaso nivel de desarrollo. Cen-
troamérica podria valorar, incluso, la posibilidad de re-
clamar un «gesto similar» por parte de otras naciones
incluidas en el Comité de Ayuda al Desarrollo de la
OCDE, contando con el beneplacito internacional y
sabiendo que dichas donaciones podrian generalizar-
se a nivel mundial, puesto que otros paises se encon-
trarian igualmente legitimados para reclamar el mis-
mo trato. Pero ello no debe ser impedimento para ini-
ciar una solicitud de esa naturaleza. Si otras areas del
mundo actuan miméticamente, los organismos inter-
nacionales podrian valorar en qué medida se veria
afectado favorablemente el objetivo general de esti-
mular el libre comercio mundial y en qué grado la con-
cesion de preferencias comerciales con fines de ayu-
da al desarrollo pueden fortalecer los procesos de in-
tegracion econémica en el mundo.

Tal vez a corto plazo no se puede contar con esta
fuente de ingresos, puesto que dependen de elemen-
tos exdgenos, aunque si se pueden prever mecanis-
mos de similar naturaleza y de caracter transitorio.
Por ejemplo, no parece excesivo reclamar a la UE la
devolucion de al menos el 50 por 100 de los ingresos
que se generan en las aduanas europeas gracias a
las exportaciones originarias de Centroamérica. La
UE gestiona conjuntamente dichos recursos, son de
escasa cuantia relativa, supondrian una ayuda impor-
tante para Centroamérica y en concreto se afadirian
a un presupuesto destinado a financiar fondos de de-
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sarrollo econdmico y cohesion social. Incluso, en este
capitulo de ingresos procedentes de ayudas interna-
cionales también podria tener cabida la iniciativa an-
tes sefalada al hacer alusion a la posibilidad de utili-
zar recursos ahorrados gracias a la condonacion de
una parte de su deuda exterior. Esa ayuda internacio-
nal podria incorporarse parcialmente al presupuesto
comun de los fondos con finalidad estructural. Insertar
la problematica de los paises altamente endeudados
como un mecanismo corrector de las aportaciones de
los paises de la region al presupuesto de la UAC es
una tarea compleja pero que merece ser tomada en
consideracion de una forma u otra.

Los organismos internacionales deberian valorar la
importancia de iniciativas de esta naturaleza, puesto
que el problema de sobreendeudamiento de las nacio-
nes en desarrollo requiere soluciones precisas y atre-
vidas, al tiempo que coherentes con la estabilidad del
sistema financiero internacional y con la correcta utili-
zacion de los recursos para inversiones que favorez-
can el desarrollo sostenible de los paises beneficia-
rios de esa nueva forma de abordar responsabilida-
des que no concierne Unicamente a los paises
endeudados. En el ambito concreto de la UE, los pai-
ses europeos podrian valorar también la posibilidad
de transferir las ayudas acordadas a Centroamérica a
través del Fondo Europeo de Desarrollo.

En la fase previa de lanzamiento de los fondos (e in-
cluso en fases ulteriores) podria solicitarse ayuda fi-
nanciera para Centroamérica procedente de organis-
mos especificos, como la Comisiéon Europea, el Parla-
mento Europeo, la Agencia Espafola de Cooperacion
Internacional o incluso algunas entidades europeas
que han mostrado su disposicion a colaborar en esos
temas. Cuando la ayuda financiera no pueda ser rele-
vante (como es el caso de las universidades) podrian
buscarse mecanismos especificos de cooperacion
técnica. Centroamérica deberia valorar también una
mayor vinculacién en sus proyectos de otras institu-
ciones internacionales (entre ellas el Banco Interame-
ricano de Desarrollo).



Recursos propios adicionales
y otros recursos complementarios

Asimismo, el presupuesto destinado a dotar los fon-
dos centroamericanos podria incluir otras fuentes de in-
greso, desde ingresos derivados de las propias accio-
nes emprendidas, hasta reservas de recursos no utiliza-
dos en afos anteriores, pasando por ingresos atipicos,
ingresos extraordinarios y otros. A medida que se desa-
rrolle la propia integracion centroamericana también po-
dria contemplarse la percepcion de ingresos derivados
de la aplicacion de normas comunes (e incluso de san-
ciones impuestas a determinados agentes econémicos,
asi como retenciones aplicadas sobre algunos pagos
realizados por las instituciones centroamericanas de in-
tegracion o por sus entidades financieras). Las autorida-
des centroamericanas podran valorar también la oportu-
nidad de afiadir nuevas fuentes de ingresos, tal vez pro-
cedentes en algunos casos de actividades que ya se
realizan en los paises de la regién y de actividades es-
pecificamente financieras. Convertir esas fuentes de in-
gresos en «recursos propios» de la Unién Aduanera
Centroamericana (tal y como esos recursos se han defi-
nido anteriormente) daria una mayor estabilidad, inde-
pendencia y solvencia financiera a los fondos.

Recursos basicos procedentes
de dotaciones de capital social

Alternativa, o complementariamente, las autorida-
des centroamericanas podrian estudiar la convenien-
cia de dotar los fondos con un capital social, suscrito
por los gobiernos, de acuerdo con la proporcion que
se estime conveniente. Dicho capital social seria par-
cialmente desembolsado y podria servir de garantia
en operacion de empréstito-préstamo por parte del
BCIE o de los fondos establecidos. Sélo en este caso
podria contemplarse la posibilidad de que los fondos
recurrieran a la busqueda de recursos exteriores ca-
paces de cubrir situaciones de endeudamiento deriva-
das de un volumen mayor de gastos que de ingresos.

El capital social serviria de garantia para obtener re-
cursos exteriores, si bien, como ya se ha sefialado, se
propone como norma general que el presupuesto de
los fondos esté equilibrado, esto es, que no exista dé-
ficit de ningun tipo (hasta el punto de recurrir incluso a
ajustes de los gastos con arreglo a los ingresos rea-
les). Por ello, esta quinta modalidad de obtencién de
ingresos solo se menciona marginalmente en este ar-
ticulo. Corresponde a las autoridades politicas y fi-
nancieras de la region decidir finalmente sobre su
conveniencia, tras una adecuada valoracién de sus
ventajas e inconvenientes. En ese caso, el capital de-
sembolsado podria constituir reservas presupuesta-
rias de los fondos. Una entidad financiera centroame-
ricana podria garantizar la adecuada gestién de los
recursos basicos dotados por este procedimiento.

Al menos durante los primeros afos, la suma total de
los ingresos 1+2+3+4 no deberia superar un porcentaje
muy reducido del PNB global de la regién. Tal vez no de-
beria rebasar el 0,5 por 100 de las suma de los PNB na-
cionales, a fin de dimensionar adecuadamente el es-
fuerzo a realizar y los logros conseguidos en una region
que necesita utilizar bien sus escasos recursos. Debe
considerarse, ademas, la posibilidad de comenzar con
un sistema de recursos basado en ingresos aduaneros
y/o en aportaciones nacionales (ingresos del tipo 1y 2),
que mas tarde se completaria con otras aportaciones
como las anteriormente sefialadas. Algunas cuestiones
de filosofia presupuestaria que se expondran a conti-
nuaciéon pueden ayudar a situar mejor las propuestas
contenidas en estas paginas. No obstante, sélo la doble
contrastacion de estas ideas con la realidad politica y
con la realidad econdémica de la region permitira un dise-
Ao eficaz de los instrumentos que se desean poner en
funcionamiento.

4. La filosofia en materia de gastos
(objetivos generales y especificos de los fondos)

Resulta fundamental planificar de forma paralela los
instrumentos de ingreso y los de gasto. Aunque los me-
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canismos de ingresos se obtengan a partir de criterios
comunes, o a partir de la duplicacion de los mismos cri-
terios aplicandolos individualmente a cada uno de los
dos fondos, su asignacion para gastos debe estar dife-
renciada. Es decir, la Unién Aduanera Centroamericana
debe tener dos presupuestos de gasto, uno para cada
fondo.

De modo preliminar, toma como hipétesis inicial de
distribucion la siguiente: los ingresos obtenidos (o recur-
sos propios de la UAC) se distribuiran de un modo sim-
ple, por ejemplo, el 50 por 100 para gastos del FDE
(Fondo de Desarrollo Econémico) y el 50 por 100 para
gastos del FCS (Fondo de Cohesion Social). La distribu-
cion final dependera sobre todo de decisiones politicas
y técnicas, sobre las cuales se realizaran algunas pro-
puestas al detallar mas adelante el funcionamiento de
cada fondo. No obstante, como ya se ha sefialado, la
planificacion de gastos e ingresos no puede ser inde-
pendiente, en particular si se opta por una de las modali-
dades de obtencion de ingresos antes expuestas: el
calculo de las aportaciones nacionales en base al PNB
de cada pais, y especialmente si esa aportacion se cal-
cula como la diferencia entre los gastos presupuestarios
previstos y los ingresos o recursos esperados (las ante-
riormente denominadas «aportaciones equilibradoras
del presupuesto»).

Si nos centramos en el capitulo de gastos del hipotéti-
co presupuesto comun de la UAC conviene realizar ini-
cialmente algunas precisiones conceptuales o reglas
presupuestarias basicas. Estas reglas aluden a tres as-
pectos:

— En primer lugar, los gastos deben estar sujetos a la
definicién de unos objetivos generales y de unos objeti-
vos especificos.

— En segundo lugar, los gastos deben realizarse a
partir de un procedimiento de planificacion debidamente
consensuado, transparente desde el punto de vista téc-
nico y estable desde el punto de vista institucional, lo
cual requiere la creacién de unos 6rganos de gestion y
control de los fondos (a los que se hara referencia mas
adelante).
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— En tercer lugar, los gastos deben realizarse tras
establecer algunos criterios y principios basicos, aplica-
bles tanto al disefio como a la asignacion y control de
los fondos.

Ademas de los criterios y principios basicos (de acuer-
do con los objetivos definitivos), seria deseable fijar un
«criterio guia» o criterio general uniforme para la asigna-
cion de una parte sustantiva de los gastos ejecutados.
Sobre este tema conviene recordar que en Europa se
asignan dos tercios de los recursos estructurales a las re-
giones cuya renta per capita es inferior al 75 por 100 del
nivel medio de la UE. Tras un detenido analisis de la via-
bilidad de establecer un criterio guia similar para Cen-
troamérica, el criterio adoptado podria acoplarse a los
objetivos generales y especificos de los fondos, y ayudar
a establecer prioridades de accién. No obstante, antes in-
cluso de consensuar la conveniencia de aplicar algun cri-
terio guia con caracter general, resulta indispensable
realizar una referencia mas detallada de las posibles im-
plicaciones de las tres reglas presupuestarias basicas
mencionadas: reglas para la fijacion de objetivos, reglas
para la planificacion institucional (ejecucion y control), y
reglas relativas a los principios de actuacion de los fon-
dos y a su conexién con los objetivos definidos.

Objetivos de los fondos

Los objetivos de los fondos pueden ser perfecta-
mente definidos por las autoridades centroamerica-
nas, puesto que ya forman parte de los mecanismos
de integracion puestos en practica en la region. Los
objetivos generales deben aludir a propdsitos de gran
dimensién y en particular «al objetivo general» de pro-
mover el desarrollo econémico y la cohesion social,
en particular mediante la profundizacién de la integra-
cién econdmica y la aplicacion de instrumentos capa-
ces de fomentar el desarrollo sostenible, mejorar el
bienestar y fortalecer una mayor aproximacién entre
los pueblos centroamericanos.

Al formular los objetivos generales es importante
dejar constancia de la finalidad ultima (desarrollo,



cohesidn, aproximacion y bienestar), pero también del
instrumento, camino o medio de accién elegido para
cumplir esos propodsitos. Y el medio de accion de la
UAC debe hacer referencia, necesariamente, a la me-
canica de la integracion econdmica, puesto que de
ese modo la accion de los fondos podra diferenciarse
de las politicas aplicadas por cada gobierno de la re-
gion, aunque existan coincidencias entre unas y otras.
Vincular los fondos creados con el futuro de la integra-
cion en la regién no puede ser sélo una cuestion reto-
rica.

En cuanto a los objetivos especificos, las ideas que
ya se han discutido entre los paises centroamericanos
con el fin de establecer dos fondos financieros con finali-
dad estructural resultan suficientemente claras, aunque
deben ampliarse en mayor medida. A continuacién se
exponen algunas ideas basicas.

El objetivo especifico
del Fondo de Desarrollo Econoémico

El objetivo especifico del FDE sera el fortalecimiento
de la Unién Aduanera Centroamericana, el apoyo a la
integracion econémica de la regién y el estimulo del cre-
cimiento de las economias de los paises miembros, en
particular mediante dos tipos de acciones:

a) El desarrollo de infraestructuras comunes.

b) La ayuda a las regiones fronterizas afectadas ne-
gativamente por el progreso de la integracion econdmi-
ca en Centroamérica.

1) EI FDE como financiador
de infraestructuras comunes

A su vez, cada uno de estos dos subobjetivos debe
merecer un desarrollo conceptual mas amplio. Asi, el
«desarrollo de infraestructuras comunes» debe hacer
alusion concretamente a aquellas infraestructuras que
faciliten la integracion econémica de la regién, y en par-
ticular, en los primeros afios, que faciliten el comercio
entre los paises centroamericanos.

e Una nota sobre el analisis del comercio exterior. En
este sentido, resulta imprescindible realizar una valora-
cion del comercio exterior de las naciones centroameri-
canas Yy del comercio intrarregional a lo largo de los ulti-
mos afos, destacando con el nivel de desagregacién
estadistica mas amplio posible las tendencias comercia-
les de los productos mas significativos, asi como las
previsiones de evolucién. Con ello, las autoridades cen-
troamericanas tendrian una referencia mas para com-
parar el impacto inicial del reforzamiento de la unién
aduanera, si bien los cambios en las corrientes comer-
ciales no podrian imputarse en su totalidad a decisiones
estrictamente institucionales. Al mismo tiempo, y dada
la escasa diversificacion del comercio exterior de Cen-
troamérica, un estudio sobre los flujos comerciales tota-
les permitiria identificar también las exportaciones hacia
otras areas, en particular hacia Europa. Lo cual resulta-
ria util para solicitar cierto tipo de ayudas a la UE, desde
la devolucion de una parte de su recaudacion aduanera
para alimentar los Fondos centroamericanos (como se
explicd anteriormente), hasta la ampliacién de las prefe-
rencias comerciales otorgadas por la UE en base al Sis-
tema de Preferencias Generalizadas (SPG) y a los
acuerdos firmados entre la UE y las naciones de Cen-
troamérica.

Este estudio del comercio exterior de Centroamérica
debe figurar como soporte imprescindible de cualquier
propuesta en materia de integracion en la region. A este
respecto, seria interesante valorar también la incidencia
de las variaciones en los tipos de cambio de las mone-
das, asi como la posibilidad de establecer acuerdos en
materia cambiaria destinados a fortalecer los intercam-
bios en la regién centroamericana. Ademas, dada la im-
portancia de las relaciones de Centroamérica con
EE UU, con México y con el resto de naciones latinoa-
mericanas, cualquier propuesta para la region debe in-
cluir un analisis especifico sobre las relaciones econoé-
micas en el continente americano. Muy especialmente,
el progreso de integracion en la region debe considerar
la incidencia de las propuestas existentes en el marco
del ALCA, sus potenciales efectos asimétricos sobre los
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paises de la region y, en definitiva, su posible impacto
sobre el comercio exterior de Centroamérica y sobre la
liberalizacion del comercio en el continente americano.
Dada la importancia del tema, seria conveniente elabo-
rar un estudio especifico sobre esta materia.

e El desarrollo de infraestructuras comunes. Pero el
desarrollo de infraestructuras comunes no puede res-
ponder Unicamente a las necesidades de mayores inter-
cambios comerciales en la region. El disefio, planifica-
cion y realizacion de infraestructuras comunes debe
realizarse con una perspectiva de largo plazo, que inclu-
ya también el fortalecimiento de la movilidad de perso-
nas, servicios y capitales en la regién. Y en particular,
como primer paso, dada la debilidad de las infraestruc-
turas regionales, resulta indispensable una evaluacion
de la situacion y perspectivas de desarrollo de las redes
comunes centroamericanas en materia de transportes
terrestres y de aviacion civil, asi como de comunicacio-
nes y sistemas de transmisién de la informacion. Como
es natural, la atencion al objetivo general de fomentar el
desarrollo sostenible debe incluir una referencia clara a
la evaluacion de los impactos ambientales, a fin de evi-
tarlos. Y también podria incluir alguna referencia de ca-
racter constructivo, primando aquellos proyectos que fa-
vorezcan la preservacion del medio ambiente. Estas
exigencias han de estar presentes en todos los proyec-
tos, si bien en el ambito de las infraestructuras la aten-
cion debe ser aun mayor.

La mejora de ciertos puntos del transporte por carre-
tera, vinculados a la eliminacion de fronteras fisicas,
debe ser bien conocida por las autoridades regionales a
la hora de consensuar las primeras acciones a empren-
der. De igual modo, también debe ser prioritaria la mejo-
ra de las infraestructuras portuarias y aeroportuarias,
con plazos de ejecucion mas amplios debido al mayor
esfuerzo inversor que requieren. Asimismo, deben ana-
lizarse con atencién las posibilidades que ofrecen los
acuerdos entre las lineas aéreas que operan en la re-
giéon. Finalmente, también han de constituir una priori-
dad a medio plazo la adecuacién de los sistemas de in-
formacion y la incorporacion de normas comunes (direc-
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trices) que permitan a los gobiernos armonizar paulati-
namente sus redes informaticas y de comunicacion.

Pero ninguna de esas iniciativas es ajena a un proble-
ma implicito que entrafia la hipotética desaparicion de
las fronteras internas, y que se ha visto agravado por la
necesidad de controlar la delincuencia internacional y el
trafico ilicito de cualquier tipo de sustancias, asi como la
exigencia de combatir el terrorismo internacional. Por lo
tanto, el desarrollo de infraestructuras comunes no pue-
de emprenderse sin tener en cuenta los problemas de
seguridad en el cruce de fronteras, algo que va mas alla
de las estrictas exigencias econdmicas, y situa buena
parte de la problematica en un dmbito juridico y politico
delicado y nada facil de resolver a corto plazo. La posi-
ble creacién de algun cuerpo comun de policia aduane-
ra o de fronteras podria ser una ayuda futura en esos te-
mas, si bien, dadas las dificultades que entrafia, podria
iniciarse un procedimiento mas sencillo de cooperacion
entre gobiernos de la region (basada incluso en acuer-
dos bilaterales). Ello permitiria poner el énfasis también
en la vigilancia de las fronteras exteriores, particular-
mente aquellas que se consideren mas sensibles en
materia de seguridad para el transito de bienes, servi-
cios y personas. La utilizacion de algunos recursos co-
munes para atender ese objetivo compartido debe ser,
asimismo, valorada.

Los mercados de servicios y de capitales requieren
un tratamiento diferenciado, aunque sin duda los paises
de la region disponen de informacion suficiente para
evaluar la potencialidad de emprender iniciativas que fa-
ciliten su movilidad internacional, estableciendo clausu-
las de salvaguardia cuando sea necesario. No se trata,
l6gicamente, de invadir los ambitos competenciales de
los gobiernos nacionales, sino «tan sélo» de facilitar el
disefio de infraestructuras comunes, lo mas multifuncio-
nales posible y enfocadas exclusivamente al cumpli-
miento del objetivo basico de fortalecer la integracion en
la region.

Seria deseable realizar un estudio mas amplio so-
bre el impacto del FDE en materia de infraestructuras
comunes, contemplando también los efectos para los



sectores publicos de los paises centroamericanos,
toda vez que los procedimientos de licitacién de las
obras publicas a emprender afectaran a los gobiernos
nacionales. Ademas, como se expondra mas adelan-
te, resulta necesario que los gobiernos nacionales
participen en la financiacién de los proyectos a reali-
zar, bajo el principio genérico de la «cofinanciaciény,
es decir de la financiacion conjunta de proyectos, con
los criterios de reparto que se estimen necesarios
(esto es, asignando una parte de los gastos al presu-
puesto comun del FDE y otra parte por determinar,
pero mas amplia, a los gobiernos nacionales). Obvia-
mente, esta exigencia choca frontalmente con la es-
casez de recursos fiscales de los paises miembros.
Sin embargo, respetar los principios de cofinanciacion
presenta ventajas indudables (como constanta la ex-
periencia europea), entre ellas la corresponsabilidad
en la ejecucion de las obras y la no duplicacién de sis-
temas administrativos destinados a su control.

Precisamente, el control de las inversiones requiere
un tratamiento mas detallado, puesto que las acciones
del FDE deben estar sujetas siempre al principio basico
de buena gestion y, en la medida de lo posible, deben
atender a criterios de rentabilidad que eviten la apari-
cion de déficit operativos en el presupuesto del FDE, si
bien esos criterios de rentabilidad no pueden juzgarse
s6lo desde una perspectiva econodmica y financiera,
puesto que la rentabilidad social de los proyectos y su
misidon como instrumentos capaces de fortalecer la inte-
gracion también deben ser valoradas. Por ello, el impac-
to de los fondos sobre los presupuestos fiscales de los
paises centroamericanos merece una atencion singular
e incluso una investigacion especifica.

Dicha investigacion deberia valorar también las posi-
bilidades de estimulo para la inversion extranjera que
ofrece el desarrollo de la integracion centroamericana.
Es indudable que el desarrollo de infraestructuras co-
munes debe atraer capital exterior, bajo la forma de in-
versiones directas o bajo otras modalidades. Para evitar
conflictos derivados de iniciativas nacionales tendentes
a pujar por la atraccién de inversiones exteriores en de-

trimento de otros paises vecinos resulta recomendable
prever dicha posibilidad. Aunque las expectativas reales
y la situacién de la economia mundial sean menos favo-
rables de lo que seria deseable para el desarrollo cen-
troamericano, la capacidad de prevision siempre consti-
tuye un elemento institucional que reduce la incertidum-
bre de los operadores econdémicos. En consecuencia,
las acciones a realizar por el FDE deben estar sujetas a
mecanismos de planificacion. Y en esa planificacion o
programacion deben participar, de la forma que se con-
venga, diversas instancias nacionales e internacionales.

2) EI FDE como financiador de proyectos
en regiones fronterizas

El segundo subobjetivo especifico del FDE debe cen-
trarse en mitigar ciertos impactos derivados de la elimi-
nacion de puestos fronterizos entre los paises centroa-
mericanos, lo cual puede tener un impacto particular so-
bre ciertas zonas especificas. Detectar esos impactos,
clasificar en qué medida estan involucradas unas y
otras regiones, analizar los sectores econémicos y so-
ciales mas afectados, y evaluar la posible resistencia de
ciertos grupos de presion contra la supresion de fronte-
ras (asi como los medios de vencer esas posibles resis-
tencias) ha de constituir un requisito previo al disefio de
cualquier iniciativa.

Ahora bien, la financiacién por parte del FDE de
proyectos en las regiones fronterizas destinados a pa-
liar los impactos negativos mas relevantes derivados
de una mayor integracion econémica no pueden ser
ajenos a la financiacion de las infraestructuras basi-
cas comunes anteriormente referidas, ni tampoco
pueden realizarse sin tener en cuenta las exigencias
de los proyectos en materia de cohesién que se deta-
llaran a continuacion al referirnos al otro fondo, el
FCS. En efecto, algunas de las acciones a realizar en
las regiones fronterizas podrian reposar sobre iniciati-
vas en materia de mejora de la formacion de las po-
blaciones afectadas o de combate contra las bolsas
de pobreza extrema ubicadas en regiones fronterizas
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(con las limitaciones que se expondran mas adelan-
te). En definitiva, este subobjetivo del FDE debe valo-
rarse en un contexto mas amplio, si bien su disefio y
ejecucion ofrece dos grandes ventajas que proporcio-
nan un atractivo indudable al papel del FDE como fi-
nanciador de proyectos en determinadas regiones
fronterizas.

En primer lugar, una vez detectadas y planificadas las
acciones a emprender, la financiacion de proyectos en
regiones afectadas por la integracién puede mejorar
sensiblemente la imagen del FDE ante la opinién publi-
ca, dando a conocer sus objetivos, proporcionando tran-
quilidad a los afectados y, en ultimo extremo, ofreciendo
un instrumento material destinado a compensar, com-
pletar e impulsar la integracién en Centroamérica. En
este sentido, y de manera complementaria, la seleccion
de proyectos debe tener en cuenta la necesidad de ga-
rantizar unas condiciones de desarrollo medioambien-
talmente sostenibles.

Y en segundo lugar, las acciones regionales que po-
dria emprender el FDE parecen requerir periodos de
ejecucion y de maduracion de las inversiones mas re-
ducidos en su dimension y en el calendario previsible.
Se trataria de acciones mas faciles de ejecutar desde
el punto de vista financiero y vinculadas a calendarios
mas reducidos que las obras de infraestructura. Po-
drian iniciarse de manera inmediata y concluirse en
cortos plazos, si bien una adecuada planificacién exi-
ge tener en cuenta la continuidad a largo plazo de los
proyectos. La experiencia de la politica regional euro-
pea, especialmente tras la ampliacién hacia el Este, y
en particular el desarrollo de los denominados Progra-
mas Interreg pueden ofrecer algunas ideas interesan-
tes desde el punto de vista de su disefio, modos de
ejecucion y resultados.

Pese a la importancia de la financiacion de progra-
mas destinados a paliar efectos negativos de la inte-
gracién econdmica en ciertas regiones, la UAC debe-
ria ofrecer una imagen global que resalte los efectos
conjuntos de la integracion, pese a la aparicion de
ciertas disfuncionalidades. En este sentido, resultaria
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de gran ayuda que los programas regionales empren-
didos se realicen, en la medida de lo posible, sobre
ambos lados de las fronteras simultaneamente. Las
regiones afectadas deben considerarse a ambos la-
dos de las fronteras existentes, para evitar agravios vy,
sobre todo, para ofrecer una imagen de mayor unidad
en el cumplimiento de objetivos comunes que benefi-
cian colectivamente. La existencia de una identidad
comun centroamericana (cultural y linglistica) debe
ser resaltada. Y, al igual que ha sucedido en Europa,
deberia servir de sélido fundamento politico para evi-
tar que en el futuro vuelvan a producirse episodios bé-
licos de ningun tipo entre naciones vecinas.

La integracion debe asociarse a un contexto de paz y
convivencia, que contribuya (aunque sea en una medi-
da aparentemente modesta) a la mejora del nivel de
vida de la poblacion y que colabore en la defensa del
medio ambiente. Y la integracion econémica es un ins-
trumento capaz de fomentar las buenas relaciones poli-
ticas y sociales, porque debe proporcionar un medio de
resolver conflictos sin recurrir a la fuerza. Por ello es im-
portante que el FDE actue con programas fronterizos, si
bien su disefio y ejecucion deben estar sujetos a meca-
nismos de planificacion que garanticen su éxito. Por el
contrario, fracasar en iniciativas puntuales daria una
mala imagen sobre la capacidad de la UAC de empren-
der proyectos mas amplios.

Desde esa o6ptica, no deberia descartarse la posibi-
lidad de iniciar ciertos «programas piloto» durante los
primeros afos, al tiempo que se consolidan los meca-
nismos institucionales de los fondos. Los programas
piloto podrian denominarse Programas Integrados
Regionales (PIR) y ser financiados y controlados en
mayor medida por las instituciones de integracion re-
gional ya existentes, aprovechando su experiencia en
proyectos similares. En algunos casos, las acciones
clasicas del Banco Europeo de Inversiones y las em-
prendidas recientemente como apoyo a los progra-
mas europeos Interreg y a los nuevos paises miem-
bros de la UE podrian ser ilustrativas para Centroa-
mérica.



El objetivo especifico del Fondo de Cohesion Social

El FCS Centroamericano comparte objetivos genera-
les con el FDE. Pero debe tener, a su vez, una definicién
de objetivos propios. En concreto, como se sefiald ante-
riormente, el Fondo de Cohesién debe dar primacia a
dos tipos de acciones:

a) La mejora de los niveles de educacion y forma-
cion de la poblacion.

b) EI combate contra la pobreza y la focalizacién
en la lucha contra las formas mas extremas de po-
breza.

Antes de su dotacion conviene tener clara la necesi-
dad de establecer un Fondo de Cohesiéon. Mas con-
cretamente, conviene analizar si se trata de un instru-
mento adecuado para luchar contra la pobreza y me-
jorar las condiciones de vida, si es un instrumento
capaz de mejorar la imagen y la legitimidad de las ins-
tituciones de integracién centroamericanas vy, en ulti-
mo término, si realmente dicho fondo puede favorecer
la cohesidén, entendiendo como tal la aproximacion de
los niveles de renta de la poblacion de los paises de la
region.

Ahora bien, las respuestas a esas preguntas deben
ser ponderadas, por no decir modestas. En primer lu-
gar, porque sus recursos seran escasos para combatir
problemas estructurales de enorme dimension. En se-
gundo lugar, porque sélo con el paso de los afios sera
posible que la poblacion identifique los efectos benefi-
ciosos de la integracion econdémica y el caracter de
politicas de acompafamiento que puede tener el
FCS. Y finalmente, porque los analisis econémicos
realizados en distintos lugares del mundo, y muy es-
pecialmente en Europa, sobre la convergencia de los
niveles de renta de distintas regiones (concepto que
guarda bastantes similitudes con la idea de la cohe-
sion) no arrojan resultados evidentes: la cohesion
avanza lentamente, no de un modo lineal y no afecta
por igual a todos. En Europa, por ejemplo, sigue man-
teniéndose el atraso relativo de muchas regiones,
mientras que otras (tal vez por razones muy diversas

y no sdlo por ser beneficiarias de politicas de cohe-
sion) han experimentado un progreso notable en los
ultimos afnos. Los casos de Grecia y de Irlanda po-
drian ser los dos polos contrarios de cémo la cohesion
no avanza de forma suficientemente satisfactoria.
Por ello, resulta necesario plantear con modestia
los objetivos de cohesion en la UAC. Para empezar,
dichos objetivos deben limitarse a los mecanismos
mas estrictamente vinculados con la integracién eco-
nomica. Al igual que se hacia alusion a la necesidad
de tener en cuenta la integracion cuando se formulan
objetivos generales de la UAC, también esa circuns-
tancia debe tenerse presente al disefiar objetivos es-
pecificos. Eso significa que la cohesién en Centroa-
mérica no puede equipararse al concepto de cohesién
existente en la UE o en otros territorios, al menos ini-
cialmente. Por el contrario, debe ajustarse a subobje-
tivos identificados con la propia integracion centroa-
mericana. La poblacién de los paises con mayores ni-
veles de renta en la region no entenderia facilmente la
necesidad de la cohesidén. Y lo que tal vez resulte mas
importante, la cohesion, si con el paso del tiempo se
va produciendo, se debera en mayor medida al buen
funcionamiento de las economias de los paises miem-
bros que a los recursos proporcionados por el FCS.
Teniendo en cuenta estas limitaciones, que evitaran
formular objetivos sobredimensionados, el FCS debe
contribuir a paliar ciertos problemas relacionados con
la pobreza, en colaboracion debidamente programada
con los gobiernos nacionales y las instituciones inter-
nacionales, tal vez reforzando las acciones reciprocas
y sirviendo de elemento aglutinador (e incluso inspira-
dor) para algunas de ellas. Por ello, sus acciones y
sus mecanismos de planificaciéon no pueden ser aje-
nos a los del otro fondo, el FDE, puesto que en algu-
nos proyectos, zonas, sectores y grupos de poblacién
se producira una clara coincidencia en la necesidad
de actuar para atender simultaneamente mas de un
objetivo prioritario. Este problema sera abordado mas
adelante al hacer referencia a los principios de «adi-
cionalidad» y «preferencia» de los fondos.
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1) EI FCS vy los proyectos
en materia de formacion y educacion

A partir de estos argumentos se sugiere que el FCS
seleccione unicamente algunas de las numerosas ac-
ciones que potencialmente podria respaldar. Y, en con-
creto, se propone que se centre en primer lugar en el di-
sefo y respaldo de programas en el ambito de la educa-
cion y la formacion. Dada la importancia de esa tarea,
resulta adecuado plantearse en qué niveles educativos
debe focalizar el FCS su misién. Sin duda, los gobiernos
centroamericanos conocen a fondo las necesidades en
la materia, y no deberia entrafiar demasiadas dificulta-
des encontrar un acuerdo sustantivo sobre el tema.

Si se da prioridad a la educacién basica, sera necesa-
rio seleccionar areas geograficas en las que desarrollar
programas piloto, probablemente las regiones fronteri-
zas, lo cual pone en contacto al FCS con uno de los ob-
jetivos de su fondo hermano, el FDE. Si se elige el apo-
yo a la educacion superior, tal vez el FCS deberia fo-
mentar las relaciones de colaboracién con instituciones
de EE UU, de la UE y de otras naciones latinoamerica-
nas. Y si se opta por el apoyo a la formacién, seria nece-
sario conocer las necesidades técnicas de determina-
dos colectivos profesionales (agricultores, artesanos,
comerciantes, pequefios empresarios) que podrian be-
neficiarse de cursos practicos de perfeccionamiento fi-
nanciados parcialmente por el FCS, con el apoyo de los
gobiernos y de otras instituciones. En este caso, el esta-
blecimiento de ciertas redes de intercambio de informa-
cion, por ejemplo para las actividades empresariales,
podria convertirse en un objetivo del Fondo de Cohe-
sion. Se trataria nuevamente de un objetivo compartido
con el FDE, dado que este ultimo incluye entre sus ac-
ciones el fortalecimiento de las infraestructuras comu-
nes (entre ellas las de comunicacion y transmision de la
informacion). Debe recordar, ademas, que la UE ha
puesto en practica en Latinoamérica iniciativas de apo-
yo a las actividades empresariales, cuya experiencia
puede ser aprovechada en mayor medida a través del
FCS.
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Tal vez una adecuada seleccion de todas estas opcio-
nes permitiria experimentar la capacidad real de actua-
cion del Fondo de Cohesion en materia de educacion y
formacién. Sin embargo, la escasez de recursos podria
aconsejar la seleccion de ciertos programas de forma-
cion, en determinadas regiones y para ciertos colectivos
profesionales. Por el contrario, una ampliacién del ambi-
to operativo del FCS hacia el conjunto del sistema edu-
cativo podria vincularse en mayor medida al segundo
subobjetivo de este fondo: luchar contra la pobreza.

2) EIFCSy la lucha contra la pobreza

Como reflexion inicial debe recordarse la alusion an-
terior sobre la necesidad de no sobredimensionar las
posibilidades de actuacion del FCS en un tema tan deli-
cado como la pobreza. Si no se parte de planteamientos
realistas el FCS caera en descrédito ante las institucio-
nes nacionales e internacionales y ante la poblacion. Y
ello reduciria su base operativa, puesto que el FCS
debe actuar a partir de criterios definidos, como el prin-
cipio de «concentracion de las acciones» (que se deta-
llara mas adelante), y a partir de objetivos precisos. La
imposibilidad de actuar sobre los diversos frentes que
presenta el problema de la pobreza lleva a plantearse
una doble cuestién: como seleccionar los «beneficiarios
potenciales» de las acciones subvencionadas y con qué
«instrumentos» se debe actuar en el combate contra la
pobreza.

Parece logico recordar que los indicadores de renta
convencionales, asi como la importancia relativa de los
nucleos de poblacion que viven bajo la «linea de pobre-
za», deben ser tenidos en cuenta como criterios guia
para cualquier seleccion de beneficiarios potenciales de
las ayudas del FCS. De forma semejante, y a pesar de
que la lucha contra la pobreza debe incluir acciones de
caracter integral, las autoridades centroamericanas de-
beran seleccionar adecuadamente las acciones a em-
prender, puesto que sus recursos son escasos. Esa se-
leccion puede dar prioridad a los programas educativos
y de formacion (donde aparece una duplicacion de prio-



ridades dentro del propio FCS), pero también a los pro-
yectos de colaboracién del FCS con programas de ayu-
da procedentes de organismos internacionales. Este ul-
timo aspecto puede abarcar desde la cooperacion con
organismos multilaterales donantes de ayuda a Cen-
troamérica, hasta el establecimiento de redes de apoyo
al trabajo que desempefan las Organizaciones No Gu-
bernamentales de ayuda al desarrollo en la region.

Puesto que los temas educativos y de formacion
constituyen una prioridad para todos los gobiernos po-
drian beneficiarse de un acuerdo especifico en la mate-
ria, basado en las facilidades que ofrece la existencia de
una base cultural comun y en la necesidad de fortalecer
la cohesion entre las distintas naciones del istmo, como
requisitos basicos de la integracion centroamericana. La
ayuda internacional también puede ser Util en materia
educativa.

5. Organos de ejecucion y de control de los fondos
y principios presupuestarios basicos

Los 6rganos de ejecucion y de control de los
fondos y los principios de programacién
y buena gestion financiera

La programacién o planificacion debe constituir un
principio fundamental en la accion de los Fondos Cen-
troamericanos. Una adecuada planificacion de los ingre-
S0S, como se menciond anteriormente, dara consisten-
cia y estabilidad al proyecto en su conjunto. Y una rigu-
rosa planificacion de los gastos sera la base para
conseguir los objetivos pretendidos y garantizar la conti-
nuidad del proyecto y la credibilidad de las instituciones
que lo sustentan. Esa es tal vez la primera tarea a em-
prender: qué instituciones deben centralizar los meca-
nismos de programacion o planificacion puesto en vigor.
Aunque la base politica de los Fondos de la Unién
Aduanera Centroamericana debe encontrarse en un
acuerdo de caracter intergubernamental, no deberian
ser los propios gobiernos los encargados de aplicar los
criterios establecidos para seleccionar aquellos proyec-

tos que mejor se ajustan al cumplimiento de los objeti-
vos generales y especificos establecidos.

Para esa tarea se requiere una instancia supranacio-
nal, o institucién propia de la UAC, convertida en gesto-
ra del presupuesto comun que sustenta los fondos en su
vertiente de ingresos y de gastos (o un unico fondo en
su vertiente de ingresos, dotado de dos Secciones de
gasto diferenciadas ente si). Tal vez el Banco Centroa-
mericano de Integracion Econdmica pueda desempefar
una tarea esencial en un primer momento, e incluso co-
laborar en la dimension financiera de este organigrama
de forma permanente, pero a largo plazo seria deseable
establecer al menos dos érganos mas: un «organo eje-
cutivo y gestor» de los fondos, y un «dérgano fiscaliza-
dor» de los presupuestos de los fondos. Ambos 6rganos
institucionales deben responder del desempefio de sus
funciones ante los gobiernos nacionales, o ante los par-
lamentos centroamericanos, si bien deberian estar do-
tados de una relativa independencia funcional, aunque
siempre supeditada al cumplimiento de los objetivos
marcados en los acuerdos intergubernamentales suscri-
tos. Tanto el 6rgano ejecutivo como el érgano fiscaliza-
dor de los fondos podrian estar formados, cada uno de
ellos, por un numero reducido de personas de alto nivel,
nombradas por cada uno de los paises. La dimension y
medios de sus respectivas administraciones seria una
cuestion a detallar desde el primer momento, si bien no
resulta aconsejable establecer procedimientos burocra-
ticos con demasiada antelacion.

Sobre el érgano ejecutivo de los fondos (Comisién de
gestion del FDE y del FCS) debe recaer la tarea central
de planificacion y de gestion de los fondos y del presu-
puesto comun establecido para su funcionamiento. Di-
cha tarea de planificacion y gestion puede realizarse
temporalmente en tres fases. En una primera fase los
gobiernos nacionales realizan propuestas que puedan
dar lugar a proyectos financiados por los fondos, ajus-
tandose a los objetivos y procedimientos establecidos
(especialmente las modalidades de realizacién y de co-
financiacion). En una segunda fase el 6érgano ejecutivo
de los fondos selecciona aquellos proyectos que pue-
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den ser financiados por considerarse prioritarios para el
cumplimiento de los objetivos acordados. Y en una ter-
cera fase el érgano ejecutivo de los fondos, de acuerdo
con los procedimientos establecidos en las solicitudes
presentadas, y de acuerdo con los gobiernos implica-
dos, arbitra los mecanismos utiles para realizar los pro-
yectos aprobados.

Las tareas del 6rgano fiscalizador de los fondos (Tri-
bunal de Cuentas del FDE y del FCS) parecen menos
complejas de definir. Se trataria de una funcion conta-
ble, con capacidad juridica, dotada de independencia
funcional y supeditada a garantizar el correcto funciona-
miento de los mecanismos de ingresos y de gastos de
los fondos estructurales. Los reglamentos internos que
deben redactarse habran de recoger las misiones de
cada organo institucional de los fondos.

Ademas de los reglamentos de base de los fondos fi-
nancieros, se requerira un desarrollo legislativo especi-
fico que ira surgiendo con el paso del tiempo. La legisla-
cion derivada que sera necesario aprobar por consenso
para establecer el procedimiento de presentacion de so-
licitudes, de aprobacion de proyectos, de realizacion de
los mismos y de fiscalizacion financiera, podria valorar
la posibilidad de primar aquellos proyectos presentados
por mas de un pais. También podrian ser prioritarios los
proyectos presentados por el érgano ejecutivo de los
fondos, siempre que dichos proyectos estén en conso-
nancia con los objetivos generales y especificos de la
UAC. La atencion a criterios prioritarios y la adecuacion
a los principios basicos de funcionamiento establecidos
para los fondos, como el principio de confinanciacion,
deberia ayudar en la seleccion de proyectos.

La programacion deberia tener caracter anual, si
bien, dada la naturaleza plurianual de numerosos pro-
yectos, el presupuesto de los fondos habra de dotarse
de mecanismos de plurianualidad. En este sentido, pue-
de ser aconsejable fijar un horizonte presupuestario va-
lido para periodos sucesivos de cinco afios, donde se
contemplen las grandes lineas de gasto y la previsible
evolucién de las macromagnitudes clave del presupues-
to. Dicho horizonte se ajustaria anualmente por parte
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del organo ejecutivo de los fondos, sin necesidad de
mediar un nuevo pacto politico intergubernamental,
siempre que no se produzcan desviaciones presupues-
tarias relevantes. De ese modo, negociando un marco
presupuestario quinquenal, ajustable autonomamente
cada afo, el presupuesto tendria mas estabilidad. Y se
reducirian los conflictos politicos que genera negociar
los presupuestos cada ano.

De manera complementaria, la normativa que regule
el sistema de programacioén de los fondos debe incluir
una referencia clara a los principios de buena gestion fi-
nanciera, y en particular a la exigencia de equilibrio pre-
supuestario. Debe quedar sentenciado, y respetarse, la
imposibilidad de realizar gastos si no existen ingresos
suficientes dentro del propio presupuesto de los fondos.
Una minima desviacion del 0,03 por 100 de los gastos
sobre los ingresos podria considerarse un tope excep-
cional y no prorrogable, al margen de la dotacién de re-
servas que prevea el propio presupuesto de los fondos.

Igualmente, y siempre bajo el respeto al principio de
buena gestion financiera, las rubricas presupuestarias
destinadas a cubrir gastos administrativos no deberian
rebasar el 10 por 100 del total del gasto presupuestado,
incluyendo en los gastos administrativos todos los con-
ceptos que no entrafien gastos operativos destinados
directamente a los proyectos ejecutados o a subvencio-
nes finales a los beneficiarios de los fondos. Para apo-
yar este propésito, los fondos no pueden contar con una
administracién demasiado amplia, lo cual invita a consi-
derar (como se expondra a continuacion) la importancia
de los principios de corresponsabilidad y cofinanciacion,
en virtud de los cuales han de ser los gobiernos nacio-
nales los encargados de buena parte de la ejecucion de
los proyectos. Llegados a este punto, conviene recordar
también la necesidad de realizar una evaluacion riguro-
sa sobre el coste adicional que puede tener para los go-
biernos centroamericanos, muchos de ellos sometidos a
condiciones financieras rigurosisimas, la participacion
en proyectos comunes centroamericanos.

Por razones de liquidez, las aportaciones de los go-
biernos podrian realizarse trimestralmente, sujetas a un



ajuste final de caracter anual. El érgano fiscalizador de
los fondos debera ejercer un control preciso no sélo so-
bre los gastos, sino también sobre las fuentes de ingre-
so y sobre los ajustes finales que deban realizarse de
acuerdo con las reglas financieras establecidas.

Los principios de cofinanciacion,
adicionalidad y concentracion

Bajo el axioma basico de la cooperacion entre gobier-
nos y organos de la UAC, los principios de cofinancia-
cion, adicionalidad y concentracion pueden desempe-
far una tarea primordial en el eficaz desempefio de los
fondos.

El principio de cofinanciacién responde a tres necesi-
dades. En primer lugar, a la necesidad de completar los
escasos recursos de los fondos con financiacién proce-
dente de los gobiernos, aplicada a los proyectos comu-
nes aprobados. En segundo lugar, responden a la con-
veniencia de involucrar a los gobiernos en el desarrollo
de los proyectos, buscando sinergias y efectos multipli-
cadores que mejoren los resultados pretendidos. Y final-
mente, las actuaciones bajo el principio presupuestario
de la cofinanciacion evitaran un gasto administrativo y
de personal excesivo para los fondos de la UAC, toda
vez que los proyectos podran ser ejecutados y controla-
dos parcialmente por los gobiernos, de acuerdo con las
estipulaciones que se determinen y los procedimientos
de distribucién de la carga presupuestaria que se acuer-
den. Conviene llamar la atencion, nuevamente, sobre la
distinta situacion de unos y otros paises centroamerica-
nos en materia de desarrollo econémico y déficit publi-
co, lo que podria hacer aconsejable el establecimiento
de grados de cofinanciacion distintos o diferenciados en
funcién de esas circunstancias.

El principio de adicionalidad debe estar presente en la
propia mecanica de planificacion de los fondos, toda vez
que persigue la idea de conocer antes y después de
cada proyecto el volumen total de subvenciones que ha
recibido, ya sean esas subvenciones procedentes de la
UAC, de los gobiernos nacionales o de otras instancias

nacionales e internacionales. Se trata, en este caso, de
buscar distintas fuentes de financiacion que incidan so-
bre un mismo proyecto, pero sin que la suma de todas
las subvenciones publicas recibidas supere un determi-
nado limite (si los 6rganos gestores de los fondos esti-
man conveniente fijar algun limite).

El principio de adicionalidad debe contener factores
de estimulo para la llegada de inversiones procedentes
del sector privado de la economia y de inversiones ex-
tranjeras, aspectos ambos que contribuirian a dinamizar
los proyectos. Esta circunstancia puede resultar espe-
cialmente util en las iniciativas desarrolladas por el FDE,
particularmente en el ambito de las infraestructuras co-
munes. Pero también ha de tomarse en consideracién
en los programas del FCS, sobre todo cuando involu-
cren recursos procedentes de ayudas internacionales.

Finalmente, el principio de concentracién supone una
extension del principio de adicionalidad, al menos en la
medida que debe arbitrar mecanismos capaces de in-
centivar la concentracién de acciones destinadas a re-
solver o paliar un mismo problema, por ejemplo la lucha
contra bolsas de pobreza extrema o la atencion particu-
lar a algunas regiones fronterizas afectadas negativa-
mente por la profundizacion de la integracion centroa-
mericana. Focalizar distintos recursos en un mismo fin
puede ser mas eficaz que distribuir excesivamente o
dispersar las ayudas de los fondos a fin de contentar a
todos. Este es un aspecto politicamente controvertido,
como muestra la experiencia europea en la asignacion
de fondos estructurales, que en algunos casos han sido
objeto de un reparto demasiado disperso, tal vez para
evitar agravios entre unos paises y otros.

Pero el principio de concentracion puede servir tam-
bién como guia de orientacién para reforzar aquellas ac-
ciones sobre las que convergen varios criterios proce-
dentes de un mismo fondo, o procedentes de ambos
fondos a la vez. Y en definitiva, puede convertirse en un
instrumento que permita jerarquizar ciertas acciones
ante la evidencia de la escasez de recursos para afron-
tar debidamente todas ellas. De este modo, el FCS po-
dria decidir emprender un Unico proyecto de mejora de
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la formacion de la mano de obra en, por ejemplo, dos
paises centroamericanos, en lugar de utilizar esos mis-
mos recursos para financiar un proyecto en cada uno de
los paises. Es evidente que tal circunstancia sélo resulta
factible en el marco de un mecanismo planificador, que
entienda la accién de los fondos en su globalidad.
Entender la accion de los fondos desde una perspec-
tiva global supone, finalmente, asumir tres postulados
esenciales. En primer lugar, los fondos centroamerica-
nos no pueden concebirse so6lo como instrumentos
compensadores de agravios relativos o de problemas
que genera la integracion, aunque una de sus misiones
sea contribuir a paliar esos problemas. En segundo lu-
gar, los fondos deben identificarse con instrumentos in-
centivadores de la integraciéon centroamericana vy, en
definitiva, como instrumentos capaces de potenciar be-
neficios globales. Y, en tercer lugar, los fondos han de
tener una finalidad econémica y social, lo cual debe per-
mitir impulsar el crecimiento econdémico, ayudando a
emprender las reformas estructurales necesarias, res-
petando los objetivos basicos de cohesién y reduccién
de las diferencias excesivas en los niveles de renta, y
garantizando la sostenibilidad de los sistemas econdmi-
cos y sociales, incluida una atencién creciente a la pre-
servacion de los ecosistemas y del medio ambiente.

6. Puesta en funcionamiento de los fondos
y propuestas institucionales y reglamentarias

La puesta en funcionamiento de los fondos requiere
encontrar respuesta a una pregunta previa. ¢ Deben ini-
ciar su funcionamiento simultdneamente el Fondo de
Desarrollo Econémico (FDE) y el Fondo de Cohesion
Social (FCS)? En caso de que se opte por un unico fon-
do (el Fondo de Desarrollo Econémico y de Cohesion
Social, FDC o FO.DE.CO), dotado de dos secciones di-
ferenciadas (la Seccion de Desarrollo y la Seccion de
Cohesion), la pregunta es similar: ¢ deben iniciar su fun-
cionamiento ambas Secciones en el mismo momento, o
por el contrario pueden emprender sus tareas con rit-
mos distintos?
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Obviamente, la respuesta tiene una dimension politi-
cay social, pero también una dimension financiera que
debe abordarse previamente. En gran medida, la ob-
tencién de ingresos para los presupuestos de los fon-
dos (denominados recursos propios del presupuesto
comun) determinara la paulatina puesta en funciona-
miento de las acciones pretendidas. Tal vez, en una
fase inicial, resulte mas sencillo emprender acciones
del FCS en ciertas regiones fronterizas, una vez eva-
luados los impactos fiscales, econémicos y sociales, y
determinadas las necesidades especificas en determi-
nados ambitos, como pueden ser la puesta en funcio-
namiento de programas destinados a mejorar la forma-
cion y los niveles educativos de la poblacién de esas
regiones. La eleccion vendria motivada, como se ex-
pondra a continuacién, por el menor volumen de inver-
siones y los plazos de ejecucion mas reducidos que
presentan a priori las intervenciones del FCS con res-
pecto a las del FDE.

Pero previamente debe disefiarse un calendario que
permita la instauracion de los fondos. En este sentido,
de modo orientativo y esquematico, se sugiere valorar y
profundizar el contenido de un calendario con las si-
guientes fases:

1) Los fondos deben surgir de un Acuerdo Intergu-
bernamental amplio, que contemple una referencia es-
pecifica a las caracteristicas y objetivos de cada uno de
los fondos, una vez elaborados los respectivos Regla-
mentos base. Dicho Acuerdo Intergubernamental debe-
ra realizarse de forma solemne. La firma del mismo con-
tendra los protocolos que se estimen necesarios con el
fin de dotar al Acuerdo de mecanismos de revision, pre-
vistos con la suficiente antelacién como para convertir-
los en un compromiso estable a largo plazo.

2) Cada gobierno centroamericano designara un re-
presentante en los fondos, elegidos entre nacionales de
alto nivel de formacion especifica (reconocida profesio-
nalidad e independencia de criterio). El conjunto de los
representantes elegidos (para un periodo de cuatro
afios, renovable) sera el érgano ejecutivo de los fondos,
y podra designar por consenso un equipo de asesores,



asi como el aparato institucional sobre el que van a apo-
yar sus acciones provisional o definitivamente.

3) A propuesta de los parlamentos centroamerica-
nos, y con la aprobacién de los representantes que for-
man el érgano ejecutivo, los gobiernos nacionales de-
signaran a los miembros que deben constituir el érgano
fiscalizador de los fondos. Seria recomendable que este
organo tuviera personalidad juridica propia y que estu-
viera amparado por las respectivas legislaciones nacio-
nales y por los respectivos sistemas juridicos centroa-
mericanos, con el fin de convertirlo en un tribunal de ulti-
ma instancia, con jurisdiccion de un rango mas elevado
que el correspondiente a los sistemas jurisdiccionales
nacionales, siempre que sus tareas se circunscriban ex-
clusivamente al control sobre los ingresos y los gastos
de los fondos.

4) El 6rgano ejecutivo de los fondos, con la aproba-
cion del érgano fiscalizador, debera completar los Re-
glamentos de base de los fondos, incluyendo especifi-
camente las modalidades de aprobacién de proyectos,
de licitacién publica de las obras, de acceso de los be-
neficiarios potenciales a los recursos existentes y, en
definitiva, de planificacién de las acciones de los fondos,
de acuerdo con los principios y objetivos hasta ahora re-
feridos.

5) Una vez establecidos los procedimientos de pla-
nificacion y determinadas las cuantias de ingresos y
gastos de los presupuestos en sus fases iniciales, el 6r-
gano ejecutivo de los fondos, de acuerdo con los gobier-
nos nacionales, propondra planes de accion anuales.
Seria deseable que dichos planes de accion anuales se
ajusten, dentro de unos limites, a un marco de progra-
establecido por
acuerdo de los gobiernos para un plazo de cinco afios.

6) Los planes de accion anuales (y el marco pluria-
nual para cinco afios) deberan cruzar adecuadamente
las necesidades de actuacion solicitadas por cada pais
o sugeridas por el érgano ejecutivo de los fondos con
los recursos disponibles. Con el fin de dar prioridad a
determinados proyectos conviene disefiar previamente
un esquema de seleccion de acciones, donde resulte

macién presupuestaria plurianual,

posible insertar cada iniciativa en funcion de los criterios
que cumple.

7) Ademas del analisis de los proyectos posibles y
de los proyectos a realizar en funcion de su ajuste a los
criterios fijados para la intervencioén de los fondos, el or-
gano ejecutivo realizara una detallada valoracién de las
condiciones especificas de su financiacion y aplicacion
técnica. Dicha valoracion debera realizarse individual-
mente para cada proyecto solicitado y conjuntamente
para todos los proyectos aprobados, teniendo en cuenta
el cumplimiento de los principios de actuaciéon de los
fondos, particularmente las condiciones de cofinancia-
cion de los mismos con recursos publicos o privados,
procedentes de otras instancias nacionales o internacio-
nales.

8) En lafase de ejecucion de los proyectos, y en vir-
tud de lo establecido en los respectivos Reglamentos in-
ternos, los gobiernos nacionales implicados en los mis-
mos, bajo la supervisién del érgano ejecutivo de los fon-
dos, deberan ejercer las tareas estipuladas para el
control adecuado de los aspectos técnicos y financieros
de los proyectos, asi como para el cumplimiento de los
criterios econdmicos y/o sociales previstos.

9) Con caracter anual el érgano fiscalizador de los
fondos emitira una Memoria de cuentas de cada uno de
los fondos, valorando su funcionamiento y contemplan-
do especificamente los resultados conseguidos y no
conseguidos. Es competencia del érgano ejecutivo de
los fondos denunciar, combatir, impedir e intentar en-
mendar cualquier situacion que no se ajuste al mandato
general y especifico de los fondos. Para ello, el propio
érgano ejecutivo sugerira a los gobiernos la aprobacion
de un Reglamento fiscalizador, que le autorice y legimite
a realizar debidamente sus tareas.

10) Con caracter semestral, el érgano ejecutivo de
los fondos pondra a disposicion de los gobiernos un de-
tallado informe de las actuaciones realizadas por cada
fondo, teniendo en cuenta la exigencia de dotar de la
mayor transparencia posible a los mecanismos de in-
gresos y gastos, asi como el caracter de las acciones
emprendidas. En un protocolo especifico del Acuerdo
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Intergubernamental que debe dar origen a los fondos
habra de recogerse las formas de actuacion en el caso
de que los gobiernos nacionales no aprueben los Infor-
mes del 6érgano ejecutivo de los fondos. También debe-
ran regularse diversos aspectos cuya dimension no per-
mite un tratamiento detallado en el marco del presente
articulo.

7. Metodologia, comparabilidad
y reforzamiento de las acciones realizadas
en los paises centroamericanos

El planteamiento metodoloégico para completar la
puesta en funcionamiento de los fondos estructurales
centroamericanos debera abarcar tres etapas. Se trata
de etapas previas al lanzamiento de los fondos si bien
la tercera de ellas podria implicar la puesta en funcio-
namiento de «experiencias piloto» de alcance local y
parcial:

e Se elaborara un Informe final a partir de un debate
previo en el que deberian intervenir expertos de distinta
procedencia.

e A continuacion se trabajara sobre la informacion
complementaria que se requiera, proporcionada por las
autoridades centroamericanas y obtenida también de
manera adicional por un equipo de investigadores ex-
ternos.

e Finalmente, se elaborara un proyecto final para la
entrada en vigor de los fondos, de acuerdo con la situa-
cion real que los paises implicados puedan contemplar
como punto de partida para la dotaciéon de recursos y
realizar proyectos en los ambitos del FDE y del FCS. No
debe descartarse, como se sefald anteriormente, la
puesta en funcionamiento de algunos «proyectos pilo-
to» (Programas Integrados Regionales), aprovechando
la experiencia y el apoyo especifico de las instituciones
de integracion centroamericanas. Sus resultados servi-
rian de orientacion para activar plenamente el mecanis-
mo institucional de los fondos. En una fase inicial, po-
drian establecerse Centros de Informaciéon Centroame-
ricanos (CIC) destinados a detectar necesidades
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basicas y acumular las experiencias extraidas tras las
primeras iniciativas emprendidas. Esas primeras iniciati-
vas podrian quedar recogidas en Proyectos Operativos
Nacionales (cada pais tendria un Proyecto Operativo),
de forma que todos los Proyectos pudieran formar parte
conjuntamente de los primeros mecanismos de progra-
macioén anuales y plurianuales que se establezcan pos-
teriormente para los fondos, de acuerdo con las fases y
principios de actuacion detallados anteriormente.

De manera sintética, conviene precisar algunos ele-
mentos relativos a la comparabilidad entre el FDE vy el
FCS:

1) Elaparato institucional de los fondos debe ser pa-
ralelo, e incluso comun, aunque cada fondo esté dotado
de su propio reglamente e incluso de sus propios 6rga-
nos ejecutivos y fiscalizadores, de acuerdo con lo espe-
cificado anteriormente.

2) El mecanismo de ingresos deberia ser comun,
con la idea de dotar un unico presupuesto, si bien no
debe descartarse la posibilidad de abrir presupuestos
diferenciados para cada fondo. En ese caso, los crite-
rios de obtencion de recursos podrian tener una misma
inspiracion. También puede contemplarse la posibilidad
de repartir, con arreglo a las necesidades que deseen
cubrirse, los recursos totales entre los dos fondos a par-
tes iguales o bajo cualquier otra formula.

3) Los mecanismos de planificacion también guardan
grandes similitudes. Su separacion podria ser convenien-
te, implicando en ese caso una duplicacion debidamente
matizada de las sugerencias anteriormente realizadas.

4) Cada fondo tiene unos objetivos especificos,
como se ha expuesto anteriormente. No obstante, la
existencia de objetivos compartidos y la necesidad de
atender diversos objetivos simultaneos provocara sola-
pamientos en las acciones, lo que habra de tenerse en
cuenta al seleccionar los medios de actuaciones mas
adecuados para cada caso.

5) Porlo general, los instrumentos de funcionamien-
to y los principios basicos de actuacion de los fondos se-
ran similares, aunque su nivel de especializacion debe-
ria diferenciarse con el paso del tiempo. Asi, el FDE de-



beria estar concebido como un instrumento estructural y
financiero a mas largo plazo. Por el contrario, el FCS po-
dria contemplar proyectos de menor duracién y, en con-
secuencia, requerir dotaciones menores. Ello permitiria
activar primero, a modo de experiencias piloto, algunas
acciones del FCS, tal vez en regiones fronterizas.

El reforzamiento de las acciones de los fondos entre
si y con otras acciones emprendidas hasta ahora en
Centroamérica, bien por las autoridades regionales o
bien por los gobiernos nacionales, debe ser siempre to-
mado en consideraciéon como un aspecto basico del me-
canismo de planificacion exigido. En particular, como se
ha sefalado al hacer referencia a esos temas, las nece-
sidades de confinanciacion, adicionalidad, concentra-
cioén y buena gestion implican conocer con detalle qué
se esta haciendo y qué se puede hacer para atender
conjuntamente objetivos enfocados a paliar problemas
de gran dimension, y dificiles de abordar con los esca-
sos recursos de los fondos centroamericanos.

8. Conclusion

Pese a las dificultades que entrana, la creaciéon de
instrumentos estructurales vinculados a la Union Adua-
nera Centroamericana es técnicamente factible. La vo-
luntad politica de los paises de la region deberia hacer
posible la creacion de un presupuesto comun capaz de
alimentar dos fondos estructurales: uno orientado a po-

tenciar el desarrollo econémico y otro destinado a forta-
lecer la cohesion social. La puesta en practica de institu-
ciones especificamente destinadas a gestionar el presu-
puesto comun y vigilar la correcta aplicacion de los
fondos, de acuerdo con los objetivos definidos, se confi-
gura como un paso esencial en el calendario propuesto
al respecto. Si existe voluntad politica, las distintas alter-
nativas existentes podrian valorarse con mas deteni-
miento una vez establecida la filosofia basica de ac-
tuacion.

La experiencia europea en la materia puede resultar
muy Util en Centroamérica y en otras partes del mundo,
siempre que se tengan en cuenta las caracteristicas es-
tructurales de los paises implicados. La propuesta con-
tenida en estas paginas sugiere diversos criterios desti-
nados a tomar en consideracion las peculiaridades de
los paises centroamericanos, tanto en materia de ingre-
sos como en la aplicacion de los gastos de un hipotético
presupuesto comun centroamericano dotado de meca-
nismos financieros de caracter estructural. La dificultad
del reto esta en consonancia con las ventajas que pue-
de ofrecer la integracion para mejorar el desarrollo eco-
némico y social centroamericano. Finalmente, la coope-
racion internacional puede desempefar una tarea fun-
damental en el apoyo a la integracion regional de los
paises en vias de desarrollo. Y en ese aspecto, los me-
canismos de ayuda exterior de la UE deberian ejercer
un protagonismo indudable.
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