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INTRODUCCION

mo consecuencia del colapso del modelo de desarrollo basado en la sustitucién de

O importaciones y la creciente internacionalizacion de la economia, se ha producido

una discusion sobre la articulacion de lo internacional, nacional, regional y local.

Esto ha ocurrido en el contexto de un proceso creciente de integracion econémica internacional en

el cual las unidades sub-nacionales (regiones) han pasado a desempefiar un papel cada vez mas au-
tonomo, lo que ha incidido en el relanzamiento del debate sobre desarrollo regional.

En este ensayo se discute el papel que tienen las regiones en los procesos de crecimiento y desa-
rrollo de los paises de los que son parte y la forma como esto ha sido articulado con los procesos de
integracion regional en los que estos participan. En este sentido, en el ensayo se presentan los deba-
tes actuales sobre el desarrollo regional, para posteriormente describir las politicas regionales en el
marco de dos procesos de integracion (la Unién Europea y el Mercado Comun del Sur). Se concluye
con algunas reflexiones sobre como experiencia europea de desarrollo regional puede ser Util en los
procesos de integracion en América Latina.

(*) Este ensayo es parte de una investigacion mayor titulada: “Los productores agricolas de los Andes venezolanos frente al ALCA:
Apertura comercial, Fondos de Compensacion y Equidad”. Este proyecto cuenta con el apoyo financiero del Consejo de Desarrollo, Cien-
tifico, Humanistico y Tecnol6gico de la Universidad de los Andes, Mérida, Venezuela (Cédigo NUTA-H-197-04-09-A).
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EL DESARROLLO REGIONAL EN LA
ERA DE LA GLOBALIZACION

La teoria econémica reconoce que la movi-
lidad de los factores de produccién es mucho
mas alta entre las regiones que entre los paises.
Esto tiene dos consecuencias: en primer lugar,
como las regiones deben competir por mante-
ner factores que son moviles, la capacidad a
largo plazo de una region para exportar de un
pais depende de su ventaja absoluta en vez de
su ventaja comparativa. En segundo lugar, los
movimientos de capital y especialmente de
trabajo a menudo dan lugar a procesos acumu-
lativos de crecimiento desigual (Krugman y
Obstfeld 1996: 222).

En general, si en una economia el factor
trabajo se desplaza libremente entre regiones,
se esperaria que una tendencia a largo plazo
hacia salarios iguales. Si todas las regiones
igualan sus salarios, entonces sélo seran capa-
ces de exportar bienes en los que tienen venta-
jas absolutas, es decir, bienes en los que pue-
den producir con menos necesidades unitarias
de trabajo que cualquier otra region. Esto po-
dria ser una desventaja, porque la pauta de las
ventajas absolutas podria ser modificada por
cambios en los gustos o en la tecnologia, lo
gue a su vez, en algunas ocasiones podria cau-
sar que una region perdiera sus ventajas pre-
vias. Tal situacion podria causar un drastico
despoblamiento que podria provocar el declive
econdémico de muchas regiones. Un segundo
problema, en particular en los paises subdes-
arrollados, es que pueden existir enormes dife-
rencias en cuanto al nivel de renta entre las
regiones. Ademas, como en las regiones ha
ocurrido un proceso de causacién acumulativo
en aquellas que disfrutan de una ventaja inicial,
sea debido a un accidente o la historia, éstas
atraen volumenes crecientes de industrias y
empleos de otras regiones menos afortunadas
(Krugman y Obstfel, 1996: 224- 229).

Para resolver estos problemas, los gobiernos
han promovido formas de intervencion publica,
gue permitan un desarrollo mas armoénico entre
las diferentes regiones de un pais. Esto es lo
que se conoce como “politica regional” o
“politicas para promover el desarrollo regio-
nal”. Dos grandes enfoques han predominado
en la discusion actual sobre este aspecto. Uno
de estos enfoques suele denominarse “enfoque
gestionario”, mientras que el otro es conocido
como “enfoque territorial critico”.

El enfoque gestionario plantea que la glo-
balizacion es una oportunidad para promover el
desarrollo regional. En el contexto actual debe
promoverse una gestion regional participativa,
técnica y profesionalizada que permita a las
regiones posicionarse en el mercado interna-
cional de una manera competitiva, moderna y
equitativa. Segun el enfoque gestionario, los
territorios organizados son actualmente los
nuevos actores de la competencia internacional
por capital, tecnologia y nichos de comercio.

En este enfoque supone una influencia posi-
tiva de “vectores transnacionales y trans-
ideoldgicos” como la revolucion cientifica y
tecnoldgica, la revolucién informatica, la refor-
ma macroeconomica y la reforma politica. En
particular concibe que la transformacién del
modelo de organizacion fordista en postfordis-
ta es un proceso lineal y universal, que puede
originar una acumulaciéon mas equitativa, al
superar la tendencia de concentracion y centra-
lizacion de los capitales. Por ello, temas como
las disparidades regionales, la concentracion, la
centralizacion dejan de ser claves para el desa-
rrollo regional, debido al predominio de una
“economia difusa” o descentralizacion produc-
tiva, mientras que en lo politico la descentrali-
zacion administrativa agot6 el paradigma desde
arriba hacia abajo (Boisier, 1965: 74).
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Para el enfoque gestionario, el Estado cen-
tral debe favorecer a las regiones, mediante la
descentralizacion, a ubicarse en nichos equita-
tivos y participativos en el contexto nacional y
mundial. Es aca cuando entra en juego el con-
cepto de desarrollo endégeno. Este se concibe
como la movilizacién de los recursos endoge-
nos (usos de los recursos regionales como los
empresarios, la mano de obra, las tradiciones
manufactureras, el nivel de desarrollo social, la
proximidad fisica y psicolégica de los merca-
dos metropolitanos) para ingresar a nichos in-
ternacionales. EIl desarrollo endégeno, en con-
secuencia, no es sinénimo de crecimiento hacia
adentro. Se enmarca mas en la idea de creci-
miento desde adentro, en el que existe una in-
teraccion entre el desarrollo del espacio regio-
nal y local, por una parte, y la conquista de los
mercados mundiales, por la otra.

El enfoque territorial critico describe las
cosas de forma radicalmente distinta. Su parte
de partida en una critica a la globalizacién,
proceso que es descrito como desigual y exclu-
yente. La globalizacién es concebida como un
proceso contradictorio que comprende elemen-
tos integracionistas y elementos excluyentes.
Se observa la tendencia a la mundializacion de
la produccién y del comercio en un solo espa-
cio, pero al mismo tiempo se desarrolla una
tendencia hacia la diferenciacion y segmenta-
cion de los mercados estableciendo economias
0 polos regionales, lo que ha supuesto “la
constitucion de un nucleo central dominante y
la reestructuracion jerarquica de preferencias y
relaciones con su periferia” (Jungermann,
1996: 68-69).

Por otra parte, en el enfoque territorial se
sefiala que no existe una megatendencia des-
centralizadora que esté llevando a un modelo
de acumulacion flexible en los paises latinoa-
mericanos. ElI modelo postfordista, argumen-
tan, no se ha implementado en América Latina,

en buena medida debido a los mismos proble-
mas estructurales que impidieron en una época
la aplicacion del modelo fordista en la region.
En consecuencia, la concentracion y la des-
igualdad regional continua siendo temas de
importancia y no pueden ser considerados co-
mo problemas de ayer, como sugiere el enfo-
que gestionario.

De igual manera, los partidarios de este en-
foque observan una tendencia hacia la desterri-
torializacion del capital. Autores como el chi-
leno Matos, sefiala que los aglomerados o gru-
pos econdmicos estan sustituyendo al Estado
“en el ‘corazén’ de la dinamica de acumula-
cién, mientras el Estado pierde su capacidad de
controlar la ubicacion y localizacion de las ac-
tividades productivas mediante politicas publi-
cas. Esto reduce e influye en las capacidades
de las regiones y localidades para manejar la
dindmica de desarrollo, quedando poco espacio
para la reivindicacion de cualquier posible in-
terés local o regional (Matos citado en Junger-
mann, 1996: 73). Sin embargo, para este enfo-
que la reestructuracion no debe necesariamente
conducir al debilitamiento del Estado, como lo
demostraria la experiencia de México y Chile.

Frente a estos enfoques, han surgido nuevas
propuestas de desarrollo regional. En éstas ini-
ciativas se plantea la necesidad de fomentar
una politica regional en la que participe una
compleja red de actores politico-territoriales
(estados, municipios), corporaciones regiona-
les (regiones plan), actores del sector producti-
vos, en especial la pequefia y mediana industria
(PYME) y los grupos de la sociedad civil.

En este sentido, Francisco Albuquerque
sefiala que “si el desarrollo es resultado del
esfuerzo organizativo de toda la sociedad y no
puede seguir considerandose s6lo como un
ejercicio de planificacion del Estado central, ni
tampoco fruto de la actuacion individual de las
empresas, parece claro la necesidad de plantea-
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mientos mas pragmaticos y menos ideologiza-
dos, en los cuales el territorio y el desarrollo
local tengan un  papel  fundamen-
tal” (Albuguerque, 2001: 682). Esto supone
revalorizar a la regidn, tanto en su concepcion
politica como de planificacion administrativa.
En otras palabras, implica apoyar el proceso de
descentralizacion que otorga mayores poderes
a las regiones en sentido politico (Estados) y
reactivar el rol creciente del Estado central, a
través de las Corporaciones de Desarrollo Re-
gional y su interaccion constante con el poder
publico descentralizado (gobernaciones, alcal-
dias, etc.). Sin embargo, este proceso no sélo
debe incluir a los entes publicos, sino también
a los empresarios, PYMES, sociedad civil e
incluso a las instituciones supranacionales de
integracion.

Se requiere modificar el planteamiento tra-
dicional de desarrollo regional (véase cuadro
1).
Citando de nuevo a Albuquerque, es necesa-
rio superar la l6gica de pasividad y subsidio y
sustituirla por una cultura innovativa, con un
disefio no burocratico (Albuquerque, 2001:
682). En lineas generales esto comprenderia:
= Actividades orientadas a la promocién del

desarrollo enddgeno y no solo a la capta-

cion de inversiones foraneas.

* La importancia de la dimension territorial
de la politica tecnoldgica para fomentar las
potencialidades de cada zona.

Cuadro 1
Viejas y nuevas propuestas de Desarrollo Regional

PLANTEAMIENTO TRADICIONAL

NUEVOS PLANTEAMIENTOS

ESTRATEGIA |* Desarrollo polarizado Desarrollo difuso (vision territorial)
DOMINANTE vision funcional)
OBJETIVOS | * Crecimiento cuantitativo = Innovacion, calidad y flexibilidad
= Grandes proyectos * Numerosos proyectos
MECANISMOS | = Redistribucion y movilidad = Movilizacion potencial endogeno

= del capital y el trabajo

= Utilizacion de los recursos locales y externos

ORGANIZACION Gestion centralizada

* Administracion central de recursos

* Gestion local del desarrollo
= Creacion concertada de organizaciones
internas

Estado central
* Grandes empresas

AGENTES

* Administraciones publicas territoriales

= Estado central PYME y microempresas

= Actores socials locales

* Organismos intermediarios

* Entes supranacionales de integracion
economica.
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= La atencién a la micro, pequefia y mediana
empresa y su acceso a los servicios de desa-
rrollo empresarial.

= El establecimiento de redes institucionales y
acuerdos de cooperacién y complementarie-
dad territoriales la construccion del entorno
innovador territorial apropiado.

= Considerar la sustentabilidad ambiental de
las opciones productivas y valorar mas los
recursos ambientales como activos de desa-
rrollo (Albuguerque, 2001: 682).

Finalmente, es preciso superar el falso de-
bate pro-globalizacion vs anti-globalizacion
Se debe reconocer que la globalizacién es un
proceso econémico y social que no puede dete-
nerse y que adn no tiene una configuracion
definitiva, pues estd en proceso de construc-
cion. Su forma actual puede ser modificada
mediante la accién conjunta de los actores que
participan en el proceso. Es en este aspecto que
es relevante la propuesta de desarrollo endége-
no y desarrollo desde adentro propuesto por la
Comision Econdmica para América Latina
(CEPAL) desde mediado de los afios ochenta.

A diferencia de las propuestas de desarrollo
hacia fuera, que propugna el dinamismo expor-
tador, el desarrollo endégeno propone el uso de
los recursos internos. A diferencia del creci-
miento hacia adentro, se propugna la conquista
de los mercados mundiales. Se trata entonces
de maximizar los recursos de una region en un
sistema de competencia abierto y articulado a
la red mundial de procesos econémicos y so-
ciales (Lira, 1994). Como sefiala Castells
(1989), “es en esa dialéctica entre la domina-
cion global del espacio y de los flujos y las
aspiraciones segmentadas de las sociedades
locales en donde se teje la nueva problemaética
regional”.

Este debate sobre el desarrollo regional sur-
ge en un momento en el cual la integracion
economica o el regionalismo internacional ad-
quieren creciente relevancia. La integracion
regional supone la eliminacién de las fronteras
entre los paises miembros, que mantienen en
cambio una proteccion unica frente al resto del
mundo. Se crea un nuevo espacio econémico
en el cual se puede producir un desarrollo eco-
némico asimétrico entre las diferentes regio-
nes. Asi como en el &mbito de los Estado-
nacion es necesaria una politica de desarrollo
regional que mitigue las asimetrias, en el ambi-
to de un proceso de integracion también se re-
quiere de medidas de esté tipo que aseguren el
desarrollo arménico del espacio econémico
ampliado.

El argumento a favor de una politica que
apoye a las regiones periféricas 0 menos des-
arrolladas es que las regiones centrales gozan
de las ventajas de aglomeracion. En las indus-
trias baja el costo de produccién por unidad
cuando se logran economias de escala, lo nor-
malmente es alcanzado por aquellas ubicadas
en los centros industrializados de los paises
miembros de un proceso de integracion. Esta
situacion no permite que las regiones aprove-
chen su ventaja comparativa fundamental, co-
mo lo es el bajo costo de la mano de obra. Lo
gue puede suceder mas bien es que aumente la
presion por la competencia extranjera. La uni-
ca manera de revertir esta relacion es mediante
una reduccion sustancial de los costos de tran-
saccion. La politica regional debe dirigir sus
esfuerzos a lograr una reduccién sustantiva de
los costos de transaccién y reforzar la capaci-
dad de las regiones periféricas de aprovecharse
de los beneficios de la integracion. Esto exige
al mismo tiempo el crecimiento de la infraes-
tructura, mejora en la educacion y apoyo a la
inversion privada (Weisse, 2003: 4).
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LAS REGIONES EN LOS PROCESOS
DE INTEGRACION

Desde sus inicios las regiones en general
fueron consideradas actores del proceso de in-
tegracion en la Comunidad Econémica Euro-
pea (CEE). Su inclusion fue amplia, pues no
solo se apoyaron a las regiones de fronteras,
sino que también a aquellas zonas que se pre-
sentaban como polos de desarrollo o las regio-
nes industriales en decadencia. En el continen-
te americano, en la mayoria de los acuerdos de
integracion no se considerd el impacto regional
de la integracion. La integracion fronteriza,
que es una modalidad en materia de politica
regional, se ha desarrollado en gran medida de
forma independiente a los esquemas de inte-
gracion regional, salvo en el caso de la Comu-
nidad Andina (CAN), que ha promovido la
creacion de Zonas de Integracion Fronterizas
(ZIF). En la mayoria de los casos han operado
en virtud de acuerdos bilaterales. Sin embargo,
recientemente se produjo un giro importante en
esta materia, cuando en el seno del Mercosur
se adoptd la decisién de crear un Fondo Estruc-
tural del Mercosur (FOCEM), que es el germen
de una politica regional en el marco de este
proceso de integracion.

LA POLITICA REGIONAL EN LA UE

Desde los inicios del proceso de integracion
en Europa, a fines de la década del cincuenta,
ha existido una preocupacion por la disparidad
de desarrollo al interior de los paises miem-
bros. Aungue en los tratados de Roma no se
establecio una politica regional, ya en 1959 un
Grupo de Expertos realiz6 un estudio para deli-
mitar las zonas criticas, expresiéon utilizada
para referirse a las regiones menos desarrolla-
das de naciente CEE.

Sin embargo, fue a inicios de la década del
setenta cuando comenz6 a configurarse de ma-

nera mucho mas concreta una politica regional
en el seno de la CEE. En 1973 Lord George
Thomson, presenté un informe que pasé a ser
conocido como el “Reporte Thomson”, en el
que establecieron las nuevas directrices de la
politica regional europea. Posteriormente, se
establecio en 1975 el Fondo Europeo de Desa-
rrollo Regional (FEDER). En la década del
ochenta, el Acta Unica Europea (1986) tuvo un
impacto considerable en la politica regional al
proponerse crear un verdadero mercado Unico
para 1992, meta alcanzada en la fecha prevista.
A esto se sumo la propuesta del Tratado de
Maastricht de establecer una Union Economica
y Monetaria. Tanto el mercado Unico como la
unién econémica y monetaria tuvieron profun-
dos efectos estructurales en las diferentes re-
giones de la Union Europea (UE). En conse-
cuencias, fue necesaria una reforma de la poli-
tica regional en 1989, cuyo nucleo fue la revi-
sion del FEDER y de los otros dos Fondos
existentes en la UE (véase Bricefio Ruiz,
2003).

De acuerdo con la Comisién Europea, la
politica regional de la UE (2006), contribuye
de manera concreta a fortalecer la cohesion
econdmica y social de los Estados miembros,
reduciendo de esta manera las disparidades de
desarrollo entre las regiones. Esta politica es
ejecutada a través del cofinanciamiento de pro-
gramas que son respaldados por cuatro fondos
estructurales. Durante el periodo 2000-2006
los fondos estructurales de la UE tuvieron tres
objetivos bésicos:

Objetivo nimero 1: Se propone promover
el desarrollo y el ajuste estructural de las regio-
nes menos desarrolladas cuyo PIB medio per
capita es inferior al 75% de la media de la UE.
Asi mismo incluye las regiones ultrapérifericas
(departamentos franceses de ultramar, Azores,
Madeira e Islas Canarias). También fueron in-
cluidos en este objetivo las zonas de baja den-
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sidad de poblacion (las regiones de Finlandia y
de Suecia con menos de 8 hab. /Km?). Este
objetivo constituye la prioridad principal en la
politica de cohesion de la UE (Cladera y
Burns, 2003: 30).

Es importante destacar que en estas regio-
nes, muchos de los indicadores econdémicos
estan en situacion de alerta: escaso nivel de
inversion, tasa de desempleo superior a la me-
dia, falta de servicios a las personas y empre-
sas, precaria dotacion de infraestructura de ba-
se. Por lo que, durante 2000-2006, podran reci-
bir ayudas alrededor de cincuenta regiones,
que representan el 22% de la poblacion euro-
pea. Asi mismo, estos fondos permitiran res-
paldar el despegue de las actividades econémi-
cas de dichas regiones, dotandolas del equipa-
miento basico del que aln carezcan, adaptando
y mejorando el nivel de formacion de los re-
cursos humanos y favoreciendo las inversiones
en las empresas.

Objetivo nimero 2: Este objetivo, persigue
la dinamizacion de las zonas con dificultades
estructurales, ya sean industriales, rurales, ur-
banas o que dependen de la pesca. Esas zonas
pertenecen a regiones cuyo nivel de desarrollo
se sitlla en torno a la media comunitaria; pero
gue, a su escala, padecen diferentes tipos de
dificultades socio-econémicas, y que, a menu-
do, son la causa de tasa de desempleo elevado.
Este objetivo se aplica en zonas que se encuen-
tran en mutacion econémica, en las zonas rura-
les en declive, en las zonas deprimidas depen-
dientes de la pesca y en los barrios urbanos con
dificultades. El objetivo numero 2 cubre un
18% de la poblacién europea.

Objetivo numero 3: Relne todas las medi-
das de desarrollo de los recursos humanos en
zonas no incluidas en el objetivo nimero 1.
Para lo cual, la normativa tiene en cuenta el
conjunto de politicas, practicas y necesidades

de los Estados miembros en funcion de su plan
nacional de empleo. Para el periodo 2000-
2006, este objetivo cubre una amplia gama de
intervenciones destinadas a la promocion de
las politicas activas del mercado laboral para
combatir el desempleo; la promocion de la ac-
cesibilidad al mercado laboral con una aten-
cion especial a las personas amenazadas de
exclusién social; el refuerzo de la capacidad de
empleo gracias a los sistemas de educacién y
formacion continta; la promocion de las medi-
das para anticipar y facilitar la adaptacion a los
cambios econdmicos y sociales; la promocion
de la igualdad de oportunidades para hombres
y mujeres.

Los cuatro Fondos a través de los cuales se
busca materializar estos objetivos son. el Fon-
do Social Europeo (FSE), el Instrumento Fi-
nanciero de Orientacion de la Pesca (IFOP), el
Fondo Europeo de Orientacion y de Garantia
Agricola (FEOGA) y el Fondo de Desarrollo
Regional (FEDER) (2)

El Fondo Social Europeo (FSE)

El FSE Participa en la financiacion de los
objetivos numeros 1, 2 y 3, en la iniciativa
EQUAL vy en las acciones innovadoras en fun-
cién de su naturaleza. Este fondo tiene como
misién prevenir y luchar contra el desempleo,
asi como desarrollar los recursos humanos y
fomentar la integracion en el mercado laboral.
Para lograr estos objetivos actla en los si-
guientes ambitos: la integracion profesional de
los desempleados de larga duracion, de los jo-
venes desempleados y de las personas exclui-
das del mercado laboral. Asi mismo, medidas
especificas para mejorar la situacion de las mu-
jeres en el mercado laboral; el refuerzo de los
sistemas de educacion y formacion; la promo-
cién de una mano de obra competente; el re-
fuerzo del potencial humano en el sector de
investigacion y desarrollo. De igual manera,
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debe promover la igualdad de oportunidad para
todos en el mercado laboral, mediante la inicia-
tiva EQUAL.

Con relacion al EQUAL (3), esta destinado
a luchar contra la discriminacion en el mercado
de trabajo; ya que fomenta la igualdad de opor-
tunidades entre mujeres y hombres en todos los
procesos formativos del medio rural; a través
del desarrollo de un modelo que permite el
acceso de las mujeres rurales a los derechos
sociales y econdmicos, con la finalidad de fo-
mentar su acceso al mercado laboral para evitar
la despoblacion. Entre las acciones que desa-
rrolla el EQUAL, se encuentran: la sensibiliza-
cion, implicacion y difusion de buenas practi-
cas en igualdad de oportunidades en el medio
rural; creacion de servicios de acompafiamien-
to para la promocion de la igualdad de oportu-
nidades de género y desarrollo del Itinerario
Integral (4), con un enfoque personalizado para
la agroinsercion laboral de las mujeres; organi-
zacion de la alternativa en la formacion de
practicas en empresas; formacion especifica en
funcion de las necesidades de las beneficiarias;
creacion de un observatorio de nuevas profe-
siones y cualificaciones e implementacién de
una red de comercializacion de productos bio-
I6gicos.

Instrumento Financiero de Orientacion de
la Pesca (IFOP).

El IFOP participa en la financiacion del ob-
jetivo nimero 1, en las intervenciones a favor
de las regiones no incluidas en el objetivo 1
hasta un 0,5% de la dotacion total de los fon-
dos estructurales y de las acciones innovadoras
en funcion de su naturaleza. Este fondo debe
contribuir a alcanzar el equilibrio entre los re-
cursos del sector pesquero y su explotacion.
También tiene por objeto reforzar la competiti-
vidad del sector y el desarrollo de las zonas

gue dependen de €l. Los &mbitos en los cuales
actlia son: ajustes del esfuerzo pesquero, mo-
dernizacion de la flota, desarrollo de la acuicul-
tura, proteccién de las zonas marinas, equipa-
miento de los puertos pesqueros, transforma-
cién y comercializacion de los productos pes-
queros y promocion de los productos.

El Fondo Europeo de Orientacién y de Ga-
rantia Agricola (FEOGA.

El FEOGA participa en la financiacion del
objetivo nimero 1y de la iniciativa LEADER+
y esta formado por dos secciones, la de Orien-
tacion y la de Garantia. Este fondo apoya el
desarrollo rural y el ajuste de las estructuras
agricolas y actla en los siguientes dmbitos:
inversiones en las explotaciones agrarias
(modernizacién, reduccion de los costos de
produccién, calidad de los productos, medio
ambiente, entre otros); ayuda a la instalacion
de los jovenes agricultores y formacién profe-
sional; ayuda a la jubilacién anticipada; ayudas
compensatorias en las zonas desfavorecidas;
medidas agroambientales; transformacion y
comercializacién de los productos agricolas;
desarrollo y aprovechamiento de los bosques y
desarrollo de las zonas rurales mediante la
prestacion de servicios a la poblacion, el esti-
mulo de la economia local, la promocion del
turismo y la artesania, entre otros.

Con relacion al LEADER+(s), promueve las
iniciativas de desarrollo rural, manteniendo su
funcion de laboratorio para el descubrimiento y
experimentacion de nuevos enfoques de desa-
rrollo integrado y sostenible; que le permite
desarrollar estrategias integradas de gran cali-
dad para el desarrollo rural a escala local. Esta
iniciativa, estd centrada principalmente en la
asociacion y en las redes de intercambio de
experiencias. EI LEADER+ se articula en torno
a tres capitulos, ademas de la asistencia técnica
(6); para lo cual se destina el 86,75% (4.377,6
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millones de euros) al apoyo de estrategias de
desarrollo rural territoriales, integradas y pilo-
to; el 10% a la cooperacién entre territorios
rurales (504,8 millones de euros) y para la inte-
gracion en una red se asigna el 1,36% (68,7
millones de euros).

El Fondo de Desarrollo Regional (FEDER)

El FEDER participa en la financiacion de
los objetivos nimeros 1y 2, de las iniciativas
INTERREG Ill y URBAN Il y de las accio-
nes innovadoras en funcion de su naturaleza.
Este fondo colabora con las regiones mas des-
favorecidas, mediante el fomento de la inver-
sion productiva, la cual permite crear o mante-
ner el empleo; la infraestructura; las iniciativas
de desarrollo local y las actividades de las pe-
guefias y medianas empresas. Mas concreta-
mente, las siguientes areas de desarrollo: los
transportes, las tecnologias de comunicacion,
la energia, el medio ambiente, la investigacion
y la innovacién, las infraestructuras sociales, la
formacion, la rehabilitacion urbana y la recon-
version industrial, el desarrollo rural, la pesca,
e incluso el turismo y la cultura (7). Asi mismo
el INTERREG Il (8), fomenta el desarrollo de
la cooperacién transfronteriza, interregional y
transnacional; asi como el desarrollo equilibra-
do del territorio, especialmente la colaboracion
entre las regiones ultrapérifericas y aquellas
situadas en las fronteras externas de la Unidn
con los paises candidatos a la adhesion. Esta
iniciativa, se compone de tres capitulos y cuen-
ta con un presupuesto, para el periodo 2000-
2006, de 4.875 millones de euros.

Por su parte el URBAN 11 (9), tiene como
finalidad fomentar estrategias innovadoras de
regeneracién econdémica y social en ciudades o
barrios en crisis; facilitando la deteccion de
practicas acertadas y los intercambios de expe-
riencias en la UE.

Para el periodo 2007-2013, los actuales ob-
jetivos numeros 1, 2 y 3 son suprimidos y sus-
tituidos por tres nuevos objetivos: convergen-
cia; competitividad regional y empleo; y co-
operacion territorial.

Convergencia: Este objetivo, proximo al
actual objetivo numero 1, cubre las regiones y
los Estados miembros menos desarrollados y
tiene por objeto acelerar la convergencia de
dichas regiones y Estados miembros con el fin
de mejorar las condiciones de crecimiento y
empleo. Los ambitos de intervencién seran el
capital fisico y humano, la innovacion, la so-
ciedad del conocimiento, la capacidad de adap-
tacion a los cambios, el medio ambiente y la
eficacia administrativa. Se financiara a través
del FEDER, el FSE y el Fondo de Cohesion.

Competitividad regional y empleo: La Co-
mision propone cuatro prioridades para la asig-
nacion de los recursos; que se relacionan direc-
tamente con la adaptacion de los trabajadores y
de las empresas; el acceso al mercado laboral;
la integracion social y las reformas en el sector
del empleo y de la integracion.

Cooperacion territorial europea: Con este
objetivo se trata de reforzar la cooperacion a
nivel transfronterizo, transnacional e interre-
gional, sobre la base de la actual iniciativa IN-
TERREG. Este objetivo se financiara a traves
del FEDER. Asi mismo, la cooperacion se cen-
trara en la investigacion, el desarrollo, la socie-
dad de la informacién, el medio ambiente, la
prevencion de los riesgos y la gestion integrada
de los recursos hidricos (10).

¢ COMO FUNCIONAN ESTOS FONDOS?

Los principios generales que rigen la aplica-
cion de estos cuatro fondos son: programacion
o planificacién de las ayudas; cooperacion en-
tre el mayor nimero posible de participantes;
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adicionalidad de la ayuda europea y de las sub-
venciones nacionales; gestion, seguimiento y
evaluacion de la utilizacion de los fondos y
pagos y controles financieros (véase cuadro 2).

En el proceso de planificacion la UE des-
empefia un rol de coordinador de politicas. La
planificacion comprende diversas etapas. En
primer lugar, los Estado nacion y las autorida-
des de un nivel méas bajo, lo que incluye a las
regiones, deben presentar planes regionales a
la Comision. Después de un proceso de nego-
ciacion entre la UE y los Estados miembros, la
Comision produce los Marcos de Apoyo de la
Comunidad (MAC), en los que se sefiala cual
sera el aporte de los Fondos Estructurales y de
los Estados miembros al plan regional. Una
vez que el MAC ha sido aprobado, debe ejecu-
tarse, ya sea mediante proyectos individuales o
Programas Operacionales (OPs). Desde 1989,
los OPs ha adquirido una mayor relevancia. Se
trata de proyectos para ser ejecutados en varios
afios, con metas precisas y claras, que incluye
varios proyectos individuales y en los que par-
ticipan los Estados miembros y las organiza-
ciones locales y regionales. Todo este proceso
evidencia que el partenariado es otro principio
del proceso. La UE no actla sola, lo hace en
estrecha cooperacion con los Estados miem-
bros, las instituciones locales y regionales. La
expectativa es que los Estados miembros con-
tribuyan en forma “adicional” con sus recursos
a este proceso (Armstrong et al., 1994: 196-
197).

En la década del noventa surge un nuevo
enfoque que considera necesario complementar
la estrategia regional tradicional de la UE, que
busca promover el desarrollo de varias
“regiones problemas”, con un segundo objeti-
vo: la eliminacion de todos los obstaculos que
tienen una dimension territorial y que impiden
una mayor integracion econémica y social de
los paises de la UE (Capellin, 1993: 16). Se

tratan entonces de dos objetivos distintos: a)
los programas de desarrollo econdmico regio-
nal y b) los programas para la integracién euro-
pea de las regiones. Cada objetivo requiere un
enfoque diferente de politica regional. El pri-
mero implica una estrategia de abajo hacia arri-
ba basado en el paradigma del desarrollo endd-
geno, mientras el segundo supone una estrate-
gia de arriba hacia abajo basada en redes inter-
regionales (véase cuadro 3)

LA POLITICA REGIONAL EN LA INTEGRACION
LATINOAMERICANA: DE LO FRONTERIZO AL
FONDO DE CONVERGENCIA ESTRUCTURAL
DEL MERCOSUR

Como sefiala Telasco Pulgar (1996), en los
procesos de integracién latinoamericanos no se
previé normas para tratar las asimetrias regio-
nales. Apenas se establecieron discretas pautas
sobre integracion fisica y trafico fronterizo,
pero en la generalidad de los acuerdos existen-
tes no se adoptaron medidas para tratar las des-
igualdades el nivel de desarrollo e ingreso per
capita entre las diferentes regiones de los pai-
ses socios, las centrales y las periféricas, dentro
de las cuales, las méas atrasadas se localizan
casi siempre en las fronteras.

A diferencia de la UE, en la que ha existido
un enfoque global para tratar la cuestién regio-
nal, que incluya a areas en decadencia indus-
trial, zonas agricolas y é&reas fronterizas, en
América Latina el Unico atisbo de politica de
este tipo es la integracién fronteriza. Esta cons-
tituye de por si una importante diferencia con
la experiencia de la UE, pues en ésta la integra-
cion fronteriza es un elemento de una estrate-
gia mayor de apoyo a las unidades politicas
subnacionales, como lo es la politica regional.
Otra diferencia sustancial es que en Europa la
estrategia regional de UE convive con politicas
nacionales. En cambio, en América Latina el
unico elemento de una politica regional que
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existe (la integracion fronteriza) se ha desarro-
Ilado en gran medida de forma independiente a
los esquemas de integracion regional. En la
mayoria de los casos han operado en virtud de
acuerdos bilaterales (Bricefio Ruiz, 2003).

Sin embargo, recientemente en el seno del
Mercado Comun del Sur (Mercosur), se ha es-
tablecido un Fondo para la Convergencia Es-
tructural del Mercosur (FOCEM). Como sefiala
Alberto Eduardo Monsanto (2006: 7), la crea-

cion de este fondo estructural significa un cam-
bio axial en el Mercosur. Como la mayor parte
de las iniciativas de integracion surgidas en la
década del noventa, éste tuvo como su objetivo
fundamental Ila liberalizacion comercial. Aun-
que, ciertamente existieron algunas formas de
intervencion publica, como en el sector auto-
motor, el Mercosur no pudo escapar a la logica
gue asimilaba la integracion a la promocién del
libre comercio. En consecuencia, no era de
sorprender que la cuestion regional no fuese

Cuadro 2

Principios de los Fondos Estructurales

PRrRINCIPIO

APLICACION

Programacion o planificacion

Consiste en la elaboracion de programas plurianuales de
desarrollo y se efectlia mediante un proceso de decision en
cooperacion en varias etapas y finaliza con la asuncién de
las intervenciones por los promotores publicos o privados de
proyectos.

Cooperacion

Permite la participacion de las autoridades regionales y lo-
cales, los interlocutores econdmicos y sociales y demas or-
ganismos competentes en todas las fases desde la aproba-
cién del plan de desarrollo.

Adicionalidad o apoyo adicional

Segun este principio, las ayudas europeas deben sumarse a
las ayudas nacionales y no sustituirlas. En otras palabras, los
Estados deben, por lo menos, mantener los gastos publicos
al mismo nivel que el periodo anterior.

Gestidn, seguimiento y evaluacion

Los Estados miembros nombran para cada programa un
autoridad de gestion encargada de la ejecucién del programa
y de garantizar la eficacia al programa y la regularidad de la
gestion. Ademas, se crean comités de seguimiento, bajo la
presidencia de un representante de la autoridad de gestion,
garantizan la eficacia y calidad de la ejecucion de las inter-
venciones estructurales. Con relacién a la evaluacion, se
realiza de forma previa, intermedia y a posteriori.

Pagos y controles financieros

Los movimientos materiales de fondos (o créditos de pago)
de la Unio6n a los Estados miembros se producen concreta-
mente cuando la Comisién reembolsa los gastos efectivos de
los beneficiarios finales, debidamente autenticados y certifi-
cados por las autoridades de pago.
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Cuadro 3

Las dos estrategias complementarias en la politica regional de la UE

DESARROLLO REGIONAL

INTEGRACION DE LAS REGIONES EUROPEAS

Modelo de desarrollo

El desarrollo econémico es promovido por la in-
terdependencia entre factores enddgenos y exoge-
nos.

La innovacién y la competitividad son promovidas por
redes interregionales y cooperacion interregional.

. Ambito espacial
* Regiones problema individuales.
* Concentracion en regiones de la UE.

Redes de regiones.
Extension a regiones no UE.

Estrategia de politicas

* Programas intersectoriales integrados.
* Partenariado entre actores locales.

* Promocion de iniciativas locales

Tratar problemas comunes europeos.
Promover la cooperacion interregional.

Reduccion de los costos de transaccion en las relaciones
interregionales.

Disefio de politicas

* Principalmente abajo hacia arriba.

* Las autoridades locales proponen proyectos
especificos.

* La UE elabora regulaciones generales y eva-
IUa los proyectos de propuestas.

Principalmente de arriba hacia abajo.
La UE elabora planes estratégicos.

Las autoridades locales contribuyen con proyectos especi-
ficos.

Financiamiento

* El financiamiento de la UE tiene un rol com-
plementario.

* Coordinacion de los programas regionales,
nacionales y de la UE.

El financiamiento comunitario tiene un rolo principal.
Cooperacion interregional.
Partenariado publico y privado.

Procedimientos institucionales
*  Principio jerarquico.
* Coordinacion vertical.

* Cooperacion entre regiones, Estados y la Co-
mision de la UE.

Principio de la subsidiaridad.
Coordinacion horizontal.
Cooperacion entre regiones.

Concertacion entre una Asamblea Europea de Regiones y
la UE

Relaciones entre las politicas regionales y no

regionales.

* Lapolitica regional busca la cohesion en la
medida en que las disparidades regionales
decrecen.

* Cada politica busca objetivos diferente y a
veces en conflicto.

* Lapolitica regional tiene principalmente un
caracter redistributivo y compensatorio.

La politica regional busca la cohesion en la medida en que la
integracion europea se incrementa-

Las politicas regionales y no regionales tienen objetivos co-
munes y complementarios.

La politica regional contribuye a alcanzar los objetivos de
otras politicas.

Fuente: Capellin, 1993:17
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considerada en el Tratado de Asuncién.

El proceso de inici6 en el afio 2003, cuando
en el punto 1 del “Programa de Trabajo 2004-
2006 del Mercosur”, se acordd realizar estu-
dios para establecer fondos estructurales que
permitiesen elevar la competitividad de los
socios menos desarrollados y de las regiones
mas atrasadas. Mediante la Decision CMC no
19/04, denominada “Convergencia Estructural
en el Mercosur”, se aprob6 la creacion de un
Grupo de Alto Nivel, constituido por represen-
tantes de los Ministros de Relaciones Exterio-
res y Economia para que identificasen y pro-
moviesen iniciativas dirigidas a mejorar la
competitividad de los paises miembros y favo-
recer la convergencia estructural (Monsanto,
2006: 8). Poco tiempo después, se crea el FO-
CEM, mediante la Decision CMC N° 45/04,
con las metas de financiar programas para pro-
mover la convergencia estructural; desarrollar
la competitividad; fomentar la cohesién social,
en particular de las economias menores y las
regiones menos desarrollados, y apoyar el fun-
cionamiento de la estructura institucional y el
fortalecimiento del proceso de integracion.

El FOCEM se propone desarrollar los si-
guientes programas:

1) Programa de Convergencia Estructural:
El cual, debera contribuir al desarrollo y ajuste
estructural de las economias menores y regio-
nes menos desarrolladas, incluyendo el mejora-
miento de los sistemas de integracion fronteri-
za 'y de los de comunicacion en general.

2) Programa de Desarrollo de la Competiti-
vidad: Su funcién es contribuir a la competiti-
vidad de las producciones del Mercosur, inclu-
yendo procesos de reconversion productiva y
laboral que faciliten la creacion del comercio
intra Mercosur, y proyectos de integracion de
cadenas productivas y de fortalecimiento de la

institucionalidad publica y privada en los as-
pectos vinculados a la calidad de la produccion
(estandares técnicos, certificacion, evaluacion
de la conformidad, sanidad animal y vegetal,
entre otros); asi, como a la investigacion y de-
sarrollo de nuevos productos productivos.

3) Programa de Cohesion Social: Contribui-
ra al desarrollo social, en particular, en las zo-
nas de frontera, y podran incluir proyectos de
interés comunitario en areas de la salud huma-
na, la reduccion de la pobreza y el desempleo.

4) Programa de Fortalecimiento de la Es-
tructura Institucional y del Proceso de Integra-
cion: Atendera la mejora de la estructura insti-
tucional del Mercosur y su eventual desarrollo.

Una vez cumplidos los objetivos de los pro-
yectos, las estructuras y actividades que pudie-
ran resultar, serian financiadas por los paises
miembros, en funcién de la media historica del
PIB del Mercosur. Asi mismo, los aportes de
los Estados Partes al FOCEM tendran el caréc-
ter de contribuciones no reembolsables y serd
de cien millones de dolares (el monto total
anual del aporte de los Estados Partes); para lo
cual, Argentina otorgard el 27%; Brasil el
70%; Paraguay el 1% y Uruguay el 2%. Por
otra parte, los recursos destinados al financia-
miento de los programas, se distribuiran entre
los Estados Partes, de acuerdo a los siguientes
porcentajes: para los proyectos presentados por
Paraguay el 48%; para Uruguay el 32%; para
Argentina el 10% y para Brasil, similarmente,
el 10%.

CONCLUSION

La integracion regional tiene un impacto
en la localizacion de las actividades producti-
vas, afectando a las regiones nacionales. Aque-
llas localizadas en las areas centrales de los
paises pueden adaptarse de manera rapida y
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eficiente a las nuevas condiciones de compe-
tencia que genera la apertura, pero las regiones
periféricas pueden sufrir un mayor estanca-
miento y marginalizacion de las corrientes de
desarrollo econémico.

Para resolver estos problemas es necesario,
en primer lugar tener una vision méas amplia
del concepto de integracion econdémica, que no
puede seguir siendo asimilada a la simple des-
gravacion arancelaria, como se hizo en Améri-
ca Latina en la década pasada. Como se argu-
menta en el pensamiento estructuralista, la in-
tegracién es un proceso de unificacion de eco-
nomias basado en el principio de la solidari-
dad. En este contexto, es l6gico pensar en una
integracion que considere las asimetrias regio-
nales y establezca formas de intervencién pua-
blica que “igualen el campo de juego” entre los
diversos actores del proceso.

De alli la necesidad de una politica de desa-
rrollo regional que favorezca la cohesion so-
cial, promueva la convergencia estructural,
mejore la competitividad y fortalezca asi las
iniciativas de integracion que estan en marcha.
De esta forma las regiones estarian mas capaci-
tadas para enfrentar los retos de la apertura y
aprovechar las oportunidades que brinda el
proceso de globalizacion en el cual se inserta
los esquemas de integracion regional.

La experiencia de la UE, en la cual se viene
desarrollo una coherente politica regional, es
paradigmatica en este aspecto. Asi como los
Estado — Nacién han favorecido a las regiones
mas atrasadas mediante medidas de descentra-
lizacion que les ha permitido conquistar nichos
de mercado en el &mbito nacional y mundial, la
UE también ha establecido medidas que de
forma adicional han contribuido al desarrollo
de estos espacios periféricos.

En este sentido, mediante los Fondos Es-

tructurales en la UE se han promovidos politi-
cas de promocion del desarrollo enddgeno,
fomento de la ciencia de ciencia y tecnologia,
apoya a las PYMES, capacitacion del recurso
humano, fomento del capital social, creacion
de redes sociales e institucionales y apoyo a un
modelo de crecimiento sustentable. Como pue-
de observarse, estas politicas coinciden con los
planteamientos mas recientes de las teorias
sobre el desarrollo regional, que se niegan a
considerar a los procesos globales como una
panacea para resolver los problemas regiona-
les, pero que tampoco lo describen como los
causantes de los males domésticos de los pai-
ses en desarrollo.

Por ello, la experiencia de UE demuestra
que es posible articular con éxito lo local, re-
gional, nacional e internacional mediante el
fomento de una politica regional comunitaria”,
en la cual participen de forma activa los diver-
sos actores politico-territoriales (estados, mu-
nicipios), las corporaciones regionales (o re-
giones plan, como se les conoce en algunos
paises europeos (11) ), los actores del sector
productivos, en especial la pequefia y mediana
industria (PYME) vy los grupos de la sociedad
civil, los gobiernos nacionales y las institucio-
nes europeas.

En América Latina y el Caribe, en cambio,
la experiencia de fomento de politicas de desa-
rrollo regional en el marco de los procesos de
integracion econémica ha sido précticamente
inexistente. Apenas puede distinguirse algunas
iniciativas de integracion fronteriza, como la
propuesta de la CAN de las ZIF. Esta ha sido
una deficiencia de la integracion latinoamerica-
na desde sus origenes, pues incluso en la etapa
actualmente descrita como integracion cerrada,
salvo algunos acuerdos fronterizos o de inte-
gracion fisica, la politica regional fue inexis-
tente. Esta situacion se agravo en la denomina-
da integracion abierta, que al estar basada en la
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I6gica de mercado y la apertura, no daba cabi-
da a formas de intervencién como las existen-
tes en las politicas de desarrollo regional.

Por ser América Latina una region en cuyo
seno existen enormes desigualdades en los ni-
veles de desarrollo de las diversas regiones
nacionales, parece imperativo que estas dife-
rencias sean reconocidas en el marco de los
acuerdos de integracién y que se establezcan
medidas para su disminucion. Asi por ejem-
plo, en Brasil tres estados Minas Gerais (15%),
Rio de Janeiro (15%) y San Pablo (35%), de-
tentan el 35% del PIB nacional, concentrado en
el parque industrial y de servicios. El nordeste
brasilefio en cambio es una region pobre espe-
cializada en la produccién de bienes primarios
0 de bajo valor agregado (Medeiros, 2003:
157). Estas desigualdades inciden en el proce-
so de integracion. Por ejemplo, en 1994, el
94% de todas las exportaciones de Brasil para
el Mercosur fueron realizados por estados de la
region sur y sudeste, correspondiendo sélo a
San Pablo una participacion del 54%, seguido
por Rio Grande do Sul con un 10%. Las regio-
nes del nordeste, en cambio, contribuyeron ese
afio apenas con el 10% (Medeiros, 2003: 157)

Esto debe ser parte de las discusiones sobre
un nuevo modelo de integracion para la region,
que trascienda la mera desgravacion arancela-
ria. La creacion del FOCEM en el Mercosur es
un paso importante en esta direccion, pues es
la primera vez que en un proceso de integra-
cion en América Latina se decide adoptar un
programa para fomentar la convergencia es-
tructural y la cohesion social. Ciertamente, el
FOCEM tiene aun algunas limitaciones, como
por ejemplo un presupuesto bastante limitado
para las metas que se propone. No obstante, es

el inicio en el camino de una integracién al
servicio de la transformacion productiva con
equidad.

(C
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NOTAS

(1) Buena parte de informacion de esta sec-
cién es tomada de Unién Europea (2006).

(3) Informacion disponible en
http://www.equalruralidad.com/
nuestroproy.htm

(4) Es un programa que permite el acceso a
una formacién continuada adaptada a las ne-
cesidades y caracteristicas de los grupos pro-
fesional y socialmente desfavorecidos; es de-
cir, aquellas poblaciones particularmente des-
favorecidas por la existencia de ciertas des-
ventajas de orden social o individual, como
por ejemplo personas con un pasado peniten-
ciario, jovenes que han abandonado prematu-
ramente la ensefianza; hombres y mujeres en
situacion de desempleo de larga duracion y
personas con algun tipo de discapacidad fisica
0 mental
(http://www.ims.es/pdf/es/publicaciones/
crein/llibre_castellana.pdf).

(5) Informacién disponible en
http://ec.europa.eu/agriculture/rur/leaderplus/
intro _es.htm

(6) a la cual se destina el 1,89%; es decir 95,4
millones de euros.

(7) Informacion del FEDER en
http://ec.europa.eu/regional policy/funds/
prod/prord es.htm

(8) Informacion del INTERREG Il en http://
ec.europa.eu/regional policy/interreg3/abc/
abc_es.htm Para un analisis in extenso de los
programas INTERREG véase Cladera y
Burns, 2003).

(9) Informacidn en http://europa.eu/scadplus/
leg/es/s24002.htm

(10) Para mas informacion, acerca de de estos
tres nuevos objetivos, consultar Disposiciones
e instrumentos de la politica regional (en linea)
http://europa.eu/scadplus/leg/es/s24002.htm

(11) Las “Regiones-Plan” son unidades que no
constituyen una colectividad, no tienen poderes
propios, cumplen objetivos definidos por el
Estado central, no tienen personalidad juridica
ni legitimidad democratica. Algunas veces son
creadas por razones estratégicas, otras veces
responden simplemente a las necesidades de la
politica regional de la UE. No se trata entonces
de espacios identitarios, sino de regiones mar-
co, como las regiones de planificacion econo-
mica en (standars regions) en el Reino Unido o
“Las Comisiones de Coordinacion Regional”
en Portugal (véase Massard —Piérard, 1998).



