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L A A P L I C A C I Ó N de l a teoría f u n c i o n a l i s t a 1 a las relaciones internacio
nales encuentra su más grande expresión en l a elaboración de u n a 
estrategia que permite alcanzar u n gobierno m u n d i a l , o varios estados 
regionales, yendo "más allá d e l estado nac ión" , es decir , contr ibuyendo 
a l a solución de l o que puede considerarse el tema más a r d u o en mater ia 
de relaciones internacionales: e l estado-nación. L a pregunta que d i c h a 
estrategia se p lantea es: ¿cómo superar el estado actual d e l sistema i n 
t e r n a c i o n a l , caracterizado p r i m o r d i a l m e n t e p o r u n a serie de actores que 
persiguen cada uno sus propios intereses, p o r todos los medios posibles? 
B r e v e m e n t e , ¿cómo construir u n gobierno m u n d i a l capaz de regular las 
pretensiones de las naciones que actúan e n e l m u n d o ? 

E l p r o b l e m a así planteado n o es nuevo. L o novedoso en este caso 
consiste e n l a m a n e r a como se sugiere que se alcance este superestado. 
D a d o que todas las tentativas en este sentido h a n fracasado, se a f i r m a 
q u e d i c h o fracaso se h a debido a que e l obstáculo q u e p a r a ello p lantea 
l a soberanía de las naciones, h a q u e r i d o ser sorteado mediante ataques 
frontales a l a m i s m a . Estos métodos, representados p o r las tentativas 
federalistas tanto a n i v e l m u n d i a l c o m o r e g i o n a l o subregional , no h a n 
c o n d u c i d o a los resultados deseados. 

E l c a m i n o entonces debe buscarse e l u d i e n d o el enfrentamiento con 
los obstáculos políticos como l a soberanía, buscando los puntos de contac
to o de consenso entre las naciones y empezando justamente p o r éstos, 
e n vez de tratar de construir u n a c o m u n i d a d m u n d i a l apoyándose en 
las ru inas d e l obstáculo que precisamente más l a i m p i d e . 

Esta polémica entre federalistas y funcional istas se planteó en E u r o 
p a o c c i d e n t a l en l a década 1950-1960. L o s federalistas, representados 
p o r los políticos, part idarios de u n a federación, y los funcionalistas o téc
nicos, p a r t i d a r i o s de u n a solución g r a d u a l , como M o n n e t y S c h u m a n n , 
c o n e l proyecto de u n a c o m u n i d a d europea d e l carbón y d e l acero. 

E n Centroamérica l a cuestión se p lanteó en términos similares a los 
de E u r o p a occidental . A través de l a h i s t o r i a e n el Istmo se exper imen-

1 L a teoría funcionalista fue ut i l izada en antropología por Mal inowski y R a d -
cli f fe-Brown y en sociología por Talcott Parsons. Para una descripción de sus orí
genes, su aplicación en las disciplinas anteriores y las críticas que se le han hecho, 
véase Percy S. Cohén, M o d e r n S o c i a l T h e o r y , L o n d o n , H e i n e m a n n Educational Books 
L t d . , 1968, p. 34-68. 
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tó y se trató de reconstruir u n a federación s in éxito, y este fracaso d e l 
federal ismo d a lugar a pensar que e n l a región la búsqueda de u n a 
n u e v a solución adquiere en los años de l a posguerra e l mismo tono. Es 
necesario advertir que l a afirmación anter ior n o pretende que los pro
cesos de integración económica europea y centroamericana se h a y a n 
p l a n t e a d o en las mismas condiciones; a l contrar io , las diferencias son 
evidentes. Sólo se trata de hacer resaltar el hecho que en ambos casos 
l a solución federalista n o es v i a b l e y esto m o t i v a l a búsqueda de otra 
solución. Aparece más claramente cuando en 1951 surgen en l a escena 
centroamericana dos instituciones, resultado de ambos enfoques. P o r 
u n a parte, l a O D E C A nace con todas las características de u n a organiza
ción i n t e r n a c i o n a l en donde los estados, representados p o r sus m i n i s 
tros de Relaciones Exteriores , v a n a tratar de reconstruir l a malograda 
federación, p o r medios políticos. L o s escasos resultados de esta organi
zación i l u s t r a n l a inef icacia d e l enfoque. P o r otra parte, C E P A L , en el 
m i s m o año, propone a los gobiernos centroamericanos la creación de 
u n C o m i t é de Cooperación Económica, en donde los ministros de E c o 
nomía de los c inco países d e l Istmo v a n a trazar, con l a asesoría de u n a 
o f i c i n a subregional de C E P A L creada en l a m i s m a época, los l incamientos 
de u n a polít ica conjunta " p a r a elevar e l n i v e l de v i d a de sus habitantes" . 

E l presente trabajo tiene p o r objeto anal izar e l segundo enfoque, es 
decir , l a tentativa pragmática, consensual, funcional is ta que h a p e r m i t i 
d o a los c inco países d e l Is tmo alcanzar u n éxito re lat ivo e n mater ia de 
integración, si se le compara c o n las tentativas anteriores y con otros 
ensayos emprendidos p o r países en vías de desarrollo. 

Se analizará, para p r i n c i p i a r , l a f o r m a c o m o fue concebido el proce
so y su evolución, p a r a l legar después a l estado actual de l mismo, seña
l a n d o los problemas que l a estrategia m i s m a deja pendientes o s in resol
ver y que son los más urgentes que padecen los países de la región. 

I 

E n 1948, C E P A L i n i c i a sus actividades en América L a t i n a y p o r p r i 
m e r a vez en el área hay u n organismo encargado de anal izar sus pro
blemas económicos y ofrecer soluciones propias , ya que esta dependencia 
de N a c i o n e s U n i d a s está en su m a y o r parte formada p o r u n a genera
ción de economistas lat inoamericanos, preocupados p o r los problemas 
de su crec imiento. Son b i e n conocidas las tesis "de C E P A L respecto a l área, 
tales c o m o l a excesiva dependencia de las economías lat inoamericanas 
d e l sector externo, l a convicción de que sólo l a industrialización puede 
s o l u c i o n a r este p r o b l e m a sust i tuyendo las importaciones y p e r m i t i e n d o 
u n crec imiento hac ia adentro i n d e p e n d i e n t e de las f luctuaciones de los 
mercados mundia les . Esta industrial ización deberá proceder en forma 
r a c i o n a l , es decir , mediante u n a distribución ordenada de los recursos 
existentes, p a r a evitar las desigualdades que e l l i b r e juego de las fuer
zas d e l mercado causan e n este sentido. 
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P r o n t o estos planteamientos se enfrentan a múltiples dif icultades. 
Centroamérica es e l caso de países en los que l a política de sustitución 
de importac iones n o puede ser apl icada con éxito, debido a la estre
chez de los mercados nacionales. Este obstáculo a l a industrialización 
solamente puede ser vencido mediante l a integración de las c inco eco
nomías centroamericanas. Así lo reconoce C E P A L en l a p r i m e r a reunión 
del C o m i t é de Cooperación Económica d e l Istmo Centroamericano ce
lebrada e n T e g u c i g a l p a , H o n d u r a s , en agosto de 1952: " . . . e n s a n c h a r 
el marco económico de las repúblicas centroamericanas mediante u n a 
mayor v inculación y mediante l a consideración de su desarrol lo eco
nómico en u n p l a n o de conjunto, permitiría i m p r i m i r a l a zona e l ma
yor r i t m o de desarrol lo compat ib le con sus actuales recursos y signif i
caría, p o r tanto, u n a perspectiva a l e n t a d o r a " . 2 

Esta proposición coincide con diversos hechos: los países centroame
ricanos habían i n i c i a d o i n d i v i d u a l m e n t e políticas de fomento y orga
nizado sus inst i tuciones económicas (bancos centrales, corporaciones de 
fomento, etc.); atravesaban u n a etapa de considerable incremento de las 
ganancias derivadas de las exportaciones tradicionales , y había l legado 
a l poder " u n a n u e v a generación más preocupada p o r las realidades del 
crec imiento económico que con las bondades de l a d i p l o m a c i a o l a re
tórica de l a unif icación pol í t ica" . 3 

Estos son algunos de los factores ambientales que i m p u l s a n a los 
c inco gobiernos a emprender este nuevo c a m i n o h a c i a l a reconstrucción 
de l a añorada federación. 

L a propuesta es r e c i b i d a p o r los ministros de Economía con entu
siasmo. E l m i n i s t r o de Economía de E l Salvador declara a l f i n a l de la 
reunión: "Veamos pues en estas reuniones no sólo u n m e d i o de dar v ida 
a u n viejo idea l centroamericano sino cómo a u n a n d o esfuerzos y recur
sos materiales y h u m a n o s podremos satisfacer las necesidades y procurar 
el bienestar de nuestros pueblos centroamericanos." 4 

E l m i n i s t r o de H a c i e n d a de H o n d u r a s se p r o n u n c i a en términos 
s imilares: " T r a s u n largo siglo de incesantes aspiraciones y esfuerzos 
para el perfeccionamiento de u n p l a n que v o l v i e r a a sol idarizarnos en 
u n a sola e n t i d a d , creo que h a s t a a h o r a h e m o s p o d i d o d e s c u b r i r l a fórmu
l a práctica que nos p e r m i t a avizorar ta l meta ." 5 

¿En q u é consistía ta l propuesta? ¿Cuáles son los l ineamientos de esta 
" fórmula práct ica" que permitirá a los centroamericanos el esfuer
zo de integración más exitoso hasta hoy en países en vías de desarrollo? 

L a n o v e d a d d e l enfoque consistía en l a separación de lo económico 
y l o polít ico, característico de los funcionalistas, quienes "están intere-

2 C E P A L , Integración y r e c i p r o c i d a d e n Centroamérica, Doc. E/CN.12/AC.17/3, 
p. 7. 

3 Carlos M a n u e l Casti l lo, G r o w t h a n d J n t e g r a t i o n i n C e n t r a l A m e r i c a . Praeger 
Special Studies i n International Economic, Nueva York, Frederick A . Praeger, 1966, 
p. 76. 

4 C E P A L , Doc. E/CN.12/AC.17/I/554. 

5 C E P A L , Doc. E/CN.12/AC.17/I/557. 
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sados en identi f icar aquellos aspectos de las necesidades y deseos h u 
manos que existen y c l a m a n p o r ser atendidos fuera del r e i n o de l o 
político. Creen en la p o s i b i l i d a d de especificar aspectos técnicos y 'no 
controvertidos' de l a conducta g u b e r n a m e n t a l . . . Se concentrarían i n i -
c ia lmente en necesidades comúnmente experimentadas, con la esperanza 
de que e l círculo de lo 'no controvertido* se amplíe a expensas de lo 
p o l í t i c o " . 6 E n otras palabras, "las naciones pueden ser v inculadas en 
u n a c o m u n i d a d m u n d i a l , sólo si se les v i n c u l a p o r lo que une, n o pol
lo que d i v i d e " , 7 mediante lo que M i t r a n y h a l l a m a d o e l " federal ismo 
a plazos". 

L o anterior aparece con más c l a r i d a d a u n si se tiene en cuenta que 
l a Secretaría de l a C E P A L n o proponía a los países centroamericanos la 
formación i n m e d i a t a de u n a unión económica, sino que les sugería 
u n a solución " g r a d u a l y l i m i t a d a " . C o n los pies puestos en l a t ierra, 
C E P A L a f i rmaba: " D e n t r o d e l terreno de los hechos y atendiendo a razo
nes prácticas, no puede procederse de i n m e d i a t o a l a unión económica 
completa de las repúblicas centroamericanas, a u n cuando e l lo const i tu
ya l a aspiración histórica de todas ellas. Es fácil ver que l a unión eco
nómica tendría amplias c o n s e c u e n c i a s e n e l t e r r e n o político y a d m i n i s 
t r a t i v o . .. S i n prejuzgar l a posible consecuencia de alcanzar esas metas 
con e l a n d a r d e l t i e m p o , puede considerarse que los objetivos i n m e d i a 
tos deben ser más modestos." 8 

E x c l u i d a entonces l a p o s i b i l i d a d de u n a solución total , queda p o r 
emprenderse e l enfoque " g r a d u a l y progresivo". Antes de descr ib i r lo es 
necesario advert ir que d i c h o enfoque está en completo acuerdo con la 
estrategia funcional is ta . Esta consiste en e l señalamiento de objetivos 
o necesidades inmediatas , sobre los que n o existen diferencias entre los 
actores d e l proceso. Se dejan las cuestiones fundamentales y los objeti
vos a largo plazo a l " a n d a r d e l t i e m p o " , d e b i d o a l a i m p o s i b i l i d a d prác
tica de su solución, p o r estar impregnadas de recelos políticos; partién
dose de l a hipótesis de que l a t o t a l i d a d de los beneficios que e l proceso 
traerá consigo desvanecerá las dudas y compensará las pérdidas que l a 
satisfacción de los objetivos inmediatos ocasionará. E l señalamiento de 
los objetivos inmediatos y l a ambigüedad en cuanto a los problemas f u n 
damentales son, pues, los rasgos pr inc ipa les de la iniciación d e l proceso. 

E n el caso centroamericano, e l enfoque " g r a d u a l y progresivo" con
sistía e n " u n a política que, d e n t r o d e l marco general d e l desarrol lo eco
nómico, t i e n d a a l a localización ópt ima de algunas actividades económicas 
importantes , especialmente las de carácter i n d u s t r i a l y de transforma
ción de productos agropecuarios y minerales con vistas a establecer u n i 
dades de producción de tamaño adecuado p a r a aprovechar las materias 

6 Ernst B. Haas, B e y o n d t h e N a t i o n S t a t e . F u n c t i o n a l i s m a n d I n t e r n a t i o n a l Or¬
g a n i z a t i o n , Stanford, Cal i fornia , Stanford University Press, 1964, p. 6. 

7 D a v i d M i t r a n y , " T h e functional approach to wor ld organization", I n t e r n a t i o n a l 
Affairs, vol . X X I V , ju l io de 1948, núm. 3, p. 359. 

8 C E P A L , Integración y r e c i p r o c i d a d e n Centroamérica, p. 37. L a cursiva es del 
autor. 
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p r i m a s de l a región y poder abastecer los mercados centroamericanos en 
s u conjunto a costos de producción l o más bajos posibles. Esto querría 
d e c i r que sería posible establecer industrias nuevas que jamás serían 
viables si sólo contaran con e l mercado n a c i o n a l . Querría decir tam
bién que en lugar de establecer c inco o más fábricas demasiado peque
ñas, en los diversos países, hechas para abarcar el mercado n a c i o n a l 
solamente, se estudiaría l a localización de una, dos o tres unidades de 
tamaño más eficiente, ubicadas en aquellos sitios q u e . . . fueran los más 
convenientes y económicos desde el p u n t o de vista de toda l a reg ión" . 9 

E n otras palabras, n o se pretendía el establecimiento de u n a unión 
aduanera, n i el de u n a asociación de l i b r e comercio; se trataba más b i e n 
de d e c i d i r l a instalación de determinadas actividades industriales nuevas 
e n l a región, cuya v i a b i l i d a d fuera imposib le en cada u n o de los países 
d e l área, pero que l a satisfacción de u n mercado más a m p l i o les daría 
posibi l idades de f u n c i o n a m i e n t o eficiente. P a r a esto n o era necesario, 
n i conveniente, r e d u c i r todos los obstáculos a l comercio i n t r a r r e g i o n a l , 
s i n o solamente señalar las industr ias que gozarían de t ratamiento prefe-
r e n c i a l e n e l mercado centroamericano. 

L a cuestión así p lanteada aparecía como realista, modesta y pragmá
t ica , pero traía consigo u n de l i cado p r o b l e m a , el de cómo asegurar que 
todos y cada u n o de los países rec ib ieran inversiones que los mantuvie-
v i e r a n satisfechos. Es decir , que el proceso garantizara a los p a r t i c i p a n 
tes que todos i b a n a beneficiarse d e l mismo, i m p i d i e n d o que las inver
siones se concentraran e n los países relat ivamente más desarrollados de 
l a región. E r a necesario acompañar la propuesta de integración "gra
d u a l y l i m i t a d a " de u n mecanismo que asegurara a todos los p a r t i c i p a n 
tes que se i b a n a beneficiar d e l proceso. D e l o contrar io , era casi seguro 
q u e s i n esta garantía los países de l a región n o emprenderían el esfuer
zo. Se estaba°consciente, pues, de que en el área e l antecedente histórico 
de l a fracasada federación, l a i d e n t i d a d de lengua, raza, y rel igión sólo 
eran útiles p a r a emplearlos en sonoros discursos y que c u a n d o se l legaba 
a l a distribución de los beneficios de l a proyectada unión, debía garan
tizarse a los países que todos i b a n a resultar beneficiados. 

P o r esta razón l a Secretaría de l a C E P A L acompaña s u propuesta del 
l l a m a d o " p r i n c i p i o de r e c i p r o c i d a d " , conocido también como p r i n c i p i o 
d e l "desarrol lo e q u i l i b r a d o " . " U n a política de r e c i p r o c i d a d [decía 
C E P A L ] significaría p o r u n lado que u n p l a n general de establecimiento 
y ampliación de actividades industr ia les en Centroamérica tendría que 
formularse de tal m a n e r a que e n c a d a u n o d e l o s países q u e d a r a n u b i c a 
d a s a l g u n a s d e l a s i n d u s t r i a s d e localización óptima i n c l u i d a s e n e l 
p l a n . [Advertía que] . . . u n aspecto d e l p r i n c i p i o de r e c i p r o c i d a d es 
que cada país esté dispuesto a que e n otros se establezcan ciertas i n 
dustrias con u n a m a g n i t u d adecuada, a c a m b i o de que los otros países 
acepten que en el p r i m e r o se establezcan sobre iguales p r i n c i p i o s otras 
industrias determinadas. . . E l segundo aspecto de l a polít ica de recipro-

s I b i d . , pp. 37-38. 
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ciclad reside en l a política comerc ia l y a r a n c e l a r i a " , 1 0 consistente en que 
las actividades industriales establecidas p o r e l p l a n debían de gozar de 
acceso preferencial a todos los mercados. E n pocas palabras, los países 
centroamericanos debían d e c i d i r racionalmente, por m e d i o de l a p l a n i 
ficación, la distribución más adecuada de las nuevas actividades produc
tivas. S i n embargo, C E P A L n o se quedaba únicamente en el p lanteamien
to de l a necesidad de i n d u s t r i a l i z a r ordenadamente a los países, s ino 
que trataba a l m i s m o t iempo de obtener u n mandato de los minis tros 
de Economía centroamericanos para poder i n i c i a r los estudios relacio
nados c o n u n a serie de industr ias y u n a infraestructura r e g i o n a l inte
grada. Estos estudios i b a n a ser f inanciados por los programas de 
asistencia técnica de las Nac iones U n i d a s . A l obtener este m a n d a t o 
mediante las primeras resoluciones d e l Comité de Cooperación Eco
nómica d e l Istmo C e n t r o a m e r i c a n o , 1 ! se i n i c i a el proceso de integración 
económica centroamericana. A l respecto, dice Car los M a n u e l C a s t i l l o , 
"debe notarse que e l p r o g r a m a de integración fue lanzado p o r m e d i o 
de u n a s imple resolución, s i n algarabía, s in f i r m a r n i n g ú n tratado 
f o r m a l " . ^ 

I I 

¿Qué debe o c u r r i r después d e l señalamiento de los puntos de con
tacto? 

U n a vez señaladas las posibi l idades " n o controvert idas" de u n i f i c a 
ción, l a estrategia n o se q u e d a allí . U n a vez lanzado e l proceso tiene 
lugar u n "aprendiza je" p o r parte de los actores y u n " d e r r a m a m i e n t o -
de l o " n o - c o n t r o v e r t i d o " a l o polít ico. 

¿Cómo tiene l u g a r este proceso? Debe advertirse que los funcional is-
tas de l a posguerra n o se habían ocupado de este aspecto d e l p r o b l e m a . 
J e a n M o n n e t en e l p l a n o práctico y E r n s t B. H a a s w en el académico, 
h a n s ido sus constructores más importantes . I n d u d a b l e m e n t e l a estra
tegia func ional i s ta se quedaba corta a l n o e x p l i c a r cómo i b a a o c u r r i r 
e l desgaste g r a d u a l d e l n a c i o n a l i s m o y e l surgimiento de las entidades 
supranacionales. H a a s c r i t i c a e n p r i m e r lugar a sus predecesores, en 
cuanto a l a separación de l o económico y lo p o l í t i c o , " y l lega a l a con
clusión de que se trata de u n a continuación, es decir, que toda forma
ción de comunidades mediante l a estrategia funcional is ta debe empezar 
p o r l o económico s i n descuidar l a p o s i b i l i d a d que se suba de tono, y 
después c o n t i n u a r h a c i a l o polít ico. Agrega después que e n vez de ba-

10 I b i d . , pp. 38-39. L a cursiva es del autor. 
11 Secretaría Permanente del Tratado de Integración Económica Centroamerica

na (SIECA), R e s o l u c i o n e s d e l Comité d e Cooperación Económica d e l I s t m o C e n t r o a m e 
r i c a n o , 1 ^ - 1 9 6 6 . Guatemala, febrero de 1967 (mimeog.). P p . 3-17. 

12 Castil lo, o p . c i t . , p. 78. 
13 Especialmente E . B . Haas, en o p . c i t . , 
1* Ernst B. Haas y P h i l l i p e Schmitter, "Economics and differential patterns of 

pol i t ica l integration: projections about unity i n L a t i n America" , en I n t e r n a t i o n a l P o -
i i t i c a l C o m m u n i t i e s , A n c h o r Books, Nueva York, Doubleday and Co., 1966, p p . 259 ss. 
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sarse en l a v o l u n t a d de los estados, se debe i r más allá y c i frar las espe
ranzas en los grupos de interés existentes en cada u n a de las sociedades 
nacionales. L o que se vuelve más i m p o r t a n t e es que las pretensiones de 
los grupos de interés vayan siendo exigidas gradualmente ya n o a las 
autoridades nacionales, s ino a l a a u t o r i d a d supranac ional o b i e n a 
los responsables del proceso reg ional . Basándose en esta proposición 
H a a s define la integración como " e l proceso de transferencia de expec
tativas exclusivas de beneficios d e l estado-nación a u n a e n t i d a d más 
g r a n d e . . . E l proceso de integración debe entonces dar muestras de cre
c iente politización, de transferencia de expectativas, de adaptación de 
los actores a u n nuevo proceso de acomodamiento m u t u o " . 1 3 

A s í pues, los grupos de interés son los actores centrales d e l proceso. 
L a transferencia de expectativas de las autoridades nacionales a las re
gionales traerá consigo, como consecuencia, e l que sean estos grupos, q u e 
esperan beneficios d e l proceso, los que a l f i n a l de cuentas e x i j a n que l a 
unif icación total se l leve a cabo. 

S i n embargo, para que los grupos de interés de l a región p u e d a n 
transfer ir sus expectativas de beneficios d e l estado-nación o de las 
autoridades nacionales a las regionales, es necesario que exista u n nú
cleo o u n a a u t o r i d a d central , a u n q u e sea inc ip iente , que p u e d a d a r 
satisfacción a sus pretensiones. E l proceso de aprendizaje consiste, pues, 
t a n t o en l a transferencia de expectativas como en el surg imiento de u n 
n ú c l e o que las satisfaga. Este núcleo está compuesto p o r expertos, tec-
nócratas o "técnicos" 1 6 q u e se i n t r o d u c e n en e l mecanismo de decisión 
d e b i d o a l a c o m p l e j i d a d de las decisiones. Estos expertos son los guar
dianes d e l interés reg iona l y son los encargados de i n c o r p o r a r l o a las 
decisiones, acomodando así las pretensiones de las unidades. E l t i p o 
i d e a l de este núcleo l o constituye l a Comisión de l a C o m u n i d a d Eco
nómica E u r o p e a , l a c u a l t iene e l m o n o p o l i o de l a i n i c i a t i v a en m a t e r i a 
de decisiones; a u n q u e éstas son adoptadas p o r e l Consejo de M i n i s t r o s , 
todas están siempre basadas en in ic iat ivas de los tecnócratas de l a C o m i 
sión, quienes e n toda propuesta se encargan de situar e n u n p l a n o más 
a l t o e l interés de l a C o m u n i d a d frente a los intereses i n d i v i d u a l e s de 
sus miembros . 

Este núcleo idea l permitirá, idealmente también, que c o n e l " a n d a r 
d e l t i e m p o " ocurra u n proceso de d e r r a m a m i e n t o de l o " n o controvert i 
d o " a l o político. Es decir , que mediante e l proceso de aprendizaje, l a 
contr ibución de los tecnócratas, v i g i l a n d o siempre e l interés común, y 
e l proceso de d e r r a m a m i e n t o , l legará u n m o m e n t o en que e l nac iona
l i s m o cederá automáticamente frente a l a p o s i b i l i d a d de c o n s t r u i r u n a 
c o m u n i d a d más grande. 

Nótese que l a d i ferencia entre los federalistas y los funcional istas se 
sitúa en cuanto a los medios n o en cuanto a los fines; ambos persiguen 

15 i b i d . , p. 265. 

16 Este último término ha sido aplicado por Haas a l referirse a la ALALC , en i b i d . , 

p. 291. 
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la formación de u n a c o m u n i d a d mayor, pero d i f ieren en que los p r i m e 
ros la q u i e r e n constru ir de " u n p l u m a z o " y los segundos mediante u n 
proceso de aprendizaje y d e r r a m a m i e n t o p o r e l c u a l e l n a c i o n a l i s m o 
— q u e constituye a l f i n a l de cuentas el gran obstáculo de ambas propo
s i c i o n e s - aparecerá p a r a las unidades que p a r t i c i p a n en é l como algo 
fútil, ante las recompensas que la perspectiva de u n a c o m u n i d a d más 
grande les ofrece. 

R e s u m i e n d o , l a estrategia funcional is ta consiste, a grandes rasgos, en 
tres etapas p r i m o r d i a l e s , a saber: la identificación de ciertos puntos de 
consenso entre los actores, generalmente cuestiones económicas en las 
que n o hay n ingún conf l icto respecto a l a necesidad de su solución; 
l a iniciación de u n proceso de aprendizaje bajo l a supervisión de exper
tos, quienes se encargan de situar siempre el interés común en u n p l a n o 
más alto que e l de cada u n o de los participantes; y, s imultáneamente, u n 
proceso de d e r r a m a m i e n t o de lo económico a lo polít ico. 

I I I 

¿Se h a n c u m p l i d o e n Centroamérica, después de diecisiete años de 
reconstrucción pragmática de l a federación, estas etapas? 

Y a fue descrita l a f o r m a en que l a Secretaría de l a C E P A L identificó 
los puntos de consenso entre los países centroamericanos, consistente 
en e l desarrol lo económico de los cinco países equitat ivamente d is tr i 
b u i d o mediante l a industrialización rac ionalmente p l a n i f i c a d a . E l si
guiente paso, después de aceptada esta orientación p o r los minis tros de 
Economía, consiste en l a elaboración de u n a serie de estudios de pre-
inversión en donde se i b a n a señalar los proyectos industr ia les que se 
podían i n i c i a r de i n m e d i a t o con base en l a l ista a p r o b a d a en l a reunión 
ya citada. Esta etapa es cubier ta con re lat iva f a c i l i d a d d e b i d o a que el 
costo de los estudios es f i n a n c i a d o c o n fondos de las Nac iones U n i d a s 
y c u l m i n a en l a suscripción d e l R é g i m e n de Industrias de Integración 
en 1958, i n s p i r a d o en l a política de industrialización descrita. S i n em
bargo, c u a n d o se trata de poner en práctica d i c h o régimen, aparecen 
los obstáculos que a l a larga lo harán fracasar; estos obstáculos son: l a 
incapac idad de los gobiernos centroamericanos para ponerse de acuerdo 
sobre las industr ias que le corresponden a cada u n o y, además, la opo
sición d e l gobierno de los Estados U n i d o s a l r é g i m e n . 1 7 

E l p r i m e r o — f a l t a de consenso entre los g o b i e r n o s — pone de ma
nifiesto u n a de las críticas más demoledoras que se h a n hecho contra l a 
estrategia f u n c i o n a l i s t a : l a hipótesis de que los sacrificios serán compen
sados p o r los beneficios que traerá consigo la proyectada c o m u n i d a d 
no es suficiente p a r a desarrol lar el proceso de integración. L o s países 

17 Para u n a exposición más ampl ia véase: M i g u e l S. Wionczek, "Integración eco
nómica y distribución regional de las actividades industriales (Estudio comparativo 
de las experiencias de Centroamérica y el África Oriental)" , E l T r i m e s t r e Económico, 
vol. X X X I I I , 3, julio-septiembre de 1966, núm. 13,1, pp. 469-502. 



O C T - D I C 68 F U N C I O N A L I S M O E I N T E G R A C I Ó N C E N T R O A M E R I C A N A 177 

p a r t i c i p a n en el proceso con l a intención de beneficiarse siempre. C u a n 
d o e n e l desarrollo de l proceso es necesario que u n país acepte sacrifi
carse p a r a que otro se beneficie — p o r ejemplo, la instalación en otro 
país de u n a i n d u s t r i a que gozará d e l mercado r e g i o n a l — p o r m u y evi
dentes q u e sean los beneficios potenciales de l a proyectada c o m u n i d a d 
e l proceso se ve frenado. Es necesario agregar que este p r o b l e m a n o 
sólo se h a presentado en Centroamérica en el p l a n o de l a repartición 
de actividades, sino que se presenta siempre que se tratan de d i s t r i b u i r 
los beneficios que el proceso de integración trae consigo. E l l l a m a d o 
rég imen de rec iproc idad o p r i n c i p i o d e l desarrol lo e q u i l i b r a d o , elabo
r a d o desde e l i n i c i o d e l programa p o r C E P A L para evitar justamente estos 
problemas , h a resultado sumamente c o m p l i c a d o a l m o m e n t o de su a p l i 
cación. A n t e todo debido a que, para que d i c h o p r i n c i p i o pueda ser 
a p l i c a d o e n la práctica, es necesario p l a n i f i c a r en forma r a c i o n a l l a 
distr ibución de los beneficios, y a q u e los gobiernos centroamericanos 
n o parecen dispuestos a aceptar ta l grado de intervencionismo en las 
actividades económicas. H a y en la base d e l p r o b l e m a u n a di ferencia 
p r o f u n d a e n cuanto a l a f o r m a como se concibe e l papel d e l Estado en 
l a economía. 

E n términos similares se p lantea l a cuestión de l a i n f l u e n c i a del 
g o b i e r n o de los Estados U n i d o s en el área. Estados U n i d o s , hasta hace 
poco, n o estaba de acuerdo con c u a l q u i e r arreglo preferencial en ma
t e r i a de comercio i n t e r n a c i o n a l en e l m u n d o . P r o p u g n a b a n por l a tesis 
t r a d i c i o n a l d e l l i b r e comercio i n t e r n a c i o n a l y con base en ésta v i e r o n 
c o n "fría i n d i f e r e n c i a " e l esquema que se inició en Centroamér ica . 1 8 S i 
a l o anter ior se agrega e l hecho de q u e C E P A L aparecía como u n a orga
nización ajena a l sistema interamericano, que p r o p u g n a b a justamente 
p o r l a puesta en práctica de medidas comerciales "heréticas", resulta 
evidente que d u r a n t e los pr imeros años Estados U n i d o s n o aprobara 
l a f o r m a en que se venía desenvolv iendo el programa. Esta ac t i tud de 
desaprobación cambia a p a r t i r de 1959 c u a n d o " Estados U n i d o s apoya 
e n Centroamérica l a suscripción de u n tratado p a r c i a l entre E l Salva
d o r , H o n d u r a s y G u a t e m a l a , p o r e l que estos países, desatendiendo sus 
c o m p r o m i s o s anteriores en mater ia de integración, se p r o p o n e n estable
cer u n a u n i ó n aduanera entre los tres, e n f o r m a más acelerada. Esto 
p r o v o c a u n a de las crisis más agudas que se h a n planteado en Centro
américa d e b i d o a que l a orientación de ambos tratados 
además excluía a dos países cjiie li¿ibÍ3.ii p3.rticip3.do plcn3.inciitc en el 
proceso hasta esa é p o c a . 1 9 

L a crisis es resuelta a l f i n m e d i a n t e l a suscripción d e l T r a t a d o Ge
n e r a l de Integración Económica en M a n a g u a en 1960, a l que Costa 

18 James D . Cochrane, " U . S . Attitudes T o w a r d Central American Integration", 
I n t e r - A m e r i c a n Affairs, vol . 18, otoño de 1964, núm. 2, p. 75. 

19 C E P A L , E l p r o g r a m a d e integración económica d e Centroamérica y e l T r a t a 
d o d e Asociación Económica s u s c r i t o p o r E l S a l v a d o r , G u a t e m a l a y H o n d u r a s , Doc. 
E / C N . 1 2 / C C E / 2 1 2 , 6 de mayo de 1960. Véase también Víctor L . U r q u i d i , T r a y e c t o 
r i a d e l m e r c a d o común l a t i n o a m e r i c a n o , México, C E M L A , 1960, pp. 105-116. 
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R i c a se adhiere en 1962 completándose así, de nuevo, e l esquema orig i 
n a l m e n t e planteado. E l R é g i m e n de Industrias de Integración, aunque 
se m a n t i e n e en vigencia, estará condenado a l fracaso. " E l gobierno de 
Estados U n i d o s — d e c l a r a u n a l to func ionar io d e l D e p a r t a m e n t o de Co
m e r c i o - se opone a las ' industrias de integración' p o r q u e considera que 
tenderán a l i m i t a r l a competencia y, en úl t ima instancia , n o beneficia
rán n i a la región n i a l consumidor . Se espera que e l R é g i m e n de I n 
dustrias de Integración n o se vuelva u n a característica duradera d e l 
programa de integración económica reg ional . " 2 0 

A p a r t i r de l a suscripción d e l T r a t a d o de M a n a g u a , los países en
tran en u n a etapa conocida como de " integración acelerada". L a or ien
tación d e l p r o g r a m a h a cambiado. Y a n o se trata de l a industrialización 
p l a n i f i c a d a de los países d e l Istmo, s ino de perfeccionar u n a unión 
a d u a n e r a e n l a que las reglas d e l mercado v a n a determinar l a loca l i 
zación ópt ima de las actividades industriales. Esta nueva orientación 
trae consigo nuevos problemas. 

Es i n d u d a b l e que los países menos desarrollados d e l área n o v a n a 
p e r m i t i r que las inversiones se local icen en los países relat ivamente más 
desarrollados, razón p o r l a que se o p o n e n a l a unif icación de las leyes 
de incentivos fiscales a l desarrol lo i n d u s t r i a l . Este p r o b l e m a , que n o h a 
sido resuelto hasta l a fecha, está provocando u n desarrol lo i n d u s t r i a l 
desordenado a n i v e l reg ional , debido a que cada país está empeñado en 
captar l a m a y o r proporción de inversiones que l l eguen a l a región me
d i a n t e l a concesión de beneficios mayores. L a cuestión se agrava aún 
más si se tiene en cuenta l a trágica exper iencia de l a región en mater ia 
de inversiones extranjeras. 

S i n embargo, algo h a tratado de hacerse p a r a evitar esta prec ip i tada 
carrera de captación de inversiones. Se h a n suscrito algunos tratados 
en donde se reconoce t ratamiento de m e n o r desarrol lo re la t ivo a u n o de 
los países; e l convenio de unificación de incentivos fiscales a l desarrollo 
i n d u s t r i a l está pendiente de ratificación precisamente p o r el país que h a 
r e c i b i d o e l t ra tamiento anterior . 

L o s problemas que se d e r i v a n de l a situación descrita n o q u e d a n allí. 
P o r e jemplo, en m a t e r i a de unificación de tarifas frente a terceros países, 
están a ú n pendientes u n a serie de productos de cuyos derechos aduana
les d e r i v a n los gobiernos u n a porción considerable de sus ingresos fisca
les; l a desordenada protección i n d u s t r i a l hace que se v i o l e n con frecuencia 
las tarifas ya unif icadas y esto d a lugar a problemas de or igen de las 
mercancías que gozan d e l l i b r e comercio, a espectaculares cierres de 
frontera y a otras actitudes que n o están de acuerdo con los p r i n c i p i o s 
d e l a integración reg ional , dejando ver que el "proceso de aprendizaje" 
n o está t e n i e n d o lugar en l a región; a l contrar io , muestran claramente 
que los estados part ic ipantes n o t ienen en cuenta l a esperanza de los 
beneficios totales que e l perfeccionamiento d e l esquema p u d i e r a traer 
consigo, que las cuestiones inmediatas t ienen tanto o más i m p o r t a n c i a 

20 Citado por J . D . Cochrane, l o e . c i t . , p. 83. 
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q u e las esperanzas y que las primeras son capaces de obstaculizar el 
"proceso de d e r r a m a m i e n t o " h a c i a otros sectores. 

E s necesario señalar que l a estrategia n o se h a quedado corta única
m e n t e en e l caso centroamericano. L a integración europea, que servía 
de e jemplo de aplicación exitosa de l a estrategia funcional is ta , parece 
h a b e r l legado también a l m o m e n t o e n q u e deben de hacerse opciones 
polít icas claras sin que hasta el m o m e n t o hayan p o d i d o ser efectuadas. 2 1 

I V 

P e r o l a integración centroamericana n o debe juzgarse solamente 
c o m o u n ensayo de formación de comunidades o u n a l u c h a contra el 
n a c i o n a l i s m o . Es p r i m o r d i a l m e n t e u n i n s t r u m e n t o d e l desarrol lo de l a 
región; así fue concebida y ésa es su justificación más importante . D e 
m a n e r a que debe evaluarse en estos términos. 

Es casi imposib le demostrar empíricamente los resultados económicos 
d e l proceso de integración. L o s indicadores citados con más frecuencia 
son los d e l m o n t o d e l comercio i n t r a z o n a l y su proporción en e l comer
c i o to ta l de l a región, los cuales h a n registrado incrementos considera
bles e n e l transcurso d e l proceso. P e r o si se entiende p o r desarrol lo 
e c o n ó m i c o la transformación de las estructuras sociales y económicas, 
c u a l q u i e r observador podrá percatarse de que esto no h a o c u r r i d o aún 
e n l a región. U n a de las consecuencias de l a integración h a sido u n a 
ampl iac ión h o r i z o n t a l de ciertas actividades, n o su transformación ver
t i c a l ; en otras palabras, l o que h a o c u r r i d o es que "los costos d e l pro
g r a m a h a n s ido bajos, n ingún interés pol í t ico i m p o r t a n t e h a sido lesio
n a d o p o r l a i n t e g r a c i ó n . . . y n o h a amenazado aún a ningún interés 
t r a d i c i o n a l p o d e r o s o " . 2 2 

A h o r a b i e n , ¿cuánto más puede resistir el p r o g r a m a si los costos 
d e l m i s m o en el p l a n o económico y pol ít ico comienzan a aumentar? 
E s casi seguro que si se continúa t ratando de resolver solamente las 
cuestiones a corto plazo, dejándose l ibradas a l " a n d a r d e l t i e m p o " las res
puestas a las cuestiones fundamentales, sólo se logrará esta ampliación 
h o r i z o n t a l . 

E l p r o b l e m a radica fundamenta lmente en que "sabemos que con la 
integración se aspira a lograr mayores niveles de ingreso p e r c a p i t a y de 
consumo p o p u l a r , pero es m u y poco l o que se nos h a d i c h o acerca 
de qué t i p o de economía se va a crear mediante l a integración. P o r 
supuesto q u e se sabe que esta economía será i n d u s t r i a l i z a d a , pero lo 
q u e n o se sabe es cuáles serán las fuerzas que controlarán este desarro
l l o económico mediante l a i n t e g r a c i ó n . . . lo que será f inalmente la 
integración dependerá n o sólo de las intenciones de sus promotores, 

21 Véase Stanley Hof fmann, "Obstínate or Obsolete? T h e Fate o£ the Nation¬
State and the Case of Western Europe", D a e d a l u s , verano de 1966. 

22 Joseph S. Nye, "Centra l American Regional Integration", I n t e r n a t i o n a l Con¬
c i l i a t i o n , núm. 563, marzo de 1967, p. 34. 
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sino también de las fuerzas reales que en los diversos sentidos posibles 
gravitarán en e l proceso de integrac ión" . 2 3 

P o r otra parte, p a r a m e d i r el i m p a c t o económico de l a integración 
en Centroamérica debe recordarse que l a m i s m a se or ienta p r i m o r d i a l ¬
mente h a c i a l a industrialización y que esto n o s igni f ica sacrificios polí
ticos m u y importantes, ya que consiste en esencia en otorgar protección 
a ciertos inversionistas; es decir, n o se atacan los intereses creados exis
tentes s ino que, p o r el contrario, se fomentan. P o r otra parte, si se 
tiene en cuenta que l a i n d u s t r i a representa menos de la cuarta parte 
d e l p r o d u c t o i n t e r n o b r u t o de l a región, el i m p a c t o de l a integración 
en e l desarrol lo d e l área será l i m i t a d o si se continúa concentrando 
casi exclusivamente en este sector. 

L a a g r i c u l t u r a sigue siendo l a a c t i v i d a d más i m p or t a nt e de la eco
nomía de l a región, p o r l o que c u a l q u i e r esfuerzo verdadero de des
a r r o l l o n o puede olvidarse de el la. H a s t a el m o m e n t o , "los problemas 
de l a a g r i c u l t u r a n o se h a n planteado con l a i m p o r t a n c i a que verda
deramente t ienen d e n t r o de l a integración económica" . 2 * D e manera 
que puede afirmarse que l a contribución de l a integración a l desarrol lo 
de la región h a sido l i m i t a d a . P e r o los problemas agrícolas de l a región 
se r e l a c i o n a n con los de tenencia de l a t ierra y l a p o s i b i l i d a d de u n a 
re forma agraria; es decir, su solución significaría que algunos de los 
grupos de interés más poderosos serán afectados e n su solución. A h o r a 
b ien , si las autoridades nacionales n o h a n s ido capaces de resolver estos 
problemas a n i v e l i n t e r n o , menos podrán ser resueltos p o r las débiles 
autoridades regionales. H a y indic ios de las di f icultades con que se tro
pezará si se tratara de c o n t r i b u i r a l a solución de los problemas agríco
las d e l área; p o r ejemplo, después de diecisiete años de esfuerzo inte-
gracionista, los países n o h a n p o d i d o ponerse de acuerdo con respecto 
a u n a polít ica c o m e r c i a l común frente a terceros países, n i s iquiera 
h a n p o d i d o negociar u n a cuota común p a r a l a región dentro d e l C o n 
venio I n t e r n a c i o n a l d e l Café, algo q u e tendría posibi l idades de repre
sentar resultados positivos inmediatos. M e n o s v a n a poder real izar u n a 
re forma agrar ia a n i v e l interno, que tenga en cuenta las posibi l idades 
de especialización r e g i o n a l y que significaría c o m b a t i r a ciertos gru
pos de intereses tradicionales. S i n l u g a r a dudas, los problemas que 
p lantea e l desarrol lo reg iona l e n m a t e r i a agrícola y los d e l desarrol lo 
en general son esencialmente políticos. 

L a estrategia func ional i s ta puede d a r resultados a l iniciarse e l pro
ceso, pero u n a vez que el m i s m o comienza a marchar , es necesario que 
se hagan opciones políticas claras para dar le respuesta a l a pregunta de 
p a r a qué y e n benefic io de quién se integra . D e l o contrar io , e l proceso 
será u n f i n en sí m i s m o ; y s u p o n i e n d o que se lograra l a unificación 

23 Jorge Graciarena, P o d e r y c l a s e s s o c i a l e s e n e l d e s a r r o l l o d e América L a t i n a . 
Buenos Aires, E d i t o r i a l Paidós, 1967, p. 216. 

24 CEPAÍL. Evaluación d e l a integración c e n t r o a m e r i c a n a , Naciones Unidas, P u b l . 
núm. 66.II.6.9, p. 59. 
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centroamericana, sería u n a Centroamérica con los mismos problemas 
q u e cada u n o de los estados t ienen hoy en día, sólo que más grandes 
e n tamaño. L a f i n a l i d a d de desarrollo, de c a m b i o socioeconómico, en
tonces, n o se habrá c u m p l i d o . 

L a conclusión que puede derivarse de las consideraciones anteriores 
es q u e pretender reconstruir la federación centroamericana y provocar 
p o r medio de e l la los urgentes cambios socioeconómicos que se necesi
tan en l a región, apoyándose en la ambigüedad, es c o m o querer co
merse u n a alcachofa hoja por hoja, o l v i d a n d o que a l l legar a l corazón 
se encontrarán las espinas. 2 5 

25 L a expresión es uti l izada por Stanley H o f f m a n n respecto a la integración 

europea en la obra citada. 


